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Woprowadzenie

Samorzad terytorialny w Europie nie jest tylko wewnetrznym elementem ustrojo-
wym poszczeg6lnych panstw, ale rowniez podmiotem prawnomiedzynarodowym.
Podmiotowo$¢ wspoélnot terytorialnych wzmacnia ich wspotpraca na forum euro-
pejskim, co jest regulowane przez konwencje miedzynarodowe'. Jedng z pierwszych
byta sporzadzona w 1980 r. tzw. Konwencja Madrycka, czyli Europejska Konwencja
Ramowa o Wspoétpracy Transgranicznej miedzy Wspdlnotami i Wiadzami Teryto-
rialnymi. W 1981 r. powstata Europejska Karta Regionéw Przygranicznych i Trans-
granicznych (zmodyfikowana w 1995 r.)2 Dla jednostek samorzadu terytorialnego
podstawowe znaczenie ma Europejska Karta Samorzadu Lokalnego (EKSL) przyjeta
przez Rade Europy w 1985 r. i wprowadzona w zycie trzy lata p6zniej®. Jej celem
jest wspdtdziatanie panstw w rozwigzywaniu spraw lokalnych na drodze demokra-
tycznej, przy zaznaczeniu odmiennosci kazdego z nich. Postanowienia Karty sg ogol-
ne, ale uwzgledniajg tez specyfike samorzadu w danym panstwie, jego dziedzictwo
kulturowe i odrebnos¢ zarzadu lokalnego. Karta jest jednym z filaréw umoéw Rady
Europy, obok Europejskiej Karty Praw Obywatelskich, Europejskiej Karty Praw So-
cjalnych i Europejskiej Karty Stosunkéw Kulturalnych. Traktuje ona prawo gmin do
samorzadu jako prawo podstawowe skierowane przeciwko panstwowemu centrali-
zmowi. EKSL ratyfikowato 46 panstw europejskich, Polska dokonata tego w 1993 r.

W 1997 r. Zgromadzenie Parlamentarne Rady Europy pozytywnie zaopinio-
wato powstanie Europejskiej Karty Samorzadu Regionalnego, ktéra podobnie jak
i wcze$niej wymienione akty prawne jest konwencjg podlegajaca ratyfikacji przez
panstwa cztonkowskie*. Samorzady terytorialne musza respektowac wiele innych
regut prawnych nieodnoszacych sie do nich bezposrednio, ale ratyfikowanych

1 A. Balcerowska, Regiony w europejskiej przestrzeni prawnej, ,Samorzad Terytorialny”
1999, nr 7-8, s. 47.

2 M. Kotodziejski, K. Szmigiel, Miedzynarodowa wspdtpraca transgraniczna i miedzyre-
gionalna w kontekscie polityki regionalnej paristwa w latach 2007-2013 (ekspertyza), Centrum
Rozwoju Lokalnego, Warszawa 2004, s. 9.

3 T. Szewc, Dostosowanie prawa polskiego do zasad Europejskiej Karty Samorzqdu Tery-
torialnego, Bydgoszcz-Katowice 2006, s. 11.

* T. Szewc, Samorzqd terytorialny w pracach Rady Europy, ,Samorzad Terytorialny”
2007, nr 1-2,s. 14.
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przez wiekszo$¢ panstw europejskich. Liste tych aktéw otwiera Traktat ustana-
wiajacy Wspdlnote Europejska (TWE). Pozostate dokumenty to m.in. Europejska
Karta Spoteczna (1961), Europejska Karta Regionalizacji (1988), Europejska Karta
Jezykéw Regionalnych i Mniejszosciowych (1992), Europejska Karta Obszaréw
Wiejskich (1996).

Wsréd instytucji europejskich reprezentujacych samorzad terytorialny naj-
wazniejsza role odgrywa Komitet Regionéw UE, ktéry po rozszerzeniu w 2007 r.
posiada 344 cztonkoéw, delegowanych na cztery lata przez rzady panstw cztonkow-
skich Unii Europejskiej. Sa nimi samorzadowcy - radni, pracownicy samorzadowi,
przedstawiciele organizacji reprezentujacy to Srodowisko. Druga pod wzgledem
znaczenia instytucja reprezentujaca w UE samorzad terytorialny jest Kongres Wtadz
Lokalnych i Regionalnych Europy. Tworza go samorzadowcy wytonieni w wyborach
powszechnych. Kazde panstwo posiada w Kongresie tylu reprezentantéw, ilu ma
w Zgromadzeniu Parlamentarnym, razem jest to 636 cztonkéw - 318 przedstawi-
cieli i 318 zastepcéw. Komitet Regionéw posiada silng pozycje w strukturach UE,
natomiast Kongres Wtadz Lokalnych i Regionalnych bardziej wptywa na sytuacje
samorzadéw w poszczegélnych krajach, gdyz prawodawstwo unijne nie moze inge-
rowac w organizacje terytorialng panstw cztonkowskich®.

Obok instytucji samorzadowych dziatajacych na mocy traktatéw miedzyna-
rodowych w Europie funkcjonuje szereg organizacji powotanych przez jednostki
samorzadu terytorialnego wielu panstw celem reprezentacji wtasnych intereséow
w poszczeg6lnych krajach i na forum europejskim. Taka organizacjg o najdtuzszych
tradycjach jest Rada Gmin i Regiondw Europejskich z siedziba w Paryzu, ktéra re-
prezentuje ponad 100 cztonkéw - stowarzyszen miast, gmin i regionéw z ponad
30 krajow. Rada koncentruje sie przede wszystkim na dziatalnos$ci wspélnot gmin-
nych w odréznieniu od innej organizacji samorzadowej z siedzibg w Strasburgu, tj.
Zgromadzenia Regionéw Europejskich, skupiajacego ponad 300 regiondw, réwniez
spoza UE.

Wsréd organizacji samorzadowych dominuja stowarzyszenia regionalne. Sa
to m.in.: Stowarzyszenie Europejskich Regionéw Przygranicznych, Konferencja
Peryferyjnych Regionéw Morskich, Komitet Regionéw Luku Alpejskiego, Stowarzy-
szenie Regionéw Alp Centralnych, Stowarzyszenie Regionéw Alp Wschodnich,
Wspolnota Robocza Regionéw Zachodnioalpejskich, Wspo6lnota Robocza Regionéw
Pirenejskich, Wspo6lnota Robocza Jury, Rada Jeziora Lateranskiego, Unia Regionéw
Stotecznych Wspélnoty Europejskiej.

Wspdlne prawo, instytucje i organizacje europejskich samorzadéw terytorial-
nych to nie wszystkie elementy taczace te jednostki. Dotycza ich takze opisywane
juz wielokrotnie w literaturze przedmiotu procesy globalizacji i glokalizacji®, ktore

5 W. Grzegorczyk, Rozszerzenie UE. Wyzwania dla wtadz lokalnych, Poznan 2001, s. 29.

6 7. Bauman, Glokalizacja, czyli komu globalizacja, a komu lokalizacja, ,Studia Socjolo-
giczne” 1997, nr 3; Th.L. Friedman, Lexus i drzewo oliwne. Zrozumie¢ globalizacje, Poznan
2001, s. 360; Z. Rykiel, Globalnos¢ a lokalnosé, [w:] B. Jatowiecki, W. Lukowski, Spotecznosci
lokalne. Terazniejszos¢ i przysztosé, Warszawa 2006; L.K. Gilejko, Renesans lokalizmu, [w:]
L.K. Gilejko (red.), Lokalizm, problemy, instytucje i aktorzy, Puttusk 2007; B. Guziejewska, Glo-
balizacja - oksymoron czy wyzwanie dla samorzqdu terytorialnego, ,,Samorzad Terytorialny”
2008, nr 7-8.
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w wiekszo$ci panstw europejskich objawiajg sie m.in. zjawiskiem decentralizacji,
upodmiotowieniem regionéw, taczeniem gmin, zwiekszeniem udziatu samorzadow
w finansach publicznych. Utrudnia to jednak (podobnie jak i inne obecnie realizo-
wane reformy ustrojowe oraz administracyjne) systematyke zasad funkcjonowania
jednostek samorzadu terytorialnego w Europie’. Wspomniane procesy w ramach
Unii Europejskiej wzmacniaja dodatkowo fundamentalne zasady pomocniczosci
oraz komplementarnos$ci, wedtug ktérych poszczegélne szczeble wtadzy publicznej
powinny sie wzajemnie uzupetnia¢ i wspiera¢ w wypelnianiu zadan®.

Nadal jednak podstawowe uwarunkowania dla jednostek samorzadowych
okreslajg narodowe tradycje oraz krajowe normy prawne. Dlatego, pamietajac
o wspolnych korzeniach europejskich, miedzynarodowych traktatach, reprezenta-
cjach i stowarzyszeniach, a takze o integracji nakre$lonej przez Unie Europejska,
kompendium wiedzy o samorzadzie terytorialnym na kontynencie najlepiej przed-
stawi¢ z perspektywy poszczegdlnych panistw.

W tym tomie ,, Annales” prezentujemy samorzad terytorialny w pietnastu pan-
stwach europejskich. Wybor tych panstw wynikat z charakteru zainteresowan nau-
kowych autoréw, wsrdd ktorych sa zaréwno specjali$ci od samorzadu terytorialne-
go, jak i eksperci znajacy realia ustrojowo-polityczne danego kraju. Ich prace pod
wzgledem formy nie sa do konca jednolite, poniewaz niektérzy autorzy urozmaicili
prezentacje wynikoéw swoich badan materiatami graficznymi, inni skupili sie wytacz-
nie na tradycyjnym wyktadzie. R6Znorodna jest takze baza zZrédtowa poszczegdlnych
prac. Dominuja tu jednak akty normatywne oraz inne dokumenty o charakterze Zré-
dtowym, a takze opracowania naukowe pochodzace z danego panstwa. Kazdy au-
tor przygotowat pod tekstem bibliografie zawierajaca kilka najwazniejszych pozycji
z literatury przedmiotu. Objeto$¢ artykutéw uzalezniona jest najczesSciej od po-
tencjatu danego panstwa oraz roli wspélnot lokalnych w jego strukturze, ustroju
i administracji. Mimo tych indywidualnych cech artykutéw taczy je préba spojrze-
nia na tytutowe zagadnienie z perspektywy politologicznej. Dlatego w kazdym z nich
znajdziemy zasadnicze kwestie zwigzane z funkcjonowaniem samorzadu terytorial-
nego w danym panstwie zaprezentowane wedtug nastepujacych kryteriow:

- zarys samorzadowych tradycji ze szczegélnym uwzglednieniem przemian ostat-
nich lat,

- struktura terytorialna panstwa,

- konstytucyjno-ustawowy ksztatt samorzadu terytorialnego,

- kompetencje samorzadu terytorialnego poziomu lokalnego i regionalnego,

- polityka ostatnich rzagdéw wobec samorzadu terytorialnego,

- system wyborczy do organéw samorzadowych (wyniki ostatnich wyboréw),

- ustr6j wewnetrzny samorzadu,

- status radnych, organéw wykonawczych, pracownikéw samorzadowych,

- partycypacja obywatelska w jednostkach samorzadu terytorialnego,

7 P. Swianiewicz, Modele samorzqdu terytorialnego w krajach Europy Zachodniej oraz
Srodkowo-Wschodniej - préba generalizacji, ,,Studia Regionalne i Lokalne” 2002, nr 4; P. Swia-
niewicz, Wplyw instytucji samorzqdowych na polityke i demokracje lokalng w Europie Srodko-
wo-Wschodniej, ,,Samorzad Terytorialny” 2004, nr 10.

8 Z.Matusewicz, Samorzqd terytorialny a integracja europejska, [w:] B. Nawrot, J. Pokta-
decki (red.), Polski samorzqd terytorialny w procesie integracji z UE, Poznan 2003, s. 58.
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- stan samorzadowych finanséw i gospodarki; zréznicowanie regionalne i lokalne
(o$rodki wiodace, peryferie, rola mniejszo$ci narodowych).

Andrzej Konrad Piasecki

Introduction
Abstract

The articles describing local communities in fifteen European countries present different
points of views. These articles differ from each other in form. It is a consequence of presenting
one’s research results with tables, charts and graphs, while others prefer descriptions. The
volume of each text is connected with the potential of every country as well as the role of the
local community in its structure, system and administration.

Every article contains presentation of essential problems, referring to the functioning of
the local community in each country, which are included in the following points: a draft
of an age-old tradition of the local community, with special attention paid to the last few
years; the territorial structure of the state; the constitutional and legal character of the local
community; competences of the territorial community on the local and regional level; the
government policy of the last few years aimed at the local community; the electoral system
for local elections (recent election results); the inner system of the local community; the
status of the councillors, executives and other local community workers; civil participation in
the local communities/authorities; finance and economy of the local communities; local and
regional differences (leading centres, peripheries, minority communities).
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Roman Kochnowski, Pawef Polok
Austria

Austria to niewielki kraj europejski. Swego czasu panstwo to byto potega wtadajaca
cala niemal Europa Srodkowa, obecnie w jej sktad wchodza rdzennie austriackie
kraje zwigzkowe!, cho¢ nie wszystkie przyjety z zadowoleniem wejscie w sktad Fe-
deracji?. Szybki rozwdj ekonomiczny Austrii, szczegdlnie po wyjsciu ze wschodniej
czesci kraju wojsk sowieckich (1955 r.), stat sie duma przedsiebiorczych i znanych
z pracowito$ci oraz pewnego konserwatyzmu Austriakéw.

Poza Wiedniem i kilkoma wiekszymi miastami Austria jest krajem prowincji.
Mate miasteczka, wsie czy wrecz przysiotki sg nieodtaczng czesScig austriackiego
krajobrazu i rzeczywisto$ci. Pielegnuje sie tam dawne tradycje i wspomina czasy
imperialnej stabilizacji z czaséw Franciszka Jézefa. W typowym miasteczku znaja
sie praktycznie wszyscy, a zebrania np. ochotniczej strazy pozarnej odbywaja sie
w mieszkaniu czy tez restauracji nalezacej do jednego z cztonkéw danej organizacji
(Gaweinstal, Niederdsterreich). Miasta liczace kilka czy kilkanascie tysiecy miesz-
kancow uwaza sie za wazne o$rodki administracyjne, np. Wiener Neustadt; za$ sto-
lice landu Niederosterreich - Sankt Polten zamieszkuje 49 000 oséb. Z kolei znane
z produkcji wina dolnoaustriackie miasto Poysdorf liczy 5600 mieszkancéw (po-
wierzchnia 97,3 km?).

Poczucie jednosci w gminie jest na tyle silne, iz stato sie przyczyna catkowitego
w zasadzie braku wspélnoty na poziomie powiatowym. Stad tez zapewne brak jed-
nostek samorzadu terytorialnego na szczeblu ponadgminnym i niezwykly rozwdj
jednej z gatezi nauk spotecznych - austriackiej socjologii wsi. W rozwazaniach nad
wspolnotami lokalnymi i samorzadem w Austrii nalezy pamietaé, Ze stowo ,prowin-
cja” nie ma tam (podobnie zresztg jak w potudniowych Niemczech czy Szwajcarii)

! W literaturze przedmiotu spotyka sie zaréwno niemieckie okres$lenie ,Land”, jak i pol-
skie ttumaczenie ,kraj”. Nalezy zaznaczy¢, iz w potocznej polszczyznie w zasadzie synoni-
miczne sg okreslenia ,kraj” i, panstwo”, czego z pewnos$cig nie mozna powiedzie¢ o niemiec-
kich wyrazach ,Land” i ,Staat”. Jednakze ze wzgledu na powszechnos$¢ okreslania w jezyku
polskim czesci terytorium Austrii czy Niemiec jako ,kraj (zwigzkowy)”, autorzy beda uzywali
zamiennie obu terminéw.

2 K. Biernat, Republika Austrii, Warszawa 1980, s. 49.
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zabarwienia negatywnego?. Wsie oraz niewielkie miasteczka, przewazajgce w kraj-
obrazie Austrii, to skupiska charakterystycznych wspoélnot, ktére s3 miejscem
zaré6wno niemal symbiotycznego wspotzycia (czesto), jak i przestrzenig konflik-
tow (rzadziej). W spotecznosciach tych dominuja zachowania konserwatywne
i przywigzanie do wartosci tradycyjnych - w rodzinie, pracy i wspélnocie lokalnej,
lojalizm wobec struktur panstwa i do$¢ wysoko posunieta religijnos¢. Wiekszos¢
mieszkancow tego typu miejscowosci podkresla uporzadkowanie swych spraw fi-
nansowych, brak dtugéw, dazy do sukcesu w zyciu rodzinnym oraz w ,pracy, ktéra
nadaje wszystkiemu sens”*. Austriacy zazwyczaj charakteryzujg sie goscinnoscia,
otwarciem i zadowoleniem z Zycia, co nie zawsze jest cecha spoteczenstw konser-
watywnych. Wydaje sie, ze duzy wptyw na zachowania ma miejsce zamieszkania,
a swoistg granicg jest liczba 50 000 mieszkancéw?®. O ile w miejscowosciach licza-
cych wiecej mieszkanicOw najbardziej charakterystyczne wydaja sie zachowania:
,hastawiony na ksztatcenie i awans”, o tyle w mniejszych wspdlnotach dominujg
osoby ,zorientowane religijnie, przywigzane do konwencji i matej ojczyzny”®.

Tradycje autonomii gmin w Austrii siegaja Wiosny Ludéw. Przetomem byta
Prowizoryczna Ustawa o Gminach z 17 marca 1849 r., od ktérej rozpoczat sie proces
usamodzielniania gmin. Jedna z gtéwnych i najwazniejszych zasad byt art. 1, moé-
wiacy: ,Podstawa wolnego panistwa jest wolna gmina”. W nastepnych latach pro-
ces wzrastania samorzadnosci gmin zostat spowolniony wraz z ponownym umoc-
nieniem sie absolutyzmu, ale zasady, struktury i modele zostaty do$¢ precyzyjnie
uksztattowane (na najblizsze 100 lat) dzieki Ustawie o Gminach Rzeszy z 5 marca
1862 r., w zwiazku z czym ustréj gmin nie ulegt wiekszym zmianom. Jedyne novum
stanowita nowelizacja Konstytucji Zwigzkowej Austrii z 1925 r. i z 1929 r., kiedy
gminy uzyskaty ochrone konstytucyjng’. Dopiero kolejna nowela konstytucyjna
wraz z ustawg federalng z 1962 r. ustalita obecny ustréj gmin Austrii (art. 115-120
Konstytucji Zwigzkowej).

Autonomia organéw samorzadowych nie miata oczywiscie, i nie ma nadal, cha-
rakteru absolutnego. Zgodnie z podstawowa zasada legalno$ci jest ona ograniczona
obowiazujacym ustawodawstwem, niemniej konstytucyjnie gwarantowana, tak jak
w przypadku art. 116 Konstytucji Federalnej Austrii czy samodzielnego wyda-
wania rozporzadzen przez gminy (art. 118 ust. 6 konstytucji). Istota austriackiej
autonomii jest ,wolno$¢ od wytycznych” wydawanych przez organy panstwowe
i scentralizowang administracje panstwowg (federalna i krajowa). W samych jed-
nostkach samorzadowych moga oczywiscie wystepowac rozne instrukcje i zarza-
dzenia, jednakze okresla to juz sam samorzad (np. w statucie). Panstwo nie traci
oczywiscie catkowicie wptywu na wykonywanie zadan wtasnych przez samorzad.
Ingerencja w dziatanie samorzadu mozliwa jest poprzez oceny legalnosci i gospo-
darnosci danej jednostki samorzadu podczas realizowania zadann dokonywanych

3 ]. Karasz, Socjokulturowe aspekty odnowy wsi, [w:] A. Kaleta (red.), Socjologia wsi
w Austrii, Torun 1994, s. 107.

* R. Richter, Wiejskie style zycia w Austrii, [w:] A. Kaleta (red.), Socjologia wsi..., s. 87.
5 U. Herlyn, Leben in der Stadt, Opladen 1990, s. 221.
¢ [. Maria Greverus, Auf der Suche nach Heimat, Miinchen 1979, s. 38.

7 K. Nowacki, W Austrii, [w:] ]. JezewsKki (red.), Samorzqd terytorialny i administracja
w wybranych krajach. Gmina w paristwach Europy Zachodniej, Wroctaw 1999, s. 78.



Austria [9]

w ramach nadzoru federacji i krajéw zwigzkowych (landéw) nad samorzadem.
Srodki nadzoru s3 ustawowo okreslone, przy jednoczesnym zastrzezeniu, iz jed-
nostkom i formom samorzadu terytorialnego przystuguja srodki odwotawcze od
rozstrzygnie¢ wtadz panstwowych w toku postepowania administracyjnego (od-
wotanie, sprzeciw, przedstawienie) i sagdowego. Typowym sktadnikiem ustroju
austriackiego jest przekazywanie jednostkom samorzadu (terytorialnego i nie tyl-
ko) zadan panstwowych. Sg to tzw. zadania zlecone przez federacje lub landy, np.
gminom, szkotom wyzszym, zwigzkom samorzadu gospodarczego. W tym zakresie
kompetencyjnym samorzad nie jest samodzielny i zostaje poddany nadzorowi celo-
wosciowemu organéw panstwowych.

Zgodnie z art. 2. konstytucji Austria jest panstwem zwigzkowym podzielonym
na dziewie¢ landéw tworzacych federacje. Federacyjny ustréj panstwa wyraza sie
miedzy innymi we wzglednej autonomii prawodawczej landéw. Wzglednos$¢ ta
w Austrii pojmowana jest jako podziat zadan prawodawczych i wykonawczych po-
miedzy federacje (np. polityka zagraniczna, wojsko) i kraje zwigzkowe (np. lokalna
policja). Takie rozdzielenie kompetencji narzucone przez konstytucje jest wyrazem
checi zréznicowania i zdecydowanego oddzielenia roli panstwa i landu. Federacja,
landy, miasta, gminy i zwigzki gmin posiadaja osobowo$¢ prawng i wybieralne or-
gany. Natomiast okregi rzadowe (Bezirken) istniejace zamiast samorzadowego po-
wiatu sg niesamodzielne, nie pochodza z wyboréw, a na ich czele stoja prezydenci
lub naczelnicy (por. z niemieckimi Regierungsbezirken, tzw. rejencjami). Na pozio-
mie powiatu nie wystepuje odrebna administracja samorzadowa - na tym szczeblu
w Austrii reprezentowany jest wylacznie aparat urzedniczy panstwa.

W zakresie prawodawstwa austriacka konstytucja wylicza zadania przynalez-
ne federacji. Wszystkie niewymienione kompetencje leza - na zasadzie kompetencji
generalnej - w zakresie dziatan landéw. Ustawodawca scedowat na federacje naj-
wazniejsze zadania, takie jak: ustawodawstwo karne i cywilne, prawo prasowe, na-
czelne struktury policji, przepisy dotyczace drobnego i ciezkiego przemystu, prawo
drogowe, transport, przepisy dotyczace rejestracji i kontroli pojazdéw, ewidencja
ludnosci, prawo pocztowe, lesne, wodne i gérnicze. Z kolei krajom zwigzkowym
przynaleza sprawy prawodawstwa budowlanego, zgromadzen i imprez masowych,
ustaw gminnych, ochrona $§rodowiska naturalnego (ze szczegdélnym uwzglednie-
niem gor, laséw, rzek i jezior), lokalna policja porzadkowa, sport i polowania. W tym
zakresie ustawodawca krajowy powotany jest do stanowienia szczegétowych prze-
piséw. Konstytucja Austrii stanowi, iz na czele praw poszczegdlnych landéw powin-
na sta¢ Konstytucja Krajowa zgodna z Konstytucja Zwigzkowa, w ktorej zresztg wie-
le spraw pozostaje nieuregulowanyché®.

Prawo w poszczeg6lnych landach stanowia parlamenty krajowe obradujace
na posiedzeniach otwartych, kierowanych przez przewodniczacego parlamentu
krajowego (Landtagsprdsident |/ Landtagsprdsidentin). Parlament wybierany jest
w wyborach piecioprzymiotnikowych przez spoteczenstwo danego landu. Krajem
administruje rzad krajowy z naczelnikiem kraju na czele (Landeshauptmann), wy-
bierany przez Landtag. Cztonkowie rzadu krajowego nie moga zasiada¢ w parla-
mencie krajowym®.

8 P. Czarny, B. Nalezinski (oprac.), Konstytucja Austrii, Warszawa 2004, s. 27.
9 B-VG art. 95-101.
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Znaczenie Konstytucji Krajowej i jej sztywnos$¢é wyraza sie przede wszystkim
w przepisach dotyczacych zmiany tego aktu prawnego. Uchwalenie i zmiana kon-
stytucji jest mozliwa przy wiekszosci 2/3 gltoséw w obecno$ci co najmniej poto-
wy postow parlamentu krajowego. Austriacka literatura przedmiotu uwaza takie
obostrzenia za wystarczajaco silne?®.

Podstawowg jednostka samorzadu terytorialnego Austrii pozostaje gmina
(Ortsgemeinde). Gmina stanowi korporacje terytorialna z prawem do samorzadu
i jednocze$nie jednostke podziatu terytorialnego. Z racji swej pozycji zwana jest
Jtrzecia sita w panstwie” (obok federacji i kraju zwigzkowego). Stad tez wynika zna-
na ogélnie zasada, iz kazda cze$¢ panstwa musi naleze¢ do terytorium jakiej$ gmi-
ny. Norma ta, wraz z usankcjonowaniem samorzadno$ci gmin, znalazta swéj wyraz
w artykule 116 konstytucji:

Kazdy kraj dzieli sie na gminy. Gmina stanowi zwigzek (korporacje) terytorialny z pra-
wem do samorzadu i jednocze$nie jednostke podziatu terytorialnego. Nie istniejg w pan-
stwie grunty nie pozostajace w obrebie gmin. Gmina stanowi samodzielny organizm go-
spodarczy. Ma ona prawo w granicach ustawodawstwa posiadac i uzyskiwac wszelkiego
rodzaju majatek i nim rozporzadza¢. Gmina moze prowadzi¢ przedsiebiorstwa, a w ra-
mach ustroju finansowego samodzielnie okresla¢ budzet i rozpisywac podatki. W drodze
ustawodawczej [...] mozna utworzy¢ dla okreslonych celéw zwiazki gmin. Jesli zwigzki
takie prowadza réwniez sprawy nalezace wylacznie do gmin. To gminom tym powinien
by¢ zapewniony wptyw na prowadzenie tych spraw. Tworzenie zwigzkéw gmin winno
taczy¢ sie z wczesniejszym zasiegnieciem opinii gmin uczestniczacych w zwiazkach.

Reforma z lat 70. wprowadzita wymo6g minimalnej liczby mieszkancéow w gmi-
nie, tzn. musi ich by¢ co najmniej 1000. Wspolnoty te jako podstawowe jednostki
podziatu terytorialnego panstwa, uksztalttowane zostaty zasadniczo w granicach
historycznych. Orzecznictwo Sadu Konstytucyjnego zagwarantowato nawet po-
szczegblnym gminom ,prawo egzystencji bez naruszenia”, cho¢ z racji wspomnianej
wcze$niej reformy nastgpita komasacja mniejszych gmin. Scalanie gmin z uwagi na
tradycjonalistyczne nastawienie mieszkancow przebiegato z oporami'? Zdarzaty sie
nawet wypadki cofniecia juz ustalonych granic dla powiekszonych gmin w wyniku
orzeczen Sadu Konstytucyjnego.

Prawne podstawy samorzadu zapisane sg w Konstytucji Zwigzkowej. Odrebny
status posiada Wieden, bedacy réwnocze$nie miastem, landem i stolica. Oprécz
Konstytucji Zwigzkowej Austrii organizacja gmin jest uregulowana w ustawodaw-
stwie land6ow, a wiec w o$miu ordynacjach gminnych dla poszczegdlnych land6w, dla
Wiednia oraz w prawach miejskich dla miast z wlasnym statutem. Zasadniczo gminie
powyzej 20 000 mieszkancéw moze by¢ nadany wlasny statut, co wymaga jednakze
zgody rzadu federalnego, gdyz ze statusem takim taczy sie rowniez wykonywanie
posrednio administracji federalnej'®. Takich miast jest w Austrii pietnascie!*.

1 Informacje udzielone przez Biuro Prawne Landu Oberésterreich.
1 P. Czarny, B. Nalezinski (oprac.), Konstytucja Austrii..., s. 27.

12 A. Illlien, U. Jeggle, Leben auf dem Dorf. Zur sozialen Geschichte des Dorfes Sozial-
psychologie seiner Bewohner, Opladen 1978, s. 123.

13 K. Nowacki, W Austrii, [w:] ]. Jezewski (red.), Samorzqd terytorialny.., s. 81.
* http://www.statistik.at/web_de/statistiken/index.html [dostep 2.08.2009].
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Gmina w Austrii traktowana jest dwojako: jako system interakcji i jako miej-
sce reprezentacji mieszkancéw. Pierwszy aspekt to rezultat powigzan powstajacych
w trakcie aktywnosci mieszkancéw, zaréwno w gminie, jak i w okolicy. Powstaja
one w typowych dla kazdej gminy miejscach aktywnosci i wymiany informacji
(w szkole, kosciele itp.), cho¢ czesto powoduja nasilanie sie antagonizméw, szcze-
golnie jesli chodzi o kontakt z ludno$cig naptywowa!®. W aspekcie drugim wyraza
sie silne przywigzanie mieszkanicow do gminy i znaczenie lokalnej spotecznosci jako
grupy oséb o podobnych pogladach i sposobach zachowania. Stad tez przywigzanie
Austriakow do ,matej ojczyzny”, jej architektury czy historii'®. Zauwaza sie jednak,
iz wéréd mtodziezy, cho¢ przywiazanie do gminy jest nadal bardzo silne, pojawiaja
sie czasem sprzeczne wymagania co do architektury i charakteru miejsca zamiesz-
kania (np. gtoszenie konieczno$ci wytaczenia cze$ci ulic z ruchu bez wyraznej po-
trzeby, tylko po to, by upodobnic¢ sie do strefy wielkomiejskiej)*’. Skutkiem tego jest
réwniez powstawanie nowej identyfikacji ponadgminnej i regionalnej. Szczegdlnie
dotyczy to nowo utworzonych gmin landu Niederdsterreich, gdzie naruszono do-
tychczasowe granice parafii i gmin, powodujac rodzenie sie nowej tozsamosci'®.

Austriacka gmina posiada trzy organy: rade, zarzad oraz burmistrza. Rada gmi-
ny peini funkcje organu przedstawicielskiego i jest podstawowym reprezentantem
intereséw jej mieszkancéw. Rada przede wszystkim rozstrzyga i decyduje o realizacji
spraw gminy, zwtaszcza o budzecie oraz udzieleniu absolutorium zarzadowi. Wybory
cztonkdédw rady sa czteroprzymiotnikowe, wybiera sie ich na 5-6 lat, w zalezno$ci
od landu. Liczba cztonkéw rady zalezna jest od liczby mieszkancéw w danej gminie
i wynosi od 7 do 39. Bierne prawo wyborcze przystuguje osobom, ktére ukonczyty
24 lata. Rada wydaje statuty, rozporzadzenia i decyzje. W celu wydawania opinii lub
udzielania porad rada gminy ma prawo do tworzenia komisji, ktérych cztonkowie
powotywani sg proporcjonalnie do sit politycznych reprezentowanych w radzie.

W sktad zarzadu gminy wchodzi burmistrz, jego zastepcy oraz cztonkowie
zarzadu. Konstytucja Federalna nie méwi nic na temat sposobu tworzenia zarzadu
poza tym, iz burmistrz wybierany jest ze sktadu rady'’. Wiekszo$¢ krajowych ordy-
nacji gminnych i statutéw miejskich przewiduje wybér zarzadu na czas kadencji rady
gminy (z wyjatkiem Tyrolu) przez rade ze swego grona. Odbywa sie to zazwyczaj na
pierwszym posiedzeniu rady. Do zadan tego organu nalezy przygotowywanie obrad
rady gminy, wykonywanie uchwat i decyzji rady gminy, ustalanie zasad administro-
wania majatkiem gminy oraz samo administrowanie. Warto zaznaczyy¢, iz niektore
ordynacje gmin i statuty przewidujg kompetencje generalng dla zarzadu (,wszyst-
kie sprawy, jesli inne organy nie sg wtasciwe”). Oczywiscie wazniejsze kompetencje
rada gminy zastrzega sobie?”. W gminach statutowych (Statutargemeinde) sprawy

5 C.H. Hauptmeyer, H. Henckel, Anndherung an das Dorf, Hannover 1993, s. 159.
16 M. Bassand, Regionale Identitit, Saint-Saphorin 1981, s. 80.

17 ]. Karasz, H. Rogl, Junge Generation in Geras. Existenzgriindung und Lebensorientirung,
Wien 1982, s. 276.

18 ]. Karasz, Socjokulturowe aspekty odnowy wsi, [w:] A. Kaleta (red.), Socjologia wsi...,
s. 105.

19 H. Stolzlechner, Bezposrednie wybory burmistrzéw wedtug austriackiego prawa gmin-
nego, ,Samorzad Terytorialny” 1993, nr 7-8.

20 R, Walter, Probleme der Gemeindeverwaltung in Osterreich und Polen, Wien 1982,s. 11.
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senatu miasta rozdziela sie, zgodnie z systemem resortowym, miedzy cztonkéw
senatu, co okresla ich odpowiedzialnos$¢. Sg oni wéwczas czeSciowo samodzielnymi
organami podejmujacymi decyzje. Samodzielno$¢ ta nie moze jednak zastepowacé
catkowicie zarzadu gminy.

Przewodniczacym zarzadu jest burmistrz, ktéry reprezentuje gmine na ze-
wnatrz. Zwotuje takze posiedzenia rady i zarzadu gminy, kieruje tymi posiedzeniami
i wykonuje podjete uchwaty. Burmistrz zobowigzany jest do kierowania administra-
cja gospodarcza gminy i realizacji budzetu oraz do wykonywania zadan powierzo-
nych mu przez administracje rzadowa. W zadaniach tych burmistrza wspomaga
urzad gminy z urzednikiem zwanym Magistratsdirektor (jest to zazwyczaj prawnik;
w polskiej literaturze przedmiotu spotyka sie czasem okre$lenie ,dyrektor general-
ny”) na czele oraz naczelnicy (Ortsbezirksvorsteher), ktérzy w sotectwach lub dziel-
nicach petia funkcje dodatkowego organu tych jednostek pomocniczych. Ustawa
przewiduje tez powotanie skarbnika gminnego lub miejskiego. Na podstawie upo-
waznienia burmistrza moga oni posiada¢ uprawnienia decyzyjne?’.

Burmistrzowi przyznaje sie zasadniczo nastepujace kompetencje: reprezentu-
je on gmine na zewnatrz; stanowi pierwsza instancje w sprawach pozostawionych
w kompetencji gmin; zarzadza majatkiem gminy oraz wykonuje administracje bie-
zaca (Laufende Verwaltung); zwotuje posiedzenia rady gminnej i zarzadu jako jej
przewodniczacy, kieruje ich posiedzeniami oraz wykonuje podjete uchwaty; w przy-
padku niebezpieczenstwa wydaje rozporzadzenia policyjne, jak réwniez podejmuje
rozstrzygniecia za inne organy gminy; jest kierownikiem urzedu gminy (magistra-
tu) i przetozonym zatrudnionych w gminie; prowadzi sprawy poruczone gminie.
W sprawach dotyczacych federacji burmistrz zwigzany jest instrukcjami wojewody
krajowego (Landeshauptmann), a w sprawach landu instrukcjami rzadu krajowego.

Zadania gminy zmienialy sie na przestrzeni lat i zaleza od ksztattujacego je
prawodawstwa oraz zwyczaju??, Zadania poruczone gmina wykonuje na polecenie
i na podstawie wytycznych wtadz rzagdowych. W Austrii, wychodzac z klauzuli uni-
wersalnych zadan gmin (,wszystkie sprawy lokalne nie zastrzezone ustawowo na
rzecz innych podmiotéw”), wymienia sie na przyktad takie sprawy wtasne, jak:

- ustanawianie organéw gminy oraz regulacja wewnetrznych instytucji powota-
nych do realizacji zadan gminy,

utrzymanie porzadku i bezpieczenstwa publicznego w gminie,

zadania zwigzane z organizacja imprez masowych, handlu oraz targéw,

ochrona zdrowia,

zarzadzanie drogami na terenie gminy i regulacja ruchu drogowego,

gospodarka przestrzenna ze szczegdlnym uwzglednieniem opracowania planéw
przestrzennych i zabudowy; nadzér budowlany i ochrona przeciwpozarowa,

- prowadzenie gospodarki prywatnej gminy, dziatalno$¢ gospodarcza.

Do zadan zleconych ustawowo zalicza sie w szczeg6lnosci przeprowadzanie
wyboréw krajowych, prowadzenie spraw stanu cywilnego i prowadzenie ksiag
hipotecznych. Ponadto organy gminy (najczesciej jest to burmistrz) wykonuja za-
dania przekazane ze szczebla wyzszego administracji panstwowej, ktoére objete

21 B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny. Zagadnienia ustrojowe, Krakéw 1999, s. 186.

22 L.A. Vaskovics, Stadt und Dorf in der Region, Forschungsgesellschaft Wohnen, Bauen
und Planen 1971, Wien 1979, s. 23.



Austria [13]

s3 zazwyczaj ograniczonym nadzorem. I cho¢ w np. w niemieckim piSmiennictwie
odchodzi sie od standardowego podziatu na zadania wtasne i zlecone, to jednak
w Austrii podziat ten utrzymuje sie nie tylko w ustawodawstwie, ale i w literaturze.
Podkresla sie przy tym, ze praktyczne znaczenie takiego podziatu wystepuje szcze-
gblnie przy rozpatrywaniu kwestii nadzoru.
W Austrii z zasady samorzadno$ci gmin wynika ich niezbywalne prawo do pro-
wadzenia samodzielnej dzialalno$ci gospodarczej i finansowej. Najbardziej wy-
raznym przejawem takiej autonomiijest mozliwo$¢ ksztattowania swoich wydatkow
i przychodéw, tworzenie budzetu oraz udziat w zrédtach finansowania panstwa?.
Pomimo konstytucyjnych gwarancji samodzielno$¢ gmin w kwestii finansowej jest
ograniczona, co wynika z systemu dotacji i wyréwnan pochodzacych od wyzszych
terytorialnych zwigzkéw publicznych (kraje zwigzkowe, federacja) oraz ustawo-
wych ograniczen w ksztattowaniu witasnych Zrédet przychodu. Méwi sie wrecz
o tzw. wladzy korygujacej krajow zwigzkowych wobec gmin, w takich sprawach, jak:
- ustanawianie materialnego prawa podatkowego z uwzglednieniem prawa gmin
do ustanawiania podatkéw,

- zobowigzywanie gmin do $ciggania okre$lonych podatkéw, gdy jest to konieczne
do zapewnienia rownowagi finansowej gmin i pokrycia okre§lonych potrzeb,

- rozporzadzanie cze$cia dochodéw komunalnych i przyznawanie ich w formach
dotacji,

- regulowanie przyjecia pozyczek przez gminy,

- nadzér nad gminami co do celowoSci ich dziatan, oszczednoSci i gospodarnosci,

- mozliwo$¢ zgtaszania zastrzezen dotyczacych czynnosci gminy, ktére naruszaja
interesy ponadmiejscowe.

Wydaje sie, ze taki uktad powoduje ograniczenia samodzielno$ci gmin w ogéle.
Kwestig otwartg pozostaje zagadnienie, czy chciano w ten sposéb podkresli¢ upraw-
nienia i niezalezno$¢ krajéw zwigzkowych.

Gminy w zakresie swoich wydatkow sporzadzaja budzet. Konstytucja Federalna
i krajowe ordynacje gminne zawierajg szczeg6towe postanowienia regulujace bu-
dzety gmin, kredytowanie, prowadzenie kas i ksiegowosci, a takze zasady i warun-
ki zakonczenia realizacji budzetu. Uchwalenie budzetu nalezy do spraw wtasnych
gminy i nie moze by¢ przeniesione na inne podmioty, stad wniosek, iz budzet gminy
to samodzielne rozstrzygniecia gminy co do rodzaju, zakresu i sposobu swoich wy-
datkéw. Ta samodzielno$¢ jest jednakze ograniczona przez uzgodnienia zwigzane
z systemem dotacji i subwencji oraz nadzoru sprawowanego przez administracje
krajéw nie tylko z uwagi na legalno$¢ realizacji budzetu, ale takze oszczednos¢,
gospodarnosc¢ i celowosé. Mozna wiec méwi¢ o zdecydowanym ograniczeniu samo-
dzielno$ci finansowej gmin.

Z kolei wyrazem dazenia do mozliwosci zwiekszenia dochodéw gmin jest za-
gwarantowanie konstytucyjnego prawa do posiadania majatku, rozporzadzania
nim i prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej poprzez wtasne przedsiebiorstwa
i zaktady. Dochody z takiej dziatalnos$ci stanowig Zrédto catkiem pokaznych sum
wspomagajacych budzet gminy. Gtéwnymi dziedzinami, w ktérych gminy realizuja
swoje prawo do prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej, sg**:

2 B-VG, art. 116 ust. 2 oraz Finanz-Verfassungsgesetz 194, BGBL, 1948/45.
24 K. Nowacki, W Austrii, [w:] ]. Jezewski (red.), Samorzqd terytorialny..., s. 102.
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optaty i taryfy za korzystanie z urzadzen gminnych (kapieliska, tereny sportowe,

teatry),

przedsiebiorstwa wtasne na terenie gminy,

czynsze i dzierzawy,

udziaty w przedsiewzieciach dochodowych (spétkach, bankach itp.),

- procenty i pozyczki,

- przetargi na sprzedaz mienia gminy.

Jesli chodzi o realizacje zadan zleconych, to podkresla sie obowigzywanie
zasady przyznania odpowiednich srodkéw do ich wykonania. Zwracane s3a na przy-
ktad koszty wydatkowane na szkolnictwo obowigzkowe i wynagrodzenia nauczy-
cieli, wydatki zwigzane z ubezpieczeniem spotecznym rolnikéw lub rzemie$lnikéw.
Natomiast réznig sie miedzy soba w poszczeg6lnych krajach zwigzkowych systemy
zwrotu naktadéw i przydziatu dotacji na szpitale i opieke spoteczna. Obowiazuje za-
sada, potwierdzona orzecznictwem Sadu Konstytucyjnego, iz gminom w zakresie za-
dan przekazanych przystuguje poza wspomnianymi kosztami wiasnymi roszczenie
o zwrot wszystkich innych naktadéw poniesionych z powodu realizacji tych zadan.
W przypadku subwencji i dotacji przyznawanych gminom panstwo moze posred-
nio forsowac swoja polityke i preferowac okreslone cele i zadania w gminach, np.
w zakresie rozwoju komunikacji, kultury, sztuki czy edukacji. W systemie tym naj-
wazniejsze sg dotacje i subwencje przyznawane gminom przez kraje zwigzkowe.

Za pewne ograniczenie autonomii nalezy takze uzna¢ srodki nadzoru nad gmi-
nami w Austrii. Konstytucyjnie uregulowane sa pod tym wzgledem jedynie zasady
w art. 115 ust. 2 i 119a. Cele nadzoru nad gminami s3 nastepujace:

- usuniecie naruszen prawa lub zapobiezenie im (tzw. negatywne ukierunkowa-
nie) i zabezpieczenie wykonania ustawowych zadan gminy (pozytywne ukierun-
kowanie),

- nadzoér nad dziatalnos$cig gospodarcza gminy z uwagi na oszczednos$¢, gospodar-
nos¢ i celowosé: kontrole dotycza w szczegdlnosci budzetu danej gminy, przedsie-
biorstw oraz zaktadéw komunalnych.

Podejmowanie kontroli i nadzoru wiaza¢ nalezy z zasada proporcjonalnosci,
tzn. mozliwego uwzgledniania samodzielno$ci gminy i poszanowania praw naby-
tych os6b trzecich. Do $rodkéw nadzoru nad dziatalno$cig gmin w Republice Austrii
nalezy w pierwszej kolejnosci zaliczy¢:

- prawo do informacji i inspekcji,

- kontrole praworzadno$ci wydawanych przez gmine rozporzadzen i uchylanie ich
w wypadku niezgodno$ci z prawem oraz wyrazanie zgody (np. na realizacje planu
przestrzennego, na okre$lone wydatki).

Te ostatnie §rodki nadzoru w zasadzie nalezy zaliczy¢ do najostrzejszych ogra-
niczen autonomii gminnej, szczegélnie jesli chodzi o zgode na wydatki. Do orygi-
nalnych instytucji, wtasciwych systemowi austriackiemu, zalicza sie tzw. przed-
stawienie oraz wystepujace takze w niemieckim systemie $rodkéw nadzorczych,
wykonanie zastepcze. Przedstawienie (remonstracja) ma podwdjna funkcje: z jed-
nej strony chroni interesy obywatela, ktéoremu stuzy prawo zwroécenia sie do wta-
dzy nadzorczej o uruchomienie $srodkéw nadzoru nad gmina. Dzieje sie to wowczas,
gdy wtadza nie wykonuje nadzoru, zwleka, stosuje niewtasciwe Srodki nadzorcze.
Z drugiej za$ strony remonstracja pozwala na zapewnienie sprawnego wykonywania
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zadan publicznych, pomimo iz obywatel chroni przede wszystkim swoj interes.

Jednostce ten $rodek prawny przystuguje, gdy:

- zostata wobec niej wydana decyzja w ostatniej instancji (a wiec droga postepowa-
nia administracyjnego zostata juz wyczerpana),

- sprawa pozostaje w zakresie zadan wtasnych gminy,

- obywatel twierdzi, Ze jego prawa podmiotowe zostaty naruszone.

Srodek ten nie przystuguje od orzeczen gminy Wieden i niektérych miast
z wlasnym statusem, gdyz domniemywa sie, iz aparat administracyjny stoi tam na
wyzZszym poziomie, a nadzoér z urzedu jest wykonywany terminowo. Wtedy jednostce
przystuguje bezposrednio skarga do Sadu Administracyjnego lub Konstytucyjnego.
Rozwigzanie to mozna réwniez uzna¢ za konsekwencje dominacji niewielkich spo-
tecznosci lokalnych w Austrii?®. Przedstawienie obywatel kieruje do wtadzy nadzor-
czej, tj. organu administracji panstwowej og6lnej, np. rzadu krajowego, wojewody
krajowego czy kierownika urzedu okregowego. Organy te moga - z uwagi na braki
formalne - odrzuci¢ remonstracje bez badania merytorycznego, odestac ja po stwier-
dzeniu, iz decyzja organu gminy (lub w przypadku uznania administracyjnego) nie
narusza praw skarzacego, lub uwzgledni¢ stanowisko skarzacego. Orzeczenie wladzy
nadzorczej powoduje, Ze organ gminy powinien rozstrzygna¢ w sprawie, kierujac sie
wyrazonym w orzeczeniu stanowiskiem. Takze w tej sprawie niezadowolony z no-
wej decyzji obywatel moze ponownie skierowac przedstawienie. Niezadowolonemu
natomiast z orzeczenia wtadzy nadzorczej przystuguje skarga do sadéw prawa pu-
blicznego (Konstytucyjnego lub Administracyjnego).

Z kolei tzw. wykonanie zastepcze ma na celu doprowadzi¢ do rzetelnego wyko-
nania zadan przez wtasciwa gmine. Jednostce nie przystuguje tu wszak roszczenie,
a wykonanie zastepcze jako $rodek nadzoru moze by¢ stosowane tylko wtedy, gdy
gmina majac prawny obowiazek dziatania, zaniecha go. Organ nadzorczy wydaje
wtedy odpowiednie decyzje. Gdyby zaszta zwloka w wykonaniu obowigzku przez
gmine, organ nadzorczy wyznacza na jej koszt i odpowiedzialno$¢ instytucje, przed-
siebiorstwo lub osobe realizujaca to zadanie. Nalezy podkresli¢, ze wykonanie za-
stepcze musi by¢ poprzedzone ostrzezeniem, a kazdej gminie przystuguje w takim
wypadku prawo skargi do odpowiednich sadow.

Podsumowujac, mozna stwierdzi¢, iz samorzad austriacki wykazuje charakte-
rystyczna dla krajéw niemieckich stabilnos¢. I cho¢ nie ma on tak silnych tradycji
samodzielnosci jak gminy czy kantony w Szwajcarii, to udato mu sie (moze wtasnie
dzieki swemu wzglednemu brakowi autonomii) uniknaé¢ takich problemoéw, jakie
spadty na gminy Niemiec w okresie dyktatury hitlerowskiej. Nie negowano nigdy po-
trzeby istnienia samodzielnych gmin, ktére wykazuja znaczna stabilno$¢ w zakresie
swych praw i obowigzkéw od niemal 140 lat. W czesci polskiej literatury przedmio-
tu podkresla sie, iz austriackie rozwiazania s3a czesto stosowane w polskim prawie
samorzadowym. Mozna réwniez przypuszczal, ze w niektérych regionach Polski
(Slask, Matopolska) spotykamy sie z podobnym do austriackiego przywiazaniem
do tzw. matej ojczyzny, stad pewne socjologiczne uwarunkowania, przedstawione
w powyzszym artykule, moga wydawac sie Czytelnikowi dobrze znane.

% ], Mannert, Lebenseinstellung und Zukunftserwartungen der ldndlichen Jugend, Wien
1981, s. 36.
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Austria

Abstract

The shape of territorial autonomy of Austria is formed by two factors: the historical tradition
and the size of the country. Only Vienna is a city that can be called metropolitan. The most
important regulations are included in the Constitution of the Republic of Austria. The
essence of the Austrian territorial autonomy is “freedom from directions” formulated by the
centralized administration on the federal as well as local level. The control over territorial
autonomy concerns compliance with the law and economic activities of the community.
Austrian autonomy can be characterized by stability and trust typical of the German-speaking
countries.
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Belgia wspoélczesna, istniejgca w formie federacji, zmierza, jak wiele na to wskazuje,
do konfederacji, a moze nawet do podziatu na mniejsze jednostki panistwowe. Pra-
ce nad reforma trwaly wiele lat. Potrzebe zmian oddawaty dobrze stowa premie-
ra G. Eyskensa wypowiedziane w lutym 1970 r.: ,Pafistwo unitarne, funkcjonujace
w dotychczasowych strukturach, przezyto sie. Wspdlnoty i regiony powinny zaja¢
nalezne miejsce w zmienionych strukturach panstwa, lepiej przystosowanych do
specyfiki kraju”’. 24.12.1970 r. parlament przyjat pakiet poprawek, ktére zmieniaty
w znacznym stopniu ustréj Belgii, ale nie czynity jej jednoznacznie pafistwem fede-
ralnym? Ustawodawca pod tym wzgledem zachowat sie do$¢ wstrzemiezliwie i uni-
kat pojecia , federacja” nie tylko w tekscie poprawek, ale réwniez w ustawach, jakie
zostaty przyjete w nastepnych latach, by dopiero u progu 1993 r. objg¢ tym mianem
takze instytucje powotane do zycia w ramach nowelizacji, zaakceptowanej w dzien
Wigilii Bozego Narodzenia 1970 r.

Najwazniejsza zmiana wyrazona zostata w art. 3 poprawionej konstytucji,
wprowadzajacym trzy wspolnoty (communautés, gemenschappen): francuska, ni-
derlandzka oraz niemiecka, i nadajgcym im znaczne uprawnienia autonomiczne, ale
ograniczone jedynie do sfery kultury. To pociagniecie byto odpowiedzig na stawia-
ne przez dtugie lata przez Flamandéw postulaty wlasnie w tej dziedzinie. Zmian
byto wiecej. Réwnoczesnie bowiem ze wspélnotami art. 107 konstytucji powoty-
wat do zycia regiony (régions, gewesten) - na podstawie kryterium terytorialnego,
a wiec: Flandrie, Walonie i Bruksele. Regiony uzyskaty szerokie uprawnienia ekono-
miczne. Owa innowacja byta z kolei odpowiedzig na zadania francuskojezycznych
mieszkancéw Walonii i Brukseli aspirujagcych do autonomii gospodarczej. Innymi
stowy: do procedury podejmowania decyzji politycznych opartej na tradycyjnych
trzech szczeblach, jakimi byty dotad gmina, prowincja i panstwo, konstytucja wpro-
wadzita dwie nowe instytucje®. W celu rozstrzygania nieuniknionych, z zatozenia,

! Chambre des Réprésentants Documents, 18 février 1970, s. 3.
2 X. Mabille, Histoire politique de la Belgique, Bruxelles 1986, s. 350.

3 ]. Ladriere, Le systéme politique belge: situation 1970, ,Courrier Hebdomadaire”
20.11.1970, nr 500, s. 49.
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sporéw kompetencyjnych parlament powotat w 1971 r. specjalny Wydziat do Spraw
Ustawodawstwa®*.

Regiony zgodnie z postanowieniami ustawy posiadaty rady regionalne, ktore
sktadaty sie z senatoré6w mieszkajacych na ich terenie. Rola rad polegata na opinio-
waniu kazdego przepisu ustawy lub zarzadzenia, ktérego moc rozciagata sie na ob-
szar regionu lub instytucji na nim dziatajacych. Dekretem krélewskim z 8.10.1974 r.
utworzono ministerialne komitety do spraw regionalnych, ktére byly organami
quasi-wykonawczymi regionéw. Miaty one takze prawo okreslania sposobu wy-
dawania $rodkéw budzetowych przyznawanych centralnie. Jak juz wspomniano,
jedna z wielu decyzji podjetych w zwigzku z reforma byto wprowadzenie parytetu
w odniesieniu do liczby ministréw francusko- i niderlandzkojezycznych, z wytacze-
niem z tego rachunku premiera. Ta zasada jednak nie zostata zastosowana wobec
urzednikéw nizszego stopnia.

W 1977 r. po utworzeniu rzadu opartego na szerokiej koalicji doszto do pod-
pisania Paktu Wspélnotowego (zwanego takze Paktem Egmonta) ustalajacego ko-
lejne etapy zmian instytucjonalnych. Zgodnie z jego zatozeniami liczba szczebli de-
cyzyjnych, ktéra po reformie z 1970 zwiekszona zostata z trzech do szeSciu, miata
by¢ zredukowana do czterech: panstwa, wspoélnoty, regionu i gminy. Rok pdZniej
w kolejnym uktadzie politycznym (uktad z Stuyvenberg) te postanowienia przy-
braty postac projektéw ustaw®, ale dopiero latem 1980 r. miato miejsce przyjecie
czwartej w historii Belgii poprawki do konstytucji bedacej zarazem drugim etapem
na drodze do federaciji.

Tym razem nowelizacja konstytucji szta bardzo daleko i zmienita catkowicie
oblicze regionéw i wspdlnot. Warto podkresli¢, ze art. 3 z 1970 r. wprowadzat trzy
wspdlnoty kulturalne: francuska, niderlandzka i niemiecka. W 1980 r. ustawodaw-
ca znosit okreslenie ,kulturalna” przy kazdej z nich. Nie byta to bynajmniej zmiana
kosmetyczna, jako Ze pociaggata za sobg rozszerzenie kompetencji tych instytucji na
ochrone zdrowia i pomoc spoteczna. Dwie wspdélnoty zmienity ponadto swa nazwe.
Wspoélnota niderlandzka stata sie wspdlnota flamandzka, niemiecka za$ wspolnotg
niemieckojezyczna. Jedynie wspoélnota francuska pozostata przy pierwotnej nazwie.
Kazda ze wspdlnot zostalta wyposazona we wilasny parlament (rade wspdlnoty)
oraz wtadze wykonawcza - egzekutywe.

W ramach czwartej poprawki rozwigzano takze sprawe finansowania wspo6l-
not. W tej kwestii $cieraty sie ze sobg od dziesieciu lat dwie odmienne koncepcje.
Walonowie byli zwolennikami finansowania ich z budzetu centralnego, Flaman-
dowie stali na stanowisku tworzenia budzetu w ramach podatkéw lokalnych.
Poprawka zmierzata do pogodzenia obu stron, dajac wspdélnotom prawo do $cigga-
nia niektérych podatkéw jako uzupetnienia dotacji z budzetu centralnego.

W odniesieniu do regionéw nowelizacja konstytucji z 1980 r. nie byta niczym
innym jak sp6Zniona, w dodatku jedynie czeSciowa (nie objeta bowiem Brukseli),
realizacjg art. 107. Jej zastuga byto jednak bardziej precyzyjne okreslenie upraw-
nien. Kompetencje regionéw rozciagaty sie od tej chwili na takie zagadnienia, jak:
gospodarka przestrzenna, ekologia, rolnictwo, budownictwo mieszkaniowe, ener-
gia, polityka zatrudnienia, a takze badania naukowe zwigzane z tymi dziedzinami.

4 B.Boulanger, R. Cavenaile, La Belgique des origines a I'Etat federal, Bruxelles 1990, s. 25.
5 X. Mabille, Histoire politique..., s. 54.
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Panstwo przekazywato regionom znaczng cze$¢ swych uprawnien w dziedzinie go-
spodarczej, zobowigzujac je w zamian do przestrzegania ,unii ekonomicznej i wa-
lutowej”, co oznaczato w praktyce respektowanie zasady swobodnego przeptywu
kapitatéw, pracownikéw i ustug oraz prowadzenia polityki finansowej wspoélnej dla
catej Belgii.

Zgodnie z nowa poprawka wtadze w regionach miaty sprawowa¢ rady regio-
nalne, ktére ze swego sktadu wytaniaty egzekutywy. Te ostatnie réznity sie liczba
cztonkéw ze wzgledu na fuzje wiadz wspdlnoty i regionu w przypadku Flandrii.
W Walonii takie scalenie nie byto brane pod uwage z powodu znacznej przewagi
we wspolnocie francuskojezycznych Brukselczykéw. Nie oznaczato to bynajmniej
zawieszenia wspotpracy czy ograniczenia wzajemnych kontaktéw.

Efektem owych zabiegéw byto wyposazenie Belgii w skomplikowang konstruk-
cje, wskazujaca wyraznie, Ze kraj ten swa przyszto$¢ chce widzie¢ w panstwie fede-
ralnym. Wada (lub ceng, jak woli cze$¢ Belgéw) przyjetego rozwiazania byto to, ze
zamiast federacji dwojga: tzn. Flandrii i Walonii, wybrano skomplikowany system
czterech grup jezykowych (niderlandzkiej, francuskiej, niemieckiej i dwujezycznej
Brukseli) oraz trzech regionéw. Niedopracowanym segmentem reformy byto po-
zostawienie wtadz centralnych w dotychczasowym ksztatcie, nieodpowiadajacym
w petni wymogom nowego ustroju®.

Pierwszy i drugi etap reformy starano sie przedstawi¢ jako zwyciestwo Flaman-
dow, ale ustalone parytety instytucjonalne odebrane zostaty przez nich raczej jako
narzucenie ciasnego gorsetu uniemozliwiajacego korzystanie z wtasnej przewagi
demograficznej i ekonomicznej. Oznaczato to, w subiektywnym odbiorze, utrzyma-
nie nadal silnej pozycji francuskojezycznych Belgéw i ,niesprawiedliwe” transfery
finansowe w kierunku Walonii. Wprowadzane sukcesywnie w Zycie reformy nie
likwidowaty wiec catkiem napie¢ miedzy dwoma czes$ciami sktadowymi panstwa.
Belgie czekatly kolejne zmiany i batalie. Pewna nadzieje mozna byto jeszcze pokta-
da¢ w wyciszeniu nastrojow i w koncyliacyjnych dziataniach powotanego ustawa
z 28.07.1983 r. Trybunatu Arbitrazowego, ktérego zadaniem byto rozwigzywanie
sporéw kompetencyjnych. W drugiej potowie lat osiemdziesigtych do$¢ mocno nale-
gano na fuzje organéw regionu walonskiego i wspdlnoty francuskiej. R6wnocze$nie
nowy ruch pod nazwg ,,Walonia - Region Europy” prébowat ozywi¢ debate, wtacza-
jac ja do problematyki europejskiej polityki regionalnej’.

Na poczatku lat 90. sytuacja polityczna pozwolita na sfinalizowanie reformy
panstwa. Po kilku etapach negocjacji poddano rewizji 42 artykuty konstytucji.
Poprawki te, przesadzajace o charakterze panstwa belgijskiego, zostaty uchwalone
14.07.1993 r., przewaga zaledwie dwéch gltosow.

Zmianie ulegt przede wszystkim art. 1 konstytucji, ktéry od tej pory brzmi naste-
pujaco: ,Belgia jest panstwem federalnym, sktadajacym sie ze wspdlnot i regionow”.

Pojawienie sie w tekscie oficjalnym pojecia federacji, unikanego w poprzednich
reformach, oznaczato kres panstwa unitarnego. Federacja stata sie rzeczywisto-
$cig, w ktora wpisywaty sie takze dokonane wczes$niej zmiany®. Wtadze centralne

¢ A. Gerlache, ]. Vande Lanotte, M. Uyttendaele, S. Bracke, G. Goedertier, La Belgique pour
débutants, Bruxelles 2000, s. 218 in.

7 ]. Brassine, Les nouvelles institutions politiques de la Belgique, Bruxelles 1989, s. 13.
8 ]. Laptos, Historia Belgii, Wroctaw 1995, s. 278.
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zachowaty uprawnienia dotyczace interesu ogélnonarodowego, czyli odnoszace sie
do obrony, sagdownictwa, spraw miedzynarodowych, ubezpieczen spotecznych, po-
datkéw, finanséw. Niektére kompetencje panstwo dzieli od tego czasu z regionami
i wspélnotami, m.in. te dotyczace badan naukowych, oswiaty (kwestia wieku szkol-
nego, ujednoliconych dyploméw itp.). Rzad federalny ponadto odpowiada za catosé
stosunkéw z Unig Europejska i NATO oraz za wszystkie kwestie, ktore nie zostaty
przypisane wspo6lnotom i regionom.

Decyzje sa wypracowywane na trzech poziomach. Na poziomie federalnym
Belgia ma parlament sktadajacy sie tradycyjnie z Izby Reprezentantéw i Senatu. 150
deputowanych z izby nizszej wybieranych powszechnie reprezentuje dwie grupy
jezykowe: francuskojezyczna i niderlandzkojezyczna. Izba wyzsza liczy 40 senato-
réw wybieranych przez kolegia francuskojezyczne i niderlandzkojezyczne. Do tej
liczby nalezy doda¢ senatoréw z tytutu nabytych praw, cztonkéw rodziny krélew-
skiej. Rzad federalny kierowany przez premiera musi mie¢ réwna liczbe ministrow
reprezentujacych obydwie grupy jezykowe. Parytet jezykowy nie dotyczy jedynie
premiera.

Wspdlnoty zachowaty petne kompetencje w kwestiach oswiaty, kultury, polity-
ki rodzinnej i sanitarnej oraz pomocy spotecznej. Kazda wspélnota uzyskata prawo
posiadania wtasnego parlamentu i wtasnej wtadzy wykonawczej. Regiony réwniez
zostaly wyposazone w parlamenty i rzady. Ich kompetencje rozszerzono na sprawy
dotyczace zagospodarowania terytorialnego, polityki mieszkaniowej, energetyki,
gospodarki regionalnej i w okreslonym zakresie takze handlu zagranicznego, poli-
tyki zatrudnienia, infrastruktury i transportu publicznego.

0d chwili wprowadzenia w Zycie reformy z 1993 r. prowincje staty sie szcze-
blem posrednim miedzy regionami a gminami. Belgia, nie liczac regionu bruksel-
skiego, posiada dziesie¢ prowincji (po rewizji konstytucji nastapit bowiem podziat
Brabancji w 1995 r.).

Wspomniane wyzej wytaczenie Brukseli z podziatu na prowincje miato miej-
sce 1.01.1995 r. Kompetencje, jakie do tego czasu posiadata w stolicy rada prowin-
cjonalna i state przedstawicielstwo Brabancji, zostaty przekazane Wspdlnotowej
Komisji Francuskiej (COCOF), Wspélnotowej Komisji Flamandzkiej (COCON) oraz
Komisji Wspo6lnej (COCOM)°.

Mogtoby sie wydawaé, ze usankcjonowanie ustroju federalnego stanowito
gwarancje uSmierzenia ciggotek separatystycznych. Obowigzywata przeciez zasada
réwnosci jednostek sktadowych, a ponadto poszczegélne cztony federacji uzyska-
ty szereg uprawnien wytacznych (w tym takze w stosunkach z zagranica). Spory
w istocie przycichty na pewien czas, ale rozgorzaty na nowo wokét podziatu kom-
petencji. System skazany byt wiec na dalsza ewolucje w niezbyt jasno okre$lonym
kierunku. Wazny etap na tej drodze stanowity ,,uktady $w. Polikarpa”, ratyfikowane
28.06.2001 r. przez parlamenty federalne. W ich my$l wspoélnoty jezykowe mogty
korzysta¢ z finansowania strukturalnego. Regiony z kolei zwiekszyty swe kompe-
tencje w dziedzinie gospodarki terytorialnej i podatkéw oraz handlu zagranicz-
nego. Przyjety podziat uprawnien odbiega od zasad obowiazujacych w panstwach
federalnych, z jednej strony bowiem jednostki sktadowe posiadaja uprawnienia
miedzynarodowe, z drugiej za$ kompetencje przyznane en bloc. Jesli wiec jakas

® www.bruxelles.irisnet.be/fr/region/region_de_bruxelles-capitale [dostep 20.05.2009].
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kompetencja zostala powierzona jednostce federacyjnej, to znikata catkowicie
z uprawnien ogélnofederalnych.

Wejscie w zycie zapis6w nowej konstytucji zbiegto sie w czasie z niespodziewa-
na $miercig kréla panujacego od 1951 r. Odej$cie Baudouina I, darzonego ogromna
sympatia po obu stronach granicy etnicznej, wzmacniato psychologicznie poczucie
konca catej epoki, tym bardziej ze nastepca Albert Il nie uchodzit za tak nieskazitel-
nego cztowieka jak poprzednik i sita rzeczy posiadat mniejszy autorytet. Znaczenie
elementu identyfikacyjnego, tozsamos$ciowego dla Belgéw, jakim byt dotychczas
wtadca, w ramach nowego ustroju miato zosta¢ poddane trudnej probie’®. Wchodzac
w XXI w., Belgia musiata wiec stawi¢ czota kwestii, ktérej nazwania unikano dos¢
dtugo, podobnie jak dwie dekady wczesniej w przypadku ,federacji”. Obecnie od-
powiednie pojecie funkcjonuje juz powszechnie w dyskursie politycznym. Jest nim
»separacja”, zwana w tagodniejszej wersji ,konfederacja”.

Powyzsze zmiany wptynety rowniez na funkcjonowanie samorzadu terytorial-
nego. Rozpoczynajac jego analize od gmin, mozna postuzy¢ sie okresleniem znawcy
problematyki belgijskiej: ,the basic fact of national life”!!. Te jednostki administra-
cyjne maja dtuzsza tradycje niz samo panstwo belgijskie. Ich burzliwe dzieje pokry-
waja sie w duzej mierze z walka o autonomie i wpisuja w proces przemian demo-
kratycznych od czaséw $redniowiecza. Jest to gtéwnie zastuga miast, ktére bardzo
wczes$nie posiadaty rozwiniete i zréznicowane struktury samorzadowe. Po wiacze-
niu terytoridw belgijskich do Francji w 1795 r. miasta poddane zostaty ustawodaw-
stwu okupanta, co przyniosto w efekcie uniformizacje organizacji gmin i podpo-
rzadkowanie ich wtadzy centralnej. Do tego czasu sytuacja jednostek lokalnych na
terytorium przysztej Belgii byta r6znorodna w zaleznos$ci od tego, czy nalezaty one
do Niderlandéw austriackich czy do Ksiestwa Leodyjskiego. Likwidacja przywilejow
miejskich obowiazujacych za czaséw ancien régime’u w konfrontacji z od§rodkowy-
mi tradycjami zaowocowata poszerzaniem marginesu samorzadu lokalnego.

Niepodlegta Belgia pozostawita gminy w dotychczasowym ksztatcie i w konsty-
tucji uchwalonej w 1831 r. uznata (zapis ten pozostat mocy), Zze gmina jest najwaz-
niejszym ,ogniwem demokratycznej organizacji kraju”!%. Szczegdtowa organizacje
regulowata ustawa z 1836 r., wprowadzajaca kilka nowych zasad: bezposrednie
wybory, jawno$¢ posiedzen, dysponowanie wtasnym budzetem i poddanie sie nad-
zorowi ze strony wyzszej instancji w celu zapewnienia praworzadnosci. W poczat-
kach niepodlegtosci zgodnie z napoleoriskim modelem administracji gmina peinita
w zasadzie dwie funkcje. Pierwsza polegata na sporzadzaniu aktéw stanu cywilne-
go, druga na uaktualnianiu rejestréw ludnosci i gromadzeniu danych dotyczacych
narodowoS$ci obywateli. Od tego czasu miato miejsce wiele zmian i gminy otrzymy-
waty coraz to nowsze zadania.

Liczba gmin odziedziczonych po obcych rzadach pozostata bez zmian i wynosita
2739. Powolna redukcja tej liczby byta wynikiem gtéwnie zmian demograficznych.

10" C. Berckmans, La Mort du Roi, [w:] A. Pickels, ]. Sojcher (red.), Belgique toujours gran-
de et belle, Bruxelles 1998, s. 215-217.

1 B. Rémond, How regions are governed, ,Le Monde Diplomatique” maj 2001 (wersja
anglojezyczna).

12 C.-E. Lagasse, Les nouvelles institutions politiques de la Belgique et de I'Europe, Namur
2003, p. 22.
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W 1928 r. Belgia miata 2675 gmin, a w roku 1977, tuz przed wprowadzaniem refor-
my - 2359. Po przeprowadzonej wéweczas akcji taczenia mniejszych osrodkéw na
mapie administracyjnej federalizujacego sie panstwa pozostato do dzis 589 gmin,
z ktorych 262 jest walonskich, 19 brukselskich i 308 flamandzkich®3, 87 spos$rod
nich to miasta.

Przestanka tych komasacyjnych zabiegdw bylo dazenie do oszczednosci
w funkcjonowaniu administracji, racjonalizacji zarzadzania i sprostanie trudno$ciom
budzetowym. W wiekszos$ci przypadkow owa fuzja miata miejsce wokot miast i mia-
steczek, ktére swa nazwa objety takze okoliczne wioski. W poszukiwaniu nazw dla
nowych jednostek administracyjnych siegano czasem do poje¢ geograficznych, np.
rzeki przeptywajacej przez terytorium (Sambreville) badZ poddawano sie poetyckim
inspiracjom, jak w przypadku La Bruyeére (Wrzosowisko). Dawne gminy okresla sie
czasem mianem ,sekcji”. Ta redukcja nie zyskata petnej aprobaty spotecznosci lo-
kalnych i niektoérych konstytucjonalistéw. Zdaniem wielu stanowita ona niewtasci-
wa odpowiedz na dobrze postawione pytanie dotyczace racjonalnego zarzadzania.

Akcji scalajacej nie podjeto w odniesieniu do regionu Brukseli-stolicy, ze
wzgledu na wymogi rownowagi jezykowej. Dla mieszkanicow 19 gmin brukselskich
zniesienie szczebla gminnego oznaczatoby w kontekscie instytucjonalnym Belgii
zerwanie stabej r6wnowagi jezykowej i naruszenie zasad demokracji, jako ze pro-
wadzitoby do transferu najwazniejszych cech wtadz lokalnych na szczebel regionu,
a tym samym do ograniczenia autonomii. W wyniku zmian ustrojowych i admini-
stracyjnych gmina stata sie wtadza niezalezng w odniesieniu do wszystkich spraw
miejscowych i pozostata najnizszym szczeblem wtadzy, o czym przypomina kazda
interwencja burmistrza czy tawnika dokonywana w imieniu panstwa.

Do obowigzkowych zadan gminy nalezy wspoétfinansowanie Publicznego
Osrodka Akcji Socjalnej (Centre Public d’Action Sociale - CPAS), organizacja naucza-
nia na szczeblu podstawowym, prowadzenie rejestru spraw cywilnych, kontrola
bezrobocia, pokrywanie deficytu organizacji i zaktadéw zwigzanych z funkcjonowa-
niem Ko$ciota katolickiego, anglikanskiego, protestanckiego oraz gmin zydowskich,
utrzymanie porzadku publicznego oraz dbatos¢ o stan drég miejscowych i czystos¢
ulic. Do zadan gminy nalezy takze wydawanie dokumentéw administracyjnych, do-
wodow osobistych, paszportdw, kart pobytowych na terytorium Belgii, aktéw uro-
dzenia i zgonu. Pozostate funkcje maja charakter fakultatywny. Dotyczy to o$wiaty
na szczeblu innym niz podstawowy, budownictwa mieszkaniowego, turystyki, pro-
mocji aktywno$ci ekonomicznej, aktywnosci kulturalnej. Ogélnie maja one ,dziatac
na rzecz ulatwienia zycia mieszkancom”!*. Kierowanie administracja gminng kon-
stytucja powierzyta burmistrzowi, radzie gminnej (Conseil Communal) i kolegium
gminnemu (Colléege Communal).

Burmistrz (zwany w niektérych gminach merem) jest przedstawicielem re-
gionu i zarazem przedstawicielem panstwa na terytorium gminy. Pelni on zatem
podwdjna funkcje, czy jak popularnie sie okresla, nosi dwie czapki. W jednej z nich

13 Ibidem, s. 113. Zob. takze: www.belgium.be/fr/la_belgique/pouvoirs_publics/com-
munes/ [dostep 10.06.2009].

* Por.]. Bo¢, Gmina w Belgii, Wroctaw 1993. O aktualnych sprawach dotyczacych samo-
rzadow zob. strone Zwigzku Miast i Gmin Belgii: www.uvcb-vbsg.be [dostep 10.06.2009].
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jako przedstawiciel wtadz zwierzchnich kontroluje stosowanie ustaw, dekre-
tow i rozporzadzen, w drugiej za$ jako szef gminnej wtadzy wykonawczej czuwa
nad utrzymaniem porzadku na swym terytorium. Burmistrz zgodnie z prawem
komunalnym z 2001 r. przestat by¢ mianowany przez kroéla, jak to miato miejsce
w okresie Belgii unitarnej. Od tej daty jego mianowanie stato sie prerogatywa rzadu
regionu. Propozycje personalne sktada rady gminna, a ostatecznego wyznaczenia
burmistrza dokonuje minister spraw wewnetrznych. Z reguty zostaje nim kandy-
dat, ktory otrzymat najwiecej gtoséw. Przewodniczy on radzie gminnej i kolegium
z prawem zabierania gtosu. Posiada dodatkowe uprawnienia zwtaszcza w kwestiach
bezpieczenstwa. Jako szef policji moze wymaga¢ np. wzmozonej czujnos$ci w dzielni-
cach o zwiekszonej przestepczosci. Podejmuje takze decyzje mniejszej wagi, jak np.
umieszczenie bilboardu reklamowego na ktéryms z doméw w jego gminie.

Rada gminna liczy od 7 do 55 cztonkéw - w zaleznosci od liczby mieszkaricow.
Jawno$¢ obrad nie jest obowigzkowa poza pewnymi kwestiami, do ktérych nale-
zy dyskusja nad budzetem. Radni wybierani na okres 6 lat decyduja o regulacjach
gminnych, podatkach i wydatkach. Rada zbiera sie co najmniej 10 razy w roku na
posiedzeniach plenarnych. Radni, podobnie jak fawnicy, nie pobieraja pensji. Sa na-
tomiast wynagradzani za udziat w posiedzeniach. Méwi sie, ze rozliczajg sie ,Zeto-
nami obecnosci”. Przed kazdym posiedzeniem mogg oni stawia¢ pytania tawnikom,
na ktérych spoczywa obowigzek odpowiedzi na owe interpelacje.

Organem wykonawczym jest kolegium gminne (we Flandrii i Brukseli nazywa-
ne tradycyjnie kolegium tawnikéw - College des Echevins'®). W jego sktad wcho-
dzi burmistrz i od 2 do 10 tawnikéw, wybieranych w glosowaniu tajnym przez
rade gminng. W Walonii po reformach z 2004 r. do kolegium wchodzi takze prze-
wodniczacy CPAS, bez wzgledu na to, czy jest on cztonkiem rady gminnej, czy nie.
Posiedzenia kolegium odbywaja sie czesciej niz sesje rady. Jego cztonkowie analizu-
ja zaawansowanie podjetych projektéw, wykonuja postanowienia rady i podejmuja
decyzje w sprawach biezacych. Decyduja takze o programach szkolnych i zarzadza-
ja szkotami. Tak na przyktad w wieloetnicznej gminie brukselskiej - Schaerbeek -
z inicjatywy tawnika wprowadzono program ksztatcenia nauczycieli w zakresie
réznic kulturowych.

Wybory do wladz samorzadowych, podobnie jak wybory parlamentarne, s3
w Belgii obowigzkowe dla wszystkich obywateli, ktérzy ukonczyli 18 lat, a dzie-
ki akcji socjalistéw od 2004 r. moga bra¢ w nich udzial wszyscy rezydenci obcy
(europejscy i pozaeuropejscy), jesli sobie tego zycza i jesli spetniajg warunek pie-
cioletniego pobytu na terytorium gminy. W ostatnich wyborach samorzadowych
liczba cudzoziemcow zarejestrowanych na listach wyborczych wynosita 110 973,
a wyborcow pozaeuropejskich 17 065'°. Po wyborach nastepuje wytonienie przed-
stawicieli gminnych: burmistrza, fawnikéw i cztonkéw rady gminnej. Ostatnie wy-
bory miaty miejsce w pazdzierniku 2006 r.

15 QOkreslenie échevin moze by¢ mylgce, podobnie jak polskie ttumaczenie. Echevins,
w okresie karolinskim sprawowali w istocie funkcje sadownicze, ale od pdZnego sredniowie-
cza tym tytutem obdarzano w Niderlandach wysokich urzednikéw miejskich.

16 Za: ,Le Soir” Dossier: communales 2006, /www.lesoir.be/communales/ [dostep 15.
06.2009].
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Jak juz wspomniano, w dziatalno$ci gminy istotng role odgrywa Publiczny
Osrodek Akcji Socjalnej (CPAS?). Sie¢ tych osrodkéw zostata utworzona po to, by
zapewni¢ usankcjonowane dekretem krélewskim!® prawo do pomocy spotecznej
dla oséb i rodzin znajdujacych sie w trudnej sytuacji materialnej, w dobrze pojetej
trosce o zapewnienie kazdemu cztowiekowi godnego zycia. Dotyczy to wielu kate-
gorii 0séb, np. przedsiebiorcéw, ktérych zaktad zbankrutowat, bezrobotnych, cho-
rych, wylaczonych z dziatania przez wypadek etc. Wsparcie moze mie¢ charakter
materialny, spoteczny, medyczny badz psychologiczny. Osrodkowi wolno korzystaé
z pomocy os6b, zaktadow i stuzb, ktére zostaty stworzone przez wiadze publicz-
ne badz z inicjatywy prywatnej, i dysponuja odpowiednimi §rodkami. Sama zmiana
w nazwie ,pomocy” na ,akcje” ma podkresla¢ dynamizm w poszukiwaniu odpowied-
niego rozwigzania problemu. To moze by¢ np. pomoc w roztozeniu sptaty dtugéow,
przyznanie mieszkania na okres przejsciowy, zaoferowanie bonéw zywno$ciowych
czy opieki nad matymi dzie¢mi, ale takze zapewnienie miejsca w domu spokojnej
staro$ci badz udzielanie statej zapomogi. Problem stanowa osoby przebywajace na
terenie gminy nielegalnie, zwtaszcza z rodzinami. Obecnie gdy w wielu przypadkach
liczba tych os6b stanowi zbyt duzy ciezar dla gminy, pojawiaja sie coraz cze$ciej za-
dania, zeby rozwigza¢ problem na szczeblu federalnym. Pracownicy CPAS oczekuja
zwlaszcza korelacji prawa pobytowego z zasadami dziatania o§rodkow?’.

Podziat kraju na prowincje ma dtuga historie. W sredniowieczu na terenie
Niderlanddéw istniaty hrabstwa i ksiestwa, a dopiero pod rzadami ksigzat burgundz-
kich pojawity sie préby scalenia panistwa, ktére doprowadzity za czaséw Karola V
do utworzenia 17 prowincji. Po oderwaniu sie prowincji pétnocnych (Holandii) ich
waga polityczna zostata zredukowana do minimum pod rzagdami Habsburgéw hisz-
panskich, a nastepnie austriackich. Gdy Niderlandy przeszty pod panowanie francu-
skie (1795-1814), wprowadzono podziat na departamenty, ktore nie byty jednost-
kami samorzadnymi, lecz prostym elementem podziatu terytorialnego. Wtadze na
ich terenie sprawowat prefekt wykonujacy decyzje wtadzy centralnej. Za czasow
Krolestwa Niderlandzkiego (1815-1830) departamenty zostaty przemianowane na
prowincje. Byly wiec one przez dtuzszy czas badZz wykonawca woli wtadz obcego
panstwa, a w XIX w. panstwa narodowego, badzZ tez ogniwem pos$rednim miedzy
panstwem a gminami, ktére z kolei maja dtugg historie walki z potega wtadzy hra-
biego, ksiecia czy krola®.

17" W jezyku niderlandzkim to ,0CMW” (Openbaar Centrum voor Maatschappelijk Wel-
zijn). Do 1 lutego 2004 r. ta instytucja nosita nazwe: O$rodek Publiczny Pomocy Spotecznej.

18 Zgodnie z ustawg z 7 sierpnia 1974 r. ,Kazdy petnoletni Belg, majacy rzeczywiste
miejsce zamieszkania w Belgii i ktory nie ma wystarczajacych srodkéw ani nie jest ich sobie
w stanie zapewni¢ dzieki wtasnej pracy lub za pomoca innych $srodkéw, ma prawo do mini-
malnych $rodkéw egzystencji”. (Zob. ,Moniteur Belge” z 18.09.1974, s. 11363). Dekret kro-
lewski z 27.03.1987 (ogtoszony w ,Moniteur Belge” z 7.04.1987, s. 5086) rozszerzat to prawo
takze na osoby nieposiadajgce belgijskiego obywatelstwa.

19 P. Lambert, Manuel de Droit communal, La loi organique des CPAS, Bruxelles 1996,
t. 11, s. 357.
20 J. Beaufays, Petite histoire d’un jeune Etat binational, [w:] M. Martiniello, M. Swynge-

douw (red.), Ot va la Belgique? Les soubresauts d’une petite démocratie européenne, Paris-
Montréal 1998, s. 17.
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Bogata przeszto$¢ nadata jednak kazdej z prowincji niepodlegtej Belgii wyraz-
ng odrebnos¢ i cechy charakterystyczne odkrywane dzi$ chetnie przez turystow.
Niepodlegta Belgia posiadata przez péttora wieku dziewieé prowincji: cztery na te-
renie Walonii: Namur, Liege, Hainaut i Luxembourg, oraz pie¢ na terenie Flandrii:
Frandrie Wschodnig, Flandrie Zachodnia, Limburgie i Antwerpie oraz Brabancje
obejmujaca terytorium wokét Brukseli. W procesie regionalizacji zapoczatkowanej
reformg panstwa w latach 70. Brabancja ulegta w 1995 r. podziatowi na Brabancje
Waloniska i Brabancje Flamandzka. Sama Bruksela stata sie regionem pozbawionym
szczebla prowincjonalnego.

Po wprowadzeniu podziatu na regiony i wspélnoty uprawnienia prowincji nie
byty jasno okreslone i pokrywaty sie czesto z kompetencjami innych jednostek ad-
ministracyjnych. Przez wielu uwazane byly za element zbedny, nieprzystajacy do
nowej rzeczywisto$ci. Razity nawet archaiczne nazwy: ,prowincja”, ,gubernator”
czy ,stata deputacja”, i liczne byty glosy za rezygnacja z tego szczebla samorzadu.
Sytuacja ulegta zmianie w 2002 r., gdy prowincje zostaty wyzwolone spod nadzo-
ru federalnego i przeszty pod kuratele regionéw. Byto to réwnoznaczne, podobnie
jak w przypadku gmin, z pojawieniem sie precyzyjniejszego okreslenia kompetencji
i $cislejszego nadzoru. Z drugiej strony ta zmiana wskazywata na nieunikniony pro-
ces zréznicowania roli prowincji w obydwu regionach, co nie zmienia ich pozycji po-
$redniego szczebla miedzy gming a regionem i wspdlnota. Wtadze regionu Walonii
jako pierwsze zdecydowaty sie w zwigzku z tym przekaza¢ kolegium prowincji pet-
ny nadzoér nad gminami. Powoli doprecyzowano takze uprawnienia prowincji, tak
Ze obecnie jednostki te odpowiadaja za: szkolnictwo $rednie, kulture, polityke spo-
teczng, mieszkalnictwo i ekologie. Nadal trwa jednak dyskusja wsréd ekspertéw na
temat potrzeby istnienia tego szczebla administracji?!.

Kazda prowincja posiada zgromadzenie zwane rada prowincji oraz wtadze
wykonawcza w postaci kolegium prowincji (dawniej zwanego stata deputacja). Na
czele prowincji stoi gubernator wyznaczany przez rzad regionu i on tez przewodni-
czy posiedzeniom kolegium prowincji. Kandydaci sg wytaniani w kantonach, ktére
moga obejmowac wiele gmin. Po wyborach kluby polityczne wchodzace w sktad
rady prowincji musza znaleZ¢ wiekszos$¢, ktéra wyznaczy swego rodzaju ministrow.
Nazywa sie ich tradycyjnie statymi deputowanymi badZ poprawniej deputowanymi
prowingji.

Liczba radnych jest proporcjonalna do ludno$ci prowincji z 1 stycznia roku
poprzedzajacego wybory. Wybory nie obejmuja regionu Brukseli-stolicy, gdyz jak
juz wspomniano, zostat on wytgczony z podziatu na prowincje. Czynne prawo wy-
borcze dotyczy obywateli belgijskich, ktérzy ukonczyli 18 lat i sa zarejestrowani
w gminie nalezacej do prowincji przed 1 sierpnia roku wyborczego. Podobnie jest
z biernym prawem wyborczym. W tych wyborach nie moze jednak kandydowa¢é
gubernator prowincji do dwéch lat po odejsciu ze stanowiska ani tez parlamenta-
rzysta, eurodeputowany czy cztonek parlamentu regionalnego i wspoélnotowego.

2 C.-E. Lagasse, Les nouvelles institutions..., s. 43. Innego zdania jest m.in. profesor Uni-
wersytetu w Gandawie Rober Senelle, ktéry uwaza, zZe poszerzenie zadan prowincji o kwestie
zwigzane z gospodarka, budownictwem i infrastrukturg kulturalng czyni z nich trwaty ele-
ment pejzazu instytucjonalnego Belgii (zob. R. Senelle, La Constitution belge commentée, coll.
Idées et Etudes, Ministere des Affaires étrangeres, du Commerce extérieur et de la Coopéra-
tion au Développement, Bruxelles 1974, p. 93-94).
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Zakaz kandydowania dotyczy takze sekretarzy stanu i ministrow wyzszych szczebli
oraz cztonkéw Komisji Europejskiej.

Dziatalno$¢ gmin, prowincji i zwigzkéw miedzygminnych jest poddana nadzo-
rowi administracyjnemu, ktéry okresla sie jako ,cato$¢ uprawnien przekazanych
wyzszej wtadzy w celu zapewnienia respektowania prawa i obrony intereséw ogol-
nych przed inercjg, wykorzystywaniem stanowisk przez urzednikéw i naduzycia-
mi”?2, Uprawnienia wtadz kontrolnych s3 silg rzeczy ograniczone, jako ze decentra-
lizacja nie miataby sensu, gdyby wtadza wyzsza mogta miesza¢ sie do zarzadzania
miejscowymi stuzbami publicznymi lub zastepowata decyzje lokalne wtasnymi roz-
porzadzeniami. Nadzor jest wiec ograniczony do $cisle wyliczonych przypadkéow
mieszczacych sie w granicach dbatos$ci o praworzadno$c¢ i interes ogétu. Kontrola
prowadzona w celu przestrzegania praworzadnosci jest, jak podpowiada Charles-
-Etienne Lagasse, uzupetieniem i konsekwencja decentralizacji. Chodzi bowiem
o szczytny cel, jaki stawiata juz konstytucja z 1831 r., a mianowicie o zapobieganie
sytuacji, w ktérej jednostki zdecentralizowane panstwa naruszatyby zasade prawo-
rzadnoSci. Nadzdr jest wiec sposobem na poszanowanie hierarchii norm prawnych,
tym bardziej ze kontrola dotyczy takze legalnosci decyzji i stosowania ustaw, dekre-
tow oraz rozporzadzen w dziedzinach objetych uprawnieniami wyzszej instancji?3.

Gorzej gdy pod ptaszczykiem nadzoru prawnego ma miejsce nadzor politycz-
ny (czy nawet partyjny), a takie tendencje pojawiajg sie w wielu krajach, i Belgia
bynajmniej nie jest od nich wolna. Duzy jest réwniez zakres wtadzy regionéw po
zakonczeniu procesu transferu kompetencji przez panstwo. Kompetencje nadzor-
cze regionu w stosunku do gmin obejmuja obecnie kwestie dotyczace sktadu wtadz
lokalnych, zakresu ich obowigzkéw, ordynacji wyborczej, funkcjonowania i finanso-
wania samorzadu oraz statusu personelu. Regiony moga takze decydowac o zwiek-
szeniu liczby gmin badz ich fuzji. Innymi stowy: tatwiej jest wymieni¢ nieliczne juz
wyjatki od reguty. Do nich nalezy m.in. wykluczenie przez Rade Panistwa z kompe-
tencji regionéw mozliwo$ci modyfikacji granic gmin z ,utatwieniami” na obrzezach
Brukseli. Pafistwo zachowato takze kompetencje w takich dziedzinach, jak organi-
zacja policji i strazy, systemu rent i emerytur oraz posiadania przedstawicieli wta-
dzy centralnej w terenie. Regiony musza tez respektowaé postanowienia artykutow
162, 170 i 421 ustawy zasadniczej odnoszace sie do misji powierzanych wtadzom
lokalnym w ramach ich uprawnien. Regiony nie sa tez kompetentne w sprawach
wspélpracy miedzygminne;j.

W regionie walonskim zakres nadzoru zostat okreslony dekretem z 1 kwietnia
1999 r. i przybrat trzy wyrazne formy: 1) nadzoru aprobatywnego, dotyczacego ak-
ceptacji najwazniejszych dla wspdlnoty lokalnej decyzji, np. w sprawie podatkowej
i obsady personalnej: nie moga one wej$¢ w zycie bez aprobaty ze strony instancji
nadzorczej; uzyskanie owej akceptacji powinno mie¢ miejsce w ciggu 30 dni, z moz-
liwo$cia prolongaty o dalsze 15 dni; 2) nadzoru specjalnego powierzonego kolegium
prowingcji dla decyzji podejmowanych przez gminy i ministra do wtadz lokalnych;
3) nadzoru o charakterze generalnym dotyczacego decyzji mniejszej wagi. Jest on
sprawowany przez ministra wtadz lokalnych.

22 (C.-E. Lagasse, Les nouvelles institutions..., s. 23.

2 A. Coenen, La publicité de l'activité administrative des communes, ,Mouvement com-
munautaire” 1998, nr 3,s. 129 i n.
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Samorzad belgijski, mimo swych gtebokich korzeni i niezaprzeczalnych osia-
gnie¢, nie cieszy sie najlepsza opinia. Krytyczne gtosy dotycza gtéwnie deficytu de-
mokracji, ktory, podobnie jak wiele dysfunkcji w ustroju politycznym Belgii, ma swe
zrodto w niegasngcym sporze jezykowym. Na poziomie gmin konsekwencje tego
sporu objawily sie z calg sita w chwili ustanowienia granicy jezykowej w 1963 r.
Zgodnie z przyjeta wowczas zasada jezyk wiekszosci obywateli gmin decydowat
o ich przynaleznosci do jednego z trzech obszaréw jezykowych, a mianowicie
francuskiego, flamandzkiego i niemieckiego. Poprawka wniesiona w 1970 r. do
art. 4 konstytucji precyzowata, ze ,kazda gmina Krélestwa stanowi czes$¢ jednego
z regiondw jezykowych”. Przegtosowanie tej decyzji spowodowato przywigzanie do
regionu flamandzkiego sze$ciu peryferyjnych gmin Brukseli: Crainhem, Drogenbos,
Linkebeek, Rhode-Saint-Genese, Wemmel, Wezembeek-Oppem, oraz kilku gmin
na granicy jezykowej. Pozostatym gminom regionu Brukseli-stolicy zezwolono na
przywilej dwujezycznosci. Wprowadzenie jednolitego jezyka w administracji stwa-
rzato problem dla gmin z pogranicza jezykowego i owych sze$ciu gmin Brukseli.
Dla rozwigzania go wprowadzono utatwienia, przez ktére rozumiano ustepstwa
w zakresie stosowania w okre$lonych sytuacjach jezyka mniejszosci, jesli prze-
kraczata ona 30% mieszkancéw. Do tej kategorii nalezg wspomniane gminy pery-
feryjne Brukseli oraz sze$¢ innych na terenie Flandrii (utatwienia dla francuskoje-
zycznych mieszkancéw), tzn.: Mesen/Messines, Spiere-Helkijn/Espierres-Helchin,
Ronse/Renaix, Bever/Biévéne, Herstappe, Voeren/Fourons). Na terytorium Walonii
z ulatwien dla mieszkancow méwigcych po flamandzku korzystajg cztery gminy:
Comines/Komen; Mouscron/Moeskroen; Flobecq/Vloesberg; Enghien/Edinge. Do
tej grupy naleza takze kantony niemieckojezyczne z mniejszo$ciami francuskoje-
zycznymi. Ustawodawcy chodzito gléwnie o usmierzenie obaw Flamandéw przed
rozszerzeniem obszaru dwujezycznosci brukselskiej na gminy z peryferii stoli-
cy, prowadzacym do ich romanizacji. Nadzieje okazaty sie w duzej mierze ztudne.
Konflikty i zadraznienia wybuchajace w tych gminach utrudniaja funkcjonowanie
samorzadéw. Przez kilka lat gto$na byta sprawa gminy Fourons przeniesionej przy
okazji ustalania granicy jezykowej do Flandrii, wbrew woli wiekszo$ci mieszkan-
cow, ktdrzy pragneli pozosta¢ w Walonii. Po okresie ozywionej agitacji w 1982 r.
mniejszo$¢ waloniska doprowadzita do wyboru na stanowisko burmistrza José
Happerta przechwalajgcego sie tym, ze nie zna ani stowa po flamandzku. Emocje,
do jakich prowadzita taka postawa wsrod niderlandzkojezycznych mieszkancow,
byty tak wielkie, Ze doszto nawet do ostrzelania ratusza z pistoletu maszynowego.
Kolejny wzrost napiecia miat miejsce w 1986 r., gdy Rada Panstwa anulowata wyboér
Happerta z powodu braku znajomosci jezyka flamandzkiego. Jego zwolennicy wy-
brali go wowczas na tawnika pelnigcego obowigzki burmistrza, co byto oczywiscie
préba obejscia prawa. Rzad Belgii, bezradny wobec tego problemu, musiat podac
sie do dymisji. Ostatecznie sprawa znalazta rozwigzanie, gdy Happert zaakceptowat
wypowiedzenie kilku stéw po flamandzku, z ktérych najwazniejsze byto: ,ja” (tak).
Fakt, Ze burmistrz jednej gminy mégt zachwiaé podstawami panstwa, $wiadczyt na
niekorzy$¢ modelu demokracji belgijskiej.

Sytuacja w samorzadach zainteresowat sie w ostatnich latach Kongres Wtadz
Lokalnych funkcjonujacy przy Radzie Europy. W kwietniu 2008 r. do Belgii udata sie
specjalna delegacja pod kierownictwem Michel Guégan (Francja) i Dobricy Milovani¢
(Serbia). Jej zadaniem byto zorientowanie sie na miejscu, na ile przestrzegana jest
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Europejska Karta Samorzadu Lokalnego ratyfikowana przez Belgie w 2004 roku.
Bezposrednim powodem byta kwestia trzech burmistrzéw w gminach z utatwie-
niami na terenie Flandrii, ktérych wybdr nie uzyskat akceptacji wtadz regionu®.
Po spotkaniach z przedstawicielami miejscowych urzedéw na réznych poziomach
wladzy uznano powage sytuacji w trzech gminach i odpowiedzialno$cia za prze-
dtuzajacy sie okres zawieszania dos¢ jednoznacznie obcigzano wtadze flamandz-
kie. 2.12.2008 r. Izba Kongresu skierowata do rzadu belgijskiego rekomendacje,
w ktdrej wzywata ministra spraw wewnetrznych do natychmiastowej nominacji wy-
branych legalnie burmistrzéw?. Zalecenia Kongresu wskazywaty takze na koniecz-
no$¢ przejrzenia przez wtadze federalne ustawodawstwa jezykowego i jego zmiany
w taki sposéb, by pozwoli¢ na uzywanie obu jezykéw na posiedzeniach rad gmin-
nych zaréwno przez burmistrza, jak i przez fawnikéw. Oczekuje sie takze, by rady
gminne, a nie minister nadzoru, decydowaty o ostatecznej nominacji swych wtadz,
jak to uczynita juz Walonia. Rezolucje Kongresu nie maja charakteru obligatoryjne-
go i wladze flamandzkie nie zastosowaty sie do zalecenia z 2.12.2008 r. Wywotato to
oburzenie w prasie europejskiej, a takze amerykarnskiej, i zmusito wtadze flamandz-
kie do pewnych koncesji, ale nie na dtugo?®. Sprawa komplikuje wzajemne stosunki
miedzy Flamandami i francuskojezycznymi Belgami, a takze utrudnia przeprowa-
dzenie kolejnej reformy panstwa, przed jaka stoi teraz ten maty kraj.

Przy okazji warto przypomnie¢, ze od 1994 r. samorzady lokalne zyskaty moz-
liwo$¢ zaprezentowania swych stanowisk na poziomie Unii Europejskiej poprzez
Rade Regionéw powotang na mocy Traktatu z Maastricht. Ta instytucja ma cha-
rakter doradczy i konsultacyjny w odniesieniu do wszystkich projektéw Komisji
Europejskiej majacych konsekwencje na szczeblu lokalnych czy regionalnych czton-
kéw Unii Europejskiej. Doda¢ nalezy jednak, Ze mimo to rola wspélnot lokalnych
w konstrukcji europejskiej i ich mozliwosci interwencji pozostaja w duzej mierze
zalezne od struktury konstytucjonalnej panistwa. Ponadto samorzady lokalne w od-
réznieniu od panstw, aby méc podwazy¢ jakis akt decyzyjny Brukseli, musza wyka-
zaé, ze ma on bezposredni wptyw na sytuacje w gminie, co nie jest zadaniem tatwym.

2 Trzech kandydatéw na burmistrzéw: Damien Thiéry, Arnold d’Oreye de Lantreman-
ge i Frangois Van Hoobrouck d’Aspre, znalazlo sie na listach franuskojezycznych w gminach
Linkebeek, Kraainem oraz Wezembeek-Oppem. Gminy te znajduja sie na peryferiach aglome-
racji brukselskiej i zamieszkuje je ludnos¢ méwiaca po francusku. W wyborach komunalnych
z 2006 r. listy francuskojezyczne uzyskaly odpowiednio 84%, 76% i 76%. Byto zatem rze-
cza logiczng, ze rady gminne zaproponowaty tych kandydatéw na burmistrzéw i wystapity
z wnioskiem o akceptacje do flamandzkiego ministra spraw wewnetrznych Mario Keulena.
Ten ostatni, zarzucajac wystanie zawiadomien o wyborach w jezyku francuskim, zakwe-
stionowat nominacje. Nalezy przypomnie¢, ze chodzi o gminy z ,,utatwieniami”, ktére maja
gwarancje federalne otrzymywania dokumentéw oficjalnych w ich wiasnym jezyku, zgodnie
z ustawodawstwem federalnym. Jednak wtadze flamandzkie interpretujg wasko odpowied-
nie ustawy i wysylaja z zatozenia dokumenty w jezyku niderlandzkim, wymagajac od fran-
cuskojezycznych obywateli za kazdym razem osobnego wniosku o uzyskanie ich w jezyku
francuskim. Tego rodzaju zaostrzenie zostato przyjete przez flamandzka Rade Panstwa
23.12.2004 r. i potwierdzone w kolejnym rozporzadzeniu z 19.06.2008 r.

% ].-P. Nassaux, La démocratie locale belge placée sous monitoring, ,La Libre Belgique”
4.12.2008.

26 N.N., La Farce des trois bourgmestres, ,La libre Belgique” 20.05.2009 .
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Gtowne Zrédto przychodéw budzetéw belgijskich samorzadéw to w pierwszej
kolejnosci subwencje i dotacje od wtadz rzadowych, w drugiej - udziat w niektérych
podatkach panstwowych, a w trzeciej - Srodki z wtasnych podatkéw. Przychody
zwigzane z podatkami pobieranymi przez panstwo to przede wszystkim pewien
procent podatku od oséb fizycznych (od 6 do 8%) oraz cze$¢ optat katastralnych.
Do trzeciej kategorii nalezg $wiadczenia ustalane przez rade gminy i egzekwowa-
ne przez jej stuzby. Analiza budzetu kazdej gminy pozwala odkry¢, jakiego rodzaju
moga one by¢. Naczelng pozycje zajmuja w nim optaty od ustug komunalnych, jak
np. kanalizacja, oraz wydawanych dokumentéw i zaswiadczen, ale znajdziemy tam
takze znaczace sumy pobierane od taraséw kawiarnianych, stacji benzynowych,
balkonéw, pséw etc. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze panstwo moze zakaza¢ gminom
pobierania niektérych podatkéw - na tej zasadzie np. gminy nie moga decydowacé
o0 pobieraniu optat od kasyn czy pozwolen wedkarskich.

Wydatki zwigzane z funkcjonowaniem samorzadéw pochtaniajg w Belgii 6,6%
PKB, co nie jest powodem do dumy, jako ze w wiekszoSci panstw zachodniej Europy
sa one wyzsze. Poniekad wynika to z faktu przeniesienia przez panstwo w procesie
federalizacji duzej czeSci wydatkéw na regiony. Najwazniejsza pozycje w wydatkach
gmin (53%) stanowig koszty personelu samej gminy, szkét, stuzb socjalnych itd.
15% budzetu to koszty transferu Srodkéw finansowych dla organizmoéw przydzielo-
nych do gmin, jak CPAS czy strefy policyjne. Pozostata cze$¢ budzetu przeznaczona
jest na dziatania podejmowane przez samorzad w terenie, co z samego zestawienia
oznacza do$¢ waskie pole manewru.

Coraz cze$ciej w samorzadach belgijskich podnosza sie gtosy o niekorzystnej
ewolucji budzetéw lokalnych w poréwnaniu z wyzszymi szczeblami wtadzy, co stoi
w sprzeczno$ci z zasadami subsydiarnosci i proporcjonalnosci lansowanymi przez
Unie Europejska. Spory na tym tle miedzy wiadzami lokalnymi a wiadzami regio-
noéw i wspdlnot sg tatwe do przewidzenia i beda wymaga¢ odpowiednich regulacji
w przysztosci.

Konczac powyzszy przeglad funkcjonowania samorzadéw w Belgii, wypada
zwroci¢ uwage na kilka punktéw, ktére poddawane sg krytyce. Mimo uptywu lat
nadal podkresla sie niekorzystne efekty scalania gmin. Uwaza sie, ze decyzja ta po-
ciagneta za sobg wzrost kosztéw personelu, pochtaniajacego w niektérych przypad-
kach nawet 70% calego budzetu gminy. Innym efektem scalania jest alienacja wtadz.
Ten dystans powieksza sie takze z powodu profesjonalizacji i technicyzacji pracy
burmistrza oraz czysto ekonomicznego podejécia do probleméw?”. Innym punktem
poddawanym narastajacej krytyce jest rosnaca rola partii politycznych w terenie.
Poza klientelizmem, jaki sie z tym wiaze, prowadzi ona do odsuwania i zniecheca-
nia do pracy prawdziwych spotecznikéw oddanych z zamitowania sprawom gminy.
Upartyjnienie samorzadéw przy specyfice belgijskiej przektada sie na wzmocnie-
nie prawicy. Ostatnie wybory z 8 pazdziernika 2006 r. byty tego najlepszym dowo-
dem. Mimo aktywizacji na niespotykana skale obroricéw demokracji partie skrajnie
prawicowe: Vlaams Belang we Flandrii i Front National w Walonii®, umocnity swe
pozycje w samorzadach. Sukcesem byto jedynie pokonanie nacjonalistow w ich ma-
teczniku, za jaki uwazana byta Antwerpia. Front Narodowy zwiekszyt liczbe swych

%7 A.Jacquard, J'accuse I'’économie triomphante, Paris 1995, s. 127.

28 Wyniki wyboréw zob.: www.diplomatie.be/fr/elections/electionsdetail.
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radnych z 6 w 2000 r. do 28 w wyborach z 2006 r. Jeszcze bardziej wzmocnity sie
partie prawicowe we Flandrii, ktérych wyniki po zsumowaniu gtoséw dowiodty, iz
okoto 60% wyborcéw flamandzkich opowiedziato sie za Flandrig suwerenna, co nie
wrdézy dobrze jednosci Belgii.
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Belgium
Abstract

The process of formation of local authorities in Belgium in the last decades is connected
with the four-stage reform that has been realized from early 1970s. In this time, Belgium
has transformed its centralized, unitarian political system into a federation, uniting regions
and language communities. It was an effect of ethnic disagreement between Flemings and
Walloons, not only conflicted on the state level, but on the level of local communities and
provinces as well. An opinion is held that it might lead to the disintegration of the federation.
What role are the local autonomies going to play in these circumstances? They hold great
power, mainly on the level of local communities. The mayor and the community council
have the power comparable to average European standards, although the conflicts between
language communities are still present. In 2008, an intervention of the Congress of Local
and Regional Authorities of the Council of Europe took place; a warning was issued against
violation of democratic rules. The provinces, the higher level of state administration, play
a less important role in local autonomies. They rather reflect historical events, and during
the process of formation of the federation have gained additional and - according to some
opinions —unnecessary meaning.

The most popular critical opinions about the present system concern the issue of an increasing
influence of political parties on the local level. It discourages voluntary social activists,
devoted to the local issues. As a result of the growing role of professionalism and bureaucracy
in democracy, the gap between decision-makers and local communities has been increasing.
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Chorwacja

Republika Chorwacji lezy w zachodniej cze$ci Pétwyspu Batkanskiego nad
Morzem Adriatyckim. Jej powierzchnia wynosi 56 542 km?, zamieszkuje ja ponad
4,4 mIn ludnosci'. Jest panstwem mtodym, gdyz uzyskata niepodlegtos¢ w 1991 roku.
Wczesdniej stanowila jeden z podmiotdw Socjalistycznej Federacyjnej Republiki
Jugostawii.

Tradycja chorwackiego samorzadu zwigzana jest z historig funkcjonowania
zupanii. Ich poczatki siegaja X wieku, kiedy staty sie pierwszymi osrodkami witadz.
Kompetencje lokalnych zarzadcéw (zZupanéw) dotyczyly przede wszystkim spraw
sadowych i podatkowych. Upadek znaczenia zZupanii miat miejsce wraz z konicem
niezaleznosci Kroélestwa Chorwacji na poczatku XII wieku?. W kolejnych wiekach
rosnacy w site feudatowie skutecznie ograniczyli kompetencje Zupanéw. Jedynie
niektdére miasta zachowatly status wolnych, z prawem do posiadania rady miejskiej,
na ktorej czele stat sedzia®. Znaczenie zupanii zaczeto ponownie rosng¢ po tym jak
ziemie chorwackie trafity pod panowanie Habsburgow*.

Gruntowng reforme ustroju i kompetencji Zupanii rozpoczeto w potowie XIX
wieku. Poczagtkowo zmiany polegaty na zwiekszeniu ich zalezno$ci od wtadz cen-
tralnych, dopiero upadek absolutyzmu w latach 60. XIX wieku przywrocit po czesci
samorzadowy charakter zZupanii. Gléwnym organem stanowigcym kazdej Zupanii
stata sie rada, wykonawczym natomiast - Zzupan, ktérego wspomagat aparat pomoc-
niczy - magistrat.

Po krétkim okresie ograniczenia samodzielno$ci zupanii w 1886 r. przyje-
ta zostata Ustawa o ustroju Zupanii i organizacji administracji w zupaniach i ko-
tarach. Ziemie chorwackie podzielono na osiem zupanii, majacych status jedno-
stek samorzadowych. Organem uchwatodawczym byta rada zupanska (Zupanijska

! Dane ze strony internetowej rzadowej agencji informacyjnej HIDRA, http://www.hi-
dra.hr/rh/rhhrvatska.htm [dostep 1.06.2009].

2 ]. Vrbosi¢, Povijesni pregled razvitka Zupanijske uprave i samouprave u Hrvatskoj,
,Drustvene istrazivanja” 1992, nr 1, s. 57.

3 F.Sisi¢, Povijest Hrvata. Pregled povijesti hrvatskog naroda 600-1526, Split 2004, s. 268.
* 1. Vrbosi¢, Povijesni pregled..., s. 59.
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skupstina), na jej czele stat wielki Zzupan, mianowany przez kréla na wniosek bana
(organu reprezentujacego wegierskiego wtadce w Chorwacji). Same zupanie byty
z kolei podzielone na kotary, ktore jednak nie miaty charakteru samorzadowego.
Niektdore chorwackie miasta (np. Zagrzeb, Varazdin czy Zemun - dzisiejsza dzielni-
ca Belgradu) réwniez posiadaly samorzad, jednak byt on podporzadkowany wta-
dzom zupanskim. Ten podziat ulegt likwidacji na poczatku lat 20. ubiegtego wieku,
po utworzeniu Krélestwa SHS. Nowe panstwo podzielono na okregi (oblasti) z sil-
nie ograniczonym samorzadem. Po ataku Niemiec i ich koalicjantéw na Jugostawie
w 1941 r. utworzone zostato faszystowskie Niezalezne Panstwo Chorwackie. Jego
terytorium podzielono na 23 wielkie zupy (velike Zupe), ktére z kolei obejmowaty
142 kotary i 1000 gmin®. Trudno jednak w tym przypadku méwic o jakiejkolwiek
formie samorzadu.

Po zakonczeniu Il wojny $wiatowej i utworzeniu komunistycznej Jugostawii
caly obszar panstwa, w tym takze Chorwacje, ujeto w nowy model ustroju teryto-
rialno-administracyjnego, zaktadajacy istnienie gmin jako jednostek podstawowych.
Wprawdzie od lat 50. wtadze wprowadzaty stopniowo elementy samorzadnosci,
nie byt to jednak typowy samorzad wystepujacy w klasycznym panstwie demo-
kratycznym®. W tym czasie liczba gmin na terenie Chorwacji ulegta zmniejszeniu
(podobnie zreszta jak w catej Jugostawii). W 1963 r. byto ich 111, w 1976 r. - 105,
w1991 r.-102.

Przetomowy dla Chorwacji okazat sie poczatek lat 90. ubiegtego wieku.
Postepujaca dezintegracja Jugostawii zaowocowata przyjeciem przez parlamenty
w LublanieiZagrzebiu deklaracjiniepodlegtosciowych 25 czerwca 1991 r. Wczes$nie;j,
bo 22 grudnia 1990 r., chorwaccy deputowani przyjeli nowga konstytucje, w ktorej VI
rozdziat po$wiecono samorzadowi lokalnemu i regionalnemu. Rozwinieciem tych
postanowien byto przyjecie kilku najwazniejszych ustaw dotyczacych tej problema-
tyki 29 grudnia 1992 r. Na ich podstawie w lutym 1993 r. przeprowadzone zosta-
ty pierwsze wybory do organéw samorzadowych’. Jednak w wyniku autorytarnej
i centralistycznej polityki prezydenta Franjo Tudmana samorzad zaczat funkcjono-
wac w pelni dopiero na poczatku XXI wieku - po jego $mierci, nowelizacji konstytu-
cji oraz przyjeciu nowych ustaw samorzgdowych.

Ze wzgledu na ksztatt terytorium Chorwacja charakteryzuje sie silnym zréz-
nicowaniem regionalnym. Najwazniejszym o$rodkiem jest Zagrzeb, ktoérego lud-
nos¢ liczy 780 tys., a dodac jeszcze nalezy 300 tys. os6b zamieszkujgcych najblizsza
okolice stolicy - tacznie jest to czwarta cze$¢ obywateli catego panstwa. Zagrzeb
ma réwnie dominujaca pozycje pod wzgledem potencjatu gospodarczego i eko-
nomicznego, gdyz na jego terenie wytwarza sie 31,8% PKB Chorwacji®. Specyfike
Zagrzebia podkresla takze wyjatkowa struktura podziatu administracyjnego, gdyz
tylko w stolicy powotano do zycia dodatkowy poziom jednostek samorzadowych

5 Ibidem, s. 64.

¢ E. Mizerski, Jugostowiarnski system przedstawicielski 1918-1990, Torun 1999,
s.114-143.

7 S. Ivani$evi¢, 1. Kopri¢, J. Omejec, ]. Simovié, Local Government in Croatia, [w:] E. Kan-
deva (red.), Stabilization of Local Governments, Budapest 2001, s. 184.

8 www.zagreb.hr/zgstat/o_zagrebu_stat.html [dostep 1.06.2009].
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- dzielnice®. Pozostate najwazniejsze miasta liczace ponad 100 tysiecy mieszkan-
cow to Split, Rijeka oraz Osijek.

Struktura ludnosciowa w ostatnich latach ulegta zmianie wskutek wojny to-
czonej w latach 1991-1995. Do potowy lat 90. Chorwaci stanowili prawie 80%
mieszkancow kraju, a najliczniejsza mniejszoscia narodowq byli Serbowie - ok.
12%%°. W 2001 roku spis powszechny wykazat, iz Chorwatow jest juz blisko 90%,
natomiast Serbéw 4,5%. Zadna z pozostatych narodowosci nie przekroczyta 0,5%.
Ciekawy jest przypadek mniejszo$ci wtoskiej - stanowi ona zaledwie 0,4% ludnosci
Chorwacji, ale dzieki zamieszkiwaniu w zwartej grupie na Pétwyspie Istria jej poli-
tyczni przedstawiciele regularnie wygrywaja wybory samorzadowe, maja tez statg
reprezentacje w parlamencie - saborze.

Podzial terytorialny panstwa opiera sie na dwoch poziomach. Na poziomie
lokalnym funkcjonuja gminy i miasta, natomiast na regionalnym - Zupanie (biorac
pod uwage ich potencjat ludnosciowy czy tez obszar, Zzupanie bardziej przypominaja
polskie powiaty niz wojewddztwa). Liczba podstawowych jednostek samorzadu te-
rytorialnego od poczatku lat 90. stale sie powieksza. W momencie utworzenia dwu-
poziomowego samorzadu w 1992 r. (powotanie i likwidacja jednostek samorzadu
terytorialnego nalezy do kompetencji parlamentu) funkcjonowato 70 miast i 419
gmin oraz 21 zupanii (w tym miasto Zagrzeb). W 2001 r. liczba gmin wzrosta do
423, amiast do 122™. W 2009 r. istniato 126 miast i 429 gmin.

Gming jest jednostka samorzadu lokalnego obejmujgca kilka mniejszych spo-
tecznosci, tworzacych naturalng, gospodarczg i spoteczng cato$¢, powiazang wspol-
nymi interesami mieszkancéw. Miastem jest jednostka samorzadu terytorialnego,
w ktorej siedzibe majg wtadze zupanii, jak tez kazda spotecznos¢ liczaca ponad
10 tysiecy mieszkancéw, jezeli stanowi wyodrebniong catoéé. Zupania okresla sie
jednostke samorzadu regionalnego, ktéra obejmuje obszar stanowigcy naturalng,
historyczng, komunikacyjng, gospodarcza i spoteczna catos¢.

Problematyka samorzadu w Chorwacji jest uregulowana zaréwno w konsty-
tucji, jak i w licznych ustawach. Przyjeta w 1990 r. konstytucja zostata w czesci
poswieconej samorzadowi do$¢ gruntownie znowelizowana w listopadzie 2000 r.
Zmiany znacznie poszerzyty prawa i zakres samodzielnos$ci lokalnych i regional-
nych organéw wtadzy.

Samorzadowi terytorialnemu poswiecony zostat w catosci rozdziat VI ustawy
zasadniczej (art. 132-137)'2 Ustrojodawca zagwarantowat prawo obywateli do sa-
morzadu lokalnego i regionalnego oraz do posredniego lub bezposredniego spra-
wowania wtadzy. Podstawowymi jednostkami samorzadu lokalnego sa gminy (ob-
¢ine) i miasta (gradovi), natomiast regionalnego - Zupanie (Zupanije). Konstytucja

9 K. Krysieniel, Samorzqd miasta stotecznego Zagrzebia, [w:] S. Wrébel (red.), Samorzqd
miejski. Zadania, instytucje, formy, Poznan-Chorzéw 2008.

10 P. Eberhardt, Przemiany demograficzno-etniczne na obszarze Jugostawii w XX wieku,
Lublin 2005, s. 54.

1 Teritorijalni ustroj Republike Hrvatske, Drzavni zavod za statistiku, www.dzs.hr
[dostep 1.06.2009].

12 Qpracowanie na podstawie Ustav Republike Hrvatske (prociséeni tekst), ,,Narodne No-
vine” 2001, nr 41.
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daje mozliwo$¢ nadania stolicy oraz innym duzym miastom statusu zupanii, jak tez
dopuszcza utworzenie jednostek pomocniczych w miastach.

Ustrojodawca podkreslit waznos$¢ opisywanej problematyki, gdyz ustawy do-
tyczace organizacji, ustroju oraz zakresu kompetencji sa potraktowane jako or-
ganiczne i wymagaja bezwzglednej wiekszosci gtosow wszystkich deputowanych
saboru (zwykle ustawy - zwyktej wiekszosci). Do najwazniejszych z nich naleza:
o samorzadzie lokalnym i regionalnym (w dalszej czeSci pracy okreslana mianem
»samorzadowej”), o terytoriach zupanii, miast i gmin, o wyborze cztonkéw organéw
przedstawicielskich jednostek samorzadu lokalnego i regionalnego, o wyborach na-
czelnikéw gmin, burmistrzéw, zupan6éw i burmistrza Zagrzebia, o miescie Zagrzebiu,
o finansowaniu jednostek samorzadu lokalnego i regionalnego oraz ustawa konsty-
tucyjna o prawach mniejszo$ci narodowych.

Ustrojodawca dokonal podzialu kompetencji miedzy szczeble samorzadu,
zastrzegajac przy tym konieczno$¢ zachowania zasady subsydiarnosci. Samorzad
lokalny wykonuje obowigzki, dzieki ktéorym bezposrednio zaspokaja sie potrzeby
obywatela. W zakresie wykonywania zadan wtasnych organy samorzadu podlegaja
kontroli jedynie pod katem legalno$ci. Konstytucja gwarantuje prawo do posiadania
przez samorzady dochodéw wtasnych oraz zobowigzuje panstwo do pomocy finan-
sowej najstabszym jednostkom.

Najwazniejsza z ustaw samorzadowych - o samorzadzie lokalnym i regional-
nym'® - w minimalnym jedynie stopniu poszerza konstytucyjny zakres kompetencji
jednostek samorzadowych. Wprowadza natomiast mozliwo$¢ realizowania cze$ci
zadan z zakresu kompetencji zupanii przez miasta liczace powyzej 35 tysiecy miesz-
kancow (kategoria,duzych miast”) lub przez mniejsze, ale bedace siedzibami wtadz
regionalnych. Pojecie ,,duzych miast” znalazto sie w ustawie samorzgdowej na mocy
nowelizacji w 2005 roku.

Polityka wladz wobec samorzadu w ostatnich latach ulegta znacznej me-
tamorfozie. W pierwszych latach niepodlegtosci wyrazne byty tendencje centrali-
styczne, co powodowato znaczne ograniczenie roli i pozycji samorzadu. Wprawdzie
zgodnie z prawem - przynajmniej teoretycznie - odbywaty sie wybory lokalne, jed-
nak juzz uznaniem wynikéw wtadza miata powazne problemy. Jako przyktad mozna
przytoczy¢ wybory do Rady Miasta Zagrzebia w 1995 r. Stolica miata zagwaranto-
wany prawem statut zupanii, a zgodnie z obowigzujaca wéwczas Ustawg o lokalnym
samorzadzie i administracji zupana (w przypadku Zagrzebia burmistrza) wybierata
rada wiekszoscig gtosow swych cztonkéw'. W 1995 roku wybory lokalne w stoli-
cy wygraty ugrupowania opozycyjne wobec prezydenckiej Chorwackiej Wspélnoty
Demokratycznej (HDZ) i to one przeforsowaty kandydata na stanowisko. Zupan byt
zaré6wno przedstawicielem organu samorzadowego, jak i reprezentantem rzadu
w terenie.

Wspomniana wcze$niej ustawa wymagata zatwierdzenia wybranego burmi-
strza Zagrzebia przez prezydenta republiki, ktéry miat prawo odrzuci¢ przedstawio-
ng kandydature i zazada¢ ponownych wyboréw na to stanowisko. Po kilkukrotnym
odrzuceniu prezydent zobligowany byt do mianowania wtasnego kandydata na zu-
pana. Tudman skorzystat z tej mozliwosci, nie liczac sie z protestami mieszkancow.

13 Zakon o lokalnoj i podru¢noj samoupravi, ,Narodne Novine” 2001, nr 33.
14 Zakon o Gradu Zagrebu, ,Narodne Novine” 1992, nr 90.
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Odrzucit cztery kandydatury wysuniete przez rade miasta i powotat administratora
Zagrzebia spos$rod grona wiasnych protegowanych®. Jednakze takie ignorowanie
woli wyborcow przez prezydenta spotkato sie z ostra reakcja wiekszosci panstw
europejskich. W marcu 1996 r. Rada Europy postawita Chorwacji dwadzie$cia jeden
warunkdéw cztonkostwa w tej organizacji, w tym zadanie uznania przez wtadze wy-
konawcza wynikéw wyboréw w Zagrzebiu i odwotanie administratora z ramienia
prezydenta. Z powodu niewypetnienia tych postulatéw Rada Europy zdecydowata
sie na bezprecedensowy krok - bezterminowo (a de facto na kilka miesiecy) wstrzy-
mano rozpatrywanie chorwackiego wniosku o cztonkostwo.

Ewolucja podejscia do idei samorzadno$ci nastapita dopiero w 2000 r., wraz
ze zmiang na fotelu prezydenta oraz porazka HDZ w konfrontacji z koalicja centro-
lewicowa (sktadajaca sie tez z ugrupowan regionalnych) w wyborach parlamentar-
nych. Nowelizacja konstytucji i uchwalenie w 2001 r. nowej ustawy samorzadowej
rozpoczely proces decentralizacji panstwa. Nastapily réwniez inne istotne zmiany,
a mianowicie rozdzielenie wtadz samorzadowych i rzadowych na poziomie Zupanii,
wybor Zupana jako samodzielnego organu samorzadowego, ktéry do objecia urzedu
nie potrzebuje juz akceptacji prezydenta, oraz konstytucyjne uznanie zasady subsy-
diarnosci'®. Jednocze$nie znacznie zwiekszono niezalezno$¢ finansowa spoteczno-
$ci lokalnych i regionalnych.

Tanowa polityka chorwackich wtadz centralnych nie zmienita sie nawet po par-
lamentarnych zwyciestwach wyborczych HDZ w 200312007 r. Byta partia Tudmana
opowiedziata sie za kontynuacja reform samorzadowych, co skutkowato przyjeciem
w pazdzierniku 2007 r. pakietu zmian ustawowych, wprowadzajacych bezposred-
nie wybory organéw wykonawczych w gminach, miastach i zupaniach. Opracowane
réwniez zostaty dwa programy (,Program ramowy” w 2004 r. i ,Program rzadu na
lata 2008-2011" w 2008 r.), w ktorych jasno zadeklarowano che¢ dalszej decentra-
lizacji panstwa'’.

System wyborczy do organéw samorzadowych przeszedt istotng reforme,
ktérej skutkiem jest elekcja powszechna i bezposrednia do organéw stanowiacych
i wykonawczych w gminach, miastach i zupaniach. Najwazniejszymi ustawami
w tym zakresie s3: o wyborach cztonkéw organéw przedstawicielskich jednostek
samorzadu lokalnego i regionalnego!® oraz o wyborach naczelnikéw gmin, burmi-
strzow, zupanéw i burmistrza Zagrzebia®®.

Czynne i bierne prawo wyborcze w wyborach do rad i skupsztin oraz czynne
w wyborach do organu wykonawczego posiadaja pelnoletni obywatele, ktérzy stale
przebywaja na obszarze danej jednostki. Prawo kandydowania na urzad naczelnika,

5 A. Orzelska, Chorwacja, ,,Europa Srodkowa i Wschodnia”, Rocznik VI, Warszawa 1999,
s. 74.

16 N. Kopajtich-Skrlec, Decentralizacija - izmedu struke i politike. Lokalna samouprava
u Hrvatskoj, [w:] A. Dragani¢ (red.), Ruka ruci — dobro je dobro saradivati. Iskustva u razvoju
lokalne samouprave, Banja Luka 2008, s. 34.

17 Ibidem, s. 38.

18 Zakon o izboru ¢lanova predstavnickih tijela jedinica lokalne i podruc¢ne (regionalne)
samouprave (prociS¢eni tekst), ,Narodne Novine” 2005, nr 44 (nowelizacja 109/07).

19 Zakon o izborima opcinskih nacelnika, gradonacelnika, Zupana i gradonacelnika
Grada Zagreba, ,Narodne Novine” 2007, nr 109.
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burmistrza lub Zupana jest dodatkowo obwarowane konieczno$cia poétrocznego
zamieszkiwania na terenie danej gminy, miasta lub zupanii. Takie same warun-
ki muszg spetni¢ wybierani wraz z nimi zastepcy (jeden w gminach i miastach do
10 tys. mieszkanncow lub dwoch w pozostatych gminach i miastach oraz w zupa-
niach i Zagrzebiu). Wybory odbywaja sie co cztery lata, w trzecig niedziele maja,
arozpisuje je chorwacki rzad. W wyborach samorzadowych nie obowiazuje przepis
o mozliwosci glosowania poza miejscem zamieszkania.

Prawo zgtaszania pelnych list wyborczych do rad gmin, miast i skupsztin zu-
panskich posiadajg zarejestrowane w Chorwacji partie polityczne oraz sami wybor-
cy, jezeli zbiora odpowiednia liczbe podpiséw (100 w gminie, 150 w mies$cie, 500
w zupanii i Zagrzebiu). W przypadku kandydatéw do wtadz wykonawczych trzeba
zebrac¢ od 50 do 5000 podpiséw, w zaleznosci od liczby mieszkancéow. W wyborach
do organéw przedstawicielskich obowiazuje ordynacja proporcjonalna z zastoso-
waniem metody d’Hondta, natomiast w elekcji organéw wykonawczych wprowa-
dzono system wiekszos$ciowy. Jezeli zaden ze startujgcych nie uzyska w pierwszej
turze bezwzglednej wiekszosci, po dwoch tygodniach odbywa sie druga, w ktorej
uczestniczy juz tylko dwéch kandydatow.

Liczba cztonkéw organéw przedstawicielskich musi by¢ liczba nieparzysta,
a zalezy od postanowien statutu jednostki, z tym ze ustawa samorzadowa narzuca
w tym zakresie pewne widefki:

- gminy do 3000 mieszkancéw - od 7 do 13 radnych,
- gminy od 3001 do 10 000 - od 9 do 15,

- miasta i gminy od 10 001 do 30 000 - 13 do 19,

- miasta i gminy powyzej 30 000 - 19 do 35,

- miasto Zagrzeb - 51,

- zupanie - od 31 do 51.

Chorwackie prawodawstwo wprowadzito szeroka gwarancje praw wyborczych
dla mniejszo$ci narodowych, w tym celu uchwalono m.in. Ustawe konstytucyjna
o prawach mniejszo$ci narodowych. Ordynacja wyborcza zapewnia ich przedstawi-
cielom proporcjonalng reprezentacje w radzie lub skupsztinie. Dopuszczone jest po-
wiekszenie liczby radnych, jezeli nie zostat spetniony powyzszy warunek. Podobna
zasade przyjeto w stosunku do samorzagdowych wiadz wykonawczych na czesci ob-
szaru Chorwacji - w tym przypadku oznacza to koniecznos¢ wybrania naczelnika,
burmistrza i Zupana lub ich zastepcy z grona mniejszo$ci narodowej. Jezeli powyz-
sze warunki nie zostana spetnione, rozpisywane sa wybory uzupetniajgce.

Ostatnie wybory samorzadowe odbyty sie 17 maja 2009 r. (I tura) oraz
w czesci okregdw 31 maja (II tura). Wyborcza dogrywka konieczna byta w 9 zupa-
niach, 55 miastach oraz 164 gminach, jak tez w stolicy. Nie przyniosty one zaskaku-
jacego rozstrzygniecia, gdyz potwierdzity dominujgca pozycje dwéch najwiekszych
partii - Chorwackiej Wspélnoty Demokratycznej (HDZ) oraz Socjaldemokratycznej
Partii Chorwacji (SDP). Na poziomie regionalnym wiekszy sukces odniosta HDZ,
ktdra obsadzita potowe stanowisk zupanéw, a dodatkowo 3 fotele zdobyta koali-
cyjna Chorwacka Partia Chtopska (HSS). Socjaldemokraci obsadzili tylko 4, a pozo-
state stanowiska objety mniejsze partie, w tym dziatajace lokalnie Demokratyczne
Zgromadzenie Istrii (IDS)?. SDP odniosta natomiast sukces w wyborach lokalnych.
Przede wszystkim wygrata w stolicy i kilku innych duzych miastach (np. w Rijece

20 M. Lipovac, Potvrdena pobjeda HDZ-a i koalicijskih partnera, ,Vjesnik” z dnia 1.06.2009,
www.vjesnik.hr [dostep 1.06.2009].
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i Dubrovniku), zdobyta takze fotel burmistrza w miescie-symbolu chorwackiego
oporu - Vukovarze. Ogélnie lewica obsadzita o 9 stanowisk naczelnikéw i burmi-
strzow wiecej niz cztery lata wczesniej, gdy wybierano w gtosowaniu po$rednim?!.
Specyficzna sytuacja miata miejsce w Splicie, gdzie fotel burmistrza zdobyt niezalez-
ny kandydat Zeljko Kerum, jeden z najbogatszych Chorwatow?2,

Przeprowadzone w maju 2009 r. wybory otwieraja nowa karte w historii chor-
wackiego samorzadu, gdyz po raz pierwszy wytoniono w sposéb bezposredni i po-
wszechny wszystkie organy wtadz lokalnych i regionalnych. Spowoduje to takze
konieczno$¢ wypracowania nowych zasad wspotdziatania miedzy wtadzami stano-
wiacymi i wykonawczymi, swoista koabitacje, gdyz w wielu przypadkach pochodza
one z przeciwnych obozéw politycznych.

Kompetencje organu uchwatodawczego i kontrolnego, czyli rady w gminie
(opcinsko vijece) i miescie (gradsko vijece) oraz skupsztiny w zupanii (Zupanijska
skupstina), sa okreslone w ustawie samorzgdowej. Nalezy do nich m.in.: stanowie-
nie miejscowego prawa, tworzenie cial roboczych, organizowanie struktury oraz
podziat obowiazkéw organéw administracji samorzadowej, jak tez organizowanie
stuzb samorzadowych wykonujacych zadania publiczne. Na czele organu przedsta-
wicielskiego stoi przewodniczacy i do dwoch zastepcow, ktdrzy sg wybierani bez-
wzgledna wiekszos$cig gtoséw wszystkich radnych.

Posiedzenia rad i skupsztin zwotywane sa przez przewodniczacego nie rzadziej
niz raz na trzy miesigce. Mozliwe jest takze zwotanie nadzwyczajnego posiedzenia
na wniosek jednej trzeciej sktadu rady lub skupsztiny. Decyzje podejmowane sa
w gltosowaniu jawnym wiekszos$cig gtoséw, przy obecnosci co najmniej potowy rad-
nych. Wyjatkiem jest np. budzet, ktéory wymaga wiekszosci gtoséw catego sktadu.
Na obradach mogg by¢ odpowiednio naczelnik gminy, burmistrz lub Zupan. Rady
i skupsztiny mogg powotac ciata robocze - komitety (state i tymczasowe). W ra-
mach kompetencji kontrolnych radni moga zadawac¢ organowi wykonawczemu py-
tania ustne lub pisemne z zakresu jego pracy. Dodatkowo musi on dwa razy w roku
przedstawic¢ przed radg sprawozdanie ze swojej dziatalnosci.

Rada lub skupsztina moze by¢ rozwigzana przez rzad na wniosek organu wta-
$ciwego dla nadzoru nad samorzadem terytorialnym, jezeli:

- podejmie decyzje zagrazajgca suwerennosci i jednosci terytorialnej panstwa,

- po utworzeniu nowej jednostki samorzadowej nie uchwali statutu w ciggu 60 dni
od dnia ukonstytuowania sie,

- w sposdb ciggly podejmuje decyzje sprzeczne z prawem,

- przez dtuzszy czas pozostaje bez quorum,

- przez ponad trzy miesigce nie jest w stanie podja¢ zadnych decyzji z zakresu wta-
snych kompetencji,

- w okreslonym ustawg terminie nie jest w stanie przyjac budzetu lub decyzji
o tymczasowym finansowaniu,

- w okres$lonym czasie nie uchwali planu zagospodarowania przestrzennego?.

21§, Barilar, S. §pan0vic’, HDZ izgubio Dubrovnik i Vukovar, a SDP Goricu, Split i Sisak,
JJutarnji list” z dnia 1.06.2009, www.jutarnji.hr [dostep 1.06.2009].

22 M. PleSe, Odnos snaga HDZ-SDP ostaje nepromijenjen, ,Jutarnji list” z dnia 1.06.2009,
www.jutarnji.hr [dostep 1.06.2009].

% Do 2009 r. rada lub skupsztina mogly tez by¢ rozwiazane, jesli nie wybraty w ciagu
30 dni organu wykonawczego.
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Kompetencje organu wykonawczego, czyli naczelnika gminy (opéinski nacel-
nik), burmistrza miasta (gradonacelnik) oraz zupana (Zupan), koncentruja sie na
przygotowywaniu projektéw aktéw prawnych i wykonywaniu aktéw przyjetych
przez rade lub skupsztine oraz innych obowigzkéw przewidzianych w statucie.
Ponadto kieruje on administracja, zarzadza majatkiem wspélnoty, moze zbywac lub
dzierzawi¢ majatek samorzadowy o ograniczonej ustawowo wartos$ci. Naczelnik,
burmistrz lub zupan reprezentuja swoje jednostki na zewnatrz. Maja prawo wstrzy-
mac wykonywanie aktu przyjetego przez organ stanowiacy, jezeli ocenig, iZ narusza
on ustawe lub inny przepis prawa. W ciggu 15 dni rada lub skupsztina powinna
poprawi¢ lub uzupeini¢ dany akt, a jezeli tego nie uczyni, to organ wykonawczy ma
obowiazek w ciggu 8 dni poinformowac o tym przedstawiciela administracji rzado-
wej w zupanii oraz wtasciwego ministra.

Za swoja dziatalno$¢ naczelnicy, burmistrzowie i zupanii s3 odpowiedzialni
przed centralnymi organami administracji panstwowej. Ustawa samorzadowa prze-
widuje mozliwos$¢ utraty mandatu przez organ wykonawczy, jezeli:

- poda sie on do dymisji,

- wyrokiem sadu pozbawiony zostanie praw wyborczych,

- zostanie skazany na kare bezwzglednego pozbawienia wolno$ci na okres ponad
miesigca,

- zostanie skazany wyrokiem sagdowym za naruszenie praw cztowieka i obywatela,

- wyprowadzi sie poza obszar jednostki samorzadowe;j,

- przestanie by¢ chorwackim obywatelem,

- umrze.

Réwniez rada lub skupsztina moze przyczyni¢ sie do odwotania organu wy-
konawczego, gdy bezwzgledna wiekszoscia swojego sktadu rozpisze w tej sprawie
referendum. Prawo przewiduje dwa powody: naruszanie lub brak wykonywania
uchwat organu stanowigcego oraz narazenie jednostki samorzadowej na znaczne
straty finansowe.

Ustawa o samorzadzie lokalnym i regionalnym reguluje takze kwestie zwigza-
ne ze statusem radnych oraz wladz wykonawczych. Mandat radnego jest wolny,
za jego wykonywanie nie przystuguje zadne wynagrodzenie. Mozna otrzymac jedy-
nie zwrot kosztoéw poniesionych w zwigzku z petnieniem obowigzkéw. Ordynacja
przedstawia szeroki katalog funkcji i stanowisk, ktérych nie wolno taczy¢ z wyko-
nywaniem mandatu radnego. Wsrdd kilkudziesieciu pozycji znajduja sie m.in.: se-
dziowie, cztonkowie rzadu i administracji rzadowej, Zotnierze w stuzbie czynnej, jak
tez cztonkowie zarzadu spotek, w ktorych jednostka samorzadowa ma wiekszo$¢
udziatéw. Ordynacja przewiduje kilka mozliwo$ci utraty mandatu radnego:

- rezygnacja przedtozona w formie pisemnej,

- prawomocny wyrok sagdu pozbawiajacy prawa do pelnienia funkgji,

- skazanie na kare bezwzglednego wiezienia na okres dtuzszy niz 6 miesiecy,
- wyprowadzenie sie poza obszar jednostki,

- utrata chorwackiego obywatelstwa,

- $mier¢.

Naczelnicy i burmistrzowie (oraz ich zastepcy) w gminach i miastach do 10 ty-
siecy mieszkancéw sami maja prawo zadecydowag, czy beda petni¢ funkcje zawodo-
wo, czy tez spotecznie, pozostajgc na dotychczasowym miejscu pracy. W wiekszych
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jednostkach lokalnych oraz w zupaniach musza wykonywac¢ swoje obowiazki profe-
sjonalnie, a prawo wyboru dotyczy jedynie ich zastepcéw. W momencie rozpisania
wyboréw osoby dotychczas peinigce funkcje w organach wykonawczych moga po-
dejmowac tylko te decyzje, ktore sa niezbedne do sprawnego funkcjonowania gmi-
ny, miasta lub Zupanii.

Podobnie jak to ma miejsce w przypadku radnych, naczelnicy, burmistrzowie
oraz zupanii nie moga taczy¢ swoich funkcji z catym szeregiem innych, wymienio-
nych w ordynacji samorzadowe;j.

Problematyke zwiazang z bezposrednia partycypacja obywatelska na poziomie
lokalnym i regionalnym w najwiekszym stopniu reguluja dwie ustawy: samorza-
dowa oraz o referendum i innych sposobach osobistego udzialu w sprawowaniu
wtladzy panstwowej oraz lokalnej i regionalnej?*. Obywatele majg prawo do udziatu
w referendum oraz w komitetach lokalnych (mjesni odbor). Referendum moze zo-
sta¢ rozpisane w kazdej sprawie z zakresu dziatalno$ci samorzadu. Prawo to po-
siada w zupanii, miescie i gminie organ przedstawicielski na wniosek 1/3 swojego
sktadu lub organu wykonawczego, a tylko na poziomie lokalnym - potowa zebran
lokalnych z obszaru gminy lub miasta albo 20% wyborcéw. Decyzja podjeta w refe-
rendum jest wigzaca, o ile wzieta w nim udziat wiekszo$¢ uprawnionych. Inng forma
demokracji bezposredniej jest prawo do przediozenia projektéw aktéw prawnych.
Pod inicjatywa musi sie podpisa¢ co najmniej 10% wyborcow z danej jednostki ad-
ministracyjnej, a organ przedstawicielski musi sie do niej ustosunkowa¢ w ciggu
trzech miesiecy.

Komitety lokalne moga by¢ zaktadane w wyodrebnionych, mniejszych skupi-
skach mieszkancow (wsie, osiedla, dzielnice), a sposéb ich powstawania reguluje
sie w statucie jednostki samorzadu lokalnego. Ta droga mozna takze przekazaé wy-
konywanie pojedynczych zadan z zakresu obowigzkéw gminy lub miasta. Organami
komitetéw lokalnych sa: rada jako organ kontrolno-stanowigcy, wytoniona w wy-
borach bezposrednich przez mieszkancéw, oraz przewodniczacy rady, wybierany
przez nig. Organem nadzorczym w stosunku do wymienionych powyzej, posiadaja-
cym prawo do ich rozwigzania przed uptywem czteroletniej kadencji, jest naczelnik
gminy, ewentualnie burmistrz.

Regulacje dotyczace finansowania samorzadu znajduja sie przede wszystkim
w Ustawie o finansowaniu jednostek samorzgdu lokalnego i regionalnego?®. Przez
dekade lat 90. wiadza centralna mocno ograniczata samodzielnos¢ finansowa sa-
morzadu, a przetom nastgpit dopiero w 2001 r., przy gruntownej nowelizacji wspo-
mnianej ustawy. Kolejne wazne nowelizacje miaty miejsce w 2006 1 2008 r.2* W ich
wyniku m.in. podatek od dochodéw firm (porez na dobit, odpowiednik polskiego
CIT) w catosci stat sie dochodem budzetu panistwa, w zamian caty podatek od oséb
fizycznych (porez na dohodak, PIT) przeszedt w gestie samorzadéw.

Samorzady maja zapewnione $rodki finansowe z kilku Zrédet: z dochodéw
wilasnych, wspoélnych podatkéw (dzielonych miedzy szczeble samorzadu oraz

24 Zakon o referendumu i drugim oblicima osobnog sudjelovanja u obavljanju drzavne
vlasti i lokalne i podruc¢ne (regionalne) samouprave, ,,Narodne Novine” 1996, nr 33.

%5 Zakon o financiranju jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave, ,,Narodne
Novine” 1993, nr 117.

26 N, Kopajtich-Skrlec, Decentralizacija..., s. 43-44.
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wtadze centralna), dotacji i subwencji. Do dochodéw wtasnych Zupanii zalicza sie
np. dochody z posiadanych nieruchomosci, podatki regionalne i kary finansowe. W
przypadku gmin i miast dotyczy to np.: dochod6éw z posiadanej wtasnosci, podatkow
lokalnych, optat administracyjnych i optat klimatycznych. Udziat wszystkich gmin
i miast w podatku od 0s6b fizycznych od 2008 r. wynosi 55%, a gminy i miasta, ktére
przejely dodatkowe zadania, otrzymuja jeszcze 12%. Zupanie otrzymuja z tego Zré-
dta 15,5%, a pozostate 17,5% przekazywane jest na specjalny fundusz dla wyréw-
nywania funkcji decentralizacyjnych.

Specyficznym Zr6édtem dochodéw dla jednostek samorzadowych sa subwen-
cje i dotacje dla gmin, miast i zupanii, ktére najbardziej ucierpiaty w czasie dziatan
wojennych w latach 1991-1995. Rdwniez osobne $rodki przeznaczone sa dla tych
jednostek, ktére obejmuja swoim obszarem tereny gérskie lub wyspy. Warto tez
wspomnie¢, iz dla najbiedniejszych zupanii, w ktérych przecietny doch6d mieszkan-
canie przekracza 75% poziomu w catej Chorwacji, przewidziane sg specjalne srodki
z budzetu panstwa. Podobnie dzieje sie w przypadku najubozszych gmin, z tym ze
punktem odniesienia jest tu $rednia w Zupanii, a pomoc ptynie z budzetu danej jed-
nostki samorzadu regionalnego.
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Croatia

Abstract

Ever since gaining independence in 1991, Croatian regional self-government has undergone
immense transformation. For the entire decade, self-government was strongly marginalized
due to the centralized policy of the then-functioning government. Its importance grew only in
the beginning of the 21 century, when the change occurred at the top levels of government.
Since 2001, the process of decentralization in Croatia has been most visible in gradually
handing more and more responsibilities and tasks over, in accordance with the principle of
subsidiarity, found in the Croatian constitution, to both units of self-government, that is, to
the local authority (composed of 400 communes and over 120 cities) and to the regional
authority (20 counties called Zupanija). The capital city of Zagreb has special status. As such,
Zagreb performs self-governing public affairs functions of both a city and a county.

The introduction of changes to legislation in 2007, that is implementation of direct and
universal elections to self-government executive bodies, did not bring an end to, but was
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apartofthe process of change of the Croatian self-government. Not all plans have been fulfilled
during the few years of fast development, due to unwillingness of some central authorities to
hand over more powers to regional and local governments. Also, the fairly small population
and economic potential of communes and counties may cause some difficulties, since they
are too many and minute to play an important role in discussions about the future of Croatian
self-government.
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Czechy

Poczatki ksztattowania sie nowoczesnego systemu samorzadowego na zie-
miach czeskich siegaja drugiej potowy XIX w. i zwigzane sg bezposrednio z procesem
transformacji ustrojowej monarchii habsburskiej. Ziemie czeskie (Czechy, Morawy
i Slask Cieszynski - okreslane jako kraje Korony $§w. Wactawa) znajdowaty sie wow-
czas w czesci austriackiej powstatych na podstawie Kompromisu (Ausgleich) z lu-
tego 1867 roku Austro-Wegier. Ustr6j wewnetrzny czesci austriackiej, sktadajacej
sie z 17 krajow koronnych (Kronlander), oparty zostal na konstytucji z 21 grudnia
1867 r. oraz zachowujacych swoja moc prawnag wczesniejszych oktrojowanych
aktow konstytucyjnych, tj. Dyplomu pazdziernikowego i Patentu lutowego!. Akty te
nie tylko wprowadzaty elementy panstwa prawnego, ale takze umozliwialy stosun-
kowo szeroki zakres autonomii krajoéw koronnych oraz konstytuowaty samorzad
powiatowy, miejski i gminny. Samorzad w tym rozwigzaniu tgczyt sie z autonomia,
rozumiang jako uprawnienie do stanowienia osobnych norm prawnych.

Autonomiczny ustréj Krélestwa Czech okreslony zostal w Statucie Krajowym.
Organami autonomii krajowej byly Sejm Krajowy i Wydziat Krajowy. W sktad
Sejmu Krajowego wchodzili wiryli$ci (biskupi i rektorzy) oraz postowie wybierani
w systemie kurialnym, w ramach czterech kurii wyborczych: ziemianstwa, izb
przemystowo-handlowych, miast oraz reszty gmin. Kompetencje Sejmu Krajowego
obejmowaty gtéwnie sprawy o charakterze gospodarczo-finansowym, a w zakresie
powszechnie obowigzujacych ustaw réwniez sprawy gminne, oSwiatowe i koSciel-
ne. Na czele Sejmu Krajowego stat marszatek mianowany przez cesarza na szes$cio-
letnig kadencje. Kierowat on réwniez pracami szeScioosobowego, wybieralnego
Wydziatu Krajowego, ktéry byt organem wykonawczym Sejmu Krajowego. Wydziat
Krajowy odpowiadat réwniez za przygotowywanie projektéw ustaw oraz biezaca
administracje, zarzadzanie majatkiem i finansami. Nadzér nad dziatalno$cia wtadz
krajowych sprawowat namiestnik, ktory byt przedstawicielem cesarza oraz szefem
administracji rzadowej w kraju.

Kraje koronne poczatkowo podzielone byty na okregi i powiaty, od 1867 r.
tylko na powiaty (Bezirke). Ustr6j powiatu to klasyczny przyktad administracji

! Teksty wyzej wymienionych aktéw prawnych zob. M.J. Ptak, M. Kinstler (red.), Po-
wszechna historia panstwa i prawa. Wybdr tekstéw Zrédtowych, Wroctaw 1996, s. 186-193.
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dualistycznej. W kazdym powiecie funkcjonowaty struktury administracji rzado-
wej reprezentowane przez staroste (Bezirkshauptmann), petnigcego jednocze$nie
funkcje zwierzchnie i nadzorcze nad gminami (w zakresie zadan poruczonych).
Organem uchwatodawczo-kontrolnym byta rada powiatowa wybierana w systemie
kurialnym na szescioletnia kadencje. Z grona radnych wytaniano organ wykonaw-
czy - wydziat powiatowy, na czele ktérego stat marszatek powiatu, zatwierdzany
przez cesarza. Samorzad odpowiadat gléwnie za o$wiate, komunikacje, zdrowie
i bankowo$¢. Sprawowat réwniez nadzér nad funkcjonowaniem gmin (w zakresie
realizowanych przez nie zadan wtasnych), a sam nadzorowany byt przez Wydziat
Krajowy i namiestnika.

Podstawowym szczeblem samorzadu w Krolestwie Czech byty historycznie
uksztattowane gminy miejskie i wiejskie. Gminami byty takze wydzielone obszary
dworskie. W miastach funkcje samorzadowe sprawowaty rady miejskie jako orga-
ny uchwatodawczo-kontrolne oraz magistraty jako organy wykonawczo-zarzadza-
jace z burmistrzem na czele (a w wiekszych miastach z prezydentem). Kadencja obu
organow trwata sze$¢ lat. W gminach wiejskich natomiast funkcje uchwatodawcze
i kontrolne pethity rady gminne wybierane na trzyletnie kadencje w dwéch lub
trzech okregach wyborczych na podstawie cenzusu majatkowego lub wyksztatcenia.
Organem wykonawczo-zarzadzajacym byly powolywane zwierzchnosci gminne,
sktadajace sie z przysieznych oraz wéjta. Wojt, posiadajacy uprawnienia do podej-
mowania decyzji jednoosobowo, pemhit funkcje naczelnika gminy, kierowat zarza-
dem, przewodniczyt radzie i odpowiadat za wykonywanie na terenie gminy zadan
z zakresu administracji rzadowej. Kazda gmina realizowata dwojakiego rodzaju za-
dania: wlasne i poruczone. Do zadan wtasnych gminy nalezat przede wszystkim za-
rzad majatkiem, z czym zwigzane byto wykonywanie budzetu, sprawy komunikacji
i utrzymywania droég, sprawy szkolnictwa, dobroczynnosci, wydawanie przepisow
porzadkowych w zakresie policji miejscowej. Poruczony z administracji rzadowej
zakres spraw obejmowat natomiast: $cigganie podatkéw, organizowanie wyboréw,
udzielanie slubéw cywilnych, statystyki ludnosci i pob6r do wojska.

Lokalna administracja rzadowa byta zbiurokratyzowana i zrutynizowana.
Wadliwo$¢ funkcjonowania samorzadu terytorialnego wynikata przede wszyst-
kim z braku instytucjonalnego potaczenia czynnika urzedniczego i obywatelskiego,
a takze braku wyraznego rozgraniczenia kompetencji miedzy lokalng administracja
rzadowa a samorzadem, co prowadzito do czestych kolizji i sporé6w kompetencyj-
nych? Z drugiej strony jednak 6wczesny model autonomii i samorzadnosci przyczy-
nit sie do wzmocnienia proceséw modernizacyjnych. W Krélestwie Czech, niepo-
siadajacym atrybutéw w peini suwerennej wiadzy panstwowej, stworzone zostaty
warunki do rozwoju nowoczesnego samorzadu terytorialnego, wzrostu gospodar-
czego, ksztattowania sie tozsamos$ci narodowej, poczucia odrebnos$ci kulturowej,
a takze do rozwoju czeskiego systemu politycznego®. Niektore cechy 6wczesnych
rozwiazan ustrojowych zdeterminowaty ksztatt i jako$¢ pdzniejszej administracji
publiczne;j.

Proklamowanie niepodlegtosci 28 pazdziernika 1918 r. uwaza sie za oficjal-
na date powstania panstwa czechostowackiego, ktére w okresie miedzywojennym

2 ]. Malec, D. Malec, Historia administracji i mysli administracyjnej, Krakéw 2000, s. 125.

3 ]. Tomaszewski, Czechy i Stowacja, Warszawa 2006, s. 12.
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nalezato do najbardziej rozwinietych gospodarczo i technologicznie krajéw Europy,
chociaz zaznaczaty sie radykalne réznice w poziomie cywilizacyjnym obu jego czeSci
sktadowych. Czechostowacja z lat 1918-1938 na tle Europy Srodkowo-Wschodniej
wyrodzniatasie stabilng demokracjg*. Fundamentem ustrojowym Pierwszej Republiki
Czechostowackiej byta konstytucja z 29 lutego 1920 r. Przewidywata ona istnienie
samorzadu terytorialnego, ale jednoczes$nie ustalata szeroki zakres nadzoru, czego
konsekwencja byta rozbudowa administracji panstwowe;j.

Po II wojnie swiatowej w Czechostowacji najpierw odbudowano system sa-
morzadu terytorialnego, nawiazujacy do wzordw i rozwigzan przedwojennych?®,
by po pelnym przejeciu wtadzy przez komunistow stopniowo przeksztatci¢ go
w system rad, wzorowanych na rozwigzaniach z ZSRR. W kolejnych etapach prze-
mian politycznych, a zwtaszcza w ramach procesu destalinizacji wprowadzono po-
jecie samorzadu do aktéw prawnych, wzmocniono pozycje rad, zdecentralizowa-
no uprawnienia etc. Mimo tych modyfikacji rady narodowe w dalszym ciagu byty
traktowane jako terenowe organy jednolitej wtadzy panstwowej®. Konstytucja
Czechostowackiej Republiki Ludowej w art. 86 ust. 1, a takze Ustawa o radach naro-
dowych z 25 maja 1960 r. stwierdzaty jednoznacznie, Ze do rad nalezy wykonywa-
nie administracji panstwowej na ich terenie. Jedno$¢ ich funkcji uchwatodawczych
i wykonawczych uzasadniano leninowska tezg o radach jako organach roboczych’.
Przedstawicielski charakter rad miat gwarantowac jedynie formalny zapis w kon-
stytucji stwierdzajacy, ze rady narodowe to najszersza organizacja ludzi pracy.
W praktyce zamiast demokratycznych wyboréw stosowano dobé6r wedtug politycz-
nego klucza. Radni nie reprezentowali zatem intereséw mieszkancow, lecz intere-
Sy aparatu partyjno-panstwowego. Symbolicznie ilustruje to ustawowe okreslenie
obowiazkéw radnego, wsrdd ktorych pojawia sie powinnos$¢ zaznajamiania wybor-
cOW z nowymi ustawami, rozporzadzeniami rzadu i z uchwatami Komunistycznej
Partii Czechostowackiej®.

W 1968 r. konstytucyjna ustawa o Federacji Czechostowackiej wprowadzono
podziat na Republike Czeska i Republike Stowacka. Ogélne zasady podziatu teryto-
rialnego nie ulegty istotnej zmianie. W dalszym ciggu obowigzywaty postanowienia
konstytucji z 1960 r. (art. 86), na mocy ktoérych Czechostowacja podzielona zostata
na regiony (19), powiaty (270) i gminy, z tym Ze na Stowacji przej$ciowo funkcjo-
nowat podziat dwustopniowy na powiaty i gminy, a regiony wprowadzone zostaty
ustawa Stowackiej Rady Narodowej z 28 grudnia 1970 r. o podziale terytorialnym

* M. Bankowicz, Zlikwidowane paristwo. Ze studiéw nad politykq Czechostowacji, Krakow
2003, s. 39-50.

5 Zob. K. Bertelmann, Vyvoj narodniho vyboru do ustavy 9. kvétna (1945-1948), Praha
1964.

% Szerzej na temat zasad organizacji i funkcjonowania czechostowackiego systemu rad
narodowych: Z. Leonski, Problemy podziatu terytorialnego; idem, Rozwdj terenowego aparatu
administracyjnego; idem, Terenowe organy przedstawicielskie i zwiqzany z nimi system orga-
now administracji, [w:] J. Starosciak (red.), Instytucje prawa administracyjnego europejskich
panstw socjalistycznych, Wroctaw-Warszawa-Krakow-Gdansk, 1973, s. 150-256.

7 7. Cerveny, Postaveni narodniho vyboru ve spole¢nosti, ,Pravnik” 1960, nr 7, s. 615 i n.

8 Zob. A. Sojka, A. Hrova, Plena, rady a komise narodniho vyboru, Praha 1965, s.93 i praca
zbiorowa: Vybrané kapitoly ze spoleCenské a stdatni vystavby, Praha 1966, cz. 11, s. 47 i n.
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SSR. Status duzych miast Czechostowacji (petniacych funkcje powiatowe i gminne
réwnoczes$nie) okreslany byt osobnymi kodyfikacjami dotyczacymi problematyki
danego miasta i jego organéow.

Faladyskusjiipostulatéw usamorzadowienia systemurad towarzyszyta pracom
nad przygotowaniem nowej ustawy o radach narodowych z 1967 r. Przekonywano,
ze samorzadowy charakter rad nie tylko nie ostabia, ale nawet wzmacnia kierow-
nictwo centralne. Upatrywano w radach narodowych zalazkéw samorzadu socja-
listycznego. Twierdzono, Ze maja one podwojny charakter: sa organami panstwa
i rownocze$nie posiadaja cechy organizacji spotecznej’. W efekcie doprowadzito to
do kolejnych modyfikacji systemowych i uznania rad narodowych w nowej ustawie
za panstwowe organy o charakterze samorzadowym?’. Zmiany te nie wprowadzaty
jednak instytucji samorzadu terytorialnego, poniewaz system rad narodowych nie
byt forma organizacji spotecznosci lokalnych, lecz pozostat elementem scentralizo-
wanej wladzy i administracji panstwowej w terenie. System rad narodowych kraju,
powiatu i gmin tworzyt rozbudowany aparat: organy przedstawicielskie, ich komi-
sje, kolegialne organy wykonawczo-zarzadzajace, aparat administracji resortowej,
przedsiebiorstwa, zaktady i inne jednostki organizacyjne. Funkcjonowanie sytemu
opartego na ideologicznej zasadzie centralizmu demokratycznego powodowato po-
dwéjny rodzaj podlegtosci. Rady nizszych szczebli podlegaty radom szczebli wyz-
szych, a pozostate organy formalnie w pelni podlegaty poziomo radom, a w uktadzie
pionowym - analogicznym organom wyzszego szczebla. Powstawat w ten sposéb
rozbudowany system hierarchicznej podlegtosci, dublowany przez struktury partii
komunistycznej, ktére tworzyty osrodki wtadzy politycznej sprawujace (wspolnie
z organami bezpieczenstwa) faktyczne rzady w terenie.

W samej strukturze administracji rad narodowych dominujaca role odgrywata
nie rada, ale odpowiednik polskiego prezydium rady narodowej, czyli komitet wy-
konawczy (rada ndrodniho vyboru). Byt to organ kolegialny!?, wytaniany przez rade
z grona radnych, formalnie od niej zalezny, a jednoczes$nie podlegly komitetowi
wykonawczemu wyzszego szczebla. Jego znaczaca pozycja wynikata z powszechnej
wowczas praktyki obsadzania sktadu komitetéw wykonawczych cztonkami lokal-
nych wtadz partyjnych. Funkcje przewodniczacego komitetu zwyczajowo piastowat
sekretarz odpowiedniego szczebla KPCz.

0 fasadowosci samorzadowego charakteru rad §wiadczyt réwniez sposéb okre-
$lenia ich zadan. Po pierwsze, sfera samodzielnego dziatania byta stosunkowo wa-
ska i enumeratywnie wyliczona w ustawie (np. sprawy mieszkaniowe, polepszenie
warunkéw bytowych ludnosci), a po drugie, konstytucja jednoznacznie okreslata, iz
w przypadku kolizji intereséw rady zobligowane sa kierowa¢ sie zasada prymatu,
nadrzedno$ci interesu catego narodu nad interesami czastkowymi i lokalnymi.

Dopiero w wyniku przemian systemowych zapoczatkowanych aksamitng
rewolucja stworzone zostaty warunki do upodmiotowienia spotecznosci lokal-

9 Por. V. Mikule, ]. Rypel, Z. Cerveny, K tiloze postaveni ndrodniho vyboru v socialistické
spolecnosti, ,Pravnik” 1966, nr 10; V. Mikule, Uloha samosprdvy v demokratické verejné sprave,
,Pravnik” 1969, nr 4.

10" Ustawa z 29 czerwca 1967 roku o radach narodowych, Dz.U. nr 69, 1967.

W Czechostowacji komitet wykonawczy kraju mégt liczy¢ od 15 do 18 cztonkéw, ko-
mitet wykonawczy powiatu od 12 do15 cztonkéw, a w gminach od 5 do 15 cztonkéw.



[46] Ryszard Koziot

nych. Reakcja na scentralizowang, niepodzielng wtadze panstwowsa, jaka istniata
w Czechostowacji przez okres dwdch generacji, byta silna tendencja do decentra-
lizowania i delegowania kompetencji na najnizszy szczebel wiadzy. Zaowocowato
to pojawieniem sie nowych struktur na wszystkich poziomach'?. Demontaz syste-
mu komunistycznego przebiegat w Czechostowacji stosunkowo szybko, budowa
nowych instytucji przebiegata jednak etapami. Podstawowe reformy sytemu admi-
nistracji publicznej przeprowadzono juz w 1990 r. Nowelizacjg konstytucjiz 18 lipca
zniesiono system rad narodowych, skracajac przy tym ich kadencje i zapowiadajac
wybory samorzgdowe w gminach!®. Zmianie ulegta takze struktura terytorialna pan-
stwa. Zlikwidowano podziat na siedem regionéw w Czechach i cztery na Stowaciji.
Kazda z republik federacji zostata podzielona na dwa terytorialne szczeble: gminy
i okregi (powiaty). W gminach w miejsce rad narodowych powotano samorzad te-
rytorialny na podstawie nowej ustawy przegtosowanej w Czechach w sierpniu'*,
a na Stowacji we wrzeé$niu 1990 r. W tym samym roku na jesieni odbyty sie pierw-
sze demokratyczne wybory samorzadowe.

Podziat odpowiedzialnosci i kompetencji samorzadu w Czechach i na Stowacji
nie byt identyczny. Uprawnienia samorzadéw w Czechach byty znacznie szersze niz
na Stowacji, gdzie wiele istotnych zadann wykonywanych byto przez administracje
panstwowg, a wiec system byl tam bardziej rozproszony funkcjonalnie'®. Powiat
(okreg), czyli drugi szczebel podziatu terytorialnego, nie miat stricte samorzado-
wego charakteru. Na podstawie ustawy o powiatowych urzedach administracji
panstwowej'® okregi reprezentowaty zdecentralizowang administracje panstwo-
wa, stajac sie szczeblem posrednim pomiedzy samorzadem a rzadem republiki.
W Czechach utworzono 75 okregéw, a na Stowacji 38. Podobnie jak w przypadku
gmin ich status nie byt jednak identyczny. W Czechach utworzono bowiem na tym
szczeblu zgromadzenia okregu, czyli reprezentacje sktadajace sie z przedstawicieli
poszczeg6lnych samorzadéw gminnych. Liczyty one od 40 do 70 cztonkéw i zaj-
mowaty sie m.in. uchwalaniem i kontrolowaniem wykonania budzetu samorzado-
wego oraz rozdzialem dotacji do budzetéw gminnych'’. Na Stowacji, gdzie gminy
miaty ograniczone kompetencje, w okregach nie powstaty samorzadowe instytucje
przedstawicielskie.

Réwnoczesnie z dokonujacymi sie zmianami ustrojowymi narastaty spo-
ry miedzy czeskimi i stowackimi politykami. W efekcie ich dziatan Zgromadzenie
Federalne uchwalito ustawe konstytucyjna (13 listopada 1992 r.) o podziale majat-
ku w stosunku 2 do 1 na korzy$¢ Czech, a nastepnie (31 grudnia 1992 r.) uchwate
konstytucyjna o zaniku Czechostowackiej Republiki Federacyjnej o péinocy z 31

12 P, Benuska, Reforma samorzgdowa w Republice Czeskiej i Stowackiej, [w:] A. Miszczuk,
Demokracja lokalna w krajach Europy Srodkowo-Wschodniej, Lublin 1995, s. 29.

13 T. Rduch-Michalik, Czechy, [w:] M. Baranski (red.), Wtadza paristwowa i administracja
publiczna w paristwach Europy Srodkowej i Wschodniej, Torun 2007, s. 62.

1+ Dziennik Ustaw Republiki Czeskiej - Sbirka zakont 1990, nr 369.

15 P. Swianiewicz, Wplyw instytucji samorzqdowych na polityke i demokracje lokalng
w Europie §rodkowo-Wschodniej, ,Samorzad Terytorialny” 2004, nr 10, s. 17.

16 Dziennik Ustaw Republiki Czeskiej — Sbirka zakonti 1990, nr 425 oraz nr 472.

17 Zob. Z. Leonski, Samorzqd terytorialny w Czechach, ,Samorzad Terytorialny” 1993,
nr 1-2.
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grudnia 1992 r. na 1 stycznia 1993 r. Na jej miejsce pojawily sie dwa nowe panstwa:
Republika Stowacka i Republika Czeska, ktérej ustréj jako samodzielnego paristwa
okresla¢ miata uchwalona 16 grudnia 1992 r. nowa konstytucja.

Struktura terytorialna panstwa oparta zostata na zasadzie unitarnosci.
Republika Czeska jest obecnie panistwem jednolitym z silng pozycja wtadz central-
nych. Konstytucja stanowi w artykule 99, ze: ,Republika Czeska dzieli sie na gminy,
ktére sa podstawowymi jednostkami samorzadu terytorialnego. Jednostkami samo-
rzadu terytorialnego wyzszego szczebla sg ziemie lub kraje”. Ustep 2 artykutu 100
stanowi natomiast, Ze ,gmina zawsze jest cze$cig sktadowa jednostki samorzadu
szczebla wyzszego”. Ustawodawca okreslit réwniez forme tworzenia i likwidowania
wyzszej jednostki samorzadu terytorialnego tylko i wytacznie na podstawie kon-
stytucji. W $wietle takich postanowien ustawy zasadniczej samorzad funkcjonujacy
na szczeblu powiatu miat charakter przejSciowy, a struktura terytorialna panstwa
obejmowata dwa szczeble decentralizacji: lokalny i regionalny.

W latach 1990-2002 istniato 76 powiatéw (okres), jako szczebli posrednich,
z niewielkimi uprawnieniami samorzadowymi. Na ich czele stat prednosta wyzna-
czany i odwotywany przez rzad'®. Instytucje powiatowe zakonczyly swa dziatal-
nos$¢ w dotychczasowym ksztatcie 31 grudnia 2002 r. W ramach tzw. drugiej fazy
reformy administracji czeskiej 1 stycznia 2003 r. zniesiono urzedy powiatowe,
a powiaty pozostaty jedynie obwodami sadéw, prokuratury, organéw wtadzy rza-
dowej, niektérych jednostek organizacyjnych policji, w razie potrzeby i innych in-
stytucji. Kompetencje urzedéw powiatowych przejety regiony i gminy z rozszerzo-
ng dziatalno$cia?’.

Podstawowymi jednostkami samorzadu terytorialnego pozostaja gminy.
Pierwsza ustawa samorzadowa, przyjeta jeszcze w Czechostowacji w 1990 r., sta-
nowita, Ze gming moze by¢ jednostka majgca wiecej niz 1000 obywateli. Nastepna
ustawg uchwalong w 2000 r., zniesiono klauzule o liczbie mieszkancéw. Obecnie
funkcjonujg 6254 gminy?°. Przecietna liczba mieszkancéw gminy wynosi 1170 os6b,
natomiast przecietna powierzchnia 13 km kwadratowych. Gminy s3 zatem bardzo
mate, podobne do tych, ktére wystepuja w potudniowej Europie. W opinii specjali-
stéw proces fragmentacji terytorialnej czeskich gmin byt reakcja na przymusowe
ich scalanie w okresie wczes$niejszym. Z 11 459 gmin w 1950 r., w 1988 r. pozostato
4104, by wzrosnac¢ do 6237 w 1992 roku?!.

Regionalnym szczeblem podziatu terytorialnego sa kraje. Utworzono je jednak
z duzym opdZnieniem w stosunku do regulacji konstytucyjnych. Dopiero bowiem
w 1997 r. przyjeto ustawe konstytucyjna o ustanowieniu wyzszych jednostek sa-
morzadu terytorialnego?? oraz znowelizowano konstytucje, okreslajac wyraznie, ze
jednostkami samorzadu terytorialnego wyzszego szczebla sg kraje. Usunieto wiec
alternatywne nazewnictwo kraje badz ziemie. Zmieniono réwniez zapis art. 103

18 7. Leonski, Ustréj organdw administracji lokalnej na szczeblu powiatu w Czechach,
,Samorzad Terytorialny” 1994, nr 5.

19 Z.Koudelka, Samosprdva, Praha 2007, s. 81.

20 Dane z 2005 roku, zob. G. Rydlewski, Systemy administracji publicznej w panstwach
cztonkowskich UE, Warszawa 2007, s. 164.

21 P. Swianiewicz, Wptyw instytucji samorzqdowych..., s. 17.
22 Dziennik Ustaw Republiki Czeskiej - Sbirka zdkont 1997, nr 347.
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konstytucji, ktéry stanowit, Ze ,0 nazwie jednostki samorzadu terytorialnego wyz-
szego szczebla decyduje jego organ przedstawicielski”. Ustawa okreslita bowiem
nazwy i zasieg terytorialny utworzonych jednostek wyzszego szczebla. W konse-
kwencji tych zmian przygotowano réwniez wiele aktéw prawnych okreslajacych
szczegotowe zasady i formy dziatania samorzadu regionalnego, a nastepnie je po-
wotano. Ostatecznie z dniem 1 stycznia 2000 r. rozpoczeto funkcjonowanie 14 kra-
jow (w tym Praga), aktywizujac czeska polityke regionalng w dobie akcesji do UEZ.

W ksztattowaniu podstaw prawnych samorzadno$ci terytorialnej istotna
role odegrata Europejska Karta Samorzadu Lokalnego obowigzujaca Czechach od
1 wrzes$nia 1999 r., niemniej najwazniejsze sa gwarancje konstytucyjne zapisane
wsrod naczelnych zasad ustrojowych w art. 8 Konstytucji Republiki Czeskiej z 16
grudnia 1992 r. Ponadto konstytucja stanowi, Ze jednostki samorzadu lokalnego
sa terytorialnymi spoteczno$ciami obywateli, posiadajacymi prawo do samorzadu.
Panstwo zastrzegto dla siebie mozliwos$¢ ingerowania w dziatalno$¢ jednostek sa-
morzadu terytorialnego tylko w sytuacji, gdy wymaga tego ochrona ustawy i w spo-
séb, ktéry okresla ustawa.

Przed uchwaleniem konstytucji w 1992 r. podstawowe zasady organizacji
funkcjonowania samorzadu okreslaty liczne ustawy. Podstawa ustroju czeskie-
go samorzadu terytorialnego byta Ustawa o gminach, uchwalona 4 paZdziernika
1990 r. W odrebnej ustawie z 9 pazdziernika 1990 r. uregulowano status stoteczne-
go miasta Pragi. Inne wazne ustawy z tego roku to: Ustawa o podatkach lokalnych
oraz Ustawa o wyborach municypalnych. W 1991 r. uchwalono ustawe o gmin-
nej policji, a takze unormowano zasady gospodarowania $rodkami budzetowymi.
15 kwietnia nastepnego roku wydano nowa Ustawe o wyborach do przedstawi-
cielstw gminnych i referendum. Rozpad Czechostowacji wymusit liczne noweliza-
cje ustawodawstwa i przyspieszyt zmiany ustrojowe, ktérych ilustracja moze by¢
powazna reforma finanséw z poczatku 1993 r., czy tez nowa ustawa o gminach
z 12 kwietnia 2000 r. Krokiem milowym w rozwoju czeskiej samorzadnosci byto
stworzenie podstaw prawnych samorzadu regionalnego. W 1997 r. przyjeto Ustawe
o ustanowieniu wyzszych jednostek samorzadu terytorialnego, przygotowano
réwniez wiele aktéw prawnych okreslajacych zasady i formy dziatania samorzadu
regionalnego. Najwazniejszy z nich to Ustawa o regionach uchwalona w 2000 roku,
ktoéra zaczeta obowigzywac od 1 stycznia 2001 roku.

Stanowisko wtadz panstwowych, polityka rzadu wobec samorzadu oraz
zmiany na scenie politycznej w istotny spos6b determinowaty tempo dokonujacych
sie zmian i ostateczny ksztatt samorzadu terytorialnego. Odbudowa systemu samo-
rzadowego byta procesem planowanym i sterowanym odgérnie przy minimalnym
zaangazowaniu spotecznosci lokalnych?*. Samorzad na szczeblu gminy funkcjono-
wat poprawnie od 1990 r. Nie mozna jednak tego powiedzie¢ o jednostkach szczebla
wyzszego. 0d poczatku przemian w Czechach Scieraty sie ze sobg dwie wizje rozwoju

2 ]. Blazek, Czynniki i kierunki rozwoju regionalnego Republiki Czeskiej podczas transfor-
macji i w okresie przedakcesyjnym, ,,Studia Regionalne i Lokalne” 2004, nr 2.

2 A. Ferens, Wiadza lokalna w procesie przejscia od demokracji na przyktadzie Polski,
Czech, Stowacji i Wegier (wybrane aspekty struktur i proceséw), [w:] A. Antoszewski, R. Her-
but (red.), Demokracje Europy Srodkowo-Wschodniej w perspektywie poréwnawczej, Wroctaw
1997, s. 200.



Czechy [49]

panstwa: samorzadowa, wspierana przez Vaclava Havla, oraz centralistyczna, za
ktéra opowiadat sie m.in. Vaclav Klaus. Op6Zniato to proces zakonczenia reformy
samorzadowej?’. Podobnie jak w innych panstwach Europy Srodkowo-Wschodniej
rywalizacja tendencji centralizacyjnych i decentralizacyjnych spowalniata proces
budowy systemu samorzadowego?®.

Ogélne zasady dotyczace kompetencji samorzadu terytorialnego okre$lone
zostaly w konstytucji. Zaréwno gminy, jak i jednostki wyzszego szczebla samorza-
du administrowane sg samodzielnie przez organ przedstawicielski, ktérego zada-
nia okres$lone moga by¢ jedynie droga ustawowa. Gminne organy przedstawiciel-
skie posiadaja domniemanie kompetencji w zakresie spraw lokalnych, przyznano
im bowiem mozliwo$¢ podejmowania wszystkich decyzji w sprawach samorzadu,
o ile nie zostaty one przekazane ustawg organowi zatozycielskiemu szczebla wyz-
szego. Takie rozstrzygniecie wyklucza mozliwo$¢ powielania decyzji i zadan przez
oba organy przedstawicielskie, pomiedzy ktérymi nie istnieje stosunek zwierzch-
nictwa. Ustawa zasadnicza zagwarantowata rowniez organom przedstawicielskim
wydawanie powszechnie obowigzujacych zarzadzen w granicach ich kompetencji.
Konstytucja przewiduje ponadto mozliwos¢ przekazania organom samorzagdowym
w drodze ustawowej obowigzku wykonania zadan z zakresu administracji rzado-
wej. Ustawowe regulacje powoduja, iz kompetencje samorzadu terytorialnego na
szczeblu regionalnym réznia sie od kompetencji szczebla lokalnego.

W mys$l art. | ustawy o krajach: ,kraj jest geograficznie okre$long wspdélnota
obywateli, posiadajacych prawo do samorzadzenia, wykonywane w ramach prawa
i zgodnie z potrzebami regionu”?. Kraje powotano zatem w celu dbania o wszech-
stronny rozwdéj wlasnego terytorium oraz zapewnienia jak najlepszych warunkéw
egzystencjalnych obywateli poprzez realizacje zadan wtasnych (w takich sferach,
jak: szkolnictwo $rednie, sie¢ drég, pomoc spoteczna, Srodowisko, transport publicz-
ny, rozwdj i zdrowie regionalne). Konstrukcja ta powoduje, Ze kraje stanowia kla-
syczny podmiot polityki rozwoju intraregionalnego, i jako takie, wyposazone zostaty
ustawa w szereg stricte regionalnych kompetencji: uchwalanie planu i programu
rozwoju, koordynowanie i zapewnianie realizacji jego postanowien, a takze kontro-
lowanie dziatan w tym zakresie, uchwalanie planu zagospodarowania przestrzenne-
go, uchwalanie koncepcji rozwoju ruchu drogowego na obszarze kraju, zapewnianie
jego realizacji i kontrolowanie dziatan w tym zakresie?®. Kraje, oprdocz zadan przypi-
sanych samorzadowi regionalnemu, wykonuja réwniez zadania z zakresu admini-
stracji rzadowe;j. Posiadaja takze specyficzne kompetencje w postaci prawa do ini-
cjatywy ustawodawczej w parlamencie oraz do sktadania wnioskéw do Trybunatu
Konstytucyjnego o rozpatrzenie zgodnosci konstytucyjnej przepiséw prawa.

Gminy w zakresie zadan wtasnych posiadaja duza samodzielno$¢. Obejmuje
ona wszelkie dziatania (niezastrzeZone dla innych podmiotéw) na rzecz zaspaka-
jania potrzeb mieszkancéw i rozwoju spoteczno-gospodarczego terenu. W celu ich

35 T.Rduch-Michalik, Czechy..., s. 64.

26 P. Benuska, Reforma samorzqdowa w Republice Czeskiej i Stowackiej, [w:] A. Miszczuk,
Demokracja lokalna..., s. 30.

27 Ustawa o regionach z 2000 roku (Dziennik Ustaw Republiki Czeskiej - Sbirka Zakoni
2000, nr 129).

% T. Rduch-Michalik, Czechy..., s. 69.
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realizacji gminie powierzono kompetencje w zakresie: opracowania i przyjmowania
budzetu gminy, podejmowania decyzji o alokacji zasobéw pozostajacych w jej dys-
pozycji, zarzadzania majatkiem ruchomym i nieruchomym, okres$lania wysokosci
podatkéw i optat lokalnych, tworzenia statych lub doraznych funduszy, wydawania
powszechnie obowigzujacych przepiséw gminnych, organizowania lokalnych refe-
rend6w, wyboroéw itp.

Zadania wlasne samorzadu gminnego ustawy dzielg na dwie grupy: obligato-
ryjne oraz fakultatywne. Do najwazniejszych zadan obligatoryjnych nalezy zaliczy¢:
zarzadzanie instytucjami gminnymi §wiadczacymi ustugi edukacyjne, zapewnianie
ustug socjalnych (wtaczajac w to opieke nad osobami w podesztym wieku oraz nie-
pelnosprawnymi), opieke zdrowotna realizowana przez szpitale gminne i lekarzy
prywatnych, zapewnienie bezpieczenstwa publicznego (poprzez policje municypal-
ng, funkcjonujaca w duzych miastach lub poprzez wspotprace z policja panstwowa),
ochrone przeciwpozarowa, zagospodarowanie odpad6éw, zaopatrzenie w wode pit-
ng, oczyszczanie $ciekéw, utrzymanie ulic i drég, transport publiczny, utrzymanie
parkéw. Najczestszymi zadaniami fakultatywnymi realizowanymi przez gminy sa
zadania dotyczace ustug w zakresie kultury, np. prowadzenie bibliotek gminnych,
lokalnych os$rodkéw kultury oraz zarzadzanie infrastrukturg rekreacyjna. Gminy
podejmuja dziatalno$¢ w tych sferach przy pomocy wtasnych jednostek organiza-
cyjnych (np. przedsiebiorstw komunalnych), moga tez realizowac je we wspotpracy
z gminnymi zwigzkami celowymi lub wykorzystywac instrumenty prywatyzacji za-
dan publicznych i kontraktowania ustug publicznych?.

Kazda lokalna jednostka terytorialna ma przydzielone w niewielkim stopniu
zadania zlecone, ale zréznicowanie gmin powoduje gradacje zadan. W Czechach do-
minujg mate wspoélnoty, 26% wszystkich gmin liczy ponizej dwustu mieszkancow.
20% gmin to jednostki majace ponad tysiac obywateli*®, ktére maja dodatkowe za-
dania (m.in. z zakresu budownictwa). W swoich urzedach posiadaja tzw. administra-
cje zlecona i wykonuja dla kilku innych gmin zadania zlecone przez administracje
panstwowa. Ponadto istnieje jeszcze 205 gmin o rozszerzonych zadaniach zleconych,
ktére po zlikwidowaniu powiatéw przejety ich zadania na terenie wtasnej gminy
i gmin najblizszych, czyli obwodu: ewidencja obywateli, wydawanie dokumentéw do
prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej, kwestie socjalne, gospodarka wodna, ochro-
na $rodowiska, gospodarka lesna i rybotéwstwo oraz komunikacja naziemna3!.

W celu efektywniejszego wykonywania zadan publicznych przewidziano zor-
ganizowane i niezorganizowane formy wspoélpracy samorzadowej, w ramach
ktérych umozliwiono zrzeszanie sie, podejmowanie trwatego lub okazjonalnego
wspétdziatania z innymi jednostkami samorzadowymi, jednostkami administracji
panstwowej i sektorem prywatnym. Podstawowym celem organizowanych przez
gminy zwiazkoéw celowych (svazek obci) jest wspotpraca w zakresie rozwigzywania
wspélnych probleméw oraz tworzenie struktur stuzacych wspdélnemu $wiadczeniu
ustug publicznych. Gminy sasiadujace ze soba moga takze potaczy¢ sie z inna, z re-
guty wieksza gming. W przypadku potaczenia pozostajg nazwa i organy jednostki

29 R. Chrabaszcz, ]. Hausner, S. Mazur, Administracja publiczna w wybranych krajach
Europy Srodkowo-Wschodniej, Krakéw 2003, s. 42.

30 AK. Piasecki, Samorzqd terytorialny i wspdlnoty lokalne, Warszawa 2009, s. 78.
31 P. Prucha, Verejnd sprdva a samosprdva, Praha 2004, s. 51.
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nielikwidowanej. Porozumienie o potgczeniu gmin zatwierdza MSW32. Gminy moga
rowniez zaktadac stowarzyszenia. Do najwiekszych stowarzyszen grupujacych gmi-
ny nalezg: Unia Miast i Gmin Republiki Czeskiej, Stowarzyszenie Osad Historycznych
oraz Stowarzyszenie Miast Uzdrowiskowych. W ramach realizacji swoich zadan wta-
snych gminy moga podejmowac réwniez wspotprace z jednostkami samorzadu te-
rytorialnego innych panstw i uczestniczy¢ w miedzynarodowych stowarzyszeniach
samorzadowych. Wspotpraca samorzagdowa dotyczy rowniez krajow, z tym ze prze-
widziano tu pewne ograniczenia (np. kraje nie moga tworzy¢ ani przystepowac do
istniejacych celowych zwigzkéw komunalnych)?.

Czeski samorzad terytorialny, zgodnie ze standardami europejskimi, jest nie
tylko formg zdecentralizowanej administracji publicznej, ale rdwniez polityczno-
-prawng instytucja demokracji lokalnej, gwarantujaca réznorodne formy partycy-
pacji obywatelskiej. Wptyw obywateli Republiki Czeskiej na samorzad traktowany
jako forme administracji publicznej gwarantujg ogdlne zasady konstytucyjne: pra-
wo dostepu na réwnych zasadach do stanowisk wybieralnych i do innych funkgcji
publicznych, prawo do petycji, mozliwo$¢ wystepowania do organéw samorzadu
terytorialnego z zadaniami, wnioskami i skargami w sprawach interesu spoteczne-
go lub publicznego, prawo do oporu wobec dziatan odrzucajacych demokratyczny
porzadek praw cztowieka i wolnos$ci podstawowe, jesli dziatalno$¢ organéw konsty-
tucyjnych i skuteczne zastosowanie srodkéw ustawowych okazg sie niemozliwie®*.

Rozwiagzania ustawowe wprowadzaja ponadto pojecia obywatelstwa gminy
i analogicznie obywatelstwa kraju. Obywatelem gminy (kraju) zostaje kazda osoba
fizyczna, ktéra posiada state zameldowanie na danym obszarze i jest obywatelem
Republiki Czeskiej. Jednostki terytorialne moga tez przyznawac szczegoélnie zastu-
zonym osobom fizycznym honorowe obywatelstwo.

Referendum lokalne w Czechach nie ma podstawy konstytucyjnej. Zasady i tryb
jego przeprowadzania okres$lone sa Ustawa z 15 kwietnia 1992 r. o municypalnych
wyborach i lokalnym referendum?. W referendum mieszkancy rozstrzygaja o spra-
wach mieszczacych sie w zakresie zadan wtasnych gminy, z wyjatkiem: budzetu
gminy, optat lokalnych, wyboru i odwotania starosty (zastepcy starosty), zarzadu
gminy i cztonkéw innych organéw wybieranych przez przedstawicielstwo gminy,
spraw rozstrzyganych w trybie postepowania administracyjnego, spraw znajduja-
cych sie w okresie rozstrzygania, podziatu gminy, je$li w jego wyniku powstataby
jednostka liczaca mniej niz 300 mieszkancow. Z inicjatywa jego przeprowadzenia
moga wystapi¢ mieszkancy, jesli uzyskaja odpowiednia liczbe podpiséw pod wnio-
skiem. W gminach do 300 obywateli - 30% uprawnionych i analogicznie: do 20
tys. - 20%, do 200 tys. - 10%, powyzej 200 tys. - 6% uprawnionych. Aby referen-
dum byto wazne, musi w nim uczestniczy¢ 25% uprawnionych do glosowania, a do
rozstrzygniecia potrzebna jest wiekszo$¢ bezwzgledna (ponad 50% gtosujgcych)?e.

32 Ustawa o gminach z 12 kwietnia 2000, Rozdziat 1, Dziat 3, paragraf 1-6, Dziennik
Ustaw Republiki Czeskiej - Sbirka zakont 2000, nr 128.

33V, Novotny, Uzemni samosprdva Ceské republiky, Praha 2007, s. 26 i 49.
34 G. Rydlewski, Systemy administracji publicznej..., s. 166.
3 Dziennik Ustaw Republiki Czeskiej - Sbirka zakonti 1992, nr 298.

3% M. Podolak, Referenda lokalne w paristwach Europy Srodkowej, [w:] S. Michatowski,
K. Ku¢-Czajkowska (red.), Przywddztwo lokalne a ksztattowanie demokracji partycypacyjnej,
Lublin 2008, s. 450.
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Referenda s3g jednodniowe, lecz w praktyce stosuje sie je rzadko. Zwykle dotycza
kwestii rozwigzywania probleméw taczenia i podziatu gmin. W przypadku zmian
granic terytorialnych gminy ma ono bowiem charakter obligatoryjny, a dla jego pra-
womocnos$ci wymagana jest 50% frekwencja.

Wybory samorzadowe w Czechach s3 konsekwencjg regulacji konstytucyj-
nej. Kadencja organu przedstawicielskiego trwa cztery lata. Szczegétowe kwestie,
zasady oraz tryb przeprowadzania wyboréw samorzadowych dookres$lone zostaty
we wspomnianej juz Ustawie o municypalnych wyborach i lokalnym referendum.
Wybory oparte s3 na systemie proporcjonalnym, przy czym w matych jednostkach
cata gmina stanowi jeden okreg wyborczy, podczas gdy wieksze miasta podzielone
sa na okregi. Podziat na okregi wielomandatowe stosuje sie rowniez przy wyborze
organow przedstawicielskich na poziomie regionalnym.

Mimo czteroletniej kadencji wybory samorzadowe w gminach i krajach odby-
waja sie przemiennie co dwa lata, gminy funkcjonujga bowiem od 1990 roku, a kraje
od 2000 roku. Mieszkaricy gmin i krajéw wybierajg ponad 63 tysigce swoich przed-
stawicieli do wtadz samorzadowych. Przyktadowo w 2006 r. w wyborach gminnych
kandydowato ponad 200 tysiecy oséb, z czego ponad potowa to kandydaci nieza-
lezni, niezwigzani formalnie z partiami politycznymi. Wybory trwaja od piatku po
potudniu do soboty po potudniu, przy czym w nocy z pigtku na sobote urny sg plom-
bowane. Wielu Czechéw gtosuje w piatek w drodze z pracy do domu, aby méc caty
weekend spedzi¢ poza miastem. Po wyborach w 1990 r., w ktérych wzieta udziat
rekordowa liczba glosujacych (74%), frekwencja w kolejnych wyborach samorza-
dowych spadta, lecz ustabilizowata sie na dos¢ wysokim poziomie (1994 r. - 62%,
1998 r. - 58%)%. Wszelkie informacje dotyczace zasad i przebiegu wyboréw samo-
rzadowych (dane dotyczace kandydatow, komitetéw wyborczych, frekwencji, wyni-
kéw gltosowania, rozdziatu mandatéw etc.) przeprowadzonych w gminach w 1994,
1998, 2002 i 2006 r., oraz w krajach w 2000, 2004 i 2008 r., zamieszczane s na
stronie internetowej: www.volby.cz.

Ustroj wewnetrzny samorzadu terytorialnego w Czechach, niezaleznie od
odrebnych podstaw prawnych i zré6znicowanych typédw jednostek, oparty zostat na
podobnych zasadach. Trzon aparatu wtadzy i administracji samorzadowej konsty-
tuuja zawsze trzy elementy: organy stanowigce (przedstawicielskie), organy wy-
konawcze oraz urzedy obstugi administracyjnej. Szczegélne uregulowania przewi-
dziano dla tzw. miast statutowych oraz miasta stotecznego.

Kraj (kraj) to jednostki terytorialne samorzadu regionalnego. System wtadzy
i administracji krajowej tworza: przedstawicielstwo krajowe (zastupitelstvo kra-
je); rada kraju (rada kraje), hetman kraju (hejtman), urzad krajowy (krajsky tiiad).
Moga by¢ réwniez tworzone specjalne organy krajowe (zvldstni organ kraje).
Glownym organem kraju o kompetencjach stanowiacych jest przedstawicielstwo
krajowe, wybierane w wyborach powszechnych. Liczba cztonkéw wybieranych do
przedstawicielstwa zalezna jest od liczby mieszkancéw zamieszkujacych dany kraj.
W ustawie przyjeto nastepujace interwaty: do 600 tys. obywateli - 45 przedstawi-
cieli, od 600 tys. do 900 tys. obywateli - 55 przedstawicieli, powyzej 900 tys. obywa-
teli - 65 przedstawicieli. O dominujacej roli przedstawicielstwa swiadcza szerokie

37 P, Swianiewicz, Zyczliwa obojetnosé. Wiadze lokalne i reforma samorzgdowa w oczach
opinii publicznej w krajach Europy Srodkowej, Warszawa 2001, s. 61.
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kompetencje, a takze uprawnienie do tworzenia i likwidowania jednostek organiza-
cyjnych kraju oraz wybierania z grona radnych hetmana kraju, jego zastepcow i in-
nych cztonkéw rady kraju, a takze ich odwotywania. Wewnetrzna struktura przed-
stawicielstwa krajowego jest w zasadzie dowolna. Moze ono powotywac¢ komitety
jako swoje organy o charakterze inicjujacym i kontrolnym. Ustawa zobowiazuje do
powotania: komitetu finansowego (financni vybor), komitetu kontrolnego (kontrolni
vybor) oraz komitetu ds. wychowania, ksztatcenia i zatrudnienia (vybor pro vycho-
vu, vzdélavdni a zaméstnanost). Podobnie jak w przypadku gmin organ przedstawi-
cielski kraju musi powota¢ komitet ds. mniejszosci narodowych (vybor pro narod-
nostni mensiny), jesli na terenie kraju licza one ponad 5% mieszkancéw (w praktyce
w kazdym taki komitet jest powolywany)3®.

Rada kraju jest organem wykonawczym i sktada sie z hetmana, jego zastepcy
oraz cztonkéw powotywanych przez przedstawicielstwo krajowe z jego grona. Rada
kraju liczy od 9 cztonkéw w jednostkach liczacych do 600 tysiecy obywateli lub 11
cztonkéw w jednostkach liczacych wiecej obywateli. Rada przygotowuje projekty
uchwat oraz porzadek posiedzenia przedstawicielstwa krajowego, a takze zapewnia
realizacje podejmowanych przez ten organ uchwat. Hetman i jego zastepca (lub za-
stepcy) powolywani sg przez przedstawicielstwo krajowe sposréd jego cztonkéow.
Do kompetencji hetmana naleza przede wszystkim: reprezentowanie kraju na ze-
wnatrz, zwotywanie i prowadzenie obrad przedstawicielstwa, podejmowanie decy-
zji w sprawach funkcjonowania urzedu, odpowiedzialno$¢ za informowanie obywa-
teli o funkcjonowaniu kraju®.

Urzad krajowy odpowiada za realizacje dwojakiego rodzaju zadan: wtasnych
kraju wskazanych przez organ przedstawicielski lub rade, a takze zleconych - kon-
trola gmin z rozszerzong dziatalnos$cig (nadzo6r ministra), zabezpieczenie fachowej
pomocy merytorycznej i technicznej przy informatyzacji administracji panstwowe;j.
Pracami urzedu kieruje i stoi na jego czele dyrektor (Feditel), podlegty hetmano-
wi. Dyrektor uczestniczy w posiedzeniach organu przedstawicielskiego oraz rady
z gtosem doradczym (bez udziatu w gtosowaniach), mianowany i odwotywany jest
przez hetmana za zgoda ministra spraw wewnetrznych. Osoba pelniaca te funkcje
nie moze sprawowa¢ mandatu posta, senatora lub radnego. Dopuszcza sie jej przy-
nalezno$¢ do partii politycznej, ale nie moze w niej petni¢ zadnych funkcji.

Gmina (obec) funkcjonuje na podstawie konstytucjiz 1992 r.i wspomnianej juz
Ustawy o gminach (Zakon o obcich) z 2000 r. Liczba gmin nie jest jednak sztywno
okreslona, moga powstawaé nowe poprzez: potaczenie, przytaczenie lub oddziele-
nie*’. Gminy moga by¢ tworzone takze poprzez oddzielenie czesci obszaru od gminy
dotychczas funkcjonujacej, pod warunkiem ze kazda z nich bedzie tworzy¢ przynaj-
mniej jedna katastralng cato$¢, sasiadujaca z co najmniej dwiema innymi gminami
lub jedng gming i obcym panstwem, ponadto kazda musi zamieszkiwa¢ przynaj-
mniej 1000 obywateli. Podziat gminy musi poprzedza¢ referendum lokalne w tej
czeSci gminy, ktéra zamierza sie odtgczy¢*!. Ustawa zaktada podziat gmin na wiej-
skie i miejskie, jednakze nie réznicuje ich pod wzgledem formalnoprawnym. Status

38 V. Novotny, Uzemni samosprdva a jeji organizace, Praha 2005, s. 49.
39 T. Rduch-Michalik, Czechy..., s. 72.

4V, Novotny, Uzemni samosprdva..., s. 14.

1 T. Rduch-Michalik, Czechy..., s. 65.
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miasta posiadajg te gminy, ktére byly miastami w dniu wej$cia w zycie Ustawy
o gminach z 2000 r. Miastami moga réwniez sta¢ sie gminy liczace co najmniej 3000
obywateli i posiadajace miejska zabudowe (utwardzony rynek, wielopietrowa za-
budowa szeregowa centrum, wodociagi i kanalizacja etc.)*?. Na wniosek rady gminy
decyzje w tej sprawie podejmuje Przewodniczacy Izby Poselskiej (Predseda posla-
necké snémovny) po przedstawieniu odpowiedniej propozycji przez rzad*:. Obecnie
w Czechach funkcjonujg 473 miasta.

System wtadzy i administracji gminnej tworza: przedstawicielstwo gminy (za-
stupitelstvo obce), rada gminy (rada obce), starosta (starosta), urzad gminy (obecni
urad). Moga by¢ réwniez tworzone specjalne organy gminne (zvldstni organ obce).
W miastach nosza one nazwy: przedstawicielstwo miasta (zastupitelstvo mésta);
rada miasta (rada mésta), starosta (starosta), urzad miejski (méstsky urad), spe-
cjalny organ miasta (zvldstni organ mésta). Pozycja ustrojowa organéw gminnych
i miejskich jest identyczna, zatem ustréj wewnetrzny samorzadu lokalnego przed-
stawiony zostanie na przyktadzie gmin.

Wtadza stanowigcg w gminie jest przedstawicielstwo gminy (zastupitelstvo
obce). Radni wybierani s3 na czteroletnig kadencje w wyborach powszechnych. Ich
liczba warunkowana jest liczbg mieszkancéw gminy, i tak: w gminach do 500 miesz-
kancow liczba radnych wynosi od 5 do 9, od 501 do 3000 mieszkancéw - od 7 do
15 radnych, od 3001 do 10 000 - od 11 do 25 radnych, od 10 001 do 50 000 - od 15
do 35 radnych, od 50 001 do 150 000 - od 25 do 45 radnych, od 150 001 - od 35 do
55 radnych.

Przedstawicielstwo gminne realizuje zadania wtasne gminy, samodzielnie
okresla tryb dziatania i wewnetrzne procedury posiedzen. Posiedzenia przedsta-
wicielstwa musza sie odbywac nie rzadziej niz raz na kwartat. Jesli posiedzenie nie
odbedzie sie dtuzej niz przez 6 miesiecy, przedstawicielstwo zostaje rozwigzane
decyzja organu nadzorczego (MSW). Zwotuje je starosta, wedtug potrzeb z wtasnej
inicjatywy lub na wniosek 1/3 cztonkéw przedstawicielstwa albo hetmana kraju.
Przedstawicielstwo gminne ma prawo powotywania swoich organéw wewnetrz-
nych, tj. komitetéw, ktére sa organami inicjujacymi i kontrolnymi. Liczba cztonkéw
komitetu zawsze musi by¢ nieparzysta (minimum trzy osoby). Ustawa obliguje do
powotania komitetu finansowego (financni vybor) i kontrolnego (kontrolni vybor),
natomiast w gminach, w ktérych zamieszkuje minimum 10% obywateli mniejszosci
narodowych, musi by¢ powotany komitet ds. mniejszo$ci narodowych (vybor pro
narodnostni mensiny). Moze by¢ takze powotany komitet osady (osadni vybor), jesli
tworzyta ona w przesztosci odrebng wies. Komitet osady ma nieco inny charakter
niz pozostate. Orientowany jest katastralnie, moze przedktadaé projekty zmian za-
gospodarowania terenu w czesci, ktorg reprezentuje*.

Rada gminy jest organem wykonawczym w gminie. W jej sktad wchodza: staro-
sta, wicestarosta i radni (w liczbie od 5 do 11), wybierani przez przedstawicielstwo
gminne ze swojego grona. Rady gminy nie powotuje sie w gminach, w ktérych organ
przedstawicielski liczy mniej niz 15 cztonkdw, jej kompetencje przejmuje wéwczas

“2 V. Novotny, Uzemni samosprdva..., s. 11.

43 Ustawa o gminach z 12 kwietnia 2000, Rozdziat 1, Dziat 1, paragraf 3, ustep 1, Dzien-
nik Ustaw Republiki Czeskiej - Sbirka zakont 2000, nr 128.

* V. Novotny, Uzemni samosprdva..., s. 38.
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starosta i przedstawicielstwo gminne. Rada gminy odpowiada za swoje decyzje
i dziatania przed przedstawicielstwem gminy, ktére moze ja rozwigzaé. Rada gminy
pracuje na sesjach, ktére sa zwotywane przez staroste. Sesje zarzadu sa zamkniete,
ale sprawozdania z ich przebiegu maja charakter dokumentéw publicznych.

Rada gminy realizuje funkcje wykonawczo-zarzadzajace w zakresie zadan
wtasnych gmin, ale mogg by¢ jej powierzane réwniez zadania zlecone. Jej najwaz-
niejsze kompetencje okreslone ustawowo obejmujg: zapewnienie funkcjonowania
gminy w zgodzie z uchwalonym budzetem, petnienie wobec oséb prawnych i jed-
nostek organizacyjnych gminy zadan organu zatozycielskiego, wydawanie postano-
wienn gminnych, omawianie oraz rozstrzyganie projektéw i wnioskéw zgtaszanych
przez radnych, zapewnienie realizacji uchwat przyjetych przez przedstawicielstwo
gminne, rozstrzyganie spraw zwigzanych z funkcjonowaniem i struktura wewnetrz-
ng urzedu gminy, naktadanie kar w ramach realizacji zadan wtasnych, wypetnianie
zadan okres$lonych w ustawach itp.

W zakresie kompetencji rady gminy lezy m.in. powotywanie komisji. W ich
sktad wchodza zaréwno radni, jak i osoby spoza sktadu, posiadajace profesjonal-
ne przygotowanie, do§wiadczenie. Przyktadami czesto powotywanych komisji sa:
komisja przeciwpowodziowa (povodriovd komise) i komisja ds. wykroczen (komise
k projedndvdni prestupkii). Za zgoda powiatowego urzedu administracji panstwowej
starosta moze powierzy¢ komisji realizacje zadan zleconych gminie. W zakresie ich
wykonywania komisja podlega powiatowemu urzedowi administracji pafistwowe;.

Szczegblng pozycje w systemie samorzadu gminnego zajmuje starosta, ktory
jest odpowiednikiem polskiego burmistrza. Wybierany jest wraz z zastepca (lub
zastepcami) na pierwszym posiedzeniu przedstawicielstwa gminnego z grona rad-
nych. Jest reprezentantem gminy w stosunkach zewnetrznych, peini tez bardzo
istotne funkcje wewnetrzne, gtéwnie organizowanie i przewodniczenie pracom
rady gminy*. W obszarze jego szerokich kompetencji znajduje sie takze: kierowa-
nie urzedem gminy, petnienie roli pracodawcy (jesli nie powotano w gminie sekre-
tarza), powotywanie i odwotywanie sekretarza urzedu gminnego, powotywanie
i odwotywanie na wniosek sekretarza kierownikéw wydziatow urzedu, zapewnienie
porzadku publicznego, petnienie funkcji szefa policji municypalnej (obecnfi policie),
jesli taka zostata utworzona, informowanie obywateli o dziataniach gminy. Posiada
tez pewne uprawnienia w stosunku do organu stanowiacego. Przygotowuje on po-
siedzenia przedstawicielstwa, zwotuje i przewodniczy posiedzeniom. Moze wstrzy-
mac wykonanie uchwaty rady i przedtozy¢ ja radzie do ponownego rozpatrzenia na
najblizszej sesji, jesli uzna ja za sprzeczng z prawem. Ponadto w celu realizacji zadan
zleconych starosta moze powotac specjalne organy gminy, mianujac i odwotujacich
cztonkéw, a we wspomnianym wczesniej przypadku matych gmin, w ktérych nie
powotluje sie rady gminy, starosta przejmuje jej obowigzki*®.

Urzad gminy stanowi strukture pomocnicza rady gminy. Tworza go starosta,
jego zastepca, pracownicy gminy oraz sekretarz (tajemnik obecniho uradu), jezeli
zostal powotany. W gminach z rozszerzonymi zadaniami zleconymi stanowisko to
jest obligatoryjne, natomiast w mniejszych gminach jego funkcje przejmuje starosta.

* L. Rajca, Pozycja ustrojowa burmistrza (przewodniczqcego organu wykonawczego)
w wybranych krajach, ,,Samorzad Terytorialny” 2002, nr 10, s. 20.

*6 V. Novotny, Uzemni samosprdva a jeji..., s. 33.
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Sekretarz zajmuje sie sprawami mieszczacymi w tzw. biezacym zarzadzie, spetnia
role pracodawcy wobec pracownikéw gminy, ma prawo do udziatu, z glosem do-
radczym, w spotkaniach zaréwno organu stanowigcego, jak i wykonawczego. Jest
mianowany przez rade gminy za zgoda kierownika powiatowego urzedu admini-
stracji panstwowej. Za swoje dziatania odpowiada przed rada gminy oraz starosta.
Sekretarz gminy nie moze by¢ cztonkiem partii lub ruchéw politycznych, co ma za-
pewnic¢ jego bezstronno$¢ w realizacji zadan®’.

Urzad gminy odpowiada za wykonanie decyzji organéw gminnych oraz ich
obstuge administracyjna. Jego struktura organizacyjna okre$lana jest przez rade
gminy. Do najczesciej tworzonych wydziatéw naleza: budzetowy, planowania prze-
strzennego i rozwoju gospodarczego, organizacyjny, przedsiebiorczosci, zasobow
ludzkich oraz public relations. Urzedy gminne w zakresie realizacji zadan wtasnych
gminy podlegaja przedstawicielstwu i radzie gminy, za§ w zakresie realizacji zadan
zleconych podlegaja powiatowym urzedom administracji panstwowe;j.

Wiodacymi osrodkami w Republice Czeskiej sa wieksze miasta. Ze wzgledu
narole, ktéra petnia, znaczenie gospodarcze, range spoteczna i kulturalna, wielkos$¢
terytorialna i liczebno$¢, zwiekszono ich zadania i uprawnienia oraz przewidziano
odrebne zasady ustroju wewnetrznego. Szczeg6lna role w systemie samorzadu te-
rytorialnego odgrywaja tzw. miasta statutowe (statutdrni mésto). Ich specyfika po-
lega na tym, Ze moga wydawac wtasne statuty, na mocy ktérych dziela sie na dzielni-
ce i osiedla (méstské obvody, méstské cdsti), co ma stuzy¢ lepszemu administrowaniu
tymi czeSciami. Dzielnice i osiedla sa organizacyjnymi, terytorialnymi jednostkami
pomocniczymi miast statutowych i nie posiadaja osobowosci prawnej. Dzielnice
i osiedla moga przeja¢ cze$¢ zadan wiasnych i zleconych, jednakze bez prawa
uchwalania powszechnie obowigzujacych zarzadzen i postanowien gminnych.
Miastom statutowym powierzono szerokie kompetencje z zakresu administracji
panstwowej. Wykonuja one zadania z zakresu samorzadu lokalnego, a réwnocze-
$nie realizuja funkcje powiatowych urzedéw administracji panstwowej. W wypad-
ku miast statutowych obywatele odwotujacy sie od decyzji ich organéw kieruja sie
bezposrednio do centralnych organéw administracji panstwowej. Do chwili obecnej
ustanowiono 23 statutowe miasta. W miastach statutowych funkcjonuja nastepu-
jace organy: przedstawicielstwo miejskie (zastupitelstvo mésta), rada miasta (rada
mésta), prezydent miasta (primdtor), magistrat i organy specjalne miasta (zvildstni
organ meésta). Czesci sktadowe miasta posiadaja wiasne organy: przedstawicielstwo
dzielnicy, rade dzielnicy, staroste, urzad dzielnicy i specjalne organy dzielnicy*®.

Szczegblne znacznie na samorzadowej mapie Republiki Czeskiej posiada Praga
- miasto stoleczne. Jest wiodacym osrodkiem administracyjnym, siedziba wiek-
szo$ci urzedoéw centralnych. Stanowi odrebna jednostke samorzadowa z kompeten-
cjami okre$lonymi ustawg z 2000 r.*° Praga ma podwojny status - kraju oraz miasta.
Jako miasto wydzielone samodzielnie realizuje zadania nie tylko lokalne, ale takze
regionalne. Jest traktowana jak 14 kraj, a réwnocze$nie ma jakby charakter obligato-
ryjnego zwigzku gmin. Podziat administracyjny w Pradze jest do$¢ skomplikowany.

*7 V. Novotny, Uzemni samosprdva..., s. 37.
8 P. Prucha, Verejnd sprdva..., s. 54.

* Ustawa o mieScie stotecznym Pradze z 13 kwietnia 2000, Rozdziat 5, paragraf 3,
ust. 1, Dziennik Ustaw Republiki Czeskiej - Sbirka zakonti 2000, nr 131.



Czechy [57]

Sktada sie z dwdch lub trzech poziomdéw w zaleznosci od cze$ci miasta. W 1992 roku
obszar miasta zostat podzielony na 57 (wcze$niej 56) samozarzadzajacych sie gmin
miejskich (méstské ¢dsti), z ktérych kazda posiada wybieralne organy. Jednostki te
sa odpowiedzialne za skupiska zieleni i ochrone srodowiska, dostarczanie wypo-
sazenia do szkét i ochotnicza straz pozarng, sportowe i kulturalne przedsiewzie-
cia, organizowanie zycia spotecznego, ochrone zdrowia, cmentarze oraz niektére
podatki. Innymi obowigzkami gmin miejskich jest zarzadzanie wtasnoscia miejska.
0d 2001 r. 57 gmin miejskich jest zgrupowanych w 22 ponumerowane dzielnice
administracyjne (sprdvni obvody) z kompetencjami rozszerzonymi o uprawnienia
dawnego powiatu®°.

Trzeci, najwyzszy szczebel wtadzy, obejmujacy caty obszar Pragi, tworza or-
gany, ktorych struktura wewnetrzna, tryb dziatania i funkcje sa oparte na zasa-
dach analogicznych lub podobnych do tych, ktére funkcjonuja w innych czeskich
miastach®’. Organem stanowiacym jest Przedstawicielstwo Miasta Stotecznego
Pragi (Zastupitelstvo hlavniho mésta Prahy) sktadajace sie 55 cztonkéw pochodza-
cych z wyboréw powszechnych. Przedstawicielstwo wybiera ze swego grona Rade
Miasta Stotecznego Pragi (Rada hlavniho mésta Prahy), bedaca organem wykonaw-
czym, sktadajaca sie z 11 oséb, w tym prezydenta miasta (Primdtor hlavniho mésta
Prahy). Poniewaz Praga ma réwniez status kraju, to prezydent peini jednoczesnie
funkcje hetmana. Organami samorzadowymi w stolicy sa takze: Magistrat Miasta
Stotecznego Pragi (Magistrdt hlavniho mésta Prahy) oraz liczne organy specjalne
odpowiadajace za szeroko rozumiane administrowanie w sferze finanséw miasta,
transportu publicznego, ochrone zdrowia, pomoc spoteczna, bezpieczenstwo i po-
rzadek publiczny, kulture etc.

Czeskie jednostki samorzadu terytorialnego sa korporacjami publiczno-praw-
nymi, posiadaja wiasny majatek i budzet, moga prowadzi¢ dziatalno$¢ gospodarcza.
W obrocie majatkiem i $rodkami finansowymi zagwarantowano im szeroka samo-
dzielno$¢é. Kazdy samorzad musi przygotowac roczny budzet, jedynie najbogatsze
samorzady (1/3 wszystkich) sta¢ na przygotowywanie budzetu wieloletniego, ktéry
przewiduje kierunek rozwoju i wielkie inwestycje. Z powodu znacznych dyspropor-
cji w liczbie mieszkancéw poszczegélnych jednostek, rowniez ich dochody znacz-
nie sie r6znig®?. Sktadaja sie na nie przede wszystkim dotacje oraz podatki, z tym ze
samorzady regionalne utrzymuja sie gtéwnie z dotacji (84%), a samorzady lokalne
z podatkéw (47%) i dotacji (39%)%. W przeciagu ostatniej dekady rola dotacji wy-
raznie wzrosta. Swiadczy o tym struktura dochodéw lokalnych w Czechach w 1998 r..:
dochody wtasne - 3%, udziaty w podatkach - 46%, dotacje — 25%, inne - 26%.

Najbardziej znaczaca czescig dochodéw gmin czeskich jest udziat we wptywach
z podatkéw od dochodéw osobistych, wynosi on 60%, a w przypadku najwiek-
szych miast, takich jak Praga, Brno, Ostrawa i Pilzno, jest to 70%. Republika Czeska
wyroéznia sie na tle innych krajéw bardzo niskim udziatem dochodéw wtasnych.

50 www.praha.cz [dostep 10.07.2009].
51 T. Rduch-Michalik, Czechy..., s. 66.
52 D. Lasocka, Samorzqdy w UE, www.ukie.gov.pl [dostep 10.07.2009], s. 36.

3 P, Mrkyvka, Wtadza lokalna w Republice Czeskiej, [w:] E. Ruskowski, B. Dolnicki (red.),
Wtadza i finanse lokalne w Polsce i krajach osciennych, Bydgoszcz-Biatystok-Katowice 2007,
s.179.
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Najwazniejsze ich sktadniki to podatek od podmiotéw gospodarczych oraz od nie-
ruchomosci. Najwazniejsza kategorie dochoddw lokalnych stanowig udziaty w po-
datkach. Marginalne znaczenie majg natomiast podatki od posiadania psow, gier
hazardowych, optaty turystyczne oraz podatki od wykorzystania przestrzeni pu-
blicznej. Pozyskiwane $rodki wydatkowane sg gtéwnie na: mieszkalnictwo (27%),
transport i komunikacje (17%). Bardzo duzy jest udzial wydatkéw o charakterze
inwestycyjnym (34%)54.

Gléwnym Zrédtem dochodéw samorzadow regionalnych sa dotacje otrzymane
z budzetu panistwa na dofinansowanie zadan wtasnych i realizacje zadan zleconych
oraz dotacje z UE. Pozostate Zrédta dochodéw majg charakter uzupeiniajacy (okoto
16%). Sa to miedzy innymi: dochody z wtasnego majatku i praw wtasnosci, przyjete
darowizny, odsetki od lokat, kar i innych ptatnosci, kredyty, pozyczki i inne zwrotne
$rodki finansowe. W dostepie do rynku kapitatowego obowiazuja limity poziomu
tacznego zadtuzenia. Samorzad nie moze zacigga¢ kredytu, ktory jest wiekszy niz
150% procent wtasnego budzetu. Prawo nie ogranicza jednak sposobu wykorzysta-
nia $srodkéw pochodzgcych z zadtuzenia®®.

Nadzor nad samorzadem terytorialnym obejmuje przestrzeganie prawa,
czynno$ci administracyjne, finanse i gospodarke. Podstawowe rodzaje ingerencji
nadzorczej to: 1) nadzo6r w zakresie zadan wtasnych samorzadéw, przeprowadzany
pod wzgledem legalnosci; 2) nadzdr nad wykonywaniem zadan zleconych, przepro-
wadzany pod wzgledem legalnosci, celowosci, efektywnosci, zgodno$ci z normami
etyki oraz rzeczowej stuszno$ci. Nadzér nad zadaniami wtasnymi gminy jest wy-
konywany przez urzad krajowy, a w ramach zadan zleconych przez MSW. Nadzor
nad zadaniami krajéw jest sprawowany przez witasciwe resortowo ministerstwa
i urzedy administracji centralnej. Prawidtowos$¢ gospodarowania dziatalnos$cig kra-
ju bada ministerstwo finanséw®¢. W zwiazku z otrzymywaniem $rodkéw z budzetu
panstwa, wyroéznia sie tez specjalny rodzaj nadzoru nad samorzadem, w zakresie
spraw finansowych (realizowanych wedtug ordynacji podatkowej, zasad budzeto-
wych, programéw finansowania itp.). W jego ramach gminy i kraje moga by¢ nad-
zorowane i kontrolowane przez Najwyzszy Urzad Kontroli i Terytorialne Organy
Finansowe.

Organy nadzorcze korzystajg ze srodkéw naprawczych i sankcji. Mozna je po-
dzieli¢ na trzy grupy: informacyjne, korygujace i przymusowe. Organy nadzorcze
majg zatem prawo do: wgladu i Zadania niezbednych informacji, korekty ujawnio-
nych nieprawidtowosci, wstrzymania wykonania decyzji, wstrzymania obowigzu-
jacych postanowien, zlecenia wykonania okreslonego ustawg zadania, rozwigzania
przedstawicielstwa gminnego lub krajowego. W przypadku wystgpienia niezgod-
nej z ustawg ingerencji nadzorczej panstwa samorzadom przystuguje prawo skargi
do Sadu Konstytucyjnego. Rowniez w przypadku sporéw kompetencyjnych mie-
dzy organami panstwowymi i organami samorzadu terytorialnego orzeka Sad
Konstytucyjny. Ustawa zasadnicza zawiera takze przepis méwiacy o Najwyzszym

5 R. Chrabgszcz, ]. Hausner, S. Mazur, Administracja publiczna w wybranych krajach...,
S. 44.

5 7Z.Koudelka, Samosprdva..., s. 181.
% T.Rduch-Michalik, Czechy..,, s. 72.
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Sadzie Administracyjnym, ale nie okres$lono jeszcze w trybie ustawy organizacji
i wtasciwosci tego sadu.

W podsumowaniu nalezy zauwazy¢, ze o jakosci samorzadu terytorialnego
najlepiej $wiadczy opinia mieszkancow. Liczne badania wyraznie wskazuja®’, ze
w Czechach samorzady lokalne oceniane sa o wiele lepiej niz naczelne instytucje
wtladzy panstwowej. Na poczatku lat 90. zaréwno prezydent, jak i rzad centralny
cieszyly sie wyzszym poziomem zaufania, ale od 1994 r. oceny samorzadu teryto-
rialnego przewyzszaly oceny rzadu, a od 1998 r. staly sie takze lepsze niz opinie
na temat prezydenta. Poziom zaufania do samorzadéw siega tam 60%. Szczeg6lnie
dobra ocene uzyskaty one w zakresie reprezentatywnosci, poniewaz czterech ba-
danych na dziesieciu uwaza, ze witadze lokalne dziatajg w interesie wszystkich
mieszkancéw. Samorzady lokalne identyfikowane s3 jako instytucje zdecydowanie
blizsze obywatelowi niz inne instytucje publiczne, lepiej niz parlament i rzad wy-
razajace poglady obywateli. Badania wykazuja jednak szeroko rozpowszechnione
obawy przed korupcja w samorzadach, cho¢ trzeba zauwazy¢, ze i tu panuje prze-
konanie, iz administracja samorzadowa jest i tak uczciwsza niz rzagdowa. Przecietny
poziom zaufania do samorzadéw, zainteresowanie sprawami lokalnymi i frekwencja
w wyborach gminnych sg wyzsze w Czechach niz innych badanych krajach Europy
Srodkowo-Wschodniej. W subiektywnej ocenie czeskich respondentéw ich system
samorzadowy wypada znacznie lepiej niz polski samorzad terytorialny w oczach
Polakow.
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The Czech Republic
Abstract

The origin of the local government in Bohemia and Moravia (approx. the area of the present
Czech Republic) can be traced back to the mid-19" century. After World War I, the basic unit
of local government in the then Czechoslovakia was commune (municipality / township).
After the “Velvet Revolution”, the historically-sanctioned forms of local government were
embraced anew and now the local government is based on the principles of decentralization,
de-concentration and democracy. The framework for local government powers, functions and
structures is spelled out in the Constitution and numerous acts of law. The reestablishment of
the local government in the Czech Republic was not created as a single act but was elaborated
over a period of time. In 1990, the country was divided into about 6,000 municipalities
(obec / mesto) at the lowest level of administrative division, and ten years later 14 regional
municipalities (kraje) were introduced. There are also special administrative areas
including the so-called statutory townships (statutarni mesto) and Prague. All the units of
the administrative division perform on the one hand their own separate tasks - essentially
consisting in providing for the needs of the local residents - and, on the other hand, the
tasks relegated by the higher-level (national-level) government. They are all entitled to
run businesses and dispose of the local assets. Local government is essentially funded by
subventions from the state or some local taxes. The state is also responsible for the legal
aspects of local governance, institutionally supervising local-level units. The local government
in the Czech Republic is also a system of local democracy. The citizens are empowered to have
an impact on local and regional issues through local elections and referenda. Putting aside
minor differences, the local system of government consists of three institutions: legislative
body (zastupitelstvo), executive body (rada) headed by starosta or hetman, and the office
(urad) - the administrative body. The citizens of the Czech Republic are generally satisfied
with the local government.
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Grzegorz Forys
Dania

Krélestwo Danii (Kongeriget Danmark) nalezy, obok Szwecji i Norwegii, do gru-
py panstw skandynawskich, cho¢ nie jest potoZzone na Pétwyspie Skandynawskim,
ale rozciaga sie na wiekszej czesci terytorium Pétwyspu Jutlandzkiego wraz z otacza-
jacymi je wyspami, wérdd ktorych najwieksze to Bornholm, Falster, Fionia, Lolland,
Vendsyssei - Thy i Zelandia. Zwierzchnictwu Danii, przy zachowaniu duzej autono-
mii, podlegaja Grenlandia, z liczba mieszkancéw okoto 56 tys. i z terytorium 2116
tys. km? oraz Wyspy Owcze z 44 tys. mieszkancéw i 1399 km? powierzchni. Ogélna
liczba mieszkafncéw Danii wynosi 5,4 mln 0séb, a powierzchnia 43,1 tys. km? z czego
70% terytorium znajduje sie na kontynencie, za$ pozostata cze$¢ rozproszona jest
na ponad 400 wyspach. Wielko$ci te kaza zaliczy¢ Danie do grona matych panstw
europejskich, jednak o duzej gestosci zaludnienia (blisko 123 osoby na km?)".

Aktualnie obowigzujaca konstytucja zostata uchwalona, zgodnie z dunskim
zwyczajem, przez dwa kolejne sktady parlamentu w 1953 r.2 oraz zatwierdzona
w referendum powszechnym. W ograniczonym stopniu reguluje ona kwestie doty-
czace samorzadu lokalnego, ktérego tradycja siega czaséw Sredniowiecznych. Juz
wtedy administracja publiczna byta zdecentralizowana, a funkcjonowanie samorza-
du terytorialnego w niewielkim zakresie regulowata konstytucja, a przede wszyst-
kim oddzielne ustawy. Zasada ta gwarantowana byta w konstytucji, co wynikato
z ,przekonania o prawie instytucji samorzadowych do autonomicznego ksztatto-
wania podstaw swojego funkcjonowania”3. Artykut 82 Konstytucji Krélestwa Danii,
jako jeden z dwdéch dotyczacych samorzadéw, méwi, iz ,prawo wspélnot samorza-
dowych do samodzielnego kierowania swymi sprawami, pod nadzorem Panstwa,
okresla ustawa”*. Drugi z tych artykutéw okresla wiek wyborcow w wyborach sa-
morzadowych, ktéry powinien by¢ taki, jak w wyborach do parlamentu.

1 1. Berlinska, Ile Danii w Europie? Torun 2004.

2 G. Rydlewski, Systemy administracji publicznej w paristwach cztonkowskich Unii Euro-
pejskiej, Warszawa 2007, s. 167.

3 Ibidem.

* Konstytucja Danii, [w:] M. Grzybowski, Konstytucja Krélestwa Danii, Warszawa 2002,
s. 60.
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Skromny zakres regulacji konstytucyjnych dotyczacych funkcjonowania samo-
rzadu lokalnego w Danii nie jest wyrazem zaniedbania tego szczebla administracji
przez ustawodawce, ale stanowi Swiadectwo poszanowania idei samorzadnosci oraz
prawa wspoélnot terytorialnych do samostanowienia, ktére poparte s3 wspomniana
wielowiekowa tradycja. Daje to samorzadom swobode dziatania, ale réwniez nakta-
da na nie szereg obowigzkow.

Historia samorzadu dunskiego siega wiekow VII-IX, kiedy to uksztattowaty sie
na terytorium dzisiejszej Danii trzy okregi, ktére posiadaty wtasne zgromadzenia
(Landsting), stanowity prawo i powotywaty wodzéw. Po zjednoczeniu tych ziem
w wieku X Landstingi utracity szereg kompetencji na rzecz kroéla, ale nadal zachowa-
ty prawo do naktadania podatkéw na ludnos$¢. Kolejne wieki znaczaco przeobrazity
relacje pomiedzy instytucjami publicznymi a wtadcg, wzmacniajac monarche, czego
wyrazem byt Akt o wtadzy krélewskiej z 1665 r., dajacy krolowi wtadze absolutng
i zmieniajacy takze strukture administracji terytorialnej. ,Miejsce dotychczas istnie-
jacych prowincji (Jutlandii, Zelandii i Skanii) o znacznym stopniu autonomii zajety
mniejsze, zunifikowane jednostki terytorialno-administracyjne (okregi), podlegte
krélewskiej administracji centralnej”®,

Kolejne zmiany w zakresie funkcjonowania administracji publicznej byty
efektem ostabienia pozycji Danii na arenie miedzynarodowej, co doprowadzito do
pogorszenia sie sytuacji gospodarczej kraju oraz pomniejszenia roli wiadzy kré-
lewskiej. Jedng z konsekwencji tego stanu rzeczy byto przywrdécenie reprezentacji
stanowej w postaci sejmikow prowincjonalnych (provinstoenderforsamlinger), do
ktorych weszli liczni przedstawiciele chlopstwa, co wigczato je do zycia spotecz-
no-politycznego Danii. Jednakze dla rozwoju wspdlnot lokalnych wieksze znaczenie
miato wzmocnienie burzuazji, ktéra w latach 1837-1841 wymogta na administracji
krolewskiej i samym wtadcy praktyczng realizacje idei samorzadu terytorialnego.
Zaowocowato to przyjeciem w 1837 r. pierwszej ustawy o gminie. Wprawdzie da-
wata ona niewielkie uprawnienia wspoélnotom, a dostep do samorzadowych insty-
tucji obwarowywata wysokim cenzusem majatkowym, to byta waznym krokiem
w kierunku upodmiotowienia gmin, co znalazto swéj wyraz w pierwszej pisanej kon-
stytucji Danii z 1849 r. W kolejnej regulacji ustawy zasadniczej z 1866 r. ostatecznie
ustanowiono samorzad miejski i wiejski oraz wyodrebniono samorzad stolicy Danii
- Kopenhagi. Przepisy te stanowity podstawe wspotczes$nie istniejacego systemu
samorzadowego, ktérego dwustopniowa administracja lokalna zostata uksztattowa-
na po przyjeciu konstytucji w 1953 r., a szczeg6towe uregulowania zawarte zostaty
w Ustawie o samorzadzie terytorialnym z 31 maja 1968 r. i reformie administra-
cyjnej z 1970 r. wraz z p6zniejszymi zmianami, gdzie okre$lono status samorzadu
terytorialnego w Danii.

W ramach dziatan reformatorskich podjeto bardziej szczegétowe dziatania, kto6-
re obejmowaty podziat terytorialny, zarzadzanie, budzet, ksiegowos¢. Zwiekszono
kompetencje gmin i regionéw®, co spowodowato réwniez wieksze wydatki obu
szczebli samorzadu. Uczynito to z gmin i region6w podmioty partnerskie wobec

5 M. Grzybowski, Konstytucja Danii..., s. 7.

¢ Przed 2007 r. regiony te byly stosunkowo niewielkie i odpowiadaty swoim obszarem
wspotczesnym polskim powiatom.
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panstwa, ktére dodatkowo stworzyty krajowe organizacje samorzadowe: Krajowy
Zwigzek Gmin oraz Zwigzek Rad Regionalnych.

Wspélczesny okres funkcjonowania samorzadu terytorialnego w Danii
rozpoczyna sie zatem wspomniang reforma z 1970 r. Do tego momentu, od poczatku
XIX wieku, w kraju funkcjonowato 1391 gmin o statusie miasta handlowego lub pa-
rafiii 25 regionéw, a ich liczba po 1970 r. zostata ograniczona do 14 region6w oraz
275 gmin (w tym dwie wyodrebnione gminy miejskie Kopenhaga i Frederiksborg,
wydzielony z centrum Kopenhagi, ktore realizowaty zadania gmin i regionéw)’. Na
szczeblu regionu (amt) wraz z samorzadowa dziatata administracja panstwowa,
ktéra uosabial mianowany przez premiera prefekt. Z kolei gmina (kommune) stano-
wita wytaczne pole dziatania wladz samorzadowych. Reforma z 2007 r. zwiekszyta
potencjat terytorialny i demograficzny gmin oraz regionéw, przez co mogty one sa-
modzielnie sprosta¢ nowym zadaniom.

Do zadan witadz regionalnych w latach 1970-2006 nalezato przede wszyst-
kim planowanie i koordynowanie dziatan na obszarze danego regionu w takich
kwestiach, jak transport publiczny, szkolnictwo $rednie, polityka przestrzenna,
opieka zdrowotna i szpitale, opieka socjalna i jej zabezpieczenie, ochrona $rodowi-
ska naturalnego oraz wspieranie dziatalnosci gospodarczej. Obowiazki gmin byty
w znacznym stopniu podobne i obejmowaty one planowanie na poziomie lokalnym,
ustugi socjalne i pomoc medyczng (bezposrednia obstuga pielegniarska, bezposred-
nia pomoc niepelnosprawnym i osobom starszym, prowadzenie doméw spokojnej
starosci itp.), organizowanie i utrzymywanie szkolnictwa na poziomie podstawo-
wym, organizowanie i utrzymywanie ztobkéw i przedszkoli, organizowanie Zycia
kulturalnego. Ponadto ich zadaniem byto utrzymywanie i rozbudowa sieci lokalnych
drég oraz sieci energetycznej i gazowniczej, prowadzenie gospodarki wodno-Scie-
kowej oraz ochrona $srodowiska, usuwanie $mieci i odpadéw, a takze pozarnictwo
oraz sprawowanie nadzoru budowlanego®. Do 2007 r. ludnos$¢ typowej gminy dun-
skiej wynosita 19 tysiecy mieszkancéw, zas regionu - 326 tysiecy. Liczebno$¢ gmin
w regionach wahata sie w granicach od 5 do 32 jednostek.

W strukturze wladz samorzadowych gminy najwyzszym organem bytaijest
rada gminy. Do 2007 r. liczba cztonkéw tego organu musiata by¢ nieparzysta i wa-
hata sie od 9 do 31 o0séb. Przewodniczacy rady byt wybierany sposréd jej cztonkow
i petnit jednocze$nie funkcje burmistrza (Borgmester). W przypadku gminy liczacej
ponad 10 tysiecy mieszkanicow wybierano dodatkowo, réwniez sposréd radnych,
wiceburmistrza. Zadaniem przewodniczacego byto przygotowywanie, zwotywanie
i przewodniczenie zebraniom rady gminy. Odpowiedzialno$¢ za realizacje decyzji
podjetych przez rade réwniez nalezata do niego. Organem wykonawczym byt za-
rzad (Ekonomiutvalget) wybierany spos$rdod radnych®. Cho¢ struktura poszczeg6l-
nych rad byta zréznicowana, to w przypadku wiekszo$ci gmin posiadaty one typowe
komitety, do ktérych nalezaty: komitet infrastruktury i ochrony srodowiska, ustug

7 M. Pietraszkiewicz, Dania, [w:] A. Piasecki (red.), Samorzqd terytorialny w panstwach
Unii, Zielona Géra 2001, s. 43.

8 M. Chetminska, Ramy funkcjonowania administracji lokalnej w Danii i Holandii, War-
szawa 1995, s. 8.

° K. Stahlberg, Samorzqd terytorialny w Europie Pétnocnej, [w:] T.S. Edvardsen, B. Hag-
tvet (red.), Nordycki model demokracji i paristwa dobrobytu, Warszawa 1994, s. 58.
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spotecznych, kultury oraz nauki. Oczywiscie obok statych komitetéw mogty istnieé
tez te powotywane w zalezno$ci od potrzeb i probleméw danej gminy, w ktérych
sktad wchodzity rowniez osoby spoza rady gminy. Najwazniejszy byt pracujacy pod
przewodnictwem burmistrza komitet finansowy, ktéry musiata powotywac kazda
gmina. Oprocz niego konieczny byt tez jeden komitet staty zarzadzajacy sprawami
lokalnymi. Obecnos$¢ innych komitetéw wynikata ze specyfiki gminy, wspomniane
wyzZej stanowity pewien standard.

Priorytetowa rola komitetu finansowego wyrazata sie w jego zadaniach doty-
czacych przygotowywania projektu budzetu gminy, ktéry kazdego roku miat by¢ go-
towy do 15 wrze$nia, a powinien by¢ przyjety przez rade gminy do 15 pazdziernika.
Musiat on zawiera¢ prognozy budzetowe w perspektywie trzyletniej, ktére co roku
byty korygowane odpowiednio do mozliwosci gminy. Na poziomie gminy, oprocz
komitetéw obligatoryjnych i specjalnych, funkcjonowaty wydziaty administrujace
gming. Kierownictwo nad takimi wydziatami powierzane byto radnym lub etato-
wym urzednikom, ktérzy mieli prawo uczestniczenia w sesjach rady gminy, jak réw-
niez wchodzili w sktad zarzadu gminy. Liczba wydziatéw w danej gminie zalezata od
decyzji ministra spraw wewnetrznych i zdrowia.

Radni mogli zgodnie z regulaminem zabiera¢ gtos przynajmniej raz w kwestii,
ktéra byta przedmiotem porzadku obrad. Ponadto jedna trzecia cztonkéw rady mia-
ta mozliwo$¢ wniesienia wniosku o zwotanie nadzwyczajnego zebrania rady poza
okre$lonymi wczes$niej terminami. Kwestie, ktére miaty znalez¢ sie w programie
obrad rady, powinny by¢ do niego wprowadzone przynajmniej na trzy dni robocze
przed spotkaniem rady, a radni byli upowaznieni do przedktadania takich spraw
w imieniu swoim, jak réwniez oséb spoza rady. Najczesciej obowigzujacy model
funkcjonowania samorzadu gminnego przedstawia schemat 1.

Rada Gminy

Komitety | | l | |

| Komitet | Komitet | | Komitet | Komitet |

Administracja

Burmistrz

| Wydziat | | Wydziat | | Wydziat | Wydziat

Schemat 1. Typowa struktura organizacyjna gminy dunskiej
Zrédto: www.im.dk/publikationer/Municipalities/html/kap02.htm, s. 1 [dostep 18.07.2009]
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Nieco inaczej wygladat sposéb organizowania niektérych organéw samorzado-
wych w czesci miast. Ustawa o samorzadzie terytorialnym dawata taka mozliwos¢
wyboru, z ktérej skorzystaty wtadze samorzadowe Kopenhagi, Frederiksborga,
Odense, Aalborga i Arhus, tworzace tzw. gminy magistrackie. Magistrat miejski wy-
bierany byt przez rade gminy, a w jego sktad wchodzit burmistrz oraz radni miejscy,
wytaniani metoda proporcjonalng, w zaleznos$ci od wielkos$ci ugrupowania, ktore
reprezentowali. Model ten prezentuje schemat 2, a w praktyce przyjety zostat jedy-
nie w Arhus. Role komitetéw statych przejat tu magistrat.

Rada
Miejska
Komitet Komitet
Magistrat
Burmistrz Radny Radny Radny
Administracja
Wydziat Wydziat Wydziat Wydziat
magistracki magistracki magistracki magistracki

Schemat 2. Struktura organizacyjna wtadz miejskich
Zrédto: www.im.dk/publikationer/Municipalities/html/kap02.htm, s. 4 [dostep 18.07.2009]

Pozostate wymienione miasta wybraty model posredni (schemat 3), w ktérym
komitet finansowy oraz inne ustanowione komitety rowniez sa odpowiedzialne
bezposrednio przed administracjg, a przewodniczacy tych komitetéw sg ex officio
cztonkami komitetu finansowego. Inng réznica w stosunku do tzw. modelu podsta-
wowego, jest to, ze przewodniczacy ustanowionych komitetéw sg wybierani przez
rade gminy w sposob proporcjonalny z uwzglednieniem kadencji gminy.

Poszczegdlne gminy mialy mozliwos¢ wyboru innego sposobu funkcjono-
wania, jedynie niewielka ich liczba decydowata sie na odstepstwa od pierwszego
z przedstawionych tu modeli. Niektére z nich zmieniaty modele funkcjonowania
w kolejnych kadencjach. Swiadczy to o swobodzie organizacji wtadz samorzado-
wych w Danii, acznie z mozliwoscig wprowadzenia wolg rady gminy systemu orga-
nizacji wladzy samorzadowej, ktdry w ogoéle rezygnuje z istnienia komisji. Ale takie
rozwigzanie wymagato akceptacji ministra wtasciwego ds. administracji.
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Rada
Gminy
Komitet Komitet Komitet Komitet
Finansowy
Burmistrz Przewodniczacy Przewodniczacy Przewodniczacy
Wydziat Wydziat Wydziat Wydziat
Administracja Administracja Administracja Administracja

Schemat 3. Posredni model funkcjonowania gminy
Zrédto: www.im.dk/publikationer/Municipalities/html/kap02.htm, s. 6 [dostep 18.07.2009]

Ustawa o samorzadzie lokalnym z 1970 r. dawata ré6wniez gminom mozliwo$¢
tworzenia zwigzkoéw, ktérych dobrowolnymi uczestnikami byty nie tylko gminy,
ale réwniez organizacje prywatne. Gminy zrzekaty sie woéwczas cze$ci swoich kom-
petencji na rzecz zwiazku, ktéry mégt przejmowac kompetencje samorzadowych
jednostek w réznych dziedzinach (np.: transport, ochrona srodowiska, zagospoda-
rowywanie odpad6éw). Tego rodzaju organy powotane przez gminy byty niezalezne
i stanowily odrebne podmioty administracji publicznej. MozliwoSci takich dziatan
zostaty po roku 2007 rozszerzone.

Zadania gminy ustawa z 1970 r. dzieli na obowigzkowe oraz dobrowolne. Do
tych pierwszych naleza: zabezpieczanie opieki spotecznej i zdrowotnej oraz budow-
nictwo i utrzymanie drég lokalnych. Aktywnos$¢ gmin pozwalata im jednak przej-
mowac szereg innych obowiazkéw i traktowac je jako obowigzkowe, byty to przede
wszystkim kwestie zwigzane z dostarczaniem energii oraz wody i budowa kanali-
zacji. Dobrowolne zobowigzania dotyczyty zwykle aktywnoSci w sferze kulturalnej
i sprowadzaly sie do prowadzenia bibliotek, teatréw i muzeéw.

Zadania gminy realizowane sa dzieki dochodom pochodzacym z réznych
Zrédet. Tak byto przed reforma z 2007 r. i tak jest obecnie. Naleza do nich przede
wszystkim podatki i $rodki z budzZetu panstwa. Te ostatnie stuza wyréwnywaniu
réznic w rozwoju i zamoznosci poszczegdlnych gmin. Istnieje tez zasada solidarnosci
w przekazywaniu dochodéw pomiedzy gminami (od bogatszych do biedniejszych).
Ponadto Zrédtem dochodu jest: dziatalno$¢ wtasna gmin i $rodki uzyskiwane z optat
za korzystanie z ustug publicznych, podatki ptacone przez firmy znajdujace sie na
terenie gminy, mienia komunalnego (okoto 8% dochodéw gminy), kredyty i odsetki
od lokat oraz $rodki ze sprzedazy gminnej wlasnosci. Waznym z punktu widzenia
finanséw samorzadéw jest ich zdolno$¢ do pobierania ustanowionego przez pan-
stwo podatku dochodowego od 0s6b fizycznych oraz podatku gruntowego. Podatki
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te ptacone sg zaréwno na rzecz gminy, jak i regionu. Przy czym kierunek przeptywu
tych podatkéw biegnie od gmin, ktére pobierajac podatek, zostawiaja sobie nalez-
ng czes$¢ (okoto 60%), a nastepnie odsytaja pozostatg kwote panstwu. Gminy maja
niewielki udziat w dochodach regiondéw. Gtéwnie wyptacajac im rekompensaty za
hospitalizacje swoich obywateli, tym samym wspoétfinansujg opieke zdrowotng na
poziomie regionu.

Wielkos$¢ podatku dochodowego jest deklarowana przez obywatela w o$wiad-
czeniu sktadanym w urzedzie podatkowym, ktére rozpatruje komisja podatko-
wa tworzona przez radnych. Z kolei warto$s¢ podatku gruntowego jest ustalana
w corocznym budzecie, ale musi zawiera¢ sie w przedziale od 0,6 do 2,4% wartosci
gruntu, w przypadku regionow jego warto$c jest stata i wynosi 1%. Ponadto gmina
lub region moga zwolni¢ z ptacenia podatkéw niektére podmioty pozostajace na ich
terenie i najczesciej czynia to wobec szkdt, instytucji kulturalnych czy sportowych.
Osobnym i znaczacym zrédtem wptywoéw finansowych dla gmin sg optaty realizowa-
ne przez uzytkownikéw wody, gazu, energii elektrycznej oraz ptatnosci za odprowa-
dzanie i oczyszczanie Sciekow. Funkcje kontrolg nad finansami gminy petni komisja
finansowa kazdej gminy, jak rowniez regionalne komisje nadzoru obecne w kazdym
regionie. Komisja taka sktada sie z urzednika wyznaczonego przez ministra spraw
wewnetrznych i zdrowia oraz czterech oséb wybranych przez rade regionu.

Dziatania struktur wladz regionalnych byty i po 2007 r. s3 nadal zorgani-
zowane wedtug regut podobnych do struktur gminnych. Naczelnym organem jest
rada regionu, ktorej przewodniczy starosta wybierany sposrdd jej cztonkéw. Petni
on funkcje szefa administracji samorzadowej. Organem wykonawczym, podobnie
jak w przypadku gminy, jest zarzad. Analogicznie jak na poziomie gminy funkcjo-
nuja komitety, a w$rdéd nich obowigzkowy komitet finansowy oraz przynajmniej je-
den staty lub czasowy komitet administrujacy zadaniami regionu. Relacje pomiedzy
szczeblem lokalnym i regionalnym nie ograniczajg sie jedynie do sprawowania kon-
troli finansowej jednostek nizszego szczebla przez jednostki regionalne. Czestsza
i niejako naturalng sytuacjg jest wspotpraca pomiedzy poziomem regionu i gminy,
co wynika z faktu analogicznych zadan, jakie stoja przed tymi dwoma szczeblami
wtadzy samorzadowej. W latach 1970-2006 sprzyjat temu réwniez brak wyraZnego
podziatu pracy i kompetencji obu szczebli dunskiego samorzadu®®.

Niezwykle istotna dla struktur samorzadowych w Danii byta ich reforma
wprowadzona w zycie z dniem 1 stycznia 2007 r. Juz jesienig 2002 r. rzad dunski
powotat do zycia Komisje do Spraw Struktury Administracyjnej, ktorej cztonkowie
w ciggu 14 miesiecy opracowali raport zawierajacy sugestie na temat nowej organi-
zacji struktury sektora publicznego. Zaproponowana reforma miata na celu: zwiek-
szenie powierzchni gmin oraz regionéw poprzez ich scalenie, co miato gwaranto-
wac lepsza realizacje przysztych zadan, wyrazniej okresli¢ kompetencje poziomow
samorzadu terytorialnego, czemu miata stuzy¢ koncentracja zadan danego sektora
na jednym poziomie samorzgdowym, uproszczenie podziatu zadan w ramach
konkretnej jednostki, przy jednoczesnym nierozdzielaniu sktadnikéw poszczegél-
nych zadan pomiedzy rézne podmioty gminne lub regionalne!'. W konsekwencji

10 K. Stahlberg, Samorzqd terytorialny w Europie Pétnocnej..., s. 59.

M. Poptawski, Proces projektowania gtéwnych zatozen reformy samorzqdu terytorial-
nego w Danii z dnia 1 stycznia 2007 r., [w:] ]. Marszatek-Kawa, A. Lutrzykowski (red.), Samo-
rzqd terytorialny w Polsce i w Europie, Torun 2008, s. 262.
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zmiany doprowadzity rowniez do zniesienia istniejacych 14 regiondw i ustanowienie
5 nowych, natomiast liczba gmin zmniejszyta sie z 275 do 98. Zmienita sie wiec
cata struktura podziatu terytorialnego Danii. Przed reforma z ponad 270 gmin az
206 miato mniej niz 20 tys. mieszkancow, zas po reformie $rednia liczba obywateli
w gminie wzrosta do 55 tys. Z kolei ludno$¢ regiondw waha sie obecnie od 600 tys.
do 1 mln 600 tys. Liczba gmin mieszczaca sie w kolejnych przedziatach liczbowych
wyglada obecnie nastepujaco: gminy o liczbie mieszkancéw do 20 tysiecy (7); 20-
30 tysiecy (18); 30-50 tysiecy (37); powyzej 50 tysiecy (36)'2.

Nalezy podkresli¢, ze komasacja jednostek odbywata sie na drodze negocja-
cji i referendéw lokalnych, a jedynie w dwéch przypadkach decydowat minister.
Powiekszenie obszaréw i liczby ludnos$ci gmin miato zwiekszy¢ skuteczno$¢ dziata-
nia samorzadéw lokalnych i pozwoli¢ im na realizacje wiekszejliczby zadan. Ponadto
istotne jest réwniez to, Ze ostatnia reforma samorzadowa w Danii miata na celu roz-
dzial kompetencji i wieksza decentralizacje zadan bez zmiany sposobu wytaniania
i funkcjonowania organéw. Nadal zatem w gminach organem stanowigcym jest rada
gminy, a liczba radnych w zaleznosci od liczby mieszkancow liczy 25-31. Nadal tez
przewodniczacym rady jest wybierany przez jej cztonkéw burmistrz. Organami
wykonawczymi pozostajg burmistrz i komitety state wybierane przez rade gminy,
a wsrdéd nich obowigzkowy komitet finansowy, kierowany przez burmistrza.
Ponadto moga by¢ powotywane, jak wcze$niej, komitety specjalne i doradcze, kté-
rych cztonkowie nie muszg wchodzi¢ w sktad rady gminy. Przy okazji warto wspo-
mnie¢ o wyraznym rozdziale stanowisk politycznych i administracyjnych we wta-
dzach gminy, co stabilizuje pozycje lokalnych urzednikdw. Nie jest to jednak efekt
ostatniej reformy, ale element tradycji samorzadu dunskiego.

Wazniejsze wydaja sie zmiany w zakresie kompetencji, ktére po ostatniej
reformie zostaly rozszerzone do wszystkich obszaréw, w ktoérych nie pokrywaja sie
one z kompetencjami regiondw i rzadu centralnego. Nowa reforma rozbudowata
i wzmocnita funkcje gmin, zwtaszcza w zakresie planowania przestrzennego, ochro-
ny Srodowiska i gospodarki wodnej, ktére byty wczesniej dzielone z regionami.
Podobnie przekazano gminom, kosztem bytych regionéw, kompetencje w zakresie
catodobowej opieki nad dzie¢mi oraz sprawy zarzadzania drogami, ktére w 90%
przeszly w rece gmin, zwlaszcza miejskich. Ponadto dalszej decentralizacji poddane
zostaty inne, wcze$niej wymieniane zadania gminy (podstawowa edukacja, opieka
zdrowotna, pomoc spoteczna, media, planowanie przestrzenne, zagospodarowanie
i ochrona srodowiska). Gminy zachowaty tez kompetencje w sferze pobierania po-
datkéw, jak réwniez moga samodzielnie prowadzi¢ dziatalno$¢ gospodarcza. Daje
im to niezalezno$¢ budzetowa, korzystng w $wietle ograniczania panstwowych do-
tacji celowych na rzecz ogélnej subwencji.

Z drugiej jednak strony reforma z 2007 r. wprowadzita wspoétfinansowanie
przez gminy niektérych wydatkéw regionéw. Regiony moga réwniez liczy¢ na
dotacje panstwowe w formie grantéw, przyznawanych wedtug ustalonych kryte-
riéw oraz subsydia panstwowe o charakterze celowym. Zadania gmin, regionéw
i panstwa po reformie administracyjnej z 1 stycznia 2007 r. przedstawia tabela 1.

12 www.kl.dk/ImageVault/Images/id_38221/ImageVaultHandler.aspix, s. 4 [dostep
15.07.2009].
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Tab. 1. Zadania gmin, regiondw i panstwa po reformie z 1 stycznia 2007 r.

Liczba
Jednostka [ (od 1 stycznia Zadania
2007)

Opieka zdrowotna; zatrudnienie, pomoc spoteczna — finansowanie, organizowanie

i zarzadzanie; edukacja specjalna; obstuga biznesu; transport zbiorowy i drogi;
ochrona Srodowiska i planowanie; kultura (nowe zadania po 1 stycznia 2007).
Gmina 98 Ponadto pozostaja w gestii gmin zadania sprzed reformy: opieka nad osobami nie-
petnosprawnymi i starszymi, szkoty podstawowe, aktywizacja bezrobotnych, obstuga
obywateli w sprawach podatkowych we wspdtpracy z instytucjami centralnymi,
dostarczanie energii i gazu, biblioteki, kultura i sport.

Opieka zdrowotna — prowadzenie szpitali, ubezpieczenia zdrowotne; zabezpieczanie
lecznictwa specjalistycznego; rozwdj regiondw: natura, Srodowisko, biznes, turysty-
ka, zatrudnienie, edukacja i kultura; rozwoj obszaréw peryferyjnych regionéw

i obszaréw wiejskich; urzedowa obstuga regionalnych foréw rozwoju; przygotowy-
wanie map i plandw zagospodarowania; kierowanie instytucjami zajmujgcymi sie
grupami osdb bez opieki socjalnej i grup oséb wymagajacych specjalnej opieki,

w tym specjalnej opieki edukacyjnej; organizowanie przedsiebiorstw transporto-
wych o zasiegu krajowym.

Organizowanie bezpieczenstwa obywateli: policja, obrona militarna; tworzenie
prawa; polityka zagraniczna; ogdine planowanie w obszarze opieki zdrowotnej;
edukacja i badania z wyjatkiem ksztatcenia podstawowego i specjalnego; aktywi-
zacja bezrobotnych; ubezpieczanie bezrobotnych; ogdlna polityka zatrudnienia;
podatki i przejmowanie dtugdw administracji publicznej; opieka spoteczna — wiedza
ekspercka na poziomie ogdInokrajowym, prowadzenia organizacji doradczej (VISO),
siec gtownych drog i kolej; kultura w sensie ogdlnym; planowanie srodowiskowe;
wspieranie ekonomiczne biznesu; rejestracja ubiegajacych sie o azyl.

Region 5

Panstwo -

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie The Local Government Reform — in Brief, www.im.dk/publikatio-
ner/government_reform_in_brief/ren.htm [dostep 7.07.2009]

W strukturze wtadzy nieco wieksze zmiany zaszty na poziomie nowo utwo-
rzonych regionéw, jako jednostek samorzadu terytorialnego wyzszego szczebla.
Organem stanowigcym zostata rada regionu, ktorej przewodniczacy wybierany jest
sposrod cztonkéw rady. Przewodniczacy rady jest tez organem wykonawczym i pet-
ni jednoczes$nie funkcje szefa administracji samorzadowej. Regiony posiadajg sto-
sunkowo duzg niezalezno$¢ od rzadu centralnego, ktéry ma mozliwo$¢ powierzania
organom samorzadowym regiondw wykonywanie zadan administracji rzagdowe;j.
Obok urzedéw administracji samorzadowej funkcjonuja tez na obszarze regionéw
instytucje administracji rzadowej, ktérych celem jest realizacja czesci zadan rzadu
(porzadek publiczny, niektdre podatki i sprawy obywatelskie)'?. Natomiast nadzor
rzadu nad regionami najsilniej realizuje sie w sferze finans6w publicznych. Podobna
funkcje petnig same regiony w stosunku do gmin.

Reforma z 2007 r. zaktadata dalsza decentralizacje, nie oznacza to jednak, ze
gminy i regiony sg pozostawione same sobie. Rzad nadal angazuje sie w realizacje
zadan, ale tylko tych, z ktérymi gminy i regiony nie sg w stanie poradzic sobie sa-
modzielnie. Przede wszystkim naleza do nich planowanie i ochrona srodowiska, czy
kontrola weterynaryjna.

13 G. Rydlewski, Systemy administracji publicznej..., s. 169.
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Tab. 2. Nowe regiony w Danii

Region Liczba gmin Stolica Powierzchnia Liczba mieszkancow
(w km?)
Hovedstaden 29 Hillergd 2561 1 min 631 tys.
Sjaelland 17 Sorg 7273 806 tys.
Syddanmark 22 Vejle 12191 1 min 184 tys.
Midtjylland 19 Viborg 13053 1 min 213 tys.
Nordjylland 11 Aalborg 8020 577 tys.

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie The Local Government Reform — in Brief, www.im.dk/publikatio-
ner/government_reform_in_brief/ren.htm [dostep 7.07.2009]

Moéwiac o samorzadzie terytorialnym Danii, nalezy wspomnie¢ o dwdéch wyijat-
kach w systemie organizacji i zarzadzania. Naleza do nich Wyspy Owcze i Grenlandia
oraz Kopenhaga. Wyspy Owcze osiagnety znaczng niezalezno$¢ od Danii w efekcie
witasnych dazen, ktére w 1946 r. przypieczetowane zostaty jednostronng deklara-
cja niezaleznosci, a w 1948 r. uznana zostata na drodze kompromisu przez Danie.
Samodzielno$¢ tych wysp dotyczy takich kwestii, jak finanse, budownictwo, rol-
nictwo, kultura, handel, natomiast prawodawstwo podporzadkowane jest prawo-
dawstwu ogélnopanstwowemu. Organem ustawodawczym jest lokalne zgroma-
dzenie ludowe (Lagting) ztozone z 32 cztonkéw wybieranych na okres czterech lat
w wyborach bezposrednich i proporcjonalnych. Ponadto maja one 2 przedstawicieli
w parlamencie duniskim, a Danie na wyspach reprezentuje wysoki komisarz. Wtadze
wykonawcza stanowi rzad regionalny, ktéry administruje wyspami. Wyspy Owcze
podzielone sg na 6 regionéw i po reformie z 2004 r. 34 gminy (wcze$niej 48).

Grenlandia podobnie jak Wyspy Owcze jest terytorium zaleznym od Danii.
Dysponuje uprawnieniami samorzadowymi, ktére zyskata dzieki zmianom w kon-
stytucji dunskiej w 1953 r. Réwniez ma 2 reprezentantéw w dunskim parlamencie.
Na szersza autonomie ta najwieksza na $§wiecie wyspa wybita sie dopiero w 1979 r.
po akceptacji przez jej mieszkancéw odpowiedniej ustawy przygotowanej przez
parlament dunski. Posiada ona lokalny parlament (Landsting), ktéry sktada sie z 27
przedstawicieli, a organem wykonawczym, podobnie jak na Wyspach Owczych, jest
rzad regionalny. Wybory odbywaja sie co cztery lata i majg charakter bezposredni
i proporcjonalny. Wyspa dzieli sie na 3 dystrykty i 18 gmin, a Danie reprezentuje
wysoki komisarz.

Obydwa przedstawione obszary podlegaja wprawdzie Krélestwu Danii, ale jak
widag, ich system samorzadowy jest zorganizowany odmiennie. Zakres autonomii
pozwala obu terytoriom prowadzi¢ samodzielnie zarzadzanie wiekszoscia sfer zy-
cia ekonomicznego, spotecznego i politycznego z wytaczeniem kwestii obronnych,
sadownictwa i polityki zagranicznej, ktore przynaleza rzadowi dunskiemu.

Kopenhaga jako stolica Danii wyréznia sie nieco sposréd innych gmin spo-
sobem zorganizowania. Terytorium Kopenhagi obejmuje dwie gminy miejskie
(Kopenhage i wewnatrz niej Frederiksberg - dawniej region Frederiksborg), ktore
maja rozszerzone kompetencje, jednakze pod nadzorem ministra spraw wewnetrz-
nych i zdrowia. Te byte samodzielne regiony wraz z wyspa Bornholm tworza Region
Stoteczny Danii (Hovedstaden). Ustr6j Kopenhagi byt do 2007 r. regulowany przez
Greater Copenhagen Authority (HUR), co pozwalato taczy¢ stolicy uprawnienia
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gminy i regionu, jednak od wprowadzenia reformy w 2007 r. akt ten przestat obo-
wigzywac. Szereg uprawnien Kopenhagi jako regionu przeszto wéwczas w zakres
odpowiedzialno$ci nowego regionu stotecznego. Niemniej jednak Kopenhaga za-
chowata wieksza niz zwyczajowo, 55-osobowa rade miejska. Jej organy samorza-
dowe zorganizowane sg wedtug modelu gminy magistrackiej, ktéra zarzadzana jest
poprzez magistrat ztozony z radnych miejskich i burmistrza. Oprécz tego funkcjo-
nuje obecnie siedem komisji magistrackich (finansowa, dzieci i mtodziezy, kultury,
zatrudnienia i integracji, zdrowia, opieki spotecznej, Srodowiska i techniki).

Zaréwno w przypadku gmin, jak i region6w wybory odbywaja sie co cztery lata
i maja charakter proporcjonalny. Moga w nich bra¢ udziat obywatele Danii, ktérzy
ukonczyli 18 rok zycia, oraz ci, ktérzy nie sa obywatelami tego kraju, ale zamiesz-
kuja na jego terytorium od co najmniej trzech lat, przy zachowaniu cenzusu wie-
ku. Odsetek uczestnictwa w kolejnych wyborach od 1970 r. wynosit odpowiednio:
1970 - 73%; 1974 - 63%; 1978 - 73%; 1981 - 73%; 1985 - 70%; 1989 - 68%;
1993 - 71%; 1997 - 70%; 2001 - 85%; 2005 - 69%'*. Taka wysoka frekwencja jest
miedzy innymi efektem duzego zaangazowania obywateli w zycie wspdlnot lokal-
nych. Dodatkowym potwierdzeniem tego jest duzy udziat mieszkanicow w realizo-
wanych przez niektére gminy programach pozwalajacych na aktywng komunikacje
cztonkéw wspdlnoty z instytucjami gminy i tym samym bezposrednie uczestnictwo
w lokalnym zarzadzaniu przez Internet. Poziom owej partycypacji jest tym bardziej
znaczacy, jesli uswiadomimy sobie, ze w 2007 r. pracownikami samorzadu tery-
torialnego byto 554 906 mieszkancdw Danii na 2 875 000 ogétu zatrudnionych,
co stanowi 19%, z tego na poziomie gminnym byto 438 567 oséb, a regionalnym
116 906 0s6b™>.

Jednoczes$nie podjeto tez w 2007 r. reforme jako$ci dziatania administracji pu-
blicznej i samorzadowej poprzez realizacje kilku priorytetéw, wsréd nich miedzy
innymi: opracowania standardéw wysokiej jako$ci opieki zdrowotnej, reformy sys-
temdéw finansowania lokalnego i regionalnego, zwiekszenia roli partnerstwa pry-
watno-publicznego na poziomie regionéw i gmin, opracowania kodeksu dobrego
zarzadzania publicznego ze szczegdlnym uwzglednieniem regionéw i gmin.

Celem zasadniczym zrealizowanej reformy jest poprawa jakosci obstugi oby-
wateli poprzez uczynienie regionéw i gmin skutecznymi podmiotami w rozwia-
zywaniu ich probleméw, co odbywac¢ sie ma mozliwie najblizej samych mieszkan-
cow. Ustawodawca za cel pierwszorzedny reformy uwaza udoskonalenie opieki
spotecznej. Narzedziem do tego maja by¢ wieksze regiony i gminy, ktore zdolne sa
pod kuratelg panstwa do sprostania tym wyzwaniom. Mozna odnie$¢ wrazenie, ze
Duniczykom udaje sie realizowac to zadanie.

Oproécz dobrobytu i opieki spotecznej na wysokim poziomie reforma admini-
stracyjnaz 2007 r. tworzy jeszcze lepsze podstawy dla rozwoju demokracji lokalne;j.
Wieksza liczba zadan gmin to réwniez wieksza odpowiedzialno$¢ lokalnych polity-
kéw i urzednikéw przed obywatelami, przy jednoczesnym wzroscie wptywu oby-
wateli na podejmowane decyzje dotyczace ich zycia codziennego. Nie dziwi zatem
wysoki poziom ustug $wiadczonych obywatelom przez gminy i regiony w zakresie

1+ www.kl.dk/ImageVault/Images/id_38221/ImageVaultHandler.aspix, s. 7 [dostep
15.07.2009].

15 Ibidem, s. 17.



Dania [73]

ochrony zdrowia, ksztatcenia i opieki spotecznej, ktére dzieki daleko idacej decen-
tralizacji sa w stanie mozliwie precyzyjnie okresli¢ swoje potrzeby, dostosowujac
je do oczekiwan i potrzeb mieszkancéw konkretnej spotecznosci lokalnej. Dzieki
systemowi finansowania samorzadéw obywatele sprawuja jednoczesnie kontrole
nad wydatkowanymi $rodkami. Swego rodzaju wskaZnikiem skutecznos$ci opisy-
wanych tu rozwigzan obecnych w samorzadzie dunskim jest wyjatkowa stabilno$¢
personalna na stanowisku burmistrza. Sredni czas sprawowania tego urzedu siega
25 lat. Nalezy jednoczesnie podkresli¢ niezwykle stuzebng role politykéw i urzed-
nikow wobec obywateli i ich silne zwigzki, w pozytywnym tego stowa znaczeniu,
z lokalna spotecznoscia. Daje to obywatelom poczucie bezpieczenstwa i wptywu na
problemy, ktére ich dotycza, jak rdwniez zwieksza szeroko rozumiang partycypa-
cje obywatelska. Potwierdzeniem tego faktu jest wspomniana wysoka frekwencja
w wyborach samorzadowych.

Podobnie odpowiedzialno$¢ samorzadéw za wazng sfere edukacji i rynek pra-
cy pozwala efektywnie zarzadza¢ ksztatceniem obywateli i odpowiada¢ adekwatnie
na potrzeby rynku pracy. Swiadczy o tym wyjatkowo niski poziom bezrobocia, kté-
ry w 2008 r., zanim Dania odczuta skutki swiatowego kryzysu, wynosit okoto 2%.
Niewatpliwie jest to rowniez zastuga dunskiego samorzadu. Wydaje sie zatem, iz
rola samorzadu terytorialnego Danii w budowaniu nordyckiego modelu panistwa
dobrobytu jest nie do przecenienia. Na pewno w znacznym stopniu decyduje on
réwniez o tym, ze Duniczycy uwazajg siebie za najszczesliwszy naréd swiata.
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Denmark
Abstract

In Denmark, the Commission on Administrative Structure started off a new local government
reform in October 2002. This reform contained three main goals: new municipalities, new
distribution of tasks, and a new financing system. Besides, the new Local Government Act
included: abolishing the county councils and the Greater Copenhagen Authority, creating five
administrative regions to take responsibility for hospitals, creating larger municipalities with
more than 30 000 inhabitants (finally 98 communes), and delegating to the municipalities
the overall responsibility for local business development in collaboration with the business.
The local government reform created a new structure of the public sector where the state lay
down the general framework. 98 municipalities replaced the previous 271. The municipalities
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undertook most of the citizen-related tasks. This reform have had an impact on local
democracy in Denmark because of the newly established democratic departments (regional
councils) and more political decisions being made on the local level. Since 2007, the new
responsibilities of the regions have been: hospital service, regional development, environment,
business, tourism, employment, education and culture, raw material mapping and planning,
and establishment of transport companies throughout Denmark. Responsibilities of the
municipalities since 2007 have been, among other: social services, primary schools, care for
the elderly, health care, activation and employment projects for the unemployed, supplies
and emergency preparedness, local business service and promotion of tourism, participation
in regional transport companies, and local road networks.
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Finlandia

Samorzad terytorialny Finlandii ksztattowat sie w ciagu stuleci, a jego tradycje
siegaja zwigzku panstwowego ze Szwecja. Zasadnicza reforma struktury terytorial-
nej w Finlandii nastgpita w 1634 r.}, kiedy to obszar Finlandii zostat podzielony na
prowincje, ktére w okresie zaleznos$ci od Rosji (1809-1917) nazywano guberniami?.
Podstawowa cze$¢ panstwa byta zamieszkiwana przez Findw; prowincje zachod-
nie i potudniowo-zachodnie zamieszkiwali nadto Szwedzi, obszary potudniowo-
-wschodnie - Karelowie, natomiast obszary dalekiej Péinocy za kotem podbieguno-
wym - Laponczycy (potomkowie pierwotnych mieszkancéw Finlandii)?.

W latach 1865-1873 struktura terytorialna Finlandii zostata poddana refor-
mie, w wyniku ktorej uchwalono odrebne ustawy o gminach wiejskich i miejskich,
a wtadze lokalne otrzymaty prawo naktadania podatkéw lokalnych. W tym okresie
odbyty sie réwniez pierwsze wybory lokalne, w ktérych dokonano wyboru organéw
samorzadu terytorialnego. Z chwilg odzyskania niepodlegto$ci w 1917 r. w wyniku
przeprowadzonych reform ustrojowych samorzad terytorialny uzyskat status kon-
stytucyjny (1919); uchwalono tez nowa Ustawe o samorzadzie lokalnym. Rady gmi-
ny staty sie obowigzkowymi organami wybieranymi w wyborach powszechnych
i bezposrednich we wszystkich gminach*. Finlandia zostata podzielona na prowincje
(fin. lddini), powiaty lub okregi (fin. kihlakunta) oraz gminy (fin. kunta). W 1932 r.
dokonano nowelizacji Ustawy o samorzadzie lokalnym, wprowadzajac przepisy
dotyczace porozumien miedzygminnych i wspdlnych zarzadéw miejskich. Zgodnie
z decyzja Ligi Narodéw Wyspy Alandzkie, bedace przedmiotem sporu pomiedzy
Finlandiag a Szwecja (i zamieszkale przez ludno$¢ szwedzkojezyczna) uzyskaty

! Twoérca reformy podziatu terytorialnego Finlandii byt szwedzki polityk Axel Oxen-
stiern. Reforma ta dotyczyta w réwnej mierze Szwecji, a jej zatozenia przetrwaty azdo 1997 r.,
mimo Ze kraje te od 1809 r. nie stanowig jednego organizmu panstwowego.

2 M. Grzybowski, Finlandia. Zarys systemu ustrojowego, Krakow 2007, s. 141.

3 W.B. Jewdokimow, ].J. Starcew, Miestnyje organy wtasti zarubieznych stran. Prawowyje
aspiekty, Moskwa 2001, s. 199.

* ]. Nousiainen, The Finnish Political System, translated by J.H. Hodgson, Massachusetts
1977,s.313-314.
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autonomie w granicach Finlandii. W okresie miedzywojennym terytorium panstwa
finlandzkiego (bez Wysp Alandzkich) byto podzielone na dziewie¢ prowingji.

W 1949 r. uchwalono nowa Ustawe o samorzadzie lokalnym, ktéra - inaczej
niz poprzednie regulacje prawne - obejmowata swoim zakresem przepisy doty-
czace gmin wiejskich i miejskich. Ponadto funkcje wykonawcza i sprawy biezacego
zarzadzania sprawami gminy powierzono dyrektorowi miasta (fin. kampunginjoh-
taja, szw. stadsdirektor) oraz dyrektorowi gminy (fin. kunnanjohtaja, szw. kom-
munsdirektor) w gminach innych niz miejskie®. Jeszcze przed uchwaleniem nowej
Ustawy o samorzadzie lokalnym w parlamencie Finlandii powotano specjalng ko-
misje, ktorej zadaniem byta modernizacja dotychczasowej struktury administracyj-
nej panstwa. Efekty prac komisji zostaly uzewnetrznione dopiero w 1958 r., kie-
dy w miejsce dotychczasowych dziewieciu utworzono dwanascie prowincji, przy
czym likwidacji ulegto ogniwo posrednie w podziale administracyjnym, tj. powiat
(okreg). Likwidacja powiatéw (okregéw) objeta instytucje administracji og6lnej, nie
dotyczyta natomiast sgdow i policji®. Z mysla o zachowaniu odrebnosci narodowej
Laponczykéw w 1974 r. utworzono odrebny okreg (na prawach gminy) zamieszka-
ty w zasadniczej wiekszosci przez autochtonicznych mieszkancéw Finlandii.

Rok 1977 zaowocowat uchwaleniem kolejnej kompleksowej Ustawy o samorza-
dzie lokalnym (fin. Kunnallislaki), w ktérej zrezygnowano z rozrdznienia gmin wiej-
skich i miejskich oraz zwiekszono uprawnienia urzednikéw samorzadu lokalnego.

W 1995 r. uchwalono Ustawe o samorzadzie lokalnym (fin. Kuntalaki), kt6-
ra stanowi aktualnie obowigzujaca regulacje prawna. Nowe przepisy wprowadzaja
znaczne zréznicowanie wtadz lokalnych, pozostawiajac poszczeg6lnym jednostkom
podziatu znaczna swobode i elastycznos$¢ w powotywaniu organéw i organizowaniu
ich dziatalnos$ci. W 1996 r. w jednostkach szczebla powiatowego usytuowano dodat-
kowo organy prokuratury, ewidencji ludnosci, administracji specjalnej ds. ochrony
Srodowiska oraz ds. rejestréw handlowych’.

We wrze$niu 1997 r. weszta w Zycie reforma administracji na szczeblu pro-
wincji. W wyniku tej reformy liczba prowincji na terytorium Finlandii (z pominie-
ciem Wysp Alandzkich) zostata zredukowana do pieciu (przy 12, tj. 11 plus Wyspy
Alandzkie, istniejacych uprzednio)®. Reforma ta pomyslana byta jako przedsiewzie-
cie stuzace redukcji wydatkéw panstwa oraz jako dziatanie uwzgledniajace inten-
sywna migracje ludnosci (gtéwnie na tereny Finlandii zachodniej i potudniowej).

Przy podziale administracyjnym Finlandii obowigzuje reguta wyrazona
w § 122 konstytucji z 1999 r., zgodnie z ktéra granice pomiedzy jednostkami teryto-
rialnymi powinny by¢ wytyczane w ten sposéb, by finskojezyczna i szwedzkojezycz-
na ludno$¢ miaty moznos$¢ uzyskania Swiadczenn we wiasnym jezyku i na réwnych
podstawach.

Konstytucja Finlandii z 1999 r. nie determinuje podzialu administracyjne-
go panstwa, nie okresla tez kompetencji wiadz regionalnych i lokalnych. Zgodnie

5 T. Linkola, ]. Virtanen, Local and Regional Administration in Finland, Helsinki 2005, s. 30.
¢ M. Grzybowski, Finlandia. Zarys systemu..., s. 141.
7 M.A. Mogunowa, Gosudarstwiennoje prawo Fintandii, Moskwa 2005, s. 278.

8 Tworcag tej reformy byt minister spraw wewnetrznych Jouni Backman. J. Nevakivi, [w:]
0. Jussila, S. Hentild, ]J. Nevakivi, Historia polityczna Finlandii 1809-1999, przet. B. Kojro, Kra-
kow 2001, s. 377.
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z § 122 konstytucji ,przepisy dotyczace zasad podziatu na gminy okresli¢ winna
ustawa”’. Rowniez zasady podziatu na prowincje i kompetencje wtadz regionalnych
mieszcza sie w polu regulacji ustawowych, kwestie bardziej szczegétowe unormo-
wane zostaty w aktach (dekretach) prezydenta republiki. Funkcjonowanie wtadz
prowincjonalnych i lokalnych (gmin) oparte zostato na zasadzie legalizmu, kazde
dziatanie wywotuje skutki prawne, pod warunkiem Ze mie$ci sie w ustawowo okre-
$lonym zakresie dziatania danego organu. Kontrole legalnosci dziatania organéw
administracji prowincji i samorzadu lokalnego sprawuja: kanclerz sprawiedliwo-
$ci, sady administracyjne oraz (na styku relacji: administracja - obywatel) - takze
ombudsman.

Najwieksza jednostka podziatu administracyjnego Finlandii jest prowincja
(fin. Iddni, szw. Idn), nie jest to zarazem jednostka samorzadu terytorialnego. Na
szczeblu prowincji nie dziataja zatem organy samorzadowe o charakterze przedsta-
wicielskim. W aktualnym stanie prawnym nie odpowiadaja one naturalnym grani-
com historycznie i kulturowo uksztattowanych regionéw Finlandii. Poczawszy od
1997 r. liczba prowincji wynosi 6 (tj. 5 plus Wyspy Alandzkie). Zgodnie z zatoze-
niami reformy struktury administracyjno-terytorialnej Finlandii jednostka ta zo-
stanie zlikwidowana w 2010 r.!° Na czele administracji prowincji, ktéra ma status
administracji panstwowej, stoi gubernator prowincji, mianowany przez prezydenta
republiki na wniosek rzadu (przygotowany przez ministra spraw wewnetrznych).
Prowincje, na potrzeby realizacji zadan administracji wyspecjalizowanej, dzielone
sa na mniejsze jednostki pomocnicze, w ktorych dziatajg urzedy rejestracyjne i rejo-
nowe wtadze policji oraz prokuratury. Podziat na te jednostki nie w peini odpowia-
da podziatowi na jednostki samorzadowe (gminy, gminy o statusie miasta). Liczba
jednostek administracji wyspecjalizowanej siega obecnie 90.

Tab. 1. Prowincje w Finlandii po reformie administracyjnej z 1997 r.

Nazwa w j. polskim Powierzchnia . Liczb? ) LiczPa

w tys. km? | mieszkancow gmin
Finlandia Potudniowa 34,378 2192 601 72
Finlandia Zachodnia 74,181 1881806 142
Finlandia Wschodnia 48,726 571184 54
Oulu 57,000 469 304 43
Lapland (Laponia) 98,946 183 963 21
Wyspy Alandzkie 6,784 27456 16

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych ze strony internetowej: www.kunnat.net (stan na 1 stycznia
2009 r.) [dostep 30.10.2009]

Obok podziatu administracyjnego na prowincje wystepuje w Finlandii podziat
na regiony (fin. maakunta, szw. landskap), ktére sa obszarami kooperacji wspélnot
samorzadowych sktadajacych sie na poszczegdlne regiony. Terytorium Finlandii
dzieli sie na 20 regiondw, ktérych wiadzami sg rady regionu. Regiony traktowane

9 Konstytucja Republiki Finlandii z 1999 r., ttumaczenie i wstep ]. Osinski, Warszawa
2003, s. 106.

10 www.yle.fi/uutiset/kotimaa/2008/03 /kiviniemi_laanit_lakkautetaan_2010_287779.
html [dostep 12.10.2009].
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sa jako forum wspoétdziatania gmin. W wiekszo$ci z nich rady sktadaja sie z przed-
stawicieli delegowanych przez rady gmin (i gmin miejskich). Ich kadencja wynosi 4
lata. Jedynie w regionie Kainuu rada regionu pochodzi z wyboréw bezposrednich.

Ryc. 1. Podziat Finlandii na prowincje
Zrédto: www.stat.fi/meta/luokitukset/laani/001-2009/index.html [dostep 19.09.2009]

Najwyzszym organem decyzyjnym rady regionow jest zgromadzenie (fin. ma-
akuntavaltuusto, szw. landskapsfullmdktige). Liczba cztonkéw zgromadzenia nie zo-
stata precyzyjnie okre$lona i waha sie od 32 do 103. Organem wykonawczym rady
regionu jest zarzad (fin. maakuntahallitus, szw. landskapsstyrelsen). Cztonkowie za-
rzadu sa wybierani przez zgromadzenie wedtug klucza partyjnego. Liczba cztonkéw
zgromadzenia uzaleZniona jest od decyzji zgromadzenia (w jednym regionie wynosi
9, w innym 20). Organem pomocniczym zarzadu, odpowiedzialnym za jego obstuge
administracyjna, jest biuro (fin. maakunnan liiton toimisto), na czele ktérego stoi
dyrektor regionu (fin. maakuntajohtaja)*'.

Wyodrebnione regiony i ich granice nawiazujg do zréznicowan kulturowych
i ekonomicznych w uktadzie terytorialnym. Utrzymanie regionalnego szczebla po-
dziatu stato sie konieczne wraz z przystapieniem Finlandii do Unii Europejskiej.
Finskie regiony aspiruja - w znaczeniu poréwnawczym - do regionéw w UE*2

Terytorium Finlandii jest dodatkowo, gtéwnie ze wzgledéw gospodarczych,
podzielone na 72 subregiony (fin. seutukunta, szw. ekonomisk region), ktore zosta-
ty wyodrebnione jako zgrupowania miast i gmin powigzanych gospodarczo. Liczba

1 www.reg.fi [dostep 30.09.2009].
12 S. Rautio, The World of Finnish Local and Regional Authorities, Helsinki 2006, s. 31.
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subregionéw ulega stopniowej redukcji. Dla przyktadu mozna wskazaé, ze w 1994 r.
wynosita 88, w 1998 r. -85, w 2002 r.- 82,aw 2006 r. - 77.

Ryc. 2. Podziat Finlandii na regiony
Zrédto: www.stat.fi/meta/luokitukset/maakunta/001-2009/index.html [dostep 19.09.2009]

Podstawowg jednostka podziatu terytorialnego o charakterze samorzadowym
w Finlandii jest gmina (fin. kunta, szw. kommun). Ocenia sie przy tym, Ze mieszkan-
cy gminy zaspokajaja prawie 2/3 swych potrzeb przy udziale instytucji tam usy-
tuowanych, m.in. w zakresie szkolnictwa podstawowego, ochrony zdrowia, zaopa-
trzenia w wode i no$niki energii, komunikacji lokalnej i zaopatrzenia. W gminach
nie funkcjonujq organy administracji panstwowej ani tez ich delegatury terenowe.
Historycznie obszary gminy pokrywaty sie z obszarem parafii (fin. pitdja). Do 1977 r.
obowiazywat podziat gmin na: miasta, miasta targowe oraz gminy wiejskie, nastep-
nie zniesiono kategorie miast targowych, przeksztalcajgc je w miasta.

Ogolna liczba gmin w Finlandii ulega stopniowej redukcji'®. W 2009 r. byto ich
348, W tej liczbie 63 stanowity gminy miejskie, 66 gminy semi-miejskie, 219 gmi-
ny wiejskie. Gmina miejska posiada co najmniej 90% ludno$ci zamieszkatej w mia-
stach lub miasto liczace min. 15 tys. mieszkaficow. Gmina p6twiejska posiada 60%-
90% ludno$ci zamieszkatej w miastach lub miasto zamieszkate przez 4 tys.-15 tys.
mieszkancoéw. Gmina wiejska posiada max. 60 % ludno$ci zamieszkatej w miastach,
przy czym populacja najwiekszego miasta nie przekracza 15 tys. mieszkancéw, lub

13 M. Grzybowski, Finlandia. Zarys systemu..., s. 147.

14 Zgodnie z zalozeniami reformy liczby gmin ma ulega¢ stopniowej redukcji do: 343
w2010r,340w 2011 r,339w 2013 .
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min. 60%90% ludno$ci zamieszkatej w miastach, a populacja najwiekszego miasta
nie przekracza 4 tys. mieszkancéw. Zréznicowana gesto$¢ zaludnienia sprawia, ze
obszary gmin w Finlandii znacznie sie r6znia: od 17 334 km? - w przypadku gminy
w Laponii, do 6 km? - w przypadku podmiejskiej gminy nalezacej do aglomeracji
Espoo. W 43 gminach obowiazujgq dwa jezyki oficjalne: finski i szwedzki (w 22 z nich
dominuje jezyk szwedzki, w 21 - finski). Korzystajace z autonomii Wyspy Alandzkie
podzielone zostaty na 16 gmin.
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Wykres 1. Liczba gmin w Finlandii w latach 1900-2009
Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie: www.kunnat.net/ [stan prawny na 18 maja 2009 r.] [dostep
30.10.2009]

Funkcjonowanie gmin i ich organéw znajduje oparcie w § 121 konstytucji oraz
w ustawach o samorzadzie gmin. Obowiazujga w tym zakresie: Ustawa o samorzadzie
lokalnym z 1995 r., Ustawa o granicach gmin z 1997 r., Ustawa o wyborach gmin-
nych z 1972 r. i Ustawa o radzie miasta stotecznego Helsinki z 1985 r. Wszystkie
wspomniane tu akty poddane zostaty nowelizacji dostosowawczej z chwilg wejscia
w zycie konstytucji z 1999 r. Pomimo iz gminy posiadaja szeroko zakrojona swobo-
de organizacji wewnetrznej, to jednak podstawowa struktura organizacyjna gminy
obejmuje zawsze: rade gminy, zarzad gminy oraz rade rewidentéw.

Najwyzszym organem samorzadu gminnego jest rada gminy (z fin. kunna-
nvaltuusto, szw. kommunfullmdktige) ztozona z radnych wybieranych w wyborach
powszechnych i bezposrednich przeprowadzanych co cztery lata (poczawszy od
1956 r.). Czynne prawo wyborcze posiadaja obywatele: Finlandii, panstw czton-
kowskich Unii Europejskiej, Norwegii i Islandii, ktérzy w dniu gtosowania ukonczyli
18 lat, oraz obywatele innych panstw, ktérzy w dniu gtosowania ukonczyli 18 lat
i zamieszkuja w Finlandii nieprzerwanie od 2 lat. Wybory we wszystkich gminach
odbywaja sie w tym samym czasie, wyjatek stanowig Wyspy Alandzkie posiadajace
wlasny samorzad tworzony wedtug odrebnych zasad?®.

Prawo zgtaszania kandydatéw na radnych przystuguje partiom politycznym
oraz niezaleznym zwigzkom wyborcéw. Frekwencja wyborcza jest naturalnie niz-
sza niz w wyborach parlamentarnych (68% w 2007 r.) czy prezydenckich (74%
w 2006 r.)'.

15 Wyspy Alandzkie stanowig autonomiczng, zdemilitaryzowang, szwedzkojezyczna
prowincje Finlandii dysponujaca wiasnym samorzadem lokalnym, ktéry obejmuje: Lagting -
organ stanowiacy prawo oraz Landskapsstyrelse - organ administracji. Wiekszo$¢ gmin Wysp
Alandzkich nie posiada nawet 1000 mieszkancéw, a okoto 40% ludnos$ci mieszka w stolicy
tych wysp Marienhamn.

16 M. Grzybowski, Ustroje paristw Europy Pétnocnej, Krakéw 2006, s. 69-70; takze: www.
stat.fi [dostep 15.09.2009].
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Tab. 2. Liczba radnych w przeliczeniu na liczbe mieszkancow

miel;lzcl(z::céw Liczba radnych
do 2000 17*
2001-4 000 21
4001-8 000 27
8 001-15 000 35
15 001-30 000 43
30 001-60 000 51
60 001-120 000 59
120 001-250 000 67
250 001-400 000 75
ponad 400 000 85

* Rada gminy moze zadecydowa¢, ze liczba radnych bedzie mniejsza, nie moze jednak by¢ nizsza niz 13
radnych

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie art. 10 Ustawy o samorzadzie lokalnym z 1995 r.
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Wykres 2. Frekwencja wyborcza w wyborach lokalnych w latach 1950-2008 (%)
Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie: www.stat.fi [dostep 18.05.2009]

W wyborach do samorzadu lokalnego na poparcie wyborcow moga liczy¢
w szczegblnosci duze ugrupowania polityczne o ogélnopanstwowym zasiegu. Mozna
do nich zaliczy¢: Narodowa Partie Koalicyjna, Finska Partie Socjaldemokratyczna,
Partie Centrum. Dwie pierwsze odnotowuja najwieksze poparcie w miastach
i w potudniowych gminach Finlandii. Partie te czesto zawigzuja koalicje na szcze-
blu lokalnym. Partia Centrum uzyskuje najwieksze poparcie na obszarach wiejskich
i w pozostatych czes$ciach Finlandii'”. Ostatnie wybory odbyty sie w 2008 r. W po-
réwnaniu z poprzednimi z 2004 r. najwieksza niespodzianke sprawito ugrupowanie
Prawdziwi Finowie, ktére uzyskato 5,4% poparcia (w poréwnaniu z 0,9% popar-
ciem w 2004 r.). Przyktadowo mozna wskazaé¢, Ze na potudniu Finlandii w regionie
Uusimaa Prawdziwi Finowie uzyskali najwieksze poparcie w okregach miejskich
oraz w okregach charakteryzujacych sie najwyzsza stopa bezrobocia. Analiza wyni-
kéw wyboréw pozwala stwierdzi¢, ze Prawdziwi Finowie zdobyli najwiecej glosow
w tych okregach, w ktérych straty odnotowaty: Finska Partia Socjaldemokratyczna
oraz Partia Centrum (zaznaczyly one spadek poparcia w poréwnaniu z 2004 r.
o odpowiednio - 2,9% i 2,7% poparcia).

7S, Sandberg, Local Government in Finland, Abo 2004, s. 19.
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Wykres 3. Odsetek gtosdw oddanych na partie w wyborach lokalnych w 2000, 2004 i w 2008 r.
Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie strony internetowej: www.stat.fi [dostep 18.05.2009]

Nowo wybrana rada rozpoczyna swoja dziatalno$¢ z poczatkiem roku kalen-
darzowego nastepujacego po roku, w ktérym odbyty sie wybory. Rada wybiera ze
swojego grona przewodniczacego i niezbedna liczbe wiceprzewodniczacych. Ich ka-
dencja pokrywa sie z kadencjg rady, cho¢ dopuszcza sie wyboér na krétszy okres?s.
Posiedzenia rady odbywaja sie $rednio raz w miesigcu.

Rada gminy petni funkcje uchwatodawcze (decyzyjne) i kontrolne. Jest odpo-
wiedzialna za decydowanie o gtéwnych celach gminy oraz za zapewnianie Srodkéw
na ich realizacje. W tym zakresie rada gminy w szczegélno$ci: stanowi prawo miej-
scowe, decyduje o gtéwnej dziatalno$cii celach finansowych, organizuje administra-
cje gminy, okresla zasady finansowania, inwestowania, zatwierdza budzet, okresla
optaty zwigzane ze §wiadczonymi przez gmine ustugami, zatwierdza sprawozdania
finansowe i decyduje o przyznawaniu dotacji, wybiera cztonkéw organéw gminy.
Rada gminy posiada prawo rozwigzania zarzadu gminy (w tym odwotania przewod-
niczacego) oraz innych organéw gminy, jesli za odwotaniem opowie sie wiekszos¢
radnych. Procedura ta byta czesto inicjowana w ostatnich latach?.

Organem wykonawczym samorzadu gminnego jest zarzad gminy (z fin. kun-
nanhallitus, szw. kommunstyrelse). Cztonkowie zarzadu, w liczbie co najmniej sied-
miu, sg wybierani przez rade gminy na okres dwdch lat. W praktyce cztonkowie
zarzadu czesto pelnia funkcje przez cata kadencje rady gminy. Zarzad wybiera ze
swego grona przewodniczacego i wiceprzewodniczacych. W gminach, w ktérych

18 Art. 12 Ustawy o samorzadzie lokalnym z 1995 r.

19 S, Zukowski, Wspdiczesny samorzqd terytorialny w Finlandii, [w:] ]. Marszatek-Kawa,
A. Lutrzykowski (red.), Samorzqd terytorialny w Polsce i w Europie (doswiadczenia i nowe wy-
zwania), Torun 2008, s. 227.
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wtladze sprawuje wiecej niz jedna partia, czesto wystepuje rotacja na stanowisku
przewodniczacego zarzadu gminy. Zarzad odbywa posiedzenia $rednio raz w ty-
godniu i jest odpowiedzialny za przygotowywanie spraw nalezacych do wtasciwo-
$ci rady gminy, wykonanie uchwat rady oraz czuwanie nad legalno$cia jej dziatan,
w tym w szczegdlnosci: reprezentuje gmine przed sagdami i organami administracyj-
nymi, zawiera w imieniu gminy umowy, przygotowuje i przedktada radzie projekty
uchwat oraz innych rozstrzygnie¢, a takze prowadzi kontrole legalnosci podejmo-
wanych przez rade uchwat. W praktyce zarzad gminy podejmuje kluczowe decyzje
w ramach gminy, co daje mu centralng pozycje w procesie decyzyjnym.

Ocena dziatalno$ci finansowej gminy oraz przygotowanie raportu podsumo-
wujgcego roczng dziatalno$¢ gminy nalezy do rady rewidentéw. Pozostate organy
gminy, w tym rady i komitety, sa powotywane przez rade gminy wedtug uznania
samej gminy. Ich struktura organizacyjna jest znacznie zréznicowana. Z reguty or-
gany te wyodrebniane sg wedtug kryterium przedmiotowego i zajmuja sie sprawa-
mi okreslonego rodzaju, np. rada ds. opieki socjalnej, komitet ds. kultury, komitet
ds. transportu i komunikacji.

Samorzad lokalny na szczeblu gminnym posiada duza swobode organizacji we-
wnetrznej uwarunkowang w praktyce - w znacznym stopniu - potrzebami lokalny-
mi. Uprzednio, przed reforma samorzadowa, liczba obligatoryjnych organ6w gminy
siegata blisko 30. Obecnie mozna méwi¢ o dwdéch wiodacych modelach organizacyj-
nych finskich samorzadéw gminnych. Pierwszy model opiera sie na silnych radach
zwigzanych z trzema gtéwnymi rodzajami dziatalnosci: edukacja i kultura, opieka
socjalng i zdrowotna oraz ustugami technicznymi. Drugi model przewiduje tworze-
nie wiekszej liczby rad wyspecjalizowanych w bardziej szczegétowych rodzajach
dziatalno$ci. Wybér modelu nalezy do samej gminy i jest podyktowany szczeg6l-
nymi warunkami wystepujacymi w danej gminie. W praktyce pierwszy model do-
minuje w gminach, w ktérych wystepuje zainteresowanie wzmocnieniem wtadzy
przez rade gminy, drugi za§ model prowadzi do zwiekszenia liczby pracownikéw
(mieszkancéw gminy) i wyspecjalizowania sie oraz determinacji w rozwiazywaniu
probleméw spotecznosci lokalnych?.

Pracownicy gminy wykonuja swoje obowiazki w ramach réznych form zatrud-
nienia. Poza nieliczna grupa urzednikéw w samorzadach duzych miast nie zatrudnia
sie — w zasadzie - pracownikéw na petny etat. Pracownicy wybrani badZ miano-
wani na okre$lone stanowiska w organach gminy (radzie, zarzadzie, komitetach,
komisjach) petnig swoje funkcje nieodptatnie; przystuguja im jedynie: zwrot zarob-
kéw utraconych w zwiazku z pelniona funkcja, diety oraz zwrot kosztéw podroézy.
Istnieje tez pewna niewielka grupa pracownikéw gminnych zatrudnionych w ra-
mach umowy o prace.

Funkcja wykonawcza i biezace zarzadzanie sprawami gminy nalezy do dyrek-
tora miasta (fin. kampunginjohtaja, szw. stadsdirektor) oraz dyrektora gminy (fin.
kunnanjohtaja, szw. kommunsdirektor) w gminach innych niz miejskie?’. Do 1977 r.
dyrektor byt réwniez przewodniczacym zarzadu gminy, obecnie petni on funk-
cje kierownicza wobec aparatu pomocniczego urzedu gminy. Jedynie zwierzchnik
administracji samorzadowej w stotecznych Helsinkach nosi historyczna nazwe

%0 Ibidem, s. 228.
2 B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny. Zagadnienia ustrojowe, Krakow 1999, s. 230.
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yliopormestari (mera miasta), co sankcjonuje Ustawa z 1985 r. o samorzadzie miasta
stotecznego Helsinki. Dyrektor powotywany jest przez rade gminy na czas okreslo-
ny lub nieokreslony. O wyborze okresu sprawowania funkcji dyrektora gminy decy-
duje rada gminy i zaliczany jest on do grupy tzw. urzednikéw gminnych. Dyrektor
uczestniczy w posiedzeniach zarzadu z gltosem doradczym oraz petni obowiazki
administracyjne w stuzbie cywilnej. W 2006 r. wprowadzono réwniez stanowisko
zastepcow dyrektora, ktdrzy powolywani sg przez rade gminy?2. Cho¢ stanowisko
dyrektora ma charakter apolityczny, to na ogédt jest to osoba zwigzana z partig po-
lityczng, ktéra dysponuje wiekszoscig gtoséw w radzie. Obecnie trwa dyskusja nad
rozdziatem funkcji politycznych i administracyjnych dyrektora. Podkresla sie, iz
rozwoj kontaktéw zagranicznych wtadz lokalnych, uczestnictwo gmin w wielu orga-
nizacjach europejskich wymusza potrzebe sformalizowania zasad przywédztwa po-
litycznego. Dotychczasowy model rodzi niezadowolenie wsréd mieszkancéw gmin
zwigzane z przewaga administracji nad polityka lokalng oraz brakiem wyraznego
oddzielenia jednej funkcji od drugiej. Udziat obywateli w podejmowaniu rozstrzy-
gniec na szczeblu gminnym jest zbyt maty, dlatego wprowadzenie lidera polityczne-
go spowodowatoby wzrost zainteresowania sprawami lokalnymi. Rozwigzanie tego
problemu upatruje sie w mozliwo$ci wprowadzenia systemu burmistrzowskiego?,
zwlaszcza ze na mocy nowelizacji ustawy o samorzadzie terytorialnym stworzono
urzad dyrektora (burmistrza) o charakterze europejskim. Aktualnie niektére gminy
rozwazajg mozliwos¢ wprowadzenia takiego urzedu?*.

Helsinki jako stolica panstwa?® nie majg zagwarantowanego odrebnego statu-
su prawnego. Aglomeracja ,wielkich” Helsinek sktada sie z czterech powigzanych
ze sobg gmin miejskich tworzacych w miare zwarta konurbacje. Kwestia struktury
gmin miejskich stanowi przedmiot nieustajacej debaty publicznej, w ramach ktorej
przedstawiane sg zréznicowane propozycje rozwigzan ustrojowych?®.

Liczba pracownikoéw samorzadu terytorialnego w Finlandii w 2008 r. siegata
424 000 osdb, co stanowito okoto 19% wszystkich pracownikéw w kraju. Cztery
piate z nich to pracownicy stuzby zdrowia, edukacji i kultury oraz opieki socjal-
nej. Wiekszo$¢ pracownikéw samorzadu terytorialnego stanowig kobiety (80%).
Srednia wieku zatrudnionych jest wysoka i wynosi obecnie 45,3 lat. W ciggu najbliz-
szych kilku lat samorzad terytorialny bedzie musiat zatrudni¢ wielu nowych pra-
cownikoéw, gdyz do korica tego dziesieciolecia jedna trzecia z obecnie pracujacych
osiggnie wiek emerytalny. Koszty osobowe wynosza rocznie okoto 17,5 mld euro,

22 Art. 42a Ustawy o samorzadzie lokalnym z 1995 r.

3 A. Pawlowska, Prawno-instytucjonalny wymiar przywdédztwa lokalnego (na przykta-
dzie wybranych panistw), [w:] A.K. Piasecki (red.), Model przywddztwa. Wymiar lokalny, krajo-
wy, miedzynarodowy, Krakéw 2006, s. 451.

2 1. Leinonen, P. Juntunen, Leadership Competences in Changing Local Government,
Madrid 2007, s. 6.

% Helsinki staty sie stolicg Finlandii 8 kwietnia 1812 r. Wczesniej stolica znajdowata
sie w Turku.
26 1, Osinski, Doswiadczenia samorzqdu lokalnego w krajach nordyckich, [w:] P. Dobro-

wolski, S. Wrébel (red.), Wtadza i spotecznosci lokalne a reforma samorzgdowa w Polsce,
Katowice 1995,s.192in.
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z czego 13,3 mld euro to koszty wynagrodzen?’. Zwiazek Finskich Wtadz Lokalnych
i Regionalnych, Komisja ds. Pracownikéw Samorzadu Terytorialnego oraz Instytut
Emerytalny Organéw Samorzadu Terytorialnego rozpoczely wspélny projekt pod
hastem ,Praca lokalna 2010” majacy na celu stworzenie bardziej konkurencyjnych
miejsc pracy i pozyskania nowych pracownikéw do sektora samorzadowego.

Najwazniejszym zrédlem finansowania samorzadow s3g podatki, ktore sta-
nowia blisko 50% wszystkich przychod6éw. Dotacje panstwowe siegaja rzedu 20%
przychodéw, a wplywy z tytutu $§wiadczenia ustug i optat, tj. zaopatrzenie w wode,
usuwanie odpadéw, dostarczanie energii czy transport publiczny - oscyluja wokét
25% przychoddw. Szacuje sie, ze tylko jedna dziesigta kosztéw Swiadczenia opieki
zdrowotnej i socjalnej optacana jest przez samych mieszkancéw. Szkolnictwo pod-
stawowe jest bezptatne. Wysokos$¢ podatkéw ustalaja corocznie rady gminy, ktére
maja obowigzek okresli¢ stawke podatkowa przed rozpoczeciem kolejnego roku bu-
dzetowego. Ustawa o samorzadzie lokalnym nie przewiduje wartos$ci krancowych
wysokosci podatku, co ma miejsce np. w Norwegii. Przecietna stopa podatkowa
w 2008 r. wyniosta 18,6% dochodu podlegajacego opodatkowaniu. Roczne wydatki
samorzaddéw siegaja blisko 38 mld euro?.

Finlandia jest najbardziej zdecentralizowanym krajem Unii Europejskiej.
Wszystkie 348 gmin posiada daleko idace uprawnienia, z prawem do opodatko-
wania dochodéw ich mieszkancéw wtacznie. Finiski model panstwa opiekunczego
opiera sie gtéwnie na zapewnianiu $wiadczenia ustug. Lokalne wtadze odpowiadaja
za podstawowa i specjalistyczng opieke zdrowotna, ustugi socjalne, tj. opieke nad
dzie¢mi, edukacje i inne. Finlandia to kraj o powierzchni 338 tys. km? stosunkowo
stabo zaludniony; $rednio 15,7 osoby na km? ?°. Dodatkowo wiekszo$¢ samorzg-
dow lokalnych posiada mata liczbe mieszkancéw - istnieje 81 samorzadoéow licza-
cych mniej niz 2000 mieszkancéw, a 173 z 2000-6000 mieszkancéw. Wystepuja
tez znaczne réznice - szczeg6lnie w kwestii finanséw - pomiedzy poszczegbélnymi
gminami. Nie chodzi przy tym o réznice w funkcjonowaniu matych i duzych gmin.
Problem ten dotyczy powstatych dysproporcji w funkcjonowaniu gmin centrum
(z gming Helsinki na czele), a stabo zaludnionymi gminami na pétnocy i wscho-
dzie kraju?’. Gminy wiejskie (zwtaszcza krancowe) zmagaja sie ze spadkiem liczby
mieszkancow (migracja do gmin miejskich), co w efekcie prowadzi do zmniejszenia
wptywow z podatkéw i spadku poziomu $wiadczonych ustug, na ktére wzrasta za-
potrzebowanie spowodowane starzeniem sie spoteczenistwa. Obszary miejskie bo-
rykaja sie z odmiennag sytuacja. Wzrost populacji zmusza gminy miejskie (zwtaszcza
przedmie$cia) do zwiekszenia Srodkéw na realizacje zadan zwiazanych z zapewnie-
niem ustug w zakresie pomocy spotecznej, edukacji czy transportu publicznego.

Aby sprosta¢ tym wyzwaniom, w 2005 r. przygotowano program reformy
terytorialnej majacy w zatozeniu doprowadzi¢ do rozwigzania probleméw finan-
sowania dziatalno$ci samorzadéw lokalnych. Projekt zostal podzielony na kilka

27 www. localfinland.fi [dostep 15.09.2009].
2% www.kunnat.net/k_perussivu.asp?path=1;161;279;280;37561 [dostep 15.09.2009].

2 www.finland.fi/Public/default.aspx?contentid=160032&nodeid=41803&culture-
=en-US [dostep 25.09.2009], takze: www.visitfinland.com/wS5/index.nsf/(pages)/Finland_
in_Brief [dostep 30.09.2009].

30 S. Sandberg, Local Government.., s. 27.
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etapéw poprzedzonych konsultacjami z przedstawicielami wtadz samorzadowych.
Po sporzadzeniu wstepnych wnioskéw zaproponowano trzy modele mozliwe do re-
alizacji. Pierwszy model - zblizony do rozwiazan aktualnie obowiazujacych - opar-
ty zostat na dwoéch Zrédtach finansowania: dotacje panstwowe oraz Srodki wtasne
(w tym podatki od przedsiebiorstw). Drugi model przewidywat stworzenie 20-25
regionéw posiadajacych wiasne rady wybierane w wyborach bezposrednich po-
siadajace uprawnienia analogiczne do obecnych rad gminnych. Model ten wyma-
gatby jednak zmiany konstytucji. Trzeci model proponowat zwiekszenie Zrédet
finansowania samorzadu terytorialnego ze zréznicowanym zakresem zadan i ge-
stii organ6éw gminy. Przecietnie gminnym wtadzom samorzadowym ma podlegaé
20-30 tys. mieszkancéw (przy obecnej Sredniej oscylujacej na poziomie 4,7 tys.), co
pozwolitoby na bardziej kompleksowe zaspokajanie potrzeb mieszkancéw gminy,
a takze na zwiekszenie samodzielno$ci ekonomicznej gmin. W rezultacie liczba
wtadz lokalnych zmniejszy sie az o jedng czwartg®'. Model ten uzyskat pozytywna
opinie Zwiazku Finskich Wtadz Lokalnych i Regionalnych. Wiosna 2006 r. ostatni
wariant zostat zaakceptowany i przekazany do realizacji. W 2009 r. rzad ma przed-
stawi¢ w parlamencie sprawozdanie dotyczace projektu reformy samorzadowe;j.
Na tym etapie prac uzgodniono podstawowe kwestie dotyczace zasad finansowania
i udziatu w nim panstwa oraz wtadz lokalnych3
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Finland
Abstract

The local government of Finland has been created over centuries, and its traditions go back
to the period of its national relation with Sweden. In the current legal state, a province (Finn.
lddni, Sw. Idn) is the biggest administrative unit of Finland, however, it is not a unit of local

31 www.kunnat.net [dostep 10.09.2009].
32 www.kunnat.net/k_perussivu.asp?path=1;161;279;280;105989 [dostep 15.09.2009].
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government at the same time. Therefore, there are no representational municipalities at the
level of provinces. The provinces function as local units of purely administrative character.
According to the premises of the reform of administrative and local structure of Finland,
this unit will be liquidated in 2010. Apart from the administrative division into provinces,
Finland is also divided into regions (Finn. maakunta, Sw. landskap). The regions are the areas
of cooperation of local communities that form particular regions. The state is divided into 20
regions. Moreover, the territory of Finland, basically because of economic reasons, is divided
into 72 sub-regions (Finn. seutukunta, Sw. ekonomisk region). A Commune (Finn. kunta, Sw.
kommun) is a basic unit of local territorial division in Finland. All 348 communes (2009) have
far-reaching powers including even the right to levy a tax on the income of their residents.
The Finnish welfare state is mainly based on municipally produced services, whose level was
significantly diversified nationally (mainly between central communes, and the communes
of the north and the east), which was basically related to the finances of local governments.
In order to compensate disproportions that appeared in 2005, a new program of territorial
reform was prepared. Its aim was to provide skilful financing of local governments’ activity.
Amongst the suggested models of the territorial reform, the chosen model opted for the
increase of finances for territorial government from different sources. At the moment, the
actions aiming to incorporate this model into life are being carried out.
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Geneza samorzadu terytorialnego we Francji wigze sie z reformami wprowa-
dzonymi w czasie Wielkiej Rewolucji Francuskiej. W ustawie z 14 grudnia 1789 r.
powotano gmine do prowadzenia spraw lokalnych i uznano ja za ,czwartg wtadze”
(pouvoir municipal), obok wtadzy prawodawczej, wykonawczej i sgdowniczej, nato-
miast ustawa z 22 grudnia 1789 r. w imie zasady réwno$ci przyznano kazdej wspol-
nocie mieszkancéw (parafiom, osadom, miejscowosciom itp.), bez wzgledu na jej
rozmiary i liczbe cztonkéw, identyczny status prawny w zakresie: praw, obowigz-
kéw, gwarancji samodzielno$ci oraz zasad organizacji'. Ustawa z 22 grudnia 1789 r.
i dekretem z 26 lutego 1790 r. dokonano podziatu panstwa na 83 departamenty
i ustalono ich funkcje: stanowi¢ miaty okregi wyborcze i okregi administracji ogol-
nej. W celu likwidacji prowincjonalnych partykularyzméw dokonano zmiany po-
dziatu terytorialnego oraz stopniowo okreslano i doprecyzowano zasady rozdziatu
zarzadu nad interesami panstwowymi i lokalnymi. Podzial departamentalny miat
zatrze¢ historyczne granice prowingcji i sprzyjac jednoSci panstwa, a p6zniej - jak
sie okazato - odegrac znaczaca role w umocnieniu centralizacji. Poczatkowo depar-
tament byt wytgcznie jednostka podziatu terytorialnego. W ustawach z 10 sierpnia
1871 r. oraz z 31 marca 1886 r. okreslono zasady funkcjonowania departamentéw
jako wspoélnot lokalnych. Posiadaty one rady generalne, pochodzace z wyboréw po-
wszechnych, ktére upowazniono do podejmowania uchwat w sprawach nalezacych
do zakresu dziatania departamentéw. Organem wykonawczym w departamencie
jako wspodlnocie samorzadowej byt prefekt, bedacy jednoczednie przedstawicielem
wladzy panstwowej w obrebie departamentu. W ustawie z 5 kwietnia 1884 r. o gmi-
nach przyznano gminom status zwigzkéw lokalnych i uprawnienie do tworzenia
dwdch organéw (organu stanowigcego - rady, ktérej przyznano kompetencje gene-
ralne i upowazniono do podejmowania uchwat w sprawach gminnych, oraz wyko-
nawczego i zarzadzajacego — mera, przewodniczacego jednocze$nie obradom rady).
Po okresie zatamania procesu decentralizacji gmin w okresie Il wojny $wiatowej,
ulegt on wzmocnieniu w czasie obowigzywania konstytucji z 1946 r. Konstytucja za-
wierala wyliczenie poszczegélnych kategorii wspdlnot terytorialnych i uzalezniata

! J.Morand-Deviller, Droit administratif, Paris 2007, s. 165; ]. Waline, Droit administratif,
Paris 2008, s. 109.
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utworzenie innych jednostek terytorialnych o statusie wspélnot terytorialnych od
zmiany konstytucji. W IV Republice (1946-1958) zasade bezposrednich wyboréw
do wtadz lokalnych zagwarantowano w konstytucji. W okresie V Republiki, datowa-
nej od konstytucji z 5 pazdziernika 1958 r., przeprowadzono kilka reform, w tym
w latach 1982-1983 reforme decentralizacyjna.

Obecna pozycja ustrojowa francuskiego samorzadu terytorialnego i jego
miejsce w systemie administracji publicznej okreslone zostalty w znacznej mierze
w toku reformy decentralizacyjnej rozpoczetej w 1982 r. i kontynuowanej przez
kolejne lata. Podstawowe zatozenia reformy stanowig naturalne tto i punkt wyjscia
do przedstawienia pozycji samorzadu terytorialnego w strukturze administracji pu-
blicznej. Reforma ta miata charakter kompleksowy w tym znaczeniu, Ze objeta swo-
im zasiegiem catg strukture wspdlnot terytorialnych. O jej kompleksowosci $wiad-
czy takze fakt, Ze w administracji terytorialnej powiazano jg ze zmianami systemu
narodowego planowania spoteczno-gospodarczego, wychodzac z zatozenia, Ze pro-
cesy decentralizacyjne w systemie administracji warunkuja powodzenie wzmocnie-
nia planowania poprzez jego uspotecznienie oraz regionalizacje?.

W ustawach z 2 marca 1982 r. o prawach i wolnos$ciach gmin, departamen-
tow oraz regiondw? oraz z 7 stycznia 1983 r. o podziale kompetencji miedzy gmi-
ny, departamenty, regiony i panstwo* okre$lono koncepcje zmian ustrojowo-te-
rytorialnych, nowy podzial kompetencji miedzy panstwem i organami wspoélnot
terytorialnych oraz zasady sprawowania nadzoru i kontroli. Potwierdzono zasade
wyboréw powszechnych do rad gminy, departamentu i regionu. Zmodyfikowano
zasady organizacji departamentu, organem stanowigcym okreslajac rade general-
ng, natomiast organem wykonawczym - przewodniczacego rady. WyposaZenie re-
gionéw w rady regionalne, wybierane w gtosowaniu powszechnym i bezpo$rednim
z rownoczesnym ustanowieniem w departamentach i regionach wtasnych orga-
néw wykonawczych w postaci przewodniczacych rad, powigzano z rekonstrukcja
instytucji prefekta. Kompetencje prefekta zostaty ograniczone do kontroli wspoél-
not gmin i departamentéw oraz kierowania stuzbami panstwowymi dziatajacymi
w departamencie.

W celu wzmocnienia zdolno$ci dziatania wspélnot lokalnych zwiekszono
kompetencje wiadz samorzadowych, jednoczesnie dostosowujac je do kategorii
i mozliwosci dziatania wspoélnoty oraz zabezpieczajac $rodki finansowe niezbed-
ne w celu ich realizacji. Sformutowano zasade roztacznego podziatu kompetenciji,
ktéra jest podstawa specjalizacji funkcji poszczegdlnych kategorii wspdlnot teryto-
rialnych (gmin, departamentdéw i regionéw). Ustalajac zadania dla poszczegélnych
kategorii wspdlnot lokalnych, stosujac zasade ich specjalizacji, okreslono je w po-
staci blokéw, obejmujacych w miare mozliwosci cato$¢ spraw w danej dziedzinie.
W ten sposéb stworzono komplementarny uktad kompetencji wspdlnot lokalnych
w zakresie wykonywanych zadan publicznych. Takie rozwigzanie przyczynito sie do

2 M. Ofiarska, Pozycja prawna gminy w systemie administracji publicznej Republiki Fran-
cuskiej, ,, Zeszyty Naukowe WSAP w Szczecinie” 2008, nr 2.

3 Loi n° 82-213 du 2 mars 1982 relative aux droits et libertés des communes, des dé-
partements et des régions.

* Loin® 83-8 du 7 janvier 1983 relative a la répartition des compétences entre les com-
munes, les départements, les régions et 'Etat.
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podejmowania szerokiej wspoétpracy w celu realizacji zadan publicznych i w zwiaz-
ku z tym wprowadzono rozwigzania udoskonalajace zasady wspétdziatania gmin,
departamentdéw i regiondw.

Dokonano zasadniczych zmian dotyczacych finansowania wspdlnot lokalnych.
Rygorystyczne zasady celowego wykorzystywania Srodkéw pochodzacych z budze-
tu panstwa zastgpiono dotacjami obejmujacymi trzy podstawowe typy dziatalnosci:
0g6lna dotacja przeznaczana na pokrycie wydatkéw biezacych, dotacja na wsparcie
lokalnej dziatalno$ci inwestycyjnej i dotacja decentralizacyjna (zwiazana z przej-
mowaniem przez samorzady lokalne dotychczasowych kompetencji terytorialnych
wtadz administracji panstwowej). Zmiana zasad finansowania dziatalnosci lokalnej
zasadniczo wplyneta na upodmiotowienie samorzadéw terytorialnych. Zniesiono
nadzér wiadz panstwowych w odniesieniu do podejmowanych aktéw prawnych
i kontrole wykorzystania przez wspolnoty terytorialne $rodkéw finansowych.
Nadzér administracyjny zastapiono kontrola legalnosci sprawowang a posteriori
przez sad administracyjny. Nadzor finansowy zostat natomiast zastagpiony kontro-
13 finansowa przez utworzone w tym celu regionalne izby obrachunkowe (prefekt
zachowatl kompetencje kontrolne w sferze repartycji i wykorzystania pomocy finan-
sowej panstwa)®. Kontrola jest sprawowana ex post, ma charakter obligatoryjny
i obejmuje kontrole sposobéw dysponowania srodkami publicznymi przez wspoél-
noty terytorialne i ich zwigzki.

Ustawami z 31 grudnia 1982 r. zreformowano réwniez ustréj najwiekszych
miast (Paryza, Marsylii i Lyonu)®. Dokonano dekoncentracji w systemie zarzadza-
nia wymienionymi miastami, tworzac dzielnice (arrondissements) w obrebie kaz-
dej gminy, administrowane - w ustalonym zakresie kompetencji - przez wybierane
rady i mera. Wedtug okres$lonych zasad funkcjonuja one z rada miejska, ktéra utrzy-
muje organizacyjna i funkcjonalng jedno$¢ gminy miejskiej.

Reforma decentralizacyjna nie zlikwidowata catkowicie dualizmu administra-
cji. W Ustawie z 6 lutego 1992 r. o administracji terytorialnej Republiki’ potwier-
dzono dualizm administracji terytorialnej Francji oraz sformutowano zasade sub-
sydiarnosci w podziale kompetencji miedzy organami centralnymi (realizujacymi
zadania o charakterze pafistwowym) oraz zdekoncentrowanymi stuzbami panstwo-
wymi (wykonujacymi zadania na rzecz spotecznosci lokalnych). Ustawa ta umocnita
pozycje zdecentralizowanych organdéw administracji panstwowej w celu utatwienia
ich wspotdziatania ze wspélnotami terytorialnymi, zdefiniowata nowe zasady gru-
powania gmin oraz wzmocnita podstawy lokalnej demokracji, rozszerzajac moz-
liwo$¢ udziatu obywateli w Zyciu spotecznosci (m.in. ustalone zostaty przypadki

5 ]. Jezewski, Dekoncentracja terytorialna administracji jako zasada prawa administra-
cyjnego we Francji, Wroctaw 2004, s. 198.

¢ Loin®82-1169 du 31 décembre 1982 relative a I'organisation administrative de Paris,
Marseille, Lyon et des établissements publics de coopération intercommunale (o organizacji
administracyjnej Paryza, Marsylii i Lyonu oraz zaktadéw publicznych wspétdziatania mie-
dzygminnego) orazloi n®82-1170 du 31 décembre 1982 relative a I'élection des membres du
conseil de Paris et des conseillers municipaux de Lyon et de Marseill (o wyborze cztonkéw do
rad Paryza, Marsylii i Lyonu); zmienione ustawg w 2002 roku (Loi n® 2002-276 du 27 février
2002 relative a la démocratie de proximité).

7 Loi d’orientation n°® 92-125 du 6 février 1992 relative a 'administration territoriale
de la République.
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i tryb przeprowadzania referendum). Takze wspoétcze$nie dualizm administracji
terytorialnej we Francji jest jej cecha charakterystyczna. Zasada ta oznacza, ze gmi-
ny, departamenty i regiony maja cechy spotecznosci lokalnych oraz sg jednocze$nie
jednostkami podziatu administracyjnego i tworza okregi administracyjne. Wyrazem
tego dualizmu jest podwéjny status mera w gminie. Mer jest pracownikiem gminy
i urzednikiem panstwowym, w tym drugim aspekcie podlega on prefektowi depar-
tamentu i wykonuje m.in. czynno$ci urzednika policji sadowej i stanu cywilnego
oraz odpowiada za publikacje ustaw i rozporzadzen na terenie gminy®. Przejawem
dualizmu w departamencie i w regionie jest instytucja prefektéw posiadajacych
dos¢ silng pozycje (pomimo czeSciowego ograniczenia ich kompetencji w wyniku
wprowadzenia organéw samorzadowych).

Genezy regulacji prawnej statusu urzednika we Francji upatruje sie w uchwa-
lonej w 1946 r. Ustawie o stuzbie publicznej (gwarantujacej m.in. stabilizacje sto-
sunku stuzbowego i okre$lajacej stopnie w hierarchii korpusu urzedniczego).
W 1983 i 1984 r. natomiast uregulowano status prawny urzednikéw stuzby cy-
wilnej i stuzby samorzadowej. Status pracownika stuzby samorzadowej przy-
znano zatrudnionym ze wszystkich wspélnot terytorialnych i ich zaktadéw pu-
blicznych. Umozliwia to pracownikom samorzadowym kontynuowanie stuzby
w dowolnej jednostce samorzadowej. Kategoria ta jest wewnetrznie zré6znicowana
(wyroézniono funkcjonariuszy lokalnych, tj. pracownikéw mianowanych do jednego
ze stopni hierarchii administracyjnej samorzadéw oraz pracownikéw niemianowa-
nych). Wprowadzono hierarchiczny uktad czterech stopni stuzby samorzadowej
(A, B, C, D), na kazdym wymaga sie innych kwalifikacji przy zatrudnieniu i oferuje
rézne funkcje. Podstawa naboru jest konkurs, a informacje o wolnych stanowiskach
podawane sa do wiadomosci publicznej. Sprawy zarzadzania pracownikami samo-
rzadowymi zostaty podzielone pomiedzy organ stanowiacy i organ wykonawczy
(np. rada gminy tworzy i znosi stanowiska pracy, natomiast mer jest kierownikiem
zaktadu pracy i z tego tytutu podejmuje rozstrzygniecia w indywidualnych sprawach
pracowniczych)’. Urzednicy i pracownicy samorzadowi stanowili 30% ogétu pra-
cownikéw zatrudnionych w administracji publicznej (dane z 31 grudnia 2007 r.).

Pozycja ustrojowa wspolnot terytorialnych zostata uregulowana w Konstytucji
Republiki Francuskiej z 4 pazdziernika 1958 r., bedacej podstawg funkcjonowania
V Republiki. W art. 1 konstytucji wyrazono zasade decentralizacji (décentralisation).
Jej realizacja nie moze jednak narusza¢ proklamowanych w konstytucji zasad jedno-
$ci i niepodzielno$ci Republiki. Rozwiniecie decentralizacji i sformutowanie kolej-
nych konstytucyjnych zasad gwarantujacych egzystencje wspoélnot terytorialnych
nastapito w tytule rozdziatu XII konstytucji — O wspdlnotach terytorialnych, w art.
72-76'. Pierwotnie w art. 72 do jednostek terytorialnych Republiki zaliczono: gmi-
ny, departamenty i terytoria zamorskie (territoires d’outre-mer). Konstytucyjne ich

8 Ch. Debbasch, F. Colin, Administration publique, Paris 2005, s. 229; 0. Gohin, Institu-
tions administratives, Paris 2006, s. 275.

? A.T. Gajewska, Status prawny pracownikéw samorzgdowych w niektorych krajach
Europy, Kancelaria Sejmu. Biuro Studiéw i Ekspertyz Sejmowych, Informacja nr 790, Warsza-
wa 2001, s. 3.

10 Konstytucja Republiki Francuskiej z 4 pazdziernika 1958 r., wedtug stanu prawnego
z czerwca 2009 r.; http://www.legifrance.gouv.fr [dostep 1.06.2009].
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wyszczegollnienie oznaczato, Ze zniesienie okreslonej kategorii jednostek wymagac
bedzie zmiany konstytucji. Dopuszczono tworzenie innych jednostek terytorialnych
jedynie w drodze ustawy. Wyposazono wspdlnoty terytorialne w organ zarzadzaja-
cy w postaci rady pochodzacej z wyboréw. Ich samodzielno$¢ w tym zakresie zosta-
ta jednak ograniczona postanowieniami konstytucji i ustaw. W art. 73 konstytucji
przyznano departamentom zamorskim w razie konieczno$ci mozliwo$¢ dostoso-
wania systemu legislacyjnego i organizacji administracji do szczeg6lnej ich sytuacji.
W odniesieniu do zamorskich terytoriéw Republiki dopuszczono ich odrebng orga-
nizacje uwzgledniajaca wtasne interesy tych obszaré6w w ramach catosci interesow
Republiki (art. 74 konstytucji). Konstytucyjnie zagwarantowano reprezentacje jed-
nostek terytorialnych Republiki w senacie (art. 24 konstytucji).

Dokonujac nowelizacji konstytucji w 2003 r., utrwalono i pogtebiono decen-
tralizacje panstwa, na nowo okreslono status prawny Nowej Kaledonii (w rozdziale
XIII, zatytutowanym Przepisy przejsciowe dotyczgce Nowej Kaledonii) oraz dotych-
czasowych terytoriéw zamorskich, a takze podstawy stosunkéw Francji z innymi
panstwami w ramach Unii Europejskiej!’. Do kategorii wspdlnot terytorialnych
Republiki zaliczono: gminy, departamenty, regiony, wspoélnoty o statusie szczegdl-
nym oraz wspolnoty zamorskie!?. Zr6znicowano rezim prawny terytoriéw zamor-
skich (konstytucja z 1958 r.), zastepujac go obecnie kategorig wspo6lnot zamorskich
(collectivités d’outre-mer) i wprowadzajac m.in. odmienne rozwigzania w zakresie
stanowienia prawa lokalnego. Dopuszczono tworzenie innych wspdlnot terytorial-
nych, ale jednocze$nie uzalezniono te mozliwos$¢ od spetnienia dwéch przestanek:
moze to nastapi¢ wytacznie w drodze ustawy i to jedynie w miejsce jednej lub kilku
wymienionych wspélnot.

Wspdlnoty terytorialne posiadaja osobowosé prawng i sg od siebie niezalez-
ne. Kazda ze wspoélnot terytorialnych posiada wyznaczony ustawowo zakres swo-
ich zadan, odpowiednio dostosowany do danej kategorii wspdlnoty. Zobowiazuje
to wspoélnoty do realizacji zadan i uniemozliwia samodzielng zmiane ustalonego
zakresu ich dziatania. Jednocze$nie wprowadzono zasade, ze kazde przekazanie
kompetencji przez panstwo wspoélnotom terytorialnym wymaga zagwarantowania
w trybie ustawy odpowiednich §rodkéw do ich wykonania. Wspélnoty samodzielnie
decyduja o sposobie wykonywania zadan (panstwo nie moze ingerowa¢ w sprawy,
ktére naleza do wtasciwosci wspdlnot terytorialnych), moga takze wspétdziataé
przy ich wykonywaniu.

Zaréwno organom stanowigcym, jak i wykonawczym przyznano prawo do
wydawania aktéw o charakterze normatywnym (pauvoir réglementaire). Explicite
ustrojodawca przyznal wspoélnotom prawo stanowienia prawa lokalnego w ra-
mach eksperymentalnego odchodzenia od regulacji ustawowych i podustawowych

1 Loi constitutionnelle n® 2003-276 du 28 mars 2003 relative a I'organisation décen-
tralisée de la République.

12 Republika Francuska administracyjnie dzieli sie na 26 regionéw (w tym 22 metro-
politalne) i 100 departamentéw (96 we Francji metropolitalnej i 4 departamenty zamorskie
- Gujana Francuska, Gwadelupa, Martynika i Réunion). Do Francji naleza réwniez 2 terytoria
zamorskie (Wyspy Wallis i Futuna oraz Francuskie Terytoria Potudniowe i Antarktyczne),
atakze 4 terytoria o statusie specjalnym (Polinezja, Nowa Kaledonia, Mayotte oraz Saint-Pier-
re-et-Miquelon). Regiony obejmuja od 2 do 8 departamentéw. 1 stycznia 2009 r. terytorium
Francji byto podzielone na 36 682 gmin (w tym 36 570 gmin metropolitalnych).
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w wykonywaniu konkretnych zadan. Wspélnoty i ich zwiazki moga, wyjatkowo,
uchyla¢ dyspozycje ustawy lub rozporzadzenia, ktére okreslaja wykonywanie ich
kompetencji. Jest to mozliwe tylko wtedy, gdy ustawy lub rozporzadzenia to dopusz-
czaja tytutem eksperymentu w jednej sprawie i w ustalonym okresie. Upowaznienie
to nie odnosi sie do przypadkéw dotyczacych istotnych warunkéw korzystania
z wolnosci publicznych i praw gwarantowanych konstytucyjnie. Konstytucja zapo-
wiada ustanowienie przedstawicieli rzadu w terenie w celu strzezenia intereséw
ogblnonarodowych, sprawowania kontroli administracyjnej i zapewnienia prze-
strzegania ustaw przez wspdlnoty.

Konstytucyjnie zagwarantowano dopuszczalno$¢ przeprowadzenia referen-
dum w sprawach z zakresu kompetencji wspoélnoty terytorialnej, na zasadach okre-
$lonych w ustawie organicznej. Ustawodawca moze zarzadzi¢ konsultacje z wy-
borcami w sprawach utworzenia wspolnoty terytorialnej o szczeg6élnym statusie
i zmiany jej organizacji. Na zasadach okreslonych w ustawie z wyborcami moze by¢
takze konsultowana zmiana granic wspdlnoty terytorialne;j.

W konstytucji francuskiej zagwarantowano wspdlnotom terytorialnym pra-
wo do swobodnego dysponowania Zrédtami dochodéw - na zasadach okreslonych
w ustawie. Moga one otrzymywac catos¢ lub cze$¢ wptywédw kazdego z podatkow.
W ramach wtadztwa finansowego moga wykonywacé ograniczone wtadztwo podat-
kowe, bowiem s3 upowaznione do ustalania stawek podatkowych i zasad wymia-
ru podatkéw w granicach wyznaczonych przepisami ustawy. Dochody z podatkéw
i inne Zrédta dochodéw wtasnych wspélnot terytorialnych stanowia dla wspdélnot
kazdej kategorii podstawowa cze$¢ ich ogdlnych dochodéw. Dopuszcza sie stoso-
wanie procedur i mechanizméw wyrdwnania finansowego w celu realizacji zasady
réwnomiernego poziomu rozwoju wspdlnot terytorialnych®s.

Wspdlnoty terytorialne uzyskuja $rodki finansowe na realizacje swoich zadan
z nastepujacych kategorii dochodéw: dochodéw wiasnych, z posiadanego majatku,
z podatkéw oraz dotacji przekazywanych z budzetu panstwa. Wéréd dochodéw po-
datkowych za najbardziej wydajne pod wzgledem fiskalnym uznaje sie lokalne po-
datki bezposrednie (impdts directs locaux):

- podatek mieszkaniowy (taxe d’habitation),

- dwa podatki gruntowe, tj. od gruntéw zabudowanych i niezabudowanych (taxe
fonciére sur les propriétés bdties, taxe fonciére sur les propriétés non baties),

- podatek zawodowy (taxe professionnelle)'*, cigzacy na osobach fizycznych i praw-
nych prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza na wtasny rachunek.

Podatki lokalne s3 najstarszym rodzajem podatkéw we francuskim systemie
podatkowym i kontynuacja podatkéw panstwowych wprowadzonych w latach
1790-1791. Podatki te w wyniku reformy podatkowej z lat 1914-1917 zostaty sce-
dowane na wspoélnoty terytorialne. Stanowia one doch6d wspdlnot terytorialnych

13 Por. loi organique n° 2004-758 du 29 juillet 2004 prise en application de l'article
72-2 de la Constitution relative a I'autonomie financiére des collectivités territoriales.

4 W przektadzie ]. Cholewy w pracy: M. Bouvier, Finanse lokalne we Francji, Warszawa
1999. W innym ttumaczeniu ,podatek od dziatalnosci gospodarczej” (E. Ruskowski, Finan-
se komunalne we Francji, [w:] E. Ruskowski (red.), Finanse komunalne w wybranych krajach
europejskich, Biatystok 1997, s. 144), albo ,podatek przemystowy” (J. Pienko$, Francusko-pol-
ski leksykon. Prawo. Ekonomia. Handel, Krakéw 2002).
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réznych kategorii. Stawki poszczegblnych podatkéw sa wyznaczane przez poszcze-

gblne organy stanowigce wspélnot terytorialnych na etapie przyjmowania rocznego

budzetu. W praktyce sa bardzo zr6znicowane. Stawka opodatkowania nie moze jed-
nak przekroczy¢ okreslonych limitéw wyznaczonych przez panstwo.

W 2008 r. facznie z wyzej wymienionych czterech podatkéw wszystkie wspol-
noty terytorialne uzyskaty prawie 66 mld euro, w tym gminy blisko 41 mld euro,
departamenty prawie 20 oraz regiony blisko 5 mld euro. Najbardziej wydajnym
Zrédtem wpltywéw podatkowych we wszystkich kategoriach wspdlnot terytorial-
nych byt taxe professionnelle (wptywy wyniosty ogétem nieco ponad 29 mld euro).
Drugim pod wzgledem wydajnosci fiskalnej byt taxe sur le foncier bdti (tacznie
wplywy z tego tytutu osiagnety poziom prawie 20,5 mld euro). Taxe d’habitation
przyniést wptywy na poziomie 15,3 mld euro, z tym Ze nie wystepowat on w re-
gionach. Znaczenie taxe sur le foncier non bdti byto symboliczne, poniewaz wptywy
z tego tytutu ogétem wynosity tylko 0,85 mld euro’®. W okresie obejmujacym lata
2004-2008 zauwazalna jest wyrazna tendencja wzrostowa, jesli chodzi o wplywy
z czterech wyzej wymienionych podatkéw. Wzrost ten jest systematyczny i zauwa-
zalny zaré6wno w gminach, departamentach, jak i regionach'®. Jest to gtéwnie wyni-
kiem corocznego podwyzszania wysokos$ci stawek podatkowych.

W 1996 r. rozwigzania dotyczace wspoélnot terytorialnych zostaty skodyfiko-
wane w Kodeksie generalnym wspdlnot terytorialnych (Code général des collec-
tivités territoriales)'’. Podobnie ustrojodawca w Konstytucji Republiki Francuskiej
uzyt, zaré6wno w tytule XII rozdziaty, jak i poszczeg6lnych postanowieniach, zwrotu
»wspdlnoty terytorialne”. Termin ten takze jest stosowany w ustawodawstwie, jak
i doktrynie jako okre$lenie zbiorcze, obejmujace gminy, departamenty i regiony:
collectivités locales lub collectivités territoriales, tzn. wspdlnoty lokalne, spoteczno-
$ci lokalne, wspdlnoty terytorialne, zwiazki lokalne. Termin stosowany jest zamien-
nie, zamiast stosowanego w warunkach polskich zwrotu ,samorzad terytorialny”.
Bez wiekszych polemik formutuje sie natomiast w piSmiennictwie francuskim kata-
log warunkéw konstytuujacych wspdlnoty lokalne (terytorialne). Do takich warun-
kéw naleza:

- posiadanie osobowoSci prawnej w zakresie prawa publicznego; wspoélnoty sa
tworzone przez panstwo; przynalezno$¢ do nich wynika z samego faktu zamiesz-
kiwania na danym terytorium, ma charakter powszechny i przymusowy,

- posiadanie wtasnych zadan i wtasnego lokalnego interesu publicznego, uznanego
w przepisach konstytucyjnych lub w ustawach, odrebnego od interesu ogélnego
realizowanego przez panstwo,

- uprawnienie do podejmowania rozstrzygnie¢ wigzacych ich adresatéw i ogoélny
charakter kompetencji, ktére obejmuja prerogatywy wtadzy publicznej,

- pewna niezalezno$¢ od wtadz centralnych, wzgledna samodzielno$¢ finansowa
(polegajaca na prawie uchwalania wtasnego budzetu) oraz w zakresie podejmo-
wania wspotpracy z innymi osobami prawa publicznego,

15 Département des études et des statistiques locales de la Direction générale des collec-
tivités locales, Les collectivités locales en chiffres 2009, s. 10is. 77.

6 Tbidem.

7 Loi no 96-142 du 21 février 1996 relative a la partie Législative du code général des
collectivités territoriales (JO n° 47 du 24/02/1996).
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- posiadanie kolegialnych organéw stanowiacych o sprawach wspoélnoty, wytania-
nych w wyborach powszechnych i bezposrednich; na czele rady stoi przewodni-
czacy wybrany przez te rade; jest on jej organem wykonawczym, a zarazem posia-
da wtasne kompetencje!®.

Najstarsza, najbardziej petng i rozwinieta forma wspélnot terytorialnych we
Francji s3 gminy. Ich pozycja wynika ze spotecznej doniosto$ci powierzonych im
zadan oraz ze sposobu ich wykonywania. Gmina petni kilka funkcji. Przede wszyst-
kim jest: okregiem lokalnej samorzadnosci, okregiem w wyborach do rady gminy,
jednostka podziatu terytorialnego panstwa oraz okregiem administracji panstwa,
w ktorym realizowana jest cze$¢ zadan w wymiarze lokalnym?.

Gminie przystuguje domniemanie kompetencji w zakresie spraw o znaczeniu
lokalnym. Zakres dziatania gmin podlegat okreslonej ewolucji (m.in. zostat istotnie
rozszerzony ustawami o podziale kompetencji miedzy gminy, departamenty, regiony
i panstwo z 7 stycznia 1983 r. oraz z 22 lipca 1983 r., ostatnio zmodyfikowany usta-
wami z 27 lutego 2002 r.2° i ustawa z 13 sierpnia 2004 r., ktéra wyszczegoélnia kolej-
ne zadania przekazywane przez panstwo wspolnotom terytorialnym od 1 stycznia
2005 r.)*.. Wspotczesnie dziatania gminy dotycza spraw z zakresu: stanu cywilnego
(rejestracja urodzin, matzenstw i zgonéw), wyboréw (organizowanie wyboréw),
edukacji i kultury (szkolnictwo podstawowe, zajecia przedszkolne, transport szkol-
ny, tworzenie bibliotek, archiwéw i muzeéw gminnych, podejmowanie i prowadze-
nie dziatalno$ci kulturalnej), pomocy spotecznej, opieki socjalnej i ochrony zdrowia
(ztobki, przedszkola, domy opieki spotecznej, schroniska dla bezdomnych), infra-
struktury drogowej, zagospodarowania przestrzennego i ochrony srodowiska natu-
ralnego (odprowadzanie $ciekéw, dystrybucja wody pitnej, zbiérka i przetwarzanie
odpadéw z gospodarstw domowych), oraz bezpieczenistwa i porzadku publicznego.
W ramach wtadztwa organizacyjnego gmina ma ustawowo zapewnione prawo wy-
konywania zadan we wlasnym zakresie lub wyboru formy wspotdziatania.

We Francji przyjeto jednolity model organizacyjny dla wszystkich gmin. Kazda
gmina ma dwa organy. Organem stanowigcym jest rada gminy (conseil municipal),
natomiast wykonawczym - mer (maire). Do kompetencji ogélnych gminy (stosow-
nie do Ustawy z 5 kwietnia 1884 r. o gminach) naleza wszystkie sprawy o charak-
terze lokalnym niezastrzezone do kompetencji administracji rzadowej lub organéw
jednostek samorzadu terytorialnego innych kategorii (departamentéw i regionow).
Na podstawie Kodeksu gmin (Code des communes) przyjetego w 1977 r. w latach
80. XX wieku zostaty okreslone kompetencje gmin w wielu ustawach (cze$¢ ustrojo-
wa tego kodeksu zostata uchylona przez Kodeks generalny wspélnot terytorialnych
w 1996 r.). Rozréznia sie dwie kategorie kompetencji rady gminy: decyzyjne oraz
konsultacyjne, o charakterze obowigzkowym?2.

18 M. Krzeminski, Samorzqd terytorialny, [w:] A. Machowska, K. Wojtyczek (red.), Prawo
francuskie, t. 11, Krakéw 2005, s. 151.

19 1. Jezewski, We Francji, [w:] ]. Jezewski (red.), Samorzqd terytorialny i administracja
w wybranych krajach. Gmina w paristwach Europy Zachodniej, Wroctaw 1999, s. 162.

20 Loin®2002-276 du 27 février 2002 relative a la démocratie de proximité.
21 Loin® 2004-809 du 13 aoiit 2004 relative aux libertés et responsabilités locales.

22 Ch. Debbasch, F. Colin, Administration publique..., s. 264-266; ].F. Lachaume, La com-
mune, Paris 2007, s. 65-69.
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Do spraw nalezacych do kompetencji decyzyjnych rady gminy naleza m.in. po-
dejmowanie uchwal w sprawach: tworzenia i utrzymywania gminnych stuzb pu-
blicznych ($wiadczacych ustugi w zakresie wodociagéw i zaopatrzenia w wode, gaz
oraz energie elektryczna i cieplng, usuwania i oczyszczania $ciekéw komunalnych,
wysypisk i utylizacji odpadéw komunalnych, drég gminnych i lokalnego transportu
zbiorowego); tworzenia szkét podstawowych; zarzadu mieniem komunalnym; za-
pewnienia tadu i porzadku publicznego w gminie i uchwalenia miejscowych planéw
zagospodarowania przestrzennego, a takze uchwalanie programéw gospodarczych
gminy, podejmowanie uchwat w sprawach podatkéw lokalnych i w sprawach ma-
jatkowych gminy, uchwalenie budzetu gminy i rozpatrywanie sprawozdan mera
z wykonania budzetu oraz udzielanie absolutorium merowi.

Kompetencje konsultacyjne rady gminy polegaja na wyrazaniu opinii. Rada ma
obowiazek wyrazenia opinii w sprawach okre§lonych w ustawie (jak np. projektow
wytyczania drog krajowych i departamentalnych, planéw zagospodarowania grun-
tow, organizacji pomocy spotecznej, klasyfikacji miejscowo$ci i terenéw o szczeg6l-
nych walorach rekreacyjnych, poznawczych lub leczniczych) oraz na wniosek pre-
fekta. Niewyrazenie opinii pozbawia gmine mozliwosci udziatu i ochrony swoich
intereséw w realizowanym przedsiewzieciu.

Liczba radnych w radzie gminy jest zréznicowana, zalezy od liczby mieszkan-
cOw danej gminy i wynosi od 9 (w gminach do 100 mieszkanncéw) do 69 radnych
(w gminach powyzej 300 000 mieszkancéw). Inny putap przyjeto w wielkich mia-
stach: Lyonie (73 radnych), Marsylii (101 radnych) oraz Paryzu (163 radnych)?%.
Kazde z nich podzielone zostato na dzielnice (odpowiednio 9, 16 i 20) i w rezulta-
cie obok rady gminy i mera funkcjonuja tam rady dzielnic i ich merowie. Wyboru
radnych do rady gminy dokonuje sie w wyborach powszechnych i bezpos$rednich.
Czynne prawo wyborcze przystuguje osobom, ktére: sg narodowosci francuskiej,
ukonczyty 18 lat i nie byly karane. Prawo udzialu w wyborach posiadaja takze
obywatele panstw cztonkowskich Unii Europejskiej, ktérzy zamieszkuja w danej
gminie. Bierne prawo wyborcze przystuguje natomiast osobom majacym czyn-
ne prawo wyborcze, ktére sa zwigzane z gming wiezig prawng, o czym rozstrzyga
zamieszkiwanie na terenie gminy lub uiszczanie podatkéw na rzecz budzetu gminy.
Spethienia warunku statego zamieszkania w gminie wymaga sie od co najmniej 3/4
sktadu rady gminy.

Prawodawca rozré6znia zakaz wybieralno$ci (inéligibilité), bezwzgledny i wzgled-
ny, oraz zasade niepotaczalno$ci mandatéw (incompatibilité). Bezwzgledny zakaz
wybieralnos$ci dotyczy oséb pozbawionych praw wyborczych. Zakaz wzgledny wy-
bieralno$ci odnosi sie natomiast do niektérych oséb z racji pelnionych funkcji (m.in.
prefektow, podprefektéw, urzednikéw panstwowych, sedziéw sadéw powszech-
nych i administracyjnych, cztonkéw regionalnych izb obrachunkowych). Ponadto
na obszarze swego dziatania nie moga kandydowa¢ funkcjonariusze policji, pra-
cownicy samorzadowi nie moga kandydowa¢ w gminie, ktéra ich zatrudnia, nato-
miast przedsiebiorcy i koncesjonariusze stuzb publicznych nie moga kandydowa¢é

2 Szerzej na temat statusu prawnego Lyonu, Marsylii i Paryza zob. np.: V. Verdier-
-Bouchut, Collectivités territoriales: les connaissances indispensables, Paris 2004, s. 120 i n.;
H. Oberdorf, Les institutions administratives, Paris 2006, s. 192 i n., a takze M. Maciotek, Ustroj
administracyjny Paryza, ,Samorzad Terytorialny” 1994, nr 5,s. 58 i n.
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w gminach objetych ich dziatalno$cia. Wymienione wzgledne zakazy taczenia sta-
nowisk z mandatem radnego nie stanowia przeszkody w wyborze danej osoby. Po
uzyskaniu mandatu wymagane jest zrzeczenie sie petnienia dotychczasowej funk-
cji, ktéra nie moze by¢ taczona z wykonywaniem mandatu radnego. Stosownie
do postanowien Kodeksu wyborczego (Code électoral) mozna by¢ radnym tylko
w jednej gminie. Ponadto w gminach liczacych powyzej 500 mieszkancéw zakaza-
no jednoczesnego zasiadania w radzie zstepnych i wstepnych. Nie moga réwniez
by¢ taczone mandaty przewodniczacego rady regionalnej i przewodniczacego rady
departamentu.

W zasadzie analogiczne rozwiazania przyjeto, okreslajac status prawny rad-
nych wchodzacych w sktad kolegialnych organéw stanowiacych, zwtaszcza wyli-
czajac przestanki wygasniecia mandatu radnego przed uptywem kadencji. W takiej
sytuacji mandat wygasa w nastepujacych przypadkach: w razie $mierci radnego,
zrzeczenia sie mandatu, na mocy orzeczenia sagdu wydanego w razie niewypetnia-
nia obowiazkéw zwiazanych z wykonywaniem mandatu, a takze na podstawie roz-
strzygniecia prefekta, jezeli po objeciu mandatu wystapia okoliczno$ci powodujace
niewybieralno$¢ radnego lub niemoznos¢ taczenia stanowisk. Wygasniecie manda-
tu z powodu $mierci i dymisji radnego nie pociagaja za soba wyboréw uzupetniaja-
cych. Ponadto mandat radnego departamentu wygasa w razie zniesienia kantonu,
w ktérym zostat wybrany oraz wystapienia okoliczno$ci powodujacych rozwiazanie
catej rady departamentu (np. z powodu utraty zdolnosci do dziatania).

Procedura wyboru rady gminy jest zr6znicowana i zalezy od liczby mieszkan-
coOw gminy. Wybory wiekszosciowe odbywaja sie w mniejszych gminach - do 3500
mieszkancow. Na kazdej liScie z nazwiskami kandydatéw umieszcza sie tylu kan-
dydatéw, ile jest miejsc w radzie gminy. Wyborca dokonuje wiec wyboru pelnego
sktadu rady. Do wyboru radnego w pierwszej turze niezbedna jest obecnos$¢ 1/4
uprawnionych do gtosowania oraz uzyskanie przez liste wiekszosci bezwzgled-
nej. W drugiej turze do wyboru wystarczy uzyskanie zwyktej wiekszosci gtosow.
W gminach liczacych ponizej 2500 mieszkancéw wyborca moze takze utozy¢ wia-
sna liste sposréd kandydujacych i w ten sposéb oddac¢ gtos. Moze takze odda¢ gtos
na listy niekompletne. Natomiast w gminach liczacych powyzej 3500 mieszkancow
przeprowadza sie wybory proporcjonalne. Jezeli w pierwszej turze lista uzyska bez-
wzgledng wiekszos¢ gtoséw, wéwczas kandydaci ujeci na tej licie stajg sie czton-
kami nowej rady gminy. Pozostata pula miejsc dzielona jest wedtug reprezentacji
proporcjonalnej. Jezeli natomiast w pierwszej turze zadna z list nie uzyska bez-
wzglednej wiekszosci gtoséw, wowczas nastepuje druga tura wyboréw. Radnymi
zostaja kandydaci tej listy, ktéra uzyskata najwieksza liczbe gtoséw. W drugiej turze
moga wzia¢ udziat jedynie te listy, ktére w pierwszej turze uzyskaty co najmniej
10% oddanych gtosow?*,

W ostatnich wyborach samorzadowych w marcu 2008 r. do glosowania byto
uprawnionych okoto 44,5 mln os6b. W pierwszej turze absencja wyniosta 33,46%,
natomiast w drugiej turze, 16 marca 2008 r., wyniosta 38,34%. Wyniki wyboréw,
z uwzglednieniem tylko ugrupowan, ktére uzyskaty najwiecej mandatéw, byty na-
stepujace (w nawiasie II tura): Majorite - 25% (27%), Union de la Gauche (Unia

24 ]F. Lachaume, La commune, Paris 2007, s. 46-48; M. Lombard, G. Dumont, Droit ad-
ministratif, Paris 2007, s. 157-158.
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Lewicy) - 19% (24%), Divers Droite DVD (prawica) - 16% (15%), Parti Socialiste
(Partia Socjalistyczna - 13% (10%), Divers Gauche DVG (lewica) - 10% (9%). Liczba
radnych gminy wyniosta 519 417 (1 stycznia 2009 r.), kobiety piastuja 35% manda-
tow. Wéréd radnych gminnych najwiecej jest urzednikéw (21%) i emerytow (20%),
najmniej jest robotnikow (5%).

Kadencja rady gminy trwa sze$¢ lat. Przed jej uptywem rada moze zostac roz-
wiagzana dekretem prezydenta Republiki w razie utraty zdolno$ci do dalszego dzia-
tania, uniewaznienia wyboréw przez sad, zmiany granic gminy w wyniku przytacze-
nia lub odiaczenia cze$ci gminy, a takze w razie zniesienia gminy przez przytaczenie
jej terytorium do innej. W przypadku rozwigzania rady w ciggu dwéch miesiecy
dokonuje sie wyboru nowej, do tego czasu sprawy gminy prowadzi delegatura po-
wotana przez prefekta.

Radni zasiadaja w radzie w okre$§lonym porzadku. Pozycja radnego zalezy
w znacznej mierze od zaszeregowania w tzw. tabeli porzadkowej (I'ordre du table-
au). Miejsce zajmowane w tabeli ustala sie wedtug daty pierwszej elekcji radnego,
liczby uzyskanych przez niego gtoséw, liczby jego reelekcji i wieku. Radni gminy z ty-
tutu sprawowania mandatu nie otrzymujg gratyfikacji finansowych. Przystuguje im
jedynie zwrot kosztéw poniesionych w razie wykonywania zadan zleconych przez
rade lub mera. Na pierwszym posiedzeniu rada wybiera ze swojego grona prze-
wodniczacego, ktory staje sie jednocze$nie merem gminy (w praktyce kandydature
zglasza partia lub ugrupowanie, ktére zwyciezyty w wyborach). Do czasu wyboru
przewodniczacego obradom przewodniczy najstarszy wiekiem radny. Rada gminy
moze powotywac sposrdod swoich cztonkéw komisje state lub dorazne. Komisjom
przewodniczy z mocy prawa mer. Nie majg one uprawnien stanowiacych i peinia
funkcje ustugowe wobec rady.

Wprowadzono zasade sesyjnego systemu pracy rady. Sesje zwotuje i prze-
wodniczy im mer (wyjatkowo uprawnienie to przystuguje zastepcy mera, gdy waz-
ne przyczyny uniemozliwiaja merowi udziat w sesji, a takze gdy jest on osobiscie
zainteresowany przedmiotem sprawy i podlega wytaczeniu od udziatu w pracach
rady). Jezeli przedmiotem obrad jest udzielenie absolutorium merowi, wéwczas rada
wybiera przewodniczacego obrad sposréd radnych w glosowaniu tajnym (mer je-
dynie bierze udziat w posiedzeniu, sktada wyjasnienia, nie bierze natomiast udziatu
w gltosowaniu). Sesje s3 zwolywane co najmniej raz na cztery miesigce, ponadto moga
zosta¢ zwotane na umotywowany wniosek prefekta lub co najmniej potowy sktadu
rady. Sesje sg jawne i dostepne dla mieszkancéw gminy zawiadamianych o terminie
rozpoczecia obrad w sposéb przyjety w danej gminie. Na wniosek mera lub trzech
radnych rada moze zarzadzi¢ tajno$¢ obrad, jezeli jest to uzasadnione wzgledami
technicznymi lub inng wazng przyczyna. Sprawozdanie z przebiegu sesji jest publi-
kowane. Zainteresowanym stuzy prawo dostepu i sporzadzania kopii z protokotu
sesji, budzetu gminy, sprawozdan finansowych oraz innych dokumentéw rady?.

Rada gminy podejmuje rozstrzygniecia w formie uchwat zgodnie z zasada
terytorialno$ci (oznaczajaca ograniczenie wiadztwa rady do terytorium danej gmi-
ny) oraz zasada dziatania w interesie gminy. Uchwaty rady gminy (délibérations du
conseil municipal) zapadaja w obecnosci wiekszos$ci cztonkéw rady. W razie braku

% ]. Moreau, Administration régionale, départementale et municipale, Paris 2004,
s.72in.
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kworum mer moze zwota¢ rade powtérnie w terminie do trzech dni. Uchwaty pod-
jete w drugim terminie sg prawomocne bez wzgledu na liczbe radnych bioracych
udziat w gtosowaniu. Ustawodawca dopuszcza gltosowanie per procura. Radny nie-
obecny na sesji moze udzieli¢ pisemnego upowaznienia do ztozenia gtosu innemu
cztonkowi rady. Radny na danej sesji moze posiada¢ tylko jedno upowaznienie.
Uchwaty rady zapadaja bezwzgledng wiekszoscig gtoséw w gltosowaniu jawnym.
W razie oddania réwnej liczby gltoséw za i przeciw mer ma gtos rozstrzygajacy.

Mer jest organem wykonawczym gminy. Jego wyboru dokonuje rada sposrod
swoich cztonkéw, ktorzy ukonczyli 21 lat, na pierwszej sesji rady gminy lub na kolej-
nej sesji po ustapieniu mera sktadajacego dymisje przed uptywem kadencji. Wybor
mera nastepuje w gtosowaniu tajnym i wymaga uzyskania bezwzglednej wiekszosci
gloséw w pierwszej i drugiej turze, natomiast do wyboru mera w ewentualnej trze-
ciej turze wystarczajace jest uzyskanie zwyktej wiekszosci gtoséw. We Francji jest
36 721 meréw, w tym 14% kobiet (1 stycznia 2009 r.). Sredni wiek meréw (w dniu
wyboréw) wynidst 56 lat i 10 miesiecy. Merowie w wieku powyzej 60 lat stanowig
42% (w poprzednich wyborach tylko 28,5%). Najwiecej wir6d meréw jest emery-
tow (32%), najmniej robotnikéw (2%). W wyniku ostatnich wyboréw samorzado-
wych w marcu 2008 r. 40,3% dotychczas urzedujacych meréw pozostato na swoich
stanowiskach.

Rada gminy ustala liczbe zastepcoéw mera. Ich liczba nie moze przekracza¢ 30%
sktadu rady. Wybér nastepuje na poczatku kadencji rady, wedtug tej samej proce-
dury co wybdér mera. Mer i jego zastepcy tworza tzw. ekipe municypalnga. Zastepcy
mera nie posiadaja wlasnych kompetencji, podejmuja czynnosci w imieniu mera
i w zakresie przez niego ustalonym. Najstarszy wiekiem zastepca mera peni funkcje
mera w razie jego nieobecnoSci.

Kadencja mera jest taka sama jak kadencja rady. Pelnienie funkcji mera przed
uptywem kadencji moze ulec skréceniu z nastepujacych powodéw: w wyniku roz-
wigzania rady gminy, w razie ztoZenia rezygnacji na rece prefekta, z powodu utra-
ty prawa wybieralnos$ci, w wyniku odwotania dyscyplinarnego przez prezydenta
Republiki, a takze w razie jego $mierci. Rada gminy nie moze natomiast odwotac
przed uptywem kadencji ani mera, ani jego zastepcéw. Moze jedynie zada¢ od mera
wyjasnien.

Nie ma przeszkéd w taczeniu mandatu gminnego z mandatami parlamentarny-
mi (deputowanych, senatoréw). W praktyce taczenie wymienionych mandatéw jest
dos¢ czeste (pelnienie funkcji we wtadzach lokalnych traktowane jest nawet jako
pozadany etap w karierze politycznej)?.. Nie mozna natomiast taczy¢ z mandatem
mera (i jego zastepcy) piastowania stanowiska urzednika administracji finanso-
wej, ani wykonywania pracy w charakterze poborcy skarbowego. Merowie w spo-
teczenstwie francuskim sg powszechnie szanowani: np. podczas petnienia funkcji
oficjalnych majgq prawo do noszenia ozdobnej trojkolorowej szarfy, a w przypadku
nieprzerwanego petnienia funkcji mera w tej samej gminie przez okres co najmniej
28 lat moga naby¢ tytut mera honorowego (honorariat de maire), majacy jedynie
charakter prestizowy (nie wigze sie z gratyfikacja finansowa).

Jako przewodniczacy rady mer czuwa nad zapewnieniem porzadku w trakcie
sesji. Ponadto przygotowuje projekty uchwat rady (w tym budzet) na zadanie rady

26 ].B. Auby, Droit des collectivités locales, Paris 2008, s. 144.
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lub z wtasnej inicjatywy, wykonuje uchwaty rady, przedstawia sprawozdania, udzie-
la odpowiedzi na pytania radnych, podlega kontroli ze strony rady. Jednocze$nie
reprezentuje gmine na zewnatrz, zarzadza mieniem komunalnym i kieruje stuzbami
komunalnymi, nadzoruje i kontroluje przedsiebiorstwa komunalne. Mer jest prze-
toZzonym stuzbowym pracownikéw urzedu gminy, w stosunku do ktérych wykonuje
uprawnienia pracodawcy. Przystuguje mu wtadztwo policyjne w celu zapewnienia
porzadku, bezpieczenistwa i zdrowia publicznego w gminie. W gminach, w ktérych
nie ma policji panstwowej, mer wykonuje wszystkie funkcje policyjne przy pomocy
podlegtej mu policji gminnej, natomiast w gminach liczacych ponad 10 000 miesz-
kancow i aglomeracjach ztozonych z kilku gmin kompetencje mera obejmuja jedy-
nie ochrone spokoju i zdrowia, za$ utrzymanie porzadku sensu stricto nalezy do pre-
fekta i podlegajacej mu policji pafistwowe;.

Mer jest zarazem przedstawicielem panstwa na terenie gminy i wykonuje za-
dania panstwa uregulowane ustawami. Z tego tytutu m.in. sporzadza akta stanu
cywilnego, organizuje wybory i spisy powszechne, poswiadcza podpisy, organizuje
pobdr do wojska, prowadzi urzad $ledczy itp.?” Na zasadach okre$lonych w ustawie
rada gminy moze upowazni¢ mera do wykonywania niektérych czynnosci z zakre-
su swojej wlasciwosci. Mer swoje kompetencje moze wykonywac osobiscie lub -
w drodze zarzadzenia - powierzy¢ ich wykonywanie zastepcom (nie dotyczy to jed-
nak kompetencji delegowanych przez rade).

Istotnym mechanizmem prawnym wplywajacym na pozycje gminy w systemie
administracji publicznej jest nadzér i kontrola nad jej dziatalnoscig (ustawodaw-
ca francuski postuguje sie terminem ,kontrola”). Organy gminy maja obowiazek
przedstawiania prefektowi sprawujacemu kontrole nad dziatalno$cia gmin wyda-
wanych przez siebie aktéw prawnych, zaréwno jednostronnych, jak i dwustronnych.
Kontrola ma charakter ex post i jest dokonywana w zgodzie z kryterium legalno$ci.
W razie stwierdzenia niezgodno$ci aktu z prawem prefekt sktada skarge do sadu
administracyjnego w ciaggu dwdch miesiecy od otrzymania aktu, jednoczesnie infor-
mujac organ gminy o stwierdzonych uchybieniach. Przedmiotem skargi jest zadanie
uchylenia aktu z powodu jego niezgodnosci z prawem (jest to tzw. skarga anulacyj-
na). Sad na wniosek prefekta moze wstrzymac¢ wykonalno$¢ zaskarzonego aktu. Od
orzeczenia sadu prefektowi i gminie stuzy odwotanie do Rady Stanu. Prefekt moze
réwniez wnie$¢ skarge do sadu administracyjnego na wniosek osoby zainteresowa-
nej (persone intéressée), ze akt organu gminy naruszyt jej prawa?®.

Gminy, podobnie jak i pozostate kategorie wspdélnot terytorialnych (depar-
tamenty i regiony), prowadza samodzielna gospodarke finansowa na podstawie
wtasnych budzetéw. Obowiazane sg uchwali¢ budzety najp6Zniej do dnia 31 marca
roku budzetowego. W przypadku jego nieuchwalenia regionalna izba obrachunko-
wa na wniosek prefekta przygotowuje budzet zastepczy dla danej wspdlnoty tery-
torialnej. Akt ten po zatwierdzeniu przez prefekta podlega wykonaniu. Obowiazuje
zasada, ze uchwalony budzet musi by¢ zréwnowazony (w przypadku planowane-
go deficytu musza zosta¢ okreslone Zrédta jego pokrycia). Ponadto regionalna izba
obrachunkowa na wniosek prefekta przygotowuje projekty odpowiednich aktéw,

27 B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny. Zagadnienia ustrojowe, Krakéw 1999, s. 218.

2 M. Verpeaux, Les collectivités territoriales en France, Paris 2006, s. 140-142; E. Vital-
-Durand, Les collectivités territoriales en France, Paris 2006, s. 126-129.
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ktére przesyta do organéw danej wspdlnoty w przypadku: 1) nieujecia w budze-
cie wydatkéw przewidzianych przez ustawe jako obligatoryjne; 2) niezapewnienia
w budzecie réwnowagi finansowej lub niepodjecia dziatan naprawczych w razie
przekroczenia okreslonego poziomu deficytu. Jezeli wspoélnota nie usunie uchybien,
prefekt przejmuje kompetencje jej organ6w w tym zakresie i dokonuje odpowied-
nich uregulowan, zgodnie z projektami przedstawionymi przez regionalng izbe
obrachunkowa?®.

Francja ws$réd panstw cztonkowskich Unii Europejskiej wyréznia sie najwiek-
sz liczba gmin (w 2009 r. funkcjonowaty w niej 36 682 gminy). Ich liczba nie jest
stata i ulega nieznacznemu wzrostowi (wbrew europejskim tendencjom). Gminy sa
rozdrobnione, zréznicowane pod wzgledem obszaru (od 3 do 76 000 ha), liczby lud-
nosci i rozwoju gospodarczego®’. W niektdrych zamieszkuje na state kilkudziesieciu
mieszkancow ($rednio gminy licza okoto 1600 mieszkancéw, ponad 87% gmin liczy
mniej niz 2000 mieszkancéw). W piSmiennictwie podkresla sie natomiast, ze wspo6l-
na cecha gmin francuskich jest lokalny patriotyzm ich mieszkancéw, przywiazanie
do miejscowej tradycji, zwyczajoéw, architektury i krajobrazu, a takze duma, z jaka
moéwia o miejscu swojego pochodzenia czy zamieszkania®!.

Duza liczba gmin (zwtaszcza matych) iich zréznicowanie zmusza do wspétdzia-
tania i uzasadnia potrzebe komasacji. Poszukiwanie form wspétpracy miedzygmin-
nej stanowito wielokrotnie istotny fragment reform strukturalnych administracji
publicznej®2. Oprocz podejmowanych wysitkow tgczenia gmin w wyniku uchwalonej
w trakcie reformy decentralizacyjnej Ustawy z 7 stycznia 1983 r. o podziale kom-
petencji miedzy gminy, departamenty, regiony i panstwo jednoczes$nie modyfiko-
wano zasady wspoétdziatania miedzykomunalnego. Po niepowodzeniach kolejno
podejmowanych préb fuzji gmin i reform decentralizacyjnych prawodawca dazyt
przede wszystkim do utatwienia wspétdziatania, réznicujac i upraszczajac formy
instytucjonalne. Sformutowano zasade dobrowolnego wspétdziatania, a wprowa-
dzajac miedzygminne karty rozwoju i zagospodarowania (chartes intercommunales
de développement et d’‘aménagement), umozliwiono gminom podejmowanie réz-
nych form wspoétdziatania stosownie do ujawniajacych sie potrzeb. Kolejne préby
wiazaly sie z przyjeciem Ustawy z 5 stycznia 1988 r. o wspotpracy miedzy gmina-
mi, liberalizujacej zasady przystepowania gmin do syndykatu (syndicate), najstar-
szej zinstytucjonalizowanej formy wspoétdziatania miedzy gminami, oraz Ustawy
z 6 lutego 1992 r. o administracji terytorialnej, wprowadzajacej nowe prawne formy
wspéldziatania gmin: wspélnote gmin (communauté de communes) oraz wspdlno-
te miast (communautés de villes)®. Szczeg6lne znaczenie dla racjonalizacji struktur

29 M. Krzeminski, Samorzqd terytorialny..., s. 160-161.

30 Liczba ludnosci Francji wynosita 63 186 177 mieszkancow, z czego we Francji metro-
politalnej zamieszkiwato 61 399 733 (1 stycznia 2009 r.).

31 1. Jezewski, We Frangji..., s. 161.

32 K. Chorazy, Nadzér nad samorzqdem terytorialnym we Francji, ,,Samorzad Terytorial-
ny” 1995, nr 9, s. 77; J. Pascal, Institutions administratives, Paris 2005, s. 205-207; G. Peiser,
Droit administratif général, Paris 2006, s. 129.

33 Por. ocene wprowadzonych rozwigzan sformutowane w pracach: J.M. Rasera, La
démocratie locale, Paris 2002, s. 26-28; ].B. Auby, Droit des collectivites locales, Paris 2004,
s. 322-323.
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wspétdziatania komunalnego posiada Ustawa z 12 lipca 1999 r. o wzmocnieniu
i uproszczeniu wspoétpracy miedzykomunalnej**. Dazac do uproszczenia i harmoni-
zacji wspotdziatania miedzy gminami, zdefiniowano ogélne zasady wspoétdziatania
wspélne dla réznych kategorii zaktadéw publicznych. Jednocze$nie zmniejszono
liczbe istniejacych do tej pory - nie zawsze zasadnie wyodrebnianych i uwzgled-
niajacych odrebnosci ekonomiczne, przestrzenne i demograficzne poszczegélnych
obszaréw - kategorii tych zaktad6w, dokonujac likwidacji dystryktow (district) oraz
wspélnot miast (communautés de villes), ktére powinny przeksztalci¢ sie w jedna
z pozostatych istniejacych kategorii.

Uzasadniajac konieczno$¢ wzmocnienia idei solidarnosci w $rodowisku miej-
skim i sformutowania katalogu prawnych form wspétdziatania odpowiadajacych
potrzebom organizacji srodowiska, utworzono nowa kategorie terytorialnego za-
ktadu publicznego, tzn. wspdélnote aglomeracji (communauté d’agglomération)
oraz zredefiniowano juz istniejaca kategorie - wspolnote miejska (communautés
urbaines). W obowiazujacym ustawodawstwie francuskim dopuszczalne s3 nastepu-
jace prawne formy wspoétdziatania miedzy gminami: communauté urbaine (wspél-
nota tworzona w celu administrowania wspoélnotami miejskimi, wyodrebniajacy-
mi sie pod wzgledem urbanistycznym, ktérych rozproszenie powaznie utrudnia
ich funkcjonowanie), communauté d’agglomération (wspdlnota przystosowana do
przecietnego miejskiego obszaru), communauté de communes (wspdlnota zastrze-
zona dla wspélnot wiejskich), a takze syndicat d’agglomération nouvelle (syndykat
nowej aglomeracji, wykonujacy zadania w zakresie programowania i planowania
inwestycji w dziedzinie urbanistyki, mieszkalnictwa, transportu, budownictwa,
a takze rozwoju gospodarczego)®.

W 2009 r. gminy wspoétdziataty w 2601 wyszczeg6lnionych powyzej for-
mach (wspétdziatato 34 166 gmin na og6lna ich liczbe 36 682), najbardziej rozpo-
wszechniong forme wspétdziatania stanowity communauté de communes (2406).
Systematycznie wzrasta liczba communauté d’agglomération (174 w 2009 r.) i com-
munauté urbaine (16 w 2009 r.). Od roku 2007 liczba syndykatéw nowej aglome-
racji nie zmienia sie (utworzono 5 takich form)3°. Najwiecej gmin (30 745) wybra-
to communauté de communes, najmniej (29 gmin) wspoétdziata w formie syndicat
d’agglomération nouvelle; w communauté urbaine wspoétdziata 409 gmin, natomiast
w communauté d’agglomération 2983 gmin. W przypadku Francji wspotdziatanie
komunalne uznaje sie za fenomen. Przesadza o tym zaréwno bogactwo form organi-
zacyjno-prawnych, jak i powszechnos$¢ ich wystepowania®’.

Ustrojodawca do kategorii wspoélnot terytorialnych Republiki zalicza takze,
obok gmin, departamenty i regiony. Dokonanie oceny pozycji prawnej wspoélnot
terytorialnych w systemie administracji publicznej wymaga zatem analogicznego

3 La loi n° 99-586 du 12 juillet 1999 relative au renforcement de la coopération
intercommunale.

35 M. Ofiarska, Nowy model wspétpracy miedzygminnej we Francji (uwagi na tle reformy
z1999r.), ,,Samorzad Terytorialny” 2003, nr 1-2,s. 127 i n.

36 Département des études et des statistiques locales de la Direction générale des collec-
tivités locales, Les collectivités locales en chiffres 2009, s. 21.

37 M. Ofiarska, Formy publicznoprawne wspétdziatania jednostek samorzqdu terytorial-
nego, Warszawa 2008, s. 587.
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przedstawienia podstawowych rozwigzan prawnych, w uktadzie nawigzujacym do
zaproponowanego przy charakteryzowaniu gminy jako najbardziej petnej i rozwi-
nietej formy wspdlnot terytorialnych we Francji.

Role departamentu w systemie administracji publicznej we Francji okres$la sie
jako ,misje solidarno$ci i wyréwnywania”. W niektérych wypadkach kompetencje
departamentéw konkuruja lub zazebiaja sie z zadaniami gmin, moga takze w okre-
$lonych sytuacjach wspiera¢ wykonywanie ich zadan®®. Zakres zadan departamen-
tu ulegat okreslonej ewolucji i polegat na przekazywaniu na rzecz departamentéw
zadan, dotychczas okreslanych jako panstwowe (zastrzezenie to jest szczegdlnie
widoczne w wyniku wejscia w zycie ustaw o podziale kompetencji miedzy gmi-
ny, departamenty, regiony i panstwo z 7 stycznia 1983 r. oraz z 22 lipca 1983 r.).
W rezultacie obecnie zadania departamentu obejmuja nastepujace kwestie: pomoc
spoteczna (pomoc dla dzieci, pomoc socjalna dla rodzin, zakwaterowanie dla oséb
niepetnosprawnych i starszych), transport szkolny (finansowanie i organizacja
transportu poza miastami), miedzymiastowy transport pasazerski, a takze zada-
nia z zakresu: udzielania pomocy gospodarczej (pomoc bezpos$rednia, uzupeia-
jaca pomoc regionu i pomoc posrednia dla firm), edukacji (budowa, utrzymanie
i prowadzenie szkot Srednich), planowania miast (wytyczanie drég dla pieszych),
ochrony srodowiska (departamentalny plan usuwania odpadéw) i ochrony kultu-
ry (archiwa i muzea departamentalne). Departamenty realizujg takze zadania do-
tyczace bezpieczenistwa ruchu drogowego w zakresie niezastrzezonym dla meréw
i prefektow. Departamenty petni¢ moga rowniez role wspierajaca gminy i w zwigzku
z tym udziela¢ pomocy gminom w wykonywaniu ich zadan. Departamenty wspét-
dziataja réwniez z regionami w toku realizacji zadan z zakresu planowania i roz-
woju ekonomicznego.

Organem stanowigcym departamentu jest rada departamentu (okres$lana
w ttumaczeniach takze rada generalng), natomiast organem wykonawczym jest
przewodniczacy rady.

Rada departamentu (conseil general) jest organem kadencyjnym. Kadencja
wynosi sze$¢ lat. Podobnie jak rada gminy jest wybierana w gtosowaniu powszech-
nym i bezposrednim. Czynne prawo wyborcze przystuguje osobom, ktére: s3 na-
rodowosci francuskiej, ukonczyty 18 lat i nie byty karane. Bierne prawo wyborcze
przystuguje mieszkancom departamentu majacym czynne prawo wyborcze do rady
departamentu, ktére ukonczyty 21 lat i zamieszkuja na terytorium departamentu.
Radnych departamentéw (tak jak radnych gmin) obowiazuja zakazy wybieralnosci
(inéligibilité) oraz zasada niepotaczalno$ci mandatow (incompatibilité). Wyboru do-
konuje sie w kantonach utworzonych dla celéw wyborczych dekretem Rady Stanu.
Kantony w odroéznieniu od wspdlnot terytorialnych nie posiadaja wtasnej admini-
stracji, sa jednostkami podziatu terytorialno-sadowego, policyjnego i wyborczego,
w ramach ktérych wybierani sg radni wspoélnot terytorialnych. W kazdym kanto-
nie wybierany jest jeden radny, po trzech latach dokonywany jest wybér potowy
sktadu rady. Co trzy lata dokonuje sie wyboru przewodniczacego rady oraz od 4 do
10 zastepcow. Cztonkowie rady sa wybierani w gtosowaniu powszechnym i bezpo-
$rednim, wedtug zasad systemu wiekszo$ciowego. Wybory odbywaja sie w dwéch
turach. W pierwszej turze wybrani zostaja ci kandydaci, ktorzy uzyskali wiekszo$¢

% M. Krzeminski, Samorzqd terytorialny..., s. 184-185.
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bezwzgledna gtoséw. Jezeli taka wiekszo$¢ nie zostata uzyskana, wéwczas do drugiej
tury przechodza ci kandydaci, ktérzy uzyskali liczbe gtoséw réwna 10% uprawnio-
nych do gltosowania. Jezeli Zaden z kandydatéw nie spetnia takich warunkéw wéw-
czas do drugiej tury przechodza dwaj kandydaci, ktérzy w pierwszej turze otrzyma-
li najwieksza liczbe gtoséw. W razie roéwnej liczby gtoséw kryterium decydujacym
o wyborze do rady departamentu jest wiek kandydata®’. Radnych departamentu
(conseillers généraux) jest 4037, z tego 12% stanowig kobiety (1 stycznia 2009 r.).
WSsréd radnych wybranych do rady departamentu najwiecej jest urzednikéw apara-
tu kierowniczego i 0s6b z wyzszym wyksztatceniem (31, %) oraz emerytéw (27%),
najmniej natomiast robotnikéw (1%).

Kompetencje rady departamentu sa podobne do kompetencji rady gminy. Rada
podejmuje rozstrzygniecia na sesjach, ktére powinny by¢ zwotywane przez prze-
wodniczacego rady nie rzadziej niz raz na kwartat. Ponadto przewodniczacy powi-
nien zwota¢ sesje na wniosek ztoZzony przez grupe co najmniej 1/3 sktadu rady lub
jej statg komisje. Rada podejmuje rozstrzygniecia w drodze uchwat, ktére zapadaja
w obecnosci bezwzglednej catego jej sktadu*®. W razie braku kworum rada zbiera sie
po trzech dniach i dotychczasowy wymoég kworum nie musi by¢ spetniony. Uchwaty
zapadaja zwykta wiekszos$cig gtoséw. W razie réwnej liczby gtoséw oddanych za
i przeciw uchwale rozstrzyga gtos przewodniczacego rady.

Rada moze ze swojego grona powotywac komisje (state lub dorazne). Nie maja
one jednak uprawnien decyzyjnych. Obligatoryjnie jest powolywana komisja stata
(commission permanente). W jej sktad wchodza: przewodniczacy rady, od 4 do 15
zastepcoOw przewodniczacego (w liczbie nieprzekraczajacej 30% sktadu rady) oraz
pozostali cztonkowie (jeden lub wiecej). Jest ona emanacjg samej rady departamen-
tu i moze zosta¢ upowazniana przez rade do wykonywania niektérych kompetencji
rady (nie dotyczy to jednak uchwalenia budzetu departamentu czy udzielenia abso-
lutorium organowi wykonawczemu).

Organem wykonawczym departamentu jest od 1982 r. przewodniczacy rady
departamentu (président du conseil général), do tego czasu te funkcje pehit prefekt.
Wybory sa przeprowadzane wedtug zasad analogicznych jak w przypadku wyboru
mera*! (do wazno$ci wyboru przewodniczgcego rady departamentu wymagana jest
jednak obecno$¢ 2/3 sktadu rady departamentu). Jest on organem kadencyjnym,
kadencja wynosi trzy lata. Rada nie moze odwota¢ przewodniczacego.

Przewodniczacy rady departamentu petni kilka funkcji. Oprécz przewodnicze-
nia radzie jest organem wykonawczym departamentu. Z tego tytutu przygotowuje
projekty uchwat rady (w tym takze projekt budzetu) na zadanie rady lub z wtasnej
inicjatywy, wykonuje uchwaty rady departamentu, przedstawia jej sprawozdania
o sytuacji w departamencie oraz sprawozdania z wykonania budzetu departamentu.
Zwotuje rade na sesje i ustala porzadek obrad. Ponadto przewodniczacy rady depar-
tamentu reprezentuje departament na zewnatrz, zawiera umowy w imieniu depar-
tamentu, jest szefem stuzb departamentu, w stosunku do ktérych wykonuje upraw-

39 0. Gohin, Institutions administratives..., s. 311-312; J. Waline, Droit administratif..,
s.133-134.

* M. Krzeminski, Samorzqd terytorialny..., s. 182.
], Waline, Droit administratif..., s. 140.
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nienia pracodawcy*’. Przewodniczacy rady departamentu moze swoje obowigzki
wykonywac osobiscie lub powierzyc¢ je zastepcom. Zastepcy petnia funkcje przewod-
niczacego rady w czasie, gdy nie moze on petnié¢ przejSciowo swoich funkcji. W razie
niemozno$ci wykonywania zadan przez przewodniczacego jest zastepowany przez
tego zastepce, ktory zostat wybrany jako pierwszy przez rade departamentu.

Kontrole dziatalno$ci departamentu sprawuje prefekt departamentu majacy
siedzibe w tej samej miejscowosci co rada departamentu. Przewodniczacy rady de-
partamentu sktada prefektowi roczne sprawozdania z gtéwnych kierunkéw dzia-
talnosci departamentu. Zobowigzano natomiast prefekta do statego informowania
rady departamentu o dziatalno$ci prefektury i administracji panstwa na obszarze
departamentu. Jednocze$nie upowazniono prefekta do uczestniczenia w sesjach
rady departamentu, w tym takze brania udziatu w gtosowaniu. W odniesieniu do
uchwat podejmowanych przez rade departamentu prefekt upowazniony zostat do
sprawowania kontroli ich legalno$ci. Przystuguja mu takze okre$lone uprawnienia
w przypadku rozwigzania rady gminy, departamentu i regionu w drodze dekretu
wydanego po ustaleniu przez Rade Ministréw wystapienia okolicznos$ci uniemoz-
liwiajacych dalsze funkcjonowanie rady, w tym podejmowanie uchwat. Rola pre-
fekta jest inna w zaleznoSci od tego, ktoéry organ stanowigcy zostanie rozwigzany
przez uptywem kadencji. W razie rozwigzania rady gminy prefekt powotuje specjal-
ne przedstawicielstwo administrujgce gming do czasu ukonstytuowania sie nowej
rady. Peini ono obowiazki rady gminy i mera, moze podejmowac jedynie niektére
czynno$ci z zakresu kompetencji wymienionych organéw (nie moze np. przygoto-
wac budzetu). Natomiast w razie rozwigzania rady w departamencie i regionie do
czasu ukonstytuowania sie nowej rady biezacymi sprawami zajmuje sie przewod-
niczacy rady (odpowiednio departamentu, regionu). Rozstrzygniecia podjete przez
przewodniczacego rady wymagaja zatwierdzenia przez prefekta®.

Poszczeg6lne departamenty we Francji sg zr6znicowane, zaré6wno pod wzgle-
dem demograficznym, jak i osadniczym. Bez watpienia wptywa to na ich site ekono-
miczna. Laczna powierzchnia Francji wynosi 551 000 km?. Najwieksza powierzch-
nie maja departamenty Gironde (10 000 km?) i Landes (9 243 km?), najmniejsza
natomiast Paris (105 km?) i Hauts-de-Seine (176 km?). Najwiecej gmin wiejskich
jest w departamentach Aisne (816) i Somme (782), najmniej natomiast w depar-
tamentach Paris (1), Gwadelupa (32), Martynika (34), Gujana Francuska (22) i La
Réunion (24). Najwiecej gmin wiejskich znajduje sie w departamentach Aisne (734
na 816 gmin) i Somme (782 na 701 gmin). Nie ma natomiast gmin wiejskich w de-
partamentach: Paris, Hauts-de-Seine, Seine-Saint-Denis, Val-de-Marne. Najwiecej
mieszkancow zamieszkuje departamenty Nord (2 565 257) i Paris (2 181 371),
a najmniej departament Lozére (76 800). Srednia gestoé¢ zaludnienia we Francji
wynosi 110 os6b/km? Najwieksza gesto$c¢ zaludnienia jest w departamentach Paris
(20 696 mieszkancéw/km?) i Hauts-de-Seine (8 747 mieszkancoéw/km?), najmniej
zaludnione sg natomiast departamenty Lozére (14,9 mieszkancow/km?) i Gujana
Francuska (2,5 mieszkancow/km?).

Wspotczesna pozycja regionéw stanowi przede wszystkim efekt poszukiwan
strukturalnych i terytorialnych form rozwoju gospodarczego. Region utworzony

42 R. Le Mestre, Droit des collectivités territoriales, Paris 2004, s. 155.

M. Krzeminski, Samorzqd terytorialny..., s. 161.
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zostat Ustawa z 5 lipca 1972 r. o utworzeniu i organizacji regionow** w wyniku
urzeczywistniania reformy regionalnej zainicjowanej przez rzad lewicowy (proces
regionalizacji we Francji ma jednak o wiele bogatsza tradycje). Za nadrzedny cel re-
gionéw uznano ,wyréwnywanie szans” rozwoju potudniowej i potudniowo-zachod-
niej czesci Francji w stosunku do regionu paryskiego i pdtnocno-zachodniej czesci
kraju**. Utworzenie regionéw poprzedzito ogdlnopanstwowe referendum (regiony
mialy przeja¢ zadania wykraczajace poza zakres terytorialny i mozliwo$ci depar-
tamentéw i w konsekwencji wzmacniac¢ ich funkcjonowanie). Ustawa z 1972 roku
region uzyskat wowczas status terytorialnego zaktadu publicznego (osoby prawa
publicznego nieposiadajacej statusu wspdlnoty). Jego organy nie pochodzity z wy-
boréw powszechnych i bezpo$rednich, natomiast obok prefekta - jako organu wta-
dzy w regionie - zostata powotana rada regionalna, sktadajaca sie z deputowanych
do Zgromadzenia Narodowego i senatu oraz przedstawicieli samorzad6w lokalnych.
Kompetencje region6w zostaty $cisle wyliczone w ustawach, a samodzielno$¢ finan-
sowa regionéw byta istotnie ograniczona.

Pozycja prawna regionu ulegata zmianie. Poczatkowo byt on jednostka admi-
nistracji zdecentralizowanej, nastepnie jednostka podziatu administracyjnego pan-
stwa. W wyniku reformy decentralizacyjnej z lat 1982-1983 uzyskat status praw-
ny zblizony do statusu prawnego gmin i departamentéw. Zdefiniowano wdéwczas
region jako wspodlnote terytorialna, przyznajac mu takze uprawnienia. W wyniku
nowego podziatu kompetencji region stat sie samodzielnym podmiotem plano-
wania regionalnego. Dopiero w 2003 r. regiony statly sie instytucja konstytucyjna.
Obecnie za gtéwna funkcje regionu uwaza sie jego role organizacyjno-koordynacyj-
ng*%. Najwieksze znaczenie od chwili utworzenia regionéw przypisuje sie kompe-
tencjom z zakresu planowania i rozwoju gospodarczego (tj. prowadzenie studiéw
dotyczacych rozwoju regionalnego, przygotowywanie planu rozwoju regionalnego,
koordynowanie strategii i dziatalno$ci inwestycyjnej, zawieranie kontraktéw mie-
dzy regionami a panstwem w sprawach inwestycji o znaczeniu regionalnym), a tak-
Ze rozwoju spotecznego i kulturalnego (prowadzenie archiwéw, muzeéw, teatrow
i szkolnictwa artystycznego o znaczeniu regionalnym, ochrona zabytkéw).

0d 1982 r. przyznano regionom tzw. prawo interwencji, sprowadzajace sie do
mozliwos$ci uzgadniania z jednostkami, ktérych rozwdj gospodarczy region chce
szczegOlnie wspiera¢, form pomocy posredniej i bezposredniej, ustalonej w ustawie
okres$lajacej plan narodowy. Ponadto regiony realizujg zadania z zakresu szkolnic-
twa zawodowego i wyzszego, badan naukowych, a takze ochrony zdrowia i $rodo-
wiska. W przeciwienstwie do gmin i departamentéw regiony nie zostaty wyposa-
zone w kompetencje o charakterze ogélnym i de facto przyznane im kompetencje
ciagle ewoluuja. Nie posiadaja autonomii legislacyjnej, a ich ograniczone kompeten-
cje nie sg gwarantowane w konstytucji, lecz wynikaja z ustaw. Do podstawowych
zadan region6w na mocy ustaw zwyktych zaliczono: szkolenia i praktyki zawodowe

* Loin®72-619 du 5 juillet 1972 portant création et organisation des régions.

% K. Chorazy, Regionalizacja we Francji a niektére problemy reformy ustroju lokalnego
w Polsce, ,Samorzad Terytorialny” 1994, nr 10, s. 66 i n.

*6 7. Mendel, Regiony we Francji, [w:] ]. Iwanek (red.), Oblicza decentralizmu, ,Prace

Naukowe Uniwersytetu Slaskiego w Katowicach” nr 1579, Katowice 1996, s. 46; M. Verpeaux,
La région, Paris 2005, s. 11-23 i1 Y. Gaudemet, Droit administratif, Paris 2005, s. 217-218.
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(regionalny plan rozwoju szkolen zawodowych, wdrazanie systeméw szkolen po-
czatkowych i szkolen dla mtodziezy i dorostych, praktyki zawodowe), planowanie
regionalne (przygotowanie regionalnego planu rozwoju i zagospodarowania te-
renu; kontrakty w zakresie planowania zawierane miedzy panstwem i regionem),
transport szkolny, regionalny kolejowy transport pasazerski, a takze zadania w za-
kresie: edukacji (tworzenie, budowa, utrzymanie i prowadzenie szk6t wyzszych
i zaktadow ksztatcenia specjalistycznego), udzielania pomocy gospodarczej (pomoc
bezposrednia zgodnie z zasadami UE, posrednia pomoc dla firm, utrzymywanie
udziatéw w firmach zajmujacych sie rozwojem regionalnym i finansowaniem regio-
nalnym), ochrony $rodowiska i ochrony kultury (archiwa regionalne, muzea regio-
nalne, ochrona dziedzictwa i wykaz pomnikéw i dziet kultury)*’.

Organem stanowiacym regionu jest rada regionalna (conseil régional), wy-
bierana na sze$cioletnia kadencje w wyborach bezposrednich i powszechnych.
Okregiem wyborczym w wyborach do rady regionalnej jest region (do 2004 r. byt
departament). Wybory przebiegaja w dwoéch turach. Gtosy sa oddawane na listy
kandydatéw. W pierwszej turze lista, ktéra zebrata wiekszo$¢ bezwzgledna gto-
sow, otrzymuje 1/4 miejsc w radzie (lista, na ktéra oddano bezwzgledna wiekszos¢
gloséw otrzymuje liczbe mandatéw réwna jednej czwartej mandatéw do objecia,
zaokraglona w gore do najblizszej liczby catkowitej). Pozostale mandaty sa przy-
dzielane proporcjonalnie wsrdéd list, ktére uzyskaty poparcie co najmniej 5% gto-
sow. Jezeli zadna z list nie otrzymata wiekszos$ci bezwzglednej, przeprowadza sie
druga ture wyboréw, do ktérej przechodza listy z uzyskanym poparciem w wyso-
kosci co najmniej 10% w pierwszej turze. Lista, na ktérg oddano w drugiej turze
najwiecej gtoséw, otrzymuje 1/4 mandatéw. Pozostale mandaty sa przydzielane
proporcjonalnie miedzy listy, ktore uzyskaty co najmniej 5% gltoséw poparcia®.
Radnych regionalnych (conseillers régionaux) jest 1880, w tym 49% kobiet (1 stycz-
nia 2009 r.). Wéréd radnych wybranych do rady regionu najwiecej jest urzedni-
kéw aparatu kierowniczego i 0séb z wyzszym wyksztatceniem (35,6%), najmniej
za$ robotnikow (0,8%).

Rada regionalna podejmuje rozstrzygniecia w formie uchwat na sesjach, ktoére
sa jawne (rada moze zarzadzi¢ tajno$¢ obrad, np. jezeli jest to uzasadnione wzgleda-
mi technicznymi lub inng wazna przyczyna). Sesje sa zwotywane przez przewodni-
czacego rady co najmniej raz na kwartat. Ponadto przewodniczacy jest zobowigzany
do zwotania sesji rady na wniosek ztoZony przez komisje statg oraz 1/3 cztonkéw
rady (pod warunkiem okreslenia we wniosku porzadku posiedzenia, ktére nie moze
trwac¢ dtuzej niz 2 dni).

Organem wykonawczym regionu jest przewodniczacy rady regionalnej
(Président du conseil régional). Jest on wybierany na pierwszej sesji sposréd czton-
koéw rady. Jest organem kadencyjnym (od 2004 r. kadencja przewodniczacego rady
regionalnej wynosi sze$¢ lat). Kompetencje przewodniczacego rady regionalnej sa
analogiczne jak przewodniczacego rady departamentu. Peini on funkcje analogiczne

47 Comité des regions, La décentralisation en France, Etudes 1/2005 - 2, Bruxelles 2005,
s. 18.

8 Zob. takze loi n° 2003-327 du 11 avril 2003 relative a I'élection des conseillers régio-
naux et des représentants au Parlement européen ainsi qu’a l'aide publique aux partis
politiques.
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do przewodniczacego departamentu. Kieruje administracjq i publicznymi stuzbami
regionalnymi na danym terenie, wspétdziata w tym zakresie z prefektem regionu.
Eksperci podkreslaja, Ze funkcja przewodniczacego rady regionalnej oznacza przy-
znanie nie tylko kompetencji o charakterze prawno-formalnym. Jest to eksponowa-
ne stanowisko w panstwie, dajace silng pozycje polityczng*. Przewodniczacy rady
regionalnej moze swoje kompetencje wykonywac¢ osobiscie lub powierzy¢ wyko-
nywanie niektérych czynno$ci w swoim imieniu zastepcom. Zastepcy petnia funk-
cje przewodniczacego w czasie, gdy nie moze on wykonywa¢ przejSciowo swoich
obowiazkéw. Przewodniczacy rady regionalnej podlega radzie regionalnej, ktérej
corocznie sktada sprawozdanie z sytuacji w regionie.

Funkcje konsultacyjne i doradcze peini regionalna rada ekonomiczno-spo-
teczna (conseil économique et social régional). Nie ma ona uprawnien stanowiacych.
Konsultacje maja charakter wstepny i sa przeprowadzane przed podjeciem rozstrzy-
gniecia. Co do zasady konsultacje maja charakter fakultatywny. Opinie rady wyma-
gane sg natomiast przy sporzadzaniu projektéw planéw regionalnych i sprawozdan
z jego wykonania oraz przy opracowywaniu ogélnych zatozen budzetu regionalne-
go. Rada z wlasnej inicjatywy moze takze wypowiada¢ sie w sprawach dotyczacych
regionu. Cztonkami rady sa przedstawiciele przedsiebiorcéw (do 35%), zwiazkow
zawodowych (do 35%), organizacji spoteczno-kulturalnych dziatajacych w regionie
(do 25%) oraz osdb, ktore zajmuja sie dziedzinami zwigzanymi z rozwojem regio-
nu. Sg oni desygnowani przez rade regionalng na sze$¢ lat. Ponadto w regionach
funkcjonuje wiele innych kolegialnych ciat doradczych, zaréwno statych, jak i doraz-
nych. Komisja stata (commission permanente), ktérej cztonkowie sg wybierani przez
rade, oraz przewodniczacy rady regionalnej, moze by¢ upowazniona przez rade do
wykonywania jej kompetencji. Upowaznienie nie moze dotyczy¢ jednak uchwalenia
budzetu i udzielenia absolutorium organowi wykonawczemu.

Kontrole legalnosci a posteriori dziatalnos$ci organéw regionu jako wspolnoty
terytorialnej sprawuje prefekt regionu. Odpowiada on takze za terminowe uchwa-
lenie budzetu przez rade regionu i w razie nieuchwalenia go w terminie powiada-
mia o tym regionalng izbe obrachunkowa, ktéra przedstawia prefektowi propozycje
budzetu. Na tej podstawie prefekt ustala budzet regionu i nakazuje jego wykona-
nie. Moze takze sam ustali¢ budzet, poniewaz nie jest zwigzany propozycja izby®*°.
Prefekt raz w roku sktada radzie regionalnej sprawozdanie z dziatalno$ci stuzb pan-
stwowych w regionie.

Poszczeg6lne regiony réznia sie zaréwno wielkoscia, gestoscia zaludnienia, jak
i poziomem rozwoju gospodarczego i specyfika produkcji. Francuski region zajmuje
powierzchnie srednio 29 000 km? i liczy okoto 2,1 mIn mieszkancow. Najwiecej lud-
nosci zamieszkuje Ile-de-France (11 532 398), najmniej Gujane (205 954) i Korsyke
(294 118). Wielko$¢ poszczegélnych regiondw jest zréznicowana, co wynika ze
specyfiki systemu osadniczego Francji: dominacji Paryza, rozwinietej sieci osad-
niczej w pasie wybrzezy oraz stabo zaludnionego wnetrza i gérzystego potudnia
kraju®l. Aktywno$¢ gospodarcza koncentruje sie w kilku o$rodkach, co potwierdza

* M. Krzeminski, Samorzqd terytorialny.., s. 187; R. Le Mestre, Droit des collectivités
territoriales..., s. 164.

50 J. Jezewski, We Francji..., s. 179.

51 T. Kaczmarek, Struktury terytorialno-administracyjne..., s. 202.
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struktura regionalna produktu krajowego brutto. Najwiekszy udzial w tworzeniu
PKB ma region Ile-de-France (jest to jednoczesnie jeden z najbogatszych regionow
w Unii Europejskiej), na drugim miejscu znajduje sie Region Rodan-Alpy w $rodko-
wej Francji, na nastepnych Provence-Alpes-Cote d’Azur w potudniowo-wschodniej
Francji, Nord-Pas-de-Calais w p6tnocno-wschodniej Francji i Pays de le Loire w p6t-
nocno-zachodniej Francji, Akwitania w potudniowo-zachodniej Francji, Bretania
w potnocno-zachodniej Francji i Midi-Pyrénées w potudniowej Franciji.

Oceny rezultatow wprowadzenia w zycie reformy regionalnej we Francji na-
dal sa zréznicowane. Przeciwnicy regioné6w widza w nich jedynie ,rozszerzony de-
partament” i krytykujg rozbudowany do trzech stopni system samorzadowej ad-
ministracji terytorialnej. Podnosza stabg przejrzysto$c¢ tego systemu dla obywatela,
biurokracje i wysokie koszty administracyjne. Zwolennicy regionéw widzg w nich
natomiast element dynamizujacy rozwdj kraju i tworzenie ram przestrzennych do
osiaggania innego typu, bardziej strategicznych i europejskich celéw.

Nie bez znaczenia dla usytuowania wspoélnot terytorialnych w systemie admi-
nistracji publicznej Francji jest rowniez zwrocenie uwagi na kierunki ewolucji roz-
wigzan francuskiego prawa samorzadowego regulujacych przejawy demokracji
bezposredniej w postaci referendum i konsultacji z mieszkanicami. Przez dtuzszy
czas krytycznie oceniano pewng stabo$¢ w obywatelskiej partycypacji w dziataniu
instytucji samorzadowych. Powstawanie elity lokalnej wigzano przede wszystkim
z do$¢ powszechnym zjawiskiem taczenia lokalnych funkcji kierowniczych z man-
datem parlamentarnym. Uznawano, ze zjawisko kumulowania wtadzy przez lokalna
elite polityczng pomniejsza znaczenie zgromadzen przedstawicielskich i powoduje
alienacje wtadzy lokalnej wsrod spotecznosci lokalnej. Przeciwdziata¢ tym zjawi-
skom miata uchwalona w 1992 r. tzw. ustawa kierunkowa, wprowadzajaca instytu-
cje konsultacji obywatelskich w sprawach lokalnych®2. Obecnie ustawa organiczna
z 1 sierpnia 2003 r. o referendum lokalnym®® reguluje zasady i tryb przeprowa-
dzania referendum lokalnego oraz umozliwia przeprowadzanie go we wspolno-
tach terytorialnych wszystkich stopni. Organ stanowigcy wspo6lnoty moze poddac
pod rozstrzygniecie w trybie referendum kazdy projekt uchwaty dotyczacej spra-
wy z zakresu wiasciwosci wspdlnoty. Organowi wykonawczemu stuzy inicjatywa
wystepowania do rady z wnioskiem o przeprowadzenie referendum w sprawie
nalezacej do jego wlasciwosci. Wniosek nie moze jednak dotyczy¢ rozstrzygniecia
podejmowanego w sprawie indywidualnej ani okreslonych spraw wyszczego6lnio-
nych w tej ustawie (np. dotyczacych wyboréw cztonkéw Parlamentu Europejskiego,
Prezydenta Republiki). Uprawnione do gtosowania sg osoby, ktérym stuzy czynne
prawo wyborcze do organéw danej wspélnoty. Do waznosci referendum potrzebny
jest udziat co najmniej potowy uprawnionych do gltosowania, a o0 wyniku rozstrzy-
ga wiecej niz potowa waznych gtoséw. Rozstrzygniecie podjete w trybie referen-
dum podlega przekazaniu do prefekta na zasadach analogicznych jak akty organow
wspélnoty. Referendum lokalne moze by¢ takze przeprowadzane w departamentach

2. M. Slufinska, Zasady funkcjonowania samorzqdu terytorialnego we Francji w swietle
reform administracyjnych lat osiemdziesigtych XX wieku, [w:] A. Jaeschke, M. Mikotajczyk
(red.), Co znaczyt i znaczy samorzqd, Krakéw 2000, s. 169.

3 Loi organique n° 2003-705 du ler aolt 2003 relative au référendum local.
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zamorskich, co dopuszcza ustawa z 13 grudnia 2000 roku®. Referenda takie moga
by¢ przeprowadzane w sprawach dotyczacych organizacji instytucjonalnej i podzia-
tu kompetencji miedzy panstwo i wspélnoty (jednocze$nie ustawa ta zawiera tak-
ze okresSlone rozwigzania gospodarcze i socjalne, majace na celu przeciwdziatanie
negatywnym sytuacjom na rynku pracy).

Reasumujac, w systemie administracji publicznej Republiki Francuskiej pod-
stawowe znaczenie maja wspdlnoty terytorialne. Sg one trwatym i waznym, a we-
dtug znacznej cze$ci pogladéw doktryny, podstawowym elementem strukturalnym
catego systemu administracji publicznej. Trwato$¢ nie oznacza jednak niezmienno-
$ci. Struktura ta bowiem przeksztatca sie pod wptywem zmieniajacego sie otoczenia,
a czeSciowo sama to otoczenie zmienia. Uznaje sie, Ze pozycja prawna, struktura or-
ganizacyjna i zasady funkcjonowania wspdlnot terytorialnych w obecnym ksztatcie
sa odpowiedzig na formutowane od wielu lat przez elity spoteczne Francji postulaty
dotyczace zdecentralizowania zarzadzania panstwem. Krytycznie natomiast ocenia
sie utrzymywanie archaicznej, nieracjonalnej struktury podziatu terytorium pan-
stwa na gminy w przewazajacej liczbie stabych ekonomicznie i niewydolnych. Taki
stan rzeczy ostabia bowiem idee samorzgdno$ci®. Podnosi sie m. in., Ze niewta$ciwa
jest relacja pomiedzy liczba departamentéw (100) a regionéw (26), ktére s3a zbyt
mate w stosunku do powierzonych im kompetencji. Problematyczny jest takze sam
status departamentéw w poréwnaniu z samorzadem np. w Niemczech i Wtoszech,
gdzie stopien posredni jest podporzadkowany regionowi. We Francji uznano jed-
nak, Ze departamenty powinny pozosta¢ w dotychczasowym ksztatcie. Problemem
jest takze niz demograficzny (ponad 2000 gmin ma $rednio 50 mieszkancéw),
i w zwigzku z tym ponownie odzyta dyskusja o zasadno$ci fuzji gmin. Podejmowane
sa takze prace koncepcyjne dotyczace zmian form i zakresu wspierania wspoélnot
terytorialnych przez panstwo. Jednym z zadan reformy staje sie takze zniesienie
kryzysowych form finansowania i unikniecie konkurencji poszczegé6lnych kategorii
wspolnot terytorialnych®e.

Proces doskonalenia rozwigzan regulujacych pozycje prawng wspolnot tery-
torialnych we Francji nie zostat zakoniczony. W pi§miennictwie stawiane s3g pytania
o zasadnos$¢ dalszego reformowania systemu administracji publicznej. W tym nur-
cie badan formutowane s3g pytania o to, czy jeszcze inne struktury terytorialne (np.
prowincje, krainy itp.) mogtyby by¢ nowa forma administracji publicznej? Zauwaza
sie jednoczesnie, Ze bytaby to struktura oryginalna, taczaca idee dekoncentracji
i decentralizacji. Bez watpienia zweryfikowanie takich propozycji wymagac¢ bedzie
wieloptaszczyznowych badan oraz uwzglednienia cech geograficznych, kulturo-
wych, gospodarczych i spotecznych.

5% Loin®2000-1207 du 13 décembre 2000 d’orientation pour l'outre-mer.

5% M. Tetera, [w:] Z. Niewiadomski (red.), Samorzqd terytorialny. Ustrdj i gospodarka,
Bydgoszcz-Warszawa 2001, s. 227.

56 Referat wprowadzajacy J.-B. Albertini w trakcie drugiego dnia seminarium zorga-
nizowanego przez Krajowa Szkote Administracji Publicznej ,Gtéwne kierunki modernizacji
panstwa - budzet zadaniowy i decentralizacja”, Warszawa, 12 grudnia 2008 r.
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France
Abstract

Territorial collectivities (communes, departments, regions, collectivities with unique status,
as well as overseas collectivities) have a crucial meaning in the public administration system
of the French Republic. Among them, a commune has a particular position. It is a constant
and significant, and, according to the considerable part of the doctrine views, basic structural
element of the whole public administration system. The particular status of a commune
results from the social importance of tasks entrusted to it, as well as the manner they are
performed. A commune performs several functions (it is, above all: a district of local home
rule, a constituency where the local community elects its representatives to the commune
council, a unit of territorial division of the country, as well as an administrative district of the
country performing some of the tasks of local dimension through its representatives).

This study also presents basic legal solutions regarding departments and regions, in the
structure referring to the one suggested when characterizinga commune as the most complete
and developed form among the French territorial collectivities.

The characterized organizational structure and basic principles of managing and functioning of
territorial collectivities (and their bodies) do notentitle to a claim that the process ofimproving
legal solutions regulating the legal status of the French territorial collectivities is completed.
It is because these structures evolve under the influence of the changing environment and,
partially, they change this environment themselves. Often in the subject literature a question
is posed about the justness of further reforms of the public administration system.
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Holandia

Tradycje samorzadowe na ziemiach holenderskich siegaja poczatku wieku XIII.
Wtedy jako pierwsze samorzgdowe swobody wywalczyty miasta we Flandrii (te-
reny dzisiejszej Belgii), niewiele p6zniej miasta na p6inocy - Haarlem, Lejda, Delft,
Utrecht, a w potowie XIII w. Rotterdam!. Specyficzny region stanowita Fryzja,
ktéra nawet w sredniowieczu nie podlegata wtadzy Zadnego feudata, a terytorial-
nie byta podzielona na gminy zrzeszajgce drobnych wtascicieli ziemskich, chtopow
i rybakow?.

Ziemie dzisiejszej Belgii i Holandii juz w wiekach srednich nalezaty do najbar-
dziej zurbanizowanych w é6wczesnej Europie. Na terenach Niderlandéw? zbiegaty sie
w XIII w. drogi handlowe ze wszystkich stron Europy, a kupcy z Wenecji, Florencji,
Genui i Hanzy zaktadali tu swoje faktorie. Rozwijajacy sie handel i rzemiosto staty
sie podstawa potegi miast niderlandzkich. Szybko bogacace sie miasta odgrywaty
coraz wieksze znaczenie polityczne, a mieszczanstwo od XV w. byto znaczaca sita
polityczng Niderlandéw. W wyniku sprzedazy i zastawéw majatkow ziemskich juz
w XIi XII w. zaczat sie proces przejmowania wtasnosci szlacheckich przez bogaca-
cych sie mieszczan. Dodatkowo panujacy w zamian za jednorazowe pozyczki pie-
niezne nagradzali miasta przywilejami samorzadowymi. Do najwazniejszych nalezy
zaliczy¢ oddanie miastom kontroli nad biciem monety, zagwarantowanie wolnosci
handlu i niepobierania nowych cet, a takze ustanowienie niezaleznego od feudatow
samorzadu miejskiego.

Réwnolegle do zwiekszajacej sie autonomii miast wyksztatcita sie instytucja
stanéw prowincjonalnych - zjazdow delegatéw szlachty, kleru i mieszczanstwa,
ktére na mocy Wielkiego Przywileju (1477) uzyskaty prawo zbierania sie nie
tylko na wezwanie panujacego, lecz rowniez wtedy, gdy uznaty to za stosowne.
W zgromadzeniach tych licznie reprezentowani byli mieszczanie, ktdrzy na zie-

! 1. Balicki, M. Bogucka, Historia Holandii, Warszawa 1989, s. 31-32.
2 L. Zurawicki, Holandia, Warszawa 1983, s. 102.

3 Historyczna nazwa nizinnych terenéw obejmujgcych ziemie dzisiejszej Belgii, Holan-
dii i Luksemburga, ,History of Netherlands” http://www.historyofholland.com/dutch-histo-
ry.html [dostep 21.12.2009].
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miach holenderskich zdobyli wiekszy wptyw na rzady niz szlachta. Jednak wtadcy
Niderlandéw, dazac do centralizacji, zjednoczenia poszczegélnych czesci kraju, sta-
rali sie ogranicza¢ autonomie prowincji.

Dlatego Filip IIl Dobry (1396-1467), wtadca burgundzki, ktérego panstwo obej-
mowato znaczna cze$¢ ziem holenderskich, powotat do zycia instytucje namiestnika
prowingcji, protoplasty dzisiejszego komisarza krélowej i namiestnika generalnego
(stadhouder) zastepcy wtadcy dla catosci panistwa. Dazenie do centralizacji wtadzy
widoczne byto réwniez w posunieciach politycznych kolejnych wtadcéw ziem ho-
lenderskich. Karol V Habsburg (1500-1558) wprowadzit scentralizowana admini-
stracje w Niderlandach i zjednoczyt wszystkie prowincje. Nie powiodta mu sie jed-
nak préba stworzenia centralnego systemu podatkowego.

Swiezo potaczone w jedna cato$¢ prowincje bronity swych praw i niezalezno-
$ci, za$ wszelkie préby jej ograniczenia spotykaty sie ze zdecydowanym oporem.
Doswiadczyt tego wtadca Hiszpanii i Niderlandéw Filip II (1527-1598). Jego préby
zniesienia autonomii niderlandzkich prowincji oraz wprowadzenia rujnujacych je
podatkéw doprowadzilty do buntu*. Wypowiedzialy mu postuszenstwo pdéinocne
prowincje oraz cze$¢ Flandrii. Zbuntowane prowincje zawarty unie w Utrechcie
(1579). Zwiazek ten noszacy po6zniej nazwe Republiki Zjednoczonych Prowincji,
proklamowany w Hadze w 1588 r., faktycznie byt federacja, w ktérej ,bardziej
niz w przypadku odrebnych prowincji, zaznaczaly sie wplywy poszczegélnych
miast”®. Zniesiono wtedy urzad namiestnika generalnego, pozostawiajgc namiestni-
kéw prowingji, ktérzy w tych czasach wyznaczani byli przez stany prowincjonalne.
Republika prowadzita wspdlna polityke zagraniczng i obronng, charakterystycz-
ny jednak byt brak centralnej administracji oraz jednolitej polityki gospodarcze;j.
Na budzet Republiki sktadaty sie poszczegdlne prowincje. W miastach rzady spra-
wowaty rady, w ktérych sktad wchodzili przedstawiciele najbogatszych mieszczan.

Republika Zjednoczonych Prowincji byta wysoko zdecentralizowana federa-
cja ze staba wtadza centralna, nie istniat np. og6lny system podatkowy. Jednak sta-
ba wtadza centralna nie oznaczata nieudolnosci, jako panstwo bowiem Republika
przez dtugi czas byta jedna z europejskich poteg. Decentralizacja nie ostabiata wiec
mozliwosci ekspansji panstwa. Kulture polityczng w tym okresie cechowaty: impro-
wizacja, negocjacje oraz szukanie kompromisu®.

Sytuacja zmienita sie w pod koniec XVIII w., ktéry przyniést zmierzch potegi
militarnej i finansowej Republiki. System, ktéry na przetomie XVI i XVII w. spraw-
dzit sie znakomicie, okazat sie przestarzaty - w Europie stawiano fundamenty pod
centralistycznie zarzadzanym panstwem, dlatego republika z jej luzZnym systemem
federalnym jawita sie jako catkowity anachronizm. Ponownie odzyt konflikt miedzy
zwolennikami federacji i dotychczasowego ksztattu autonomii prowincji a unitary-
stami, ktorzy za ostabienie panstwa winili federalizm i egoistyczne, czesto sprzecz-
ne interesy prowincji. W zwigzku z tym za jedyne rozwiazanie uwazali oni stwo-
rzenie jednolitego panistwa o scentralizowanej wtadzy. Popierani przez Francuzéw

* ]. Balicki, Holandia, Warszawa 1969, s. 8.
5 L. Zurawicki, Holandia..., s. 113-116.

¢ N.Randeraad, D.J. Wolffram, Dutch administrative culture in a historic perspective, [w:]
F. Hendriks, Th.A.J. Toonen (red.), Polder Politics in the Netherlands. The Re-Invention of Con-
sensus Democracy in the Netherlands, Aldershot 2001, s. 43.
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unitarysci przejeli wtadze, wprowadzili na wzér francuski scentralizowany po-
dziat administracyjny (prowincje w okresie ,francuskim” nosity nazwe prefektur).
Innowacje, jakie zostaty zaprowadzone w latach 1795-1798, to nic innego jak po-
wstanie nowoczesnego scentralizowanego panstwa. Okres francuski byl czasem
dtugiej serii reform majacych na celu ujednolicenie panstwa. Jedna z wielu zmian
byto odebranie lokalnym elitom czesci przywilejow, takich jak prawo do decydo-
wania, czy dana miejscowos¢ jest miastem, czy wsig. W 1848 r. w ogbéle zniesiono
podzial na obszary wiejskie i miejskie. Od tego czasu s3 to po prostu gminy’.

Unifikacja i centralizacja panstwa na gruncie prawnym dokonata sie szybko,
ale pozostaty duze réznice ekonomiczne i kulturowe pomiedzy prowincjami. Jednak
postepujace w XIX stuleciu uprzemystowienie kraju sprzyjato jego integracji gos-
podarczej oraz wyréwnaniu dysproporcji gospodarczych miedzy regionami. Cho¢
lokalne partykularyzmy pozostawaty wystarczajaco mocne, pisano nawet o ,kata-
strofalnym duchu prowincjonalizmu, ktéry nadal istnieje w wielu cze$ciach naszej
ojczyzny”®. Niemniej jednak centralizacja postepowata, czego przyktadem moze by¢
utworzenie juz za czaséw Ludwika Bonaparte (kréla Holandii w latach 1806-1810)
sieci krajowych komitetéw do koordynowania prac okregéw wodnych’. Waznym
krokiem na drodze do stworzenia panistwa unitarnego byta konsolidacja systemu
podatkowego, m.in. w 1865 r. zniesiono lokalne akcyzy, wprowadzajac w zamian
subwencje rzadowe, ktore uzalezniaty finanse samorzadowe od rzadu centralne-
go. Na centralizacje, ktéra miata miejsce w XIX stuleciu, nalezy patrze¢ jak na pro-
ces unowocze$niania panstwa, a nie tylko zabierania samorzadom uprawnien czy
samodzielnosci. Czesto likwidowano archaiczne uprawnienia lokalnych elit, ktére
w wielu przypadkach hamowaty rozwdj gospodarczy kraju.

Réwnolegle do centralizacji od potowy XIX wieku mozna zauwazy¢ w Holandii
wysitki na rzecz decentralizacji. W konstytucji z 1848 r. wprowadzono szereg za-
piséw zwiekszajacych kompetencje samorzadéw lokalnych. Inicjatorem tych prze-
mian byt Johan Rudolf Thorbecke - holenderski maz stanu. Nakreslit on ramy dla
nowoczesnego, zdecentralizowanego i jednocze$nie unitarnego systemu. Podwaliny
tego systemu stworzyty zapisy w konstytucji z 1848 r., Akt prowincjonalny z 1850 r.
oraz tzw. Akt municypalny z 1851 r. Wszystkie te akty prawne dawaty jednak znacz-
ne uprawnienia wtadzom gminnym?'°. Wprowadzono m.in. wybierang w wyborach
bezposrednich rade gminy. Ponadto stworzono jednolite struktury organizacyjne
samorzadu terytorialnego poprzez ustanowienie trzech pozioméw wtadzy: narodo-
wej, prowincjonalnej i lokalnej (gminnej)!!. Rozwigzania te doprowadzity do utwo-
rzenia zdecentralizowanego panstwa unitarnego z silng pozycja gmin, w ktérym
prowincjom przypadaja funkcje nadzorcze i kontrolne w odniesieniu do gminne-

7 M.J. Wintle, An economic and social history of the Netherlands, 1800-1920, Cambridge
2000, s.160-161.

8 Ibidem, s. 159.

9 Okregi wodne majg za zadanie dbanie o tamy, waly przeciwpowodziowe, Sluzy, kanaty
itd., ibidem, s. 158-159.

10 ], Raadschelders, Governance and Government in the 19" and 20" centuries, [w:]
F. Hendriks, Th.A.J. Toonen (red.), Polder Politics in the Netherlands..., s. 33.

1 J. Wojnicki, Samorzqd lokalny w Polsce i w Europie, Puttusk 2008, s. 213.
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go prawodawstwa i finanséw'2. Podczas Il wojny swiatowej Niemcy zlikwidowali
rady gmin i rady prowincji, przekazujac petnie wtadzy egzekutywom, czyli w prak-
tyce kontrolowanym przez okupanta komisarzom i burmistrzom®3. Po wyzwoleniu
Holandii przez aliantéw powrécono do stanu sprzed wojny.

Kolejne przemiany organizacji samorzadu zostaty zainicjowane na przetomie
XX i XXI wieku', kiedy wprowadzono relacje dualistyczne miedzy legislatywa a eg-
zekutywa na szczeblu samorzadowym. Wtadze wykonawczg na szczeblu gminnym
sprawuje burmistrz i tawnicy, tworzac razem zarzad gminy (w skrécie W&B) jako
organ wykonawczy. Cztonkowie zarzadu wybierani sg przez rade gminy, wyjatkiem
jest burmistrz mianowany przez krélowa. Od 2002 roku, tzn. wprowadzenia duali-
zmu na poziomie gminnym, cztonkowie zarzadu wytaniani sg przez rade gminy, ale
nie s3 jej cztonkami (tak jak poprzednio)®.

Wspdtczesna Holandia to zdecentralizowane panstwo unitarne!®. Pierwszy
stopien witadzy tworzy rzad, dwuizbowy parlament (Pierwsza Izba - wybierana
sposérod przedstawicieli parlamentéw prowincjonalnych i Druga Izba wybierana
w wyborach bezposrednich). Drugi poziom to administracja prowincji, a ostatni -
gminy'’. Je$li chodzi o wtadze ustawodawczg, wybierang w wyborach bezposred-
nich, to wyrézniamy trzy jej poziomy:

- narodowy - Druga Izba (Tweede Kamer),
- prowincjonalny - stany prowincjonalne (Provinciale Staten),
- gminny - rada gminy (Gemeenteraad).

Podobnie tréjstopniowy jest podziat wtadz wykonawczej, niewybieranej w wy-
borach:

- narodowy - rzad (premier, ministrowie, monarcha),
- prowincjonalny - komisarz krélowej,
- gminny - burmistrz i zarzad (W&B)?.

Prowincje to wyzszego stopnia jednostki terytorialne odpowiadajace polskie-
mu wojewddztwu. Zgodnie z zapisem w konstytucji (artykut 123, ust. 1) prowincje
powstaja lub s3 znoszone na mocy ustawy uchwalonej przez parlament holender-
ski. Obecnie Holandia dzieli sie na 12 prowincji. Wszystkie, z wyjatkiem prowin-
cji Flevoland, sg uksztattowane historycznie, z niewiele zmienionymi granicami.

1z P, Piotrowski, Holandia, [w:] A. Piasecki (red.), Samorzqd terytorialny w parstwach
Unii Europejskiej, Zielona Géra 2001, s. 67.

13 1. Garrard, Heads of the local state, Aldershot 2007, s. 121-122.

1* Ustawa wprowadzajagca nowe zasady w organizacji samorzadu obowigzuje od

2002 r. Wet dualisering gemeentebestuur, http://wetten.overheid.nl/BWBR0013462 /geldi-
gheidsdatum_20-06-2009) [dostep 21.12.2009]; Staatscommissie dualisme en lokale demo-
cratie geinstalleerd, http://www.bzk.nl/actueel/nieuws--en/5378/staatscommissie [dostep
21.12.2009].

15 H. Back, H. Heinelt, A. Magnier, The European Mayor: Political Leaders in the Changing
Context of Local Democracy, Wiesbaden 2006, s. 29.

16 Local Government in the Netherlands, http://www.vng.nl/smartsite.dws?ch=,DE-
F&id= 41364 [dostep 21.12.2009].

7" R.B. Andeweg, G.A. Irwin, Governance and politics of the Netherlands, New York 2005,
s. 15.

18 G. Larsson, Spatial planning systems in Western Europe, Amsterdam 2006, s. 202.
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Flevoland, najmtodsza holenderska prowincja, powstata 1 stycznia 1986 r. w wy-
niku zapoczatkowanego w XIX wieku osuszania zatoki Zuider Zee i wybudowania
tamy Afsluitdijk odgradzajacej zatoke od Morza Péinocnego?.

Tab. 1. Prowincje. Liczba mieszkafcow i powierzchnia (zestawienia wtasne na podstawie danych IPO
i CBS)

Prowincja Liczba mieszkancow Obszar w km?
Groningen 573923 2341
Fryzja 642 169 5740
Drenthe 485 986 2680
Overijssel 1116402 3420
Flevoland 374394 1420
Geldria 1978 688 4982
Utrecht 1190721 1440
Pétnocna Holandia 2613992 2672
Potudniowa Holandia 3453756 2867
Zelandia 380548 2932
Pdtnocna Brabancja 2418 698 5082
Limburgia 1127637 2209

Zrédto: The provinces in figures, s. 3, www.ipo.nl/scripts/download2.php?publication=612; Statistische ge-
gevens verkiezingen Eerste Kamer 2007, http://www.kiesraad.nl/nl/Actueel/Publicaties/Publicaties — 2007/
Statistische_gegevens_verkiezingen_Eerste_Kamer_2007.html [dostep 21.12.2009]

Cztery najbardziej zurbanizowane prowincje - Potudniowa Holandia, Péinocna
Holandia, Utrecht i Flevoland - tworza tzw. Randstadprovincie, (niekiedy okre-
$lane jako Deltametropool). Jest to najgesciej zaludniony metropolitarny organizm,
w sktad ktérego wchodza m.in. najwieksze miasta Holandii: Amsterdam (739 000
mieszkancow), Rotterdam (596 000), Haga (469 000), Utrecht (275 000), tzw.
wielka czworka. Z 25 duzych miast holenderskich 12 lezy w Randstadzie. Okoto
41% populacji holenderskiej zyje w tych prowincjach. Konurbacja ta nie posiada
odrebnych wtadz, funkcjonuje bardziej jako abstrakcyjne pojecie niz odrebna jed-
nostka administracyjna®. Miasta lezace w tej ,megaprowincji” powigzane s ze soba
gesta siecia drogowa i kolejowa (istnieje RandstadRail®?).

Wszystkie holenderskie prowincje zrzeszone s3 w Porozumieniu Prowincji
(Interprovinciaal Overleg - IPO)?*, ktére ma za zadanie reprezentowanie ich inte-
reséw. Kazda z nich posiada w IPO jednego przedstawiciela. Na czele zarzadu skta-
dajacego sie z cztonkéw oddelegowanych przez prowincje stoi mianowany przez
krolowa komisarz prowincji. IPO przewodniczy komisarz krélowej prowincji
Holandii Potudniowej (stan na rok 2009). Organizacja ta ma za zadanie realizacje

19 The province of Flevoland. History, http://provincie.flevoland.nl/welcome_in_flevo-
land/about_ flevoland/history_of/ [dostep 21.12.2009].

20 QECD territorial reviews. Randstad Holland, Netherlands, OECD, Paris 2007, s. 29-34.
1 www.randstadrail.nl [dostep 21.12.2009].

2 Interprovinciaal Overleg (IPO), http://www.ipo.nl/21-Dit_is_het_IPO.html [dostep
21.12.2009].
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i koordynacje wspolnych zamierzen. Dotycza one komunikacji, lokalnych projektow
ochrony $rodowiska, energetyki, w szczegélno$ci energii uzyskiwanej z odnawial-
nych 7Zrédet, budownictwa mieszkaniowego itd. Takim programem realizowanym
w ramach IPO jest ,Piekna Holandia” (Mooi Nederland), ktérego cel to pogodzenie
rozwoju gospodarczego z zachowaniem piekna krajobrazu, ochrona $rodowiska,
rekultywacja terenéw zniszczonych przez przemyst oraz promowaniem ekologicz-
nych Zrddet energii?.

Ryc. 1. Podziat administracyjny Holandii?*
Zrédto: http://www.sp.nl/partij/afdelingen/ [dostep 21.12.2009]

Wracajac do zadan prowincji, poczatkowo sprawowaty one tylko funkcje nad-
zorcze i kontrolne w zakresie gminnego prawodawstwa i finanséw. Jednak od po-
czatku XX w. prowincje zdobywaty dodatkowe uprawnienia dotyczace spraw zwigza-
nych z szeroko rozumianym transportem publicznym (drogi wodne), urzadzeniami
uzytecznosci publicznej (dostarczanie wody pitnej i elektrycznosci), planowaniem
przestrzennym, budownictwem, transportem, rekreacja, ochrong srodowiska, pla-
nowaniem, ekonomig, biznesem, rolnictwem, rekreacja, kultura?. Prowincje ponad-
to petnig role posrednia i koordynujaca miedzy administracja centralng a gminna.

Zgodnie z artykutem 125 konstytucji holenderskiej na czele prowincji stoja
stany prowincjonalne (Provinciale Staten - w polskiej literaturze przedmiotu za-
miennie uzywa sie okreslenia ,rada prowincji”), ktére sa organem przedstawiciel-

3 T. Heeren, Provincies werken verder aan Mooi Nederland, http://www.ipo.nl/20-
Provincies_werken_verder_aan_Mooi_Nederland.html?article=8439 [dostep 21.12.2009].

# Mapy prowincji na swoich stronach umieszczajg m.in. holenderskie partie polityczne:
http://www.sp.nl/partij/afdelingen/ oraz inne podmioty http://www.evenementenvanda-
ag.nl/nederland/provincie.php [dostep 21.12.2009].

% Supernat ], W Holandii, [w:] ]. Jezewski (red.), Samorzqd terytorialny i administra-

cja w wybranych krajach. Gmina w wybranych parnstwach Europy Zachodniej, Wroctaw 1995,
s. 215.
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skim i ustawodawczym. Kadencja stanéw prowincjonalnych wynosi 4 lata. Ich czton-
kowie wybierani sa w wyborach bezpos$rednich. Czynne i bierne prawo przystuguje
obywatelom holenderskim. Deputowanych stanéw prowincjonalnych obowiazuje
zakaz taczenia niektorych stanowisk, nie moga by¢ réwnoczesnie ministrami, sekre-
tarzami stanu, komisarzami krélowej oraz urzednikami prowincji. Za wykonywa-
nie swoich obowiazkéw otrzymuja diety i zwrot poniesionych kosztéw zwigzanych
z dziatalno$cig publiczna. Deputowanych chroni immunitet z tytutu tego, co powie-
dzieli lub przedtozyli pisemnie stanom prowincjonalnym?. W radach prowincji naj-
wiecej miejsc zajmuja przedstawiciele ogélnokrajowych partii politycznych. Lokalne
ugrupowania nie odgrywaja powazniejszej roli, sa w posiadaniu okoto 2,2% manda-
tow. W 2009 roku w stanach prowincjonalnych 27% mandatéw przypada cztonkom
Apelu Chrzescijansko-Demokratycznego (CDA), 20% Partii Pracy (PvdA), 18% Partii
Ludowej na rzecz Wolno$ci i Demokracji (VVD), 15% Partii Socjalistycznej (SP), 6,7%
Unii Chrzescijan (CU), 5,7% Zielonym Lewicowcom (GL), 2,2% Zreformowanej Partii
Politycznej (SGP). Najmniejsza reprezentacje w stanach prowincjonalnych maja:
Partia na Rzecz Zwierzat (PvdD) - 1,6% i Demokraci 66 (D'66 ) - 1,6%?".

Liczba przedstawicieli zasiadajacych w stanach prowincjonalnych jest rézna
dla kazdej prowincji. W wyniku zmian wprowadzonych w 2007 r. zmniejszono licz-
be deputowanych z 764 do 564. W prowincjach z najwieksza liczba mieszkancéw
(P6nocna Holandia, Potudniowa Holandia) obnizono maksymalng liczbe miejsc
z 83 do 55. Minimalna liczba miejsc (Flevoland, Zelandia) to 39. I tak na przyktad
do 2007 r. liczba miejsc w parlamencie prowincjonalnym Utrechtu wynosita 63,
obecnie 472,

Do wazniejszych zadan standw prowincjonalnych nalezy: wybér cztonkéw
Pierwszej Izby (izba wyzsza holenderskiego parlamentu), wybér zarzadu prowin-
cji, administracja prowincja, opracowywanie ogélnych przepiséw w zakresie spraw
dotyczacych prowincji (niezawisto$¢ administracji prowincji), wspotpraca przy
przestrzeganiu ustawodawstwa panstwowego. W ramach administrowania spra-
wuja one nadzér m.in. nad robotami publicznymi, utrzymaniem i konserwacja $luz,
drég wodnych, tam, ochrong srodowiska (m.in. sprawy zwiazane ze sktadowaniem
i utylizacja odpadéw), uchwalaniem regionalnych planéw przestrzennych, rozwo-
jem (musza zosta¢ zatwierdzone przez egzekutywe prowincji, szczegéty technicz-
ne opracowywane sa przez administracje prowincji), sprawami socjalnymi (m.in.
organizacja domow opieki dla ludzi w podesztym wieku)®. Jednym z wazniejszych
zadan stanéw prowincjonalnych jest uchwalanie budzetu prowincji, ktéry w 95%
pochodzi ze $rodkéw wiadz centralnych, dlatego musi by¢ zatwierdzony dekretem
krélewskim?®.

26 A. Gtowacki, System konstytucyjny Holandii, Warszawa 2003, s. 36.

27 Provinciale Staten, Huidige zetelverdeling per provincie, http://www3.provincies.
nl/29 /wie-bestuurt-de-provincie/provinciale-staten/ [dostep 21.12.2009].

8 Provinciale Staten, Overzicht van aantal zetels van Provinciale Staten per provincie,
vanaf 2007, http://www.politiekcompendium.nl/9351000/1f/j9vvh40co5zodus/vh4vajd-
p35vy [dostep 21.12.2009].

29 E.A. Alkema, Constitutional Law, [w:] ].M.]. Chorus, P.H.M. Gerver, E.H. Hondius (red.),
Introduction to Dutch law, Alphen aan den Rijn 2006, s. 339.

30 A. Gtowacki, System konstytucyjny Holandii..., s. 36.
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Jako jednostki wyzszego stopnia samorzadu terytorialnego prowincje spra-
wuja kuratele nad gminami i okregami wodnymi, maja tez prawo tworzenia oraz
znoszenia tych okregéw. Funkcje kontrolne dotyczace gmin odnosza sie do prawo-
dawstwa i finans6w. Nadzorowi prowincji podlegaja gminne budzety, ktére musza
mie¢ zbilansowanie.

Stany prowincjonalne musza sie zebra¢ przynajmniej dwa razy w roku, nastep-
ne posiedzenia rady mozna zwota¢ z inicjatywy komisarza krélowej lub na zadanie
jednej piatej radnych. Sesjom przewodniczy komisarz krélowej, ktéremu jednak
przystuguje tylko gtos doradczy.

Jak kazdy organ wtadzy stanowiacej, rada prowincji powotuje komisje. Czes$¢
z nich ma charakter stanowigcy. Moga one zleca¢ niektére zadania i uprawnienia
administracyjne, co przyczynia sie do decentralizacji w obrebie administracji pro-
wincji. W sktad tych komisji moga by¢ powotane osoby spoza rady, ktére dysponuja
specjalistyczna wiedza. Osoby te posiadaja, podobnie jak i deputowani, nieograni-
czone prawo do gtosowania i co za tym idzie, ponosza podobna odpowiedzialno$¢ za
podejmowane decyzje. Z kolei komisje doradcze udzielaja pomocy radzie i zarzado-
wi prowincji poprzez wstepna analize i opiniowanie spraw bedacych przedmiotem
pracy rady i zarzadu3™.

W praktyce uprawnienia stanéw prowincjonalnych sa ograniczone do wykony-
wania ustaw i przepiséw administracyjnych wydanych przez rzad i zawierajacych
delegacje dla organéw prowincji. Jako jedyne uprawnienia wtasne stanéw nalezy
wymieni¢ prawo do wydawania zarzadzen w ramach uprawnien zobowiazujacych
administracje gmin i okregéw wodnych oraz polderowych?

Organem witadzy wykonawczej prowincji jest zarzad prowincji (Gedeputeerde
Staten), wybierany na cztery lata przez rade prowincji. W jego sktad wchodzi co
najmniej 6 radnych. Rada moze uchwali¢ poszerzenie podstawowego sktadu o dwie
osoby. W sktad zarzadéw wszystkich prowincji wchodza przedstawiciele najwiek-
szych partii politycznych Holandii.

Zarzadowi przewodniczy komisarz krélowej, ale w tym przypadku z prawem
do gtosowania, a w sytuacji patowej dysponuje on gtosem decydujacym. Zarzad jest
organem wtadzy wykonawczej prowincji, wszelkie decyzje podejmuje kolektywnie.
Jego cztonkowie spotykaja sie raz w tygodniu, kazdy cztonek zarzadu jest odpowie-
dzialny za pewna dziedzine Zycia spoteczno-ekonomicznego prowincji. Posiedzenia
zarzadu sg zamkniete, jednak spoteczenstwo jest od razu informowane o wszelkich
decyzjach, ktore zostaty zatwierdzone przez egzekutywe prowincji®®. Zarzad (ina-
czej rada wykonawecza) przygotowuje i wprowadza w zycie decyzje rady prowincji.
Do kompetencji zarzadu prowincji nalezy: doz6r nad gminami, zarzadami wodnymi
oraz biezace zarzadzanie sprawami prowincji, wdrazanie ustaw, zarzadzen prowin-
cjonalnych, przygotowanie projektéw tych zarzadzen, administrowanie finansami
i mieniem prowincji oraz kierowanie aparatem administracyjnym prowincji.
Ponadto ten organ odgrywa wazng role w dziedzinie ochrony $srodowiska. Aparat
administracyjny podzielony jest na kilka komérek, najwazniejsza jest sekreta-

311, Supernat, W Holandii..., s. 216-217.
32 A. Glowacki, System konstytucyjny Holandii..., s. 36.

33 Taken Gedeputeerde Staten, http://bestuur.zeeland.nl/gedeputeerde_staten/taken
[dostep 21.12.2009].
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riat prowincji (Provinciale Griffie). Sekretarz prowincji jest formalnie najwazniej-
szym urzednikiem, do jego obowigzkéw nalezy udzielanie pomocy egzekutywie,
legislatywie prowincji oraz komisarzowi krélowej w realizacji wszystkich zadan ad-
ministracyjnych. O wadze tego stanowiska §wiadczy fakt, ze wszystkie dokumenty,
ktére wydawane sg przez organy wykonawcze i ustawodawcze prowincji, musza
by¢ kontrasygnowane przez sekretarza. Pozostate wydziaty zajmuja sie nastepuja-
cymi sprawami:
- planowaniem przestrzennym (opracowanie regionalnych planéw rozwoju oraz
nadzér nad realizacjg gminnych planéw zagospodarowania przestrzennego),
- budowa oraz utrzymaniem infrastruktury transportowej (drogi ladowe i wodne),
- czynno$ciami produkcyjnymi i ustugowymi (m.in. dostarczanie pradu)3+.
Samodzielno$¢ prowincji z racji tego, ze Holandia to panstwo unitarne, jest jed-
nak ograniczona. Rzad posiada szerokie prawo do kontroli dziatan prowincji m.in.
poprzez swoich przedstawicieli w terenie. Przedstawicielem rzadu w prowincji jest
komisarz krélewski (Commissaris van de Koningin). Formalnie powotuje sie go na
mocy dekretu krolewskiego (artykut 131 konstytucji). Kadencja trwa 6 lat, z mozli-
woscig ponownego wyboru. Do jego kompetencji nalezy przewodniczenie egzeku-
tywie stanéw prowincjonalnych (zarzad prowincji), jest przedstawicielem wtadzy
centralnej w prowincji. Pelni kluczowe stanowisko w prowincji i odgrywa wazna
role w praktyce samorzadowej. Jest organem odwotawczym, reprezentuje prowin-
cje na zewnatrz. Odpowiada za porzadek publiczny i bezpieczenstwo prowincji.
Komisarz krélewski zgodnie z artykutem 126 Konstytucji Holandii moze zosta¢
obarczony wykonywaniem instrukcji urzedowych wydanych przez rzad. Podczas
klesk zywiotowych badz niepokojéw spotecznych jest osoba posiadajacg kompeten-
cje wykonawcze. Kazda prowincja posiada specjalne centrum kryzysowe, dziatajace
24 godziny, ktore bezposrednio mu podlega®. Nadzoruje on tez dziatalno$¢ gmin.
Do zadan komisarza krélowej nalezy réwniez przygotowywanie raportéw, m.in.
o dziatalno$ci samorzaduy, i przedstawianie ich ministrowi spraw wewnetrznych.
Komisarz posiada decydujacy wptyw na mianowanie burmistrza. Do niego na-
lezy inicjowanie tej procedury poprzez negocjacje z radnymi. Komisarz przedstawia
cechy potencjalnego burmistrza, a nastepnie sporzadza liste kandydatéw na pod-
stawie wnioskéw radnych. Zazwyczaj kandydat umieszczony na pierwszym miejscu
uzyskuje akceptacje ministra i zostaje formalnie mianowany przez Korone3°.
Wptyw rzadu centralnego w Holandii szczegélnie widoczny jest w sposobach
finansowania samorzadu. Odbywa sie ono z dwdch Zrédet - pierwszym sa fun-
dusze prowincjonalne oraz gminne, drugie to dotacje specjalne®”. Budzet prowincji
podzielony jest na dwie cze$ci: wydatki biezace oraz inwestycje. Projekt budzetu
przygotowywany jest przez egzekutywe prowincji, a uchwalany przez rade prowin-
cji. Kazdorazowo budzet prowincji musi zosta¢ zaakceptowany przez Korone, czyli

34 ]. Supernat, W Holandii..., s. 218.

35 Commissaris van de Koningin, http://www3.provincies.nl/31/wie-bestuurt-de-pro-
vincie/commissaris-van-de-koningin/ [dostep 21.12.2009].

36 A. Glowacki, Samorzqd terytorialny w Belgii i Holandii, , Zeszyty Naukowe Uniwersy-
tetu Szczecinskiego” 2007, nr 1, s. 39.

37 W.J.M. Kickert, F.A. van Vught (red.), Public policy and administration sciences in
The Netherlands, London 1995, s. 75.
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rzad, ktory decyduje o wysokosci dofinansowania budzetu prowincji. Moze ono do-
tyczy¢ np. pokrycia kosztow okreslonych przedsiewzie¢, m.in. wydatkéw na utrzy-
manie wyznaczonych instytucji, np. policji.

Tab. 2. Komisarze krélewscy w poszczegdlnych prowincjach i opcje polityczne, jakie reprezentuja,

stan na rok 2009

Prowincja Partia polityczna
Drenthe! Partia Pracy (PvdA)
Flevoland Partia Pracy (PvdA)
Fryzja Partia Ludowa na rzecz Wolnosci i Demokracji (VVD)
Gelderland Partia Ludowa na rzecz Wolnosci i Demokracji (VVD)
Groningen Partia Pracy (PvdA)
Limburgit Apel Chrzescijansko-Demokratyczny (CDA)
Pdtnocna Brabancja Apel Chrzescijansko-Demokratyczny (CDA)
Pdtnocna Holandia Zieloni Lewicowcy-Groene Links (GL)
Overijssel Apel Chrzescijansko-Demokratyczny (CDA)
Utrecht Apel Chrzescijansko-Demokratyczny (CDA)
Zelandia Apel Chrzescijansko-Demokratyczny (CDA)
Potudniowa Holandia Partia Ludowa na rzecz Wolnosci i Demokracji (VVD)

* Komisarz krélowej w prowincji Denthe, Jacques Tichelaar, powotany od 1 maja 2009 w: http://www.provincie.
drenthe.nl/thema/bestuur_en_politiek/gedeputeerde_staten/commissaris_van_de_0/ [dostep 21.12.2009]

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych poszczegélnych prowinc;ji®®

Dochody prowincji tylko w niewielkim stopniu pochodza z podatkéw i optat
lokalnych. Wiekszo$¢ wptywdw ma Zrédto w dotacjach ogdlnych i celowych - admi-
nistracji centralnej.

Cze$¢ wptywow pochodzi z Funduszu Prowincjonalnego, ktérego zasoby po-
wstaja z transferu 1% uzyskanych przez panstwo wpltywoéw podatkowych. Pienigdze
sa dzielone miedzy prowincje w nastepujacy sposéb:

- 42% Srodkdéw otrzymuja prowincje w réwnych proporcjach,

- 35% w zalezno$ci od liczby mieszkancéw,

- 17% proporcjonalnie do lgdowej i wodnej powierzchni prowincji,
- 6% w zalezno$ci od dtugos$ci kanatéw i ogélnego stanu gleby*.

W 2006 r. prowincje miaty 4,2 miliardéw euro przychodéw i 4,4 miliardow
euro wydatkéw. Réznica 200 milionéw euro zostata wyptacona z rezerw prowingji,
ktére tworza srodki wyodrebnione przez rzad z podatkéw ogdlnokrajowych. Czes¢
przychodéw, tj. 1,7 miliardéow euro, musi by¢ przeznaczona na konkretne zadania,
np. transport publiczny. Pozostate 2,5 miliardéw euro przychodéw prowincje moga
wydawac na wybrane przez siebie cele®.

3 Kazda prowincja na swojej stronie internetowej podaje krétki biogram urzedujacego
komisarza krélowej, np.: http://www.zuid-holland.nl/bestuur_en_politiek/content_gedepu-
teerde_staten/content_cdk.htm [dostep 21.12.2009].

39 ]. Supernat, W Holandii..., s. 227.

*0 Provinciale-portemonnee, http://www3.provincies.nl/27 /wat-doet-de-provincie/pro-
vinciale-portemonnee [dostep 21.12.2009].
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Skala dotacji z budzetu centralnego powoduje, Ze finanse prowincji w duzej
mierze uzaleznione sg od globalnej koniunktury gospodarczej. Z powodu kryzysu
finansowego (2009) rzad holenderski chce zmniejszy¢ dofinansowanie prowincji
0 600 mln euro. Wedtug obliczen prowincjonalnych ekspertéw suma ta nie moze
by¢ wieksza niz 155 mln euro*’.

Kryzys finansowy odbit sie negatywnie nie tylko na dotacjach rzadowych, ale
i na wzro$cie gospodarczym holenderskich prowincji. Przewiduje sie, Ze gospodarki
poszczeg6lnych prowincji odnotuja w 2009 r. ujemny wzrost gospodarczy (od -3,5
do -6,4%)*%

Poza dotacjami rzadowymi prowincje moga takze pozyskiwa¢ srodki z Euro-
pejskich Funduszy Strukturalnych. Pozwala to prowincjom o wysokim bezrobociu
stara¢ sie o fundusze unijne na tworzenie nowych miejsc pracy. Jednak nie zawsze
sie to udaje, czego dowodzi przyktad z 2009 r.: prowincja Zelandia z powodu niedo-
starczenia w odpowiednim czasie dokumentacji prawdopodobnie utraci fundusze
unijne, ktdre miaty wspomoc tamtejsze rybotéwstwo*s.

Nalezy jeszcze wspomnie¢, ze samorzad terytorialny w Holandii jest nie tyl-
ko beneficjentem dotacji panistwowych, ale tez i jednym z najwiekszych pracodaw-
c6w, zatrudnia bowiem okoto 200 tys. os6b. Przyktadowo w samym Amsterdamie
i Rotterdamie w samorzadzie znalazto prace 25 tys. oséb*.

Po prowincjach nastepnym szczeblem w strukturze terytorialnej kraju sa gmi-
ny. Stanowia one podstawowe jednostki terytorialne. Liczba gmin w Holandii ulega
zmniejszeniu, w 1936 r. byto ich 1064, a w 2008 r. - 443.
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Wykres 1. Liczba gmin w latach 1935-2008

Zrédto: Aantal gemeenten in 2008 onveranderd op 443, CBS, 2 stycznia 2008, http://www.cbs.nl/nl-NL/
menu/themas/dossiers/nederland-regionaal/publicaties/artikelen/archief/2008/2008-2361-wm.htm [dostep
21.12.2009]

“1 B.Jansen, Korting provincefonds dreigt nog groter te zijn, ,PZC”, 20.05.2009, s. 34.
2 B.]Jansen, Zeeuwse economie is kwetsbaar door bulkchemie, ,,PZC”, 22.05.2009, s. 2-3.

3 7 Europejskiego Funduszu Rybotéwstwa rocznie miato przypada¢ 165 tys. euro na
prowincje. Szerzej ]. Kutterink, Provincie laat geld liggen, ,PZC”, 17.04.2009, http://www.pzc.
nl/regio/zeeland/4831330/Provincie-laat-geld-liggen.eces [dostep 21.12.2009].

* Powyzsze dane dotycza lat 90. ubiegtego stulecia. Szerzej w: Public policy and admi-
nistration sciences in The Netherlands..., s. 71.
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Decentralizacji paradoksalnie towarzyszy centralizacja, ktéra wtasnie przeja-
wia sie w procesie tgczenia gmin*®. W 1900 r. kraj byl podzielony na 1121 gmin.
Ponad 60% z nich miato ponizej 5000 mieszkancéw. Na poczatku XXI wieku wspét-
czynnik matych gmin, ktére licza ponizej 5000 mieszkancéw, wynosi tylko 4%.
Obecnie najmniejsza gmine zamieszkuje okoto 1000 mieszkancéw, a w najwiekszej
(Amsterdam) zyje 717 000 ludzi. Jako ciekawostke mozna poda¢ fakt, ze przesu-
niecie granicy z Niemcami w 1949 r. byto dodatkowym powodem zmiany liczby
gmin. Holandia zyskata wtedy okoto 50 km kwadratowych powierzchni, z kilkoma
tysigcami mieszkanicow. W ten sposéb powstaty w Holandii gminy Elten w prowin-
cji Gelderland oraz Tudderen w Limburgii*®. W 1963 roku tereny te powrdcity do
Niemiec, a powyzsze gminy teraz sa gminami niemieckimi*’.

Samorzadno$¢ w gminach ma wiekszy zakres niz w prowincjach. Gminy bar-
dziej niz prowincje korzystaja z decentralizacji. Dotyczy to ustawowej autonomii
gmin (ktérej nie maja prowincje), czestotliwosci obrad (przynajmniej sze$¢ razy
w roku), wiekszych finanséw, szerokich kompetencji. Do tych ostatnich naleza m.in.:
planowanie przestrzenne, budownictwo mieszkaniowe, gospodarka komunalna, za-
trudnienie, edukacja, kultura, zdrowie publiczne, opieka spoteczna, turystyka, eko-
logia i gospodarka wodna, porzadek publiczny*®. Trzy gtéwne organy wtadzy w gmi-
nie to: rada gminy (Gemeenteraad), zarzad (Wethouders) i burmistrz (Burgemeester).

Rada gminy
(organ gminnej wtadzy ustawodawczej)
zarzad gminy (burmistrz i tawnicy)
(organ wtadzy wykonawczej)

J

Administracja
(sekretariat gminy, menadzerowie)

!

Wydziat Srodowiska
Wydziat Spraw Uzytecznosci Publicznych i Socjalnych
Wydziat Rozwoju Gminy
Wydziat Spraw Ogdlnych

Schemat 1. Struktura organdéw i administracji w gminie
Zrédto: A.F.A. Korsten, P.W. Tops, Lokaal bestuur in Nederland: inleiding in de gemeentekunde, Alphen aan
den Rijn 1998, s. 296

% R.B. Andeweg, G.A. Irwin, Governance and politics of the Netherlands, New York 2002,
s.163.

 CBS, odpowiednik polskiego GUS, podaje 6,7 km?, http://www.cbs.nl/nl-NL/menu/
themas/dossiers/nederland-regionaal /publicaties/artikelen/archief/2008/2008-2361-
wm.htm [dostep 21.12.2009].

47 1. Balicki, Holandia..., s. 72-73.

8 B. Denters, P.-]. Kolk, H. Van der Kolk, The Reform of the Political Executive in Dutch,
[w:] R. Berg, N. Raored (red.), Transforming Local Political Leadership..., s. 24.
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Na czele kazdej gminy stoi burmistrz, powotany na stanowisko dekretem kro-
lewskim (artykut 131 konstytucji) na okres 6 lat. Ponowne mianowanie jest zjawi-
skiem powszechnym, zdarzajq sie przypadki powotania po raz trzeci, czego przy-
ktadem moze by¢ burmistrz gminy Goes*’, prowincja Zelandia, czy burmistrz gminy
Geldermalsen, Geldria, powotywani nieprzerwanie od roku 1993 do teraz (stan na
rok 2009)°.

Dekretem moze by¢ tez odwotany przed uptywem kadencji. Stuzbowo podlega
ministrowi spraw wewnetrznych. Burmistrz rzadko jest powotywany z grona rad-
nych, a nawet mieszkanicow gminy°. Jest on rdéwniez organem Kontrolujacym funk-
cjonowanie administracji gminnej w imieniu i na rzecz Korony. Ma prawo zawiesic¢
dziatanie aktow prawnych wydawanych przez rade i zarzad, jesli te w jego opinii sa
sprzeczne z prawem.

W Holandii od kilku lat trwa szeroka publiczna dyskusja nad tym, czy burmistrz
ma by¢ nadal mianowany przez krélowa, czy wybierany bezposrednio przez wy-
borcéw. Przez pewien czas myslano o wybieraniu burmistrza w drodze specjal-
nego referendum?®2 Jednak po niepowodzeniach tego rodzaju przedsiewzie¢, m.in.
w Utrechcie® i w Eindhoven, odstgpiono od tego pomystu®.

Wtadza wykonawcza w gminach holenderskich to nie tylko burmistrz, ale
i zarzad gminy, w sktad ktérego wchodza oprdcz burmistrza tawnicy (College
van Burgemeester en Wethouders, w skrécie B&W). Lawnicy w przeciwienstwie
do burmistrza sa mianowani przez rade gminy. Od czasu wprowadzenia w 2002 r.
dualistycznego modelu samorzadu terytorialnego®® w gminie tawnicy mogg zostac
wybrani spoza sktadu rady gminy. Ponadto nie mogg by¢ rownoczesnie cztonka-
mi rady gminy, co automatycznie na posiedzeniach rady pozbawia ich prawa gtosu.
W poprzednim, monistycznym systemie, musieli by¢ cztonkami rady. Hierarchicznie
burmistrz nie stoi ponad cztonkami kolegium burmistrza, ale jest jego przewodni-
czacym. Kolegium, czyli burmistrz i tawnicy - B&W, dziata jak kolektyw. Burmistrz
kieruje pracami egzekutywy gmin, a jego pozycje wobec niej umacnia prawo gtosu

¥ Gemeente Goes. Herbenoeming Burgemeester Van der Zaag http://www.nieuwsbank.
nl/inp/2005/04/25/R090.htm [dostep 21.12.2009].

50 Szerzej Gemeente Geldermalsen. Herbenoeming burgemeester Van Schaijck http://
www.nieuwsbank.nl/inp/2005/07/11/R291.htm [dostep 21.12.2009].

51 A. Glowacki, Samorzqd terytorialny w Belgii i Holandii, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersy-
tetu Szczecinskiego” 2007, nr 1, s. 39.

52 1. de Vries, De gekozen burgemeester, Deventer 2003, s. 1 i n.

53 Lage opkomst burgemeestersreferendum Utrecht, ,PZC”, 10.10.2007, http://www.pzc.
nl/algemeen/binnenland/1994886/Lage-opkomst-burgemeestersreferendum-Utrecht.ece
[dostep 21.12.2009].

5 Przede wszystkim wyborcy wykazali mate zainteresowanie referendum, frekwencja
byta bardzo niska, poza tym np. w Eindhoven wybér byt ograniczony do dwdéch kandydatéw
z tej samej partii. Szerzej w: Ook referendum Eindhoven mislukt, ,PZC", 24.01.2008, http://
www.pzc.nl/regio/zeeland /2519888 /00k-referendum-Eindhoven-mislukt.ece [dostep 21.12.
2009].

55 System ten ma m.in. za zadanie czytelniejsze rozrdznienie obowigzkéw i kompetencji
wtladz gminnych, szerzej: T. Steen, A. Wille, Strengthening Local Government in the Nether-
lands and Flanders: Similar Problems, Different Solutions? [w:] H. Reynaert, K. Steyvers, P. Del-
wit (red.), Revolution or Renovation? Reforming Local Politics in Europe, Brugge 2005.
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rozstrzygajacego w sytuacji réwnosci gtoséw. Jest tez wyposazony w prawo weta
zawieszajacego wobec uchwat rady i kolegium, ktére w ciggu 30 dni moze by¢ za-
twierdzone przez rzad. Zgodnie z prawem gminnym liczba cztonkéw kolegium
okreslana jest przez przeliczenie procentowe (do 20%) w odniesieniu do liczby
cztonkéw rady gminy, z tym Ze nie moze by¢ ich mniej niz dwdch®. Liczba czton-
kéw zarzadu waha sie zatem miedzy 2 a 9 w zalezno$ci od liczby mieszkancéw®’.
Dalsze zwiekszanie ich liczby moze zosta¢ dokonane uchwata rady gminy, ktéra wy-
maga zatwierdzenia przez wtadze prowincji. Kadencja tawnikéw trwa - podobnie
jak rady - cztery lata. Zadania zarzadu obejmuja rutynowe funkcje administracyjne
gminy, zwtaszcza takie jak wykonywanie decyzji rady, przygotowanie spraw do jej
przedtozenia, generalny nadzér nad wszystkim, co dotyczy gminy, a takze wykony-
wanie ustaw krajowych i dekretow prowincjonalnych. Z reguty tawnicy dokonuja
miedzy soba podziatu zadan, w wyniku czego kazdy z nich zajmuje sie okreslona
pula spraw. Burmistrz realizuje decyzje rady i zarzadu, ale jako urzednik krélewski
moze je réwniez zawiesi¢. Podstawowa funkcja zarzadu gminy (Burgemeester en
Wethouders) jest biezace zarzadzanie sprawami gminy (burmistrz posiada wtasne
kompetencje dotyczace porzadku publicznego). Sktada sie na nie realizacja uchwat
rady gminy, przygotowywanie spraw, ktére maja by¢ przedtozone Radzie i og6lny
nadzor i piecza nad wszystkim tym, co dotyczy gminy®®.

Do podstawowych zadan burmistrza nalezy nadzér nad bezpieczenstwem
w gminie, ogélne kierownictwo i zarzadzanie policja®. Ponadto - reprezentowanie
gminy podczas oficjalnych uroczystosci oraz przy rozstrzyganiu wszelkich sporéw,
wktorych gminajeststrong. Burmistrzowie w Holandii, podobnie jak prowincje i gmi-
ny, posiadajg swoj zwiagzek grupujacy burmistrzéw - Holenderskie Stowarzyszenie
Burmistrzéw (Nederlands Genootschap van Burgemeesters), ktérego celem jest pro-
wadzenie szkolen dla burmistrzéw, oraz kandydatéw na burmistrzéw, a takze kon-
sultacje i wspoélna realizacja projektéw lokalnych®.

Ustawowo organem witadzy stanowigcej w gminie jest rada gminy (Gemeen-
teraad) (art. 125 ust. 1), ktéra liczy od 7 (w gminach ponizej 3 tys. mieszkancow)
do 45 cztonkéw (w gminach powyzej 200 tys.) wybieranych w systemie podobnym
jak rada prowincji. Kadencja rad gminnych trwa 4 lata. Rada zbiera sie na posie-
dzenia w kazdym roku nie mniej niz 6 razy. Radni przy gtosowaniu nie sg zwigzani
instrukcjami, ponadto nie moga taczy¢ sprawowania funkcji radnego z mandatem
deputowanego stanéw prowincjonalnych lub generalnych.

Rada gmin, jak kazda legislatywa, ma prawo wyznacza¢ komisje. S3 to komi-
sje state, przy czym moga one by¢ dwojakiego rodzaju: funkcyjne, powotywane do

% Dualisme: de belangrijkste veranderingen, http://www.minbzk.nl/onderwerpen/
openbaar-bestuur/politieke/wethouders/benoeming-en-ontslag [dostep 21.12.2009].

57 ].M.J. Chorus, P.H.M. Gerver, E.H. Hondius (red.), Introduction to Dutch law..., s. 339.
58 J. Supernat, W Holandii..., s. 221-224.

% W Holandii mamy dwa dwa rodzaje policji: ogdlnokrajowa i gminng ta ostatnia utrzy-
mywana jest z funduszy przyznawanych na samorzad, szerzej w: C.J.C.F. Fijnaut, E.R. Muller &
U.R. Rosenthal (red.), Politie. Studies over haar werking en organisatie, Alphen a/d Rijn 1999,
s.37in.

%0 Nederlands Genootschap van Burgemeesters, http://www.burgemeesters.nl/nieuws
[dostep 21.12.2009].
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okreslonych spraw, oraz terytorialne - do spraw okreslonych czesci gminy i dziel-
nic. Na przyktad w gminie Goes (2009 r.) powotana zostata Komisja ds. Rozwoju
Spotecznego, Komisja ds. Terytorium oraz Komisja ds. Zasobow®™.

Rada gminy posiada prawo stanowienia powszechnie obowiazujacych aktéw
prawa miejscowego. Sg to akty prawne niezbedne dla utrzymania porzadku spotecz-
nego, zdrowia publicznego i dotyczace wlasciwego zarzadzania gming. Akty te sa
ograniczone postanowieniami konstytucji, ustaw oraz praw uchwalonych zaré6wno
na szczeblu centralnym, jak i prowincjonalnym, a ponadto musza uwzglednia¢ inte-
res publiczny. Rada gminy moze zosta¢ zobowigzana przez ustawy lub akty prawne
podjete na podstawie upowaznienia ustawowego (na poziomie centralnym lub pro-
wincjonalnym) do podjecia dziatan zapewniajacych realizacje tych aktéw, porusza
to art. 124 ust. 2 konstytucji. Przepisy miejscowe ustanowione przez rade gminy,
gdy dziata jako organ wykonujacy postanowienia centralnych i prowincjonalnych
aktéw normatywnych, to przyktadowo przepisy w dziedzinie budownictwa, spraw
mieszkaniowych oraz planowania przestrzennego®.

Dodatkowo organowi temu przystuguja, oprécz uprawnien prawodawczych,
uprawnienia administracyjne, m.in. chodzi o mianowanie gtéwnych urzednikéw ad-
ministracji gminnej (z wyjatkiem burmistrza), akceptacji budzetu, kierowania spra-
wami finansowymi gminy (pozyczki, wynagrodzenia itd.). Rada posiada tez prawo
zarzadzania majatkiem gminy, dotyczy to kupowania, sprzedawania, wynajmo-
wania gminnych nieruchomosci i terenéw. Rada moze zatatwiaé wszelkie sprawy,
ktére nie znajduja sie w gestii burmistrza, zarzadu gminy lub innych panstwowych
organow. Do jej kompetencji zatem nalezy: stanowienie aktéw prawnych, miano-
wanie gtéwnych urzednikéw, akceptacja rocznego budzetu oraz kierowanie ma-
jatkiem i wszystkimi sprawami finansowymi gminy. Po reformie przeprowadzonej
w 2002 r. wzmocnieniu ulegta pozycja rady gminy w relacjach z zarzadem gminy,
ktory podlega kontroli specjalnej komisji audytu powolywanej przez radnych®.
Jednak ostateczna decyzja w spornych kwestiach nalezy do organéw panstwowych,
ktére sprawuja dos¢ Scisty nadzér nad samorzadem.

W radach gmin obok przedstawicieli najwiekszych partii holenderskich zasia-
daja tez politycy reprezentujacy lokalne ugrupowania polityczne. Tutaj rola lokal-
nych ugrupowan jest wieksza niz w stanach prowincjonalnych. Cho¢ zdarza sie, ze
w radzie gminy zasiadaja tylko przedstawiciele gtéwnych partii politycznych.
W skali catego kraju sytuacja jest troche inna, gdyz na lokalne listy np. w 2002 r.
gtosowato 26,3% wyborcéw, a w 2006 r. - 23,7%. Zauwazalny jest wzrost popar-
cia dla lokalnych ugrupowan samorzadowych niemajacych wyraznego profilu po-
litycznego. Biorac pod uwage lata 80. i 90. ubiegtego stulecia, przyktadowo w 1994
w radach gminnych lokalne ugrupowania miaty 1561 miejsc, a najwieksze partie
holenderskie CDA - 2225, PvdA - 1505%.

1 Informatiegids voor raadsleden, Goes 2003, s. 3.
62 ]. Supernat, W Holandii..., s. 221-222.

% B. Denters, P.J. Kolk, H. van der Kolk, The Reform of the Political Executive in Dutch,
[w:] R. Berg, N. Rao (red.), Transforming Political Leadership in Local Government, London
2005, s. 24.

64 AF.A. Korsten, P.W. Tops, Lokaal bestuur in Nederland, Alphen aan den Rijn 1998,
s.197 in.
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Tab. 3. Procent gtosow oddanych na listy ugrupowan lokalnych i ogdlnokrajowych, w latach
1974-2006

Rok 1974 1978 1982 1986 1990 1994 1998 2002 2006
Listy lokalne 18,9 14,8 13 12 13,3 17,8 17,7 26,3 23,7
Listy krajowe 81,1 85,2 87 88 86,7 82,2 82,3 73,7 76,3

Zrédto: G. Voerman, M. Boogers, Lokale politieke groeperingen, Uniwersytet w Tilburgu, Groningen/Tilburg,
2006, http://www.dnpp.eldoc.ub.rug.nl/FILES/root/pubs/lokalisme/lokalisme.pdf [dostep 21.12.2009]

Jednak mimo tego wzrostu wida¢, ze w samorzadach dominuja partie ogol-
nokrajowe. W wyborach w gminach do 5 tys. mieszkancow lokalne ugrupowania
otrzymuja 40% gtoséw, do 20 tys. - 30% gloséw, powyzej 100 tys. - 10% glosow®®.

W radach gmin najcze$ciej zasiadajg cztonkowie najwiekszych holenderskich
partii politycznych, gtéwnie Apelu Chrzescijansko-Demokratycznego (CDA) - par-
tia chadecka, Unii Chrzescijan (CU) - partia wyznaniowa filaru protestanckiego,
Demokratow 66 (D’66) - liberalna partia, Zreformowanej Partii Politycznej (SGP)
- najbardziej ortodoksyjna partia protestancka. Gtosi ona, iz panstwo powinno
kierowa¢ sie nakazami religijnymi, m.in. jest przeciwna prawu wyborczemu ko-
biet. Ponadto radni wywodzg sie z Partii Socjalistycznej (SP) - partii opierajacej sie
na ideologii marksistowsko-leninowskiej oraz Partii Ludowej na rzecz Wolnosci
i Demokracji (VVD). Mimo tego do$¢ wazna role odgrywaja przedstawiciele regio-
nalnych i lokalnych ugrupowan®.

Tab. 4. Liczba cztonkdw rad gmin wedtug przynaleznosci do partii politycznych

Partie polityczne 1998 2000 2002 2005 2006 2007 2009
CDA 2462 2400 2326 2259 2029 1955 1940
cuU 393 324 316 368 365 373 375
D'66 475 451 296 283 181 168 171
Zieloni Lewicowcy 451 445 452 437 496 490 483
Lokalne koalicje 2369 2380 2868 2855 2776 2752 2785
PvdA 1929 1919 1490 1441 2263 2305 2278
SGP 256 305 218 265 209 204 200
SP 185 175 168 164 341 356 348
VVD 1852 1850 1581 1505 1428 1388 1369

Zrédto: VNG persoonlijke gegevens raadsleden, http://www.vng.nl/Documenten/Extranet/Vereniging/
Persoonlijke_gegevens_raadsleden_2009.pdf [dostep 21.12.2009].

Frekwencja wyborcza do rad gmin wykazuje tendencje znizkowa, jest jednak
wyzsza niz w wyborach do stanéw prowincjonalnych.

% W. Derksen, Local government: a survey, [w:] W.J.N. Kickert, ].M. Walter, Public policy
and administration sciences in the Netherlands, London-New York 1995, s. 63-65.

% Provinciale politieke partijen, University of Gronningen, http://www.rug.nl/dnpp/
politiekepartijen/provincialepartijen/index [dostep 21.12.2009].
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Tab. 5. Frekwencja wyborcza (w %) w latach 1970-2006 — rady gmin i stany prowincjonalne

Rok Rady gmin Stany prowincjonalne
1970 67,2 68,9
1974 69,1 751
1978 73,7 79,6
1982 68,3 68,4
1987 73,2 66,3
1991 62,3 52,3
1995 65,3 50,2
1999 58,9 45,6
2003 57,7 47,6
2007 58,6 46,3

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie Opkomstcijfers, Instituut voor Publiek en Politiek (IPP), http://www.
publiek-politiek.nl/Info-over-politiek/Verkiezingen/Opkomstcijfers [dostep 21.12.2009].

W 2009 r. w holenderskich radach gmin zasiadato w skali catego kraju 9953
radnych.

Tab. 6. Liczba cztonkdw rady gmin wedtug wielkosci gmin (liczba mieszkaricdw) w skali catego kraju

Liczba Liczba radnych
mieszkaricow gmin | 1998 2000 2002 2005 2006 2007 2009
0-9999 1702 1498 1079 885 808 660 662
10 000-19 999 3049 2975 2681 2435 2419 2194 2108
20 000-49 999 3530 3644 3779 3958 4143 4434 4427
50 000-99 999 1112 1141 1241 1358 1527 1697 1749
100 000 — powyze] 1002 994 998 994 1011 1006 1007
Suma 110395 | 110252 9778 9600 9908 9991 9953

Zrodto: VNG persoonlijke gegevens raadsleden, http://www.vng.nl/Documenten/Extranet/Vereniging/Per-
soonlijke_gegevens_raadsleden_2009.pdf [dostep 21.12.2009]

W radach gmin odsetek kobiet wynosi srednio okoto 20%, najwiecej kobiet na
swoich listach wyborczych umieszczaja partie o programie lewicowym: Zieloni, SP,
PvdA. Wyjatkiem jest Zreformowana Partia Polityczna (SGP) - ortodoksyjna par-
tia protestancka, ktdra jest przeciwna prawu wyborczemu kobiet, w ogdle nie ma
w swoich szeregach kobiet bedacych radnymi.

Gminy holenderskie zrzeszone sa w Zwigzku Gmin Holenderskich VNG
(Vereniging van Nederlandse Gemeenten). Cho¢ przynalezno$¢ do zwigzku nie jest
obowiazkowa, to naleza do niego wszystkie gminy w Holandii (443). Zwiazek zo-
stat zatoZzony w 1912 roku po to, by udziela¢ gminom pomocy w wykonywaniu ich
zadan administracyjnych. Na czele Zwigzku stoi zwotana przez zgromadzenie og6l-
ne rada. W jej sktad wchodzi 42 cztonkéw, z ktérych 9 pochodzi z gmin liczacych
powyzej 25 tys. mieszkancéw, 9 z gmin o mniejszej liczbie mieszkancéw, a pozo-
stali z prowincjonalnych oddziatéw Zwiazku (po dwoch z 12 prowincji). Do zadan
zwigzku nalezy m.in. realizacja ustug wyspecjalizowanych na rzecz gmin, przede
wszystkim doradczych w dziedzinie ksiegowosci, finanséw, metod i technik pracy
biurowej. Doradztwo dotyczy takze planowania przestrzennego, ruchu drogowego,
transportu publicznego, industrializacji, edukacji itd. na obszarze catego regionu.
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Zwiazek jest rzecznikiem interes6w gmin i reprezentuje samorzad holenderski za
granica. 0Od 1993 r. rozpoczeta dziatanie miedzynarodowa mutacja Zwigzku Gmin
Holenderskich. Jest to VNG International, ktéra postawita sobie za cel wspotprace
z gminami r6znych krajéw $wiata i promocje demokracji lokalnej®’.

Dochody gmin, podobnie jak prowincji, s3 w duzej mierze uzaleznione od rza-
du. Gminy holenderskie otrzymuja okoto 80% swoich dochodéw z budzZetu central-
nego®. Gminy moga wprowadzac tzw. podatki gminne, ale dochody z nich nie moga
przekracza¢ 19% wszystkich ich dochodéw. Gminy moga jedynie podnie$¢ podatki
w zakresie, w jakim prawo wyraZnie zezwala, a nadzdér wykonuje ministerstwo spraw
wewnetrznych. Na dochody wtasne gmin sktadaja sie m.in. optaty portowe, podatek
od nieruchomosci ptacony przez wiascicieli®, podatek od uzytkowania nieruchomo-
$ci, optaty za zezwolenia na budowe, podatek parkingowy, dochody przedsiebiorstw
uzytku publicznego (dostawcy pradu, wody, gazu), zyski z zezwolen wydawanych
przez sekretariat gminy, podatek turystyczny, optaty za posiadanie zwierzat’®.

Pod koniec wieku XIX zniesiono lokalne podatki akcyzowe - chodzito o utatwie-
nie handlu krajowego. W ich miejsce przyznane zostaty subwencje. Najwazniejsza
jednak zmiang w sposobie finansowania administracji lokalnej byto zniesienie lo-
kalnego podatku dochodowego w 1929 r. Rekompensata miato by¢ wprowadzenie
Funduszu Gminnego”!. Na fundusz ten sktadaja sie okreslone procentowo (aktual-
nie okoto 13%) wptywy z niektérych podatkéw naktadanych przez administracje
centralng. Wielko$¢ wyptacanych gminom $rodkéw z Funduszu Gminnego zalezy od
obszaru gminy, gestosci zabudowy, liczby mieszkancéw. Gminy stabiej zaludnione
otrzymuja specjalne wyréwnanie dla teren6w rolniczych.

Zasady finansowania gmin s3 ujete w ustawie Financiéle-verhoudingswet z 21
pazdziernika 1996 r., zawierajacej zasady regulujace stosunki finansowe miedzy
rzadem i gming’% Zgodnie z zapisami tej ustawy rzad moze udzieli¢ dodatkowych
dotacji gminom, ktore znajduja sie w trudnej sytuacji finansowej. Takich jednostek
jest zazwyczaj kilka lub kilkanas$cie rocznie. Warunkiem jest zredukowanie wydat-
kéw oraz przygotowanie programu naprawczego finanséw gminnych’s.

57 VNG International, szerzej: http://www.vng.nl/smartsite.dws?id=4136.1 [dostep
21.12.2009].

% M. Goldsmith, Central Control over Local Government — A Western European Compari-
son, [w:] P. Carmichael, A.F. Midwinter (red.), Regulating Local Authorities, London 2003,s.93.

% Onroerende zaakbelasting, http://www.dutchnews.nl/dictionary/2007/06/ozb.php
[dostep 21.12.2009].

70 Podatek od nieruchomosci pobierany jest przez wtadze lokalne od wszystkich nieru-
chomo$ci mieszkalnych i gospodarczych. Kwote oblicza sie na podstawie wartosci nierucho-
moSci. Szczegdtowy wykaz dochodéw witasnych gmin w: Gemeentelijke belastingen. Diverse
lokale belastingen, http://www.minbzk.nl/onderwerpen/openbaar-bestuur/financien-pro-
vincies/gemeentelijke [dostep 21.12.2009].

1 ]. Supernat, W Holandii..., s. 226.

’2 Financiéle-verhoudingswet, http://www.st-ab.nl/wetten/0085_Financiele-verhouding-
swet.htm [dostep 21.12.2009].

3 Jaarlijkse evaluatie van de financiéle functie (JEFF), s. 92, http://www.minbzk.nl/on-

derwerpen/openbaar-bestuur/financien-provincies/financiele-functie /jaarlijkse-evaluatie
[dostep 21.12.2009].
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Odpowiedzialne za nadzér nad finansami gmin jest Ministerstwo Spraw
Wewnetrznych (Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties, w skrécie
Ministerie van - BZK). Rzad bezposrednio kontroluje finanse gmin przez komisarza
prowingcji. Ponadto budzet i sprawozdania finansowe gminy musza zosta¢ zatwier-
dzone przez wtadze prowincji. Nadz6r sprawowany przez zarzad prowincji i Korone
nad funkcjonowaniem organéw gminy zwiazany jest z nastepujacymi kwestiami:
niektoére decyzje organéw gminy musza uzyskac akceptacje zarzadu prowingji (sfe-
ra finansowa, budzet, zarzadzanie majatkiem gminy); roczne ksiegi finansowe gmi-
ny sa tymczasowo akceptowane przez rade gminy, ostatecznie za$ przez zarzad pro-
wincji. W sytuacji gdy gminom potrzebne sa dodatkowe $rodki na inwestycje, moga
zaciggac pozyczki w banku BNG (Bank Nederlandse Gemeenten), ktéry jest w 50%
wtasnoscig holenderskiego panstwa, natomiast pozostatymi udziatowcami sg gmi-
ny i prowincje. Celem tej instytucji powstatej w 1914 r. jest finansowanie wytacznie
organizacji publicznych, takich jak gminy czy prowincje’.

W Holandii duze znaczenie maja specyficzne jednostki administracyjne, jakimi
sa okregi polderowe i wodne (waterschappen). Jak wiadomo, kraj ten zajmuje spo-
re obszary ladu wydarte morzu i jeziorom. Funkcjonuje nawet takie powiedzenie, ze
,BoOg stworzyl Ziemie, ale Holendrzy stworzyli Holandie”. W tym kraju trwa ciagta
walka z woda i o wode. Réwnolegle do zabierania gruntéw morzu istniat proces od-
wrotny - utrata juz zagospodarowanych i zamieszkatych terenéw. Historia Holandii
to tez kronika wielkich powodzi. Ostatnia wielka pow6dZ nawiedzita Holandie
w 1953 roku. Wtedy kilkunastometrowej wysokosci fale Morza Péinocnego zala-
ty delte rzek Ren i Moza. Woda przetamata waty chroniace potozone w depresjach
poldery na dtugosci okoto 48 kilometréw i wdarta sie na ogromne potacie ladu.
Fala powodziowa obrdcita w ruine Zelandie i zachodnia cze$¢ Péinocnej Brabancji.
Skutki powodzi byty katastrofalne - zgineto 1855 o0sé6b, najwiecej - 864 — w prowin-
cji Zelandii, 677 w Potudniowej Holandii i 247 w Péinocnej Brabancji. Zniszczonych
zostato ponad 40 tysiecy domdéw, 500 km watdéw, sie¢ kolejowa i drogi. Stona woda
zalata jedne z najzyZniejszych obszar6éw rolniczych’. Po tej katastrofalnej powodzi
ruszyt projekt Deltaworks’®, najwieksza na $wiecie inwestycja przeciwpowodziowa,
obejmujgca budowe nowych tam, waléw przeciwpowodziowych, $luz, kanatoéw’’.

Zatem z racji swojej wagi gospodarka wodna, a doktadniej rozbudowa oraz
utrzymanie infrastruktury wodnej, kanatéw, §luz, osuszanie terenéw, zagospodaro-
wanie, lezy w gestii specjalnych okregéw wodnych. Nie podlegaja one gminom, ale
wtadzom prowincji, a te najwazniejsze wtadzom centralnym. Zarzadzajacy okregami

74 Bank Gminny BNG obstuguje gminy, prowincje, instytucje rzadowe oraz firmy
w zakresie budownictwa mieszkaniowego, uzytecznosci publicznej, edukacji i opieki zdro-
wotnej. Szerzej Missie en strategie http://www.bng.nl/smartsite.shtml?id=51583 [dostep
21.12.2009.

75 Watersnoodmuseum, The balance, http://www.watersnoodmuseum.nl/en_GB/3-

flood/4-balance.html [dostep 21.12.2009].

76 Jedne z najwiekszych inwestycji wykonano w prowincji Zelandii, szerzej na temat
Deltaworks http://www.deltawerken.com/English/10.html?setlanguage=en [dostep 21.12.
2009].

77 V.J. Bekkers, A.M,, Lips, Water management in the Netherlands, [w:] Polder Politics...,
s. 140.
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wodnymi s3 pod nadzorem egzekutywy prowingji i rzadu centralnego’®. Zaktadanie
okregéw wodnych i ich znoszenie lezy w kompetencji stanéw prowincjonalnych,
ktére ustanawiaja zbior zasad i przepiséw prawnych regulujacych dziatalnos¢ okre-
gow wodnych”. Obecnie istnieje 27 okregéw wodnych®. Biura zarzadow okregow
wodnych bardzo czesto mieszcza sie w stolicach prowincji. Na czele okregu stoi
dyrekcja, wybér nadzorowany jest przez egzekutywy standéw prowincjonalnych.
Dyrekcje okregéw wodnych posiadaja uprawnienia do wydawania zarzadzen w za-
kresie kompetencji danego okregu. Zatwierdzane sg przez wtadze prowincji, moga
by¢ uchylone tylko na drodze wniesienia skargi do rzadu®!.

Na zakonczenie nalezy stwierdzi¢, Ze organizacja samorzadu lokalnego
w Holandii podlega caty czas ewolucji. Debata, jaka byta prowadzona nad plana-
mi reformy samorzadu w latach 90. ubiegtego stulecia, zaowocowata wprowa-
dzeniem w 2002 r. systemu dualistycznego na szczeblu lokalnym. Jednak niektére
kwestie, dotyczace np. sposobu wyboru burmistrza, pozostaja nierozstrzygniete.
Nadal nie odpowiedziano na pytanie Wat doen we met de burgemeester (Co robimy
z burmistrzem?)%.
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The Netherlands
Abstract

The Netherlands is a country with rich traditions of self-government. Already in the Middle
Ages, on the territory of the Netherlands advanced forms of self-government existed. Local
government has changed over the centuries, from a federation, which was the Republic of the
Seven United Netherlands, to a decentralized unitary state, which was shaped in the years
1848-1851.

In contemporary Holland, public administration works on three levels - central government,
provinces and municipalities. The author of the article presents constitutional-law shape
of self-government, the powers of the local government, and financing of provinces and
municipalities. Particular attention is paid to the current political situation, and local party
coalitions at the provincial and municipal level.



FOLIA 72

Annales Universitatis Paedagogicae Cracoviensis
Studia Politologica IV (2010)

Katarzyna Radzik
Irlandia

Republika Irlandii jest niewielkim panstwem potozonym w Europie Péinocnej,
o powierzchni 70 282 km?, zamieszkiwanym przez ponad 4 miliony oséb. Dzieje
samorzadu terytorialnego tej wyspy nierozerwalnie zwigzane sa ze historig wza-
jemnych relacji ksztattujacych sie miedzy tym krajem a jego wschodnim sasiadem -
Wielka Brytania. Przez stulecia okupacji ziem irlandzkich przeniesione i utrwalone
zostaty rozwigzania prawne i administracyjne zaczerpniete z tradycji brytyjskiej.

W historii irlandzkiej samorzadnos$ci wyrézni¢ mozna kilka okresow.
Pierwszy, trwajacy od momentu powstania panstwa az do inwazji Normano6w, cha-
rakteryzowat sie wdrazaniem oryginalnych rozwigzan administracyjnych, miedzy
innymi budowag tuath oraz tworzeniem pierwszych miast. Tuath, ktérych w Irlandii
istniato okoto 150, to niewielkie krélestwa plemienne. Na ksztatt samorzadu miej-
skiego duzy wptyw wywarli natomiast przybywajacy na te tereny Dunczycy. W tym
okresie powstaty takie miasta, jak Dublin, Cork i Waterford®.

Okres drugi, najdtuzszy z dotychczasowych, trwajacy bowiem nieprzerwanie
od najazdu rycerzy normandzkich na wyspe w XII w. az do oficjalnego uzyskania
przez Irlandie niepodlegtosci 6 grudnia 1921 r., charakteryzowato petne uzaleznie-
nie od Brytyjczykdw? Wyksztatcity sie wtedy podstawowe jednostki podziatu te-
rytorialnego - hrabstwa. Wreszcie, trzeci etap rozwoju irlandzkiej samorzadnosci
rozpoczeto ukonstytuowanie sie wolnego panstwa.

Irlandzka administracja terytorialna de facto do konica XIX w. byta strukturg
wyjatkowo scentralizowang i przejawiajgca znikome cechy prawdziwego samorza-
du. Nie istniato wtasne irlandzkie ustawodawstwo samorzadowe, a wszelkie uchwa-
lane akty byly odwzorowaniem legislacji brytyjskiej. Niedostosowane do warun-
kéw faktycznych prawodawstwo doprowadzito do ogromnego kryzysu pod koniec
XIX w., kiedy to administracja lokalna nie byta w stanie sprosta¢ swojemu podsta-
wowemu zdaniu, jakim w tym okresie byta opieka nad ubogimi. Powstate w tym
czasie w Wielkiej Brytanii prawo dla ubogich (the poor law) nie mogto rozwigzac

! Zob. szerzej, B. O’hEithir, Historia Irlandii, Warszawa 2001, s. 9. Por. S. Grzybowski,
Historia Irlandii, Wroctaw 1977.

2 W. Konarski, System konstytucyjny Irlandii, Warszawa 2005, s. 17.
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probleméw znajdujacej sie wéwczas w jeszcze gorszej sytuacji spoteczno-ekono-
micznej Zielonej Wyspy. W pierwszej potowie XIX w. Irlandia dotknieta zostata za-
raza ziemniaczana, co w konsekwencji spowodowato zar6wno $mieré gtodowa mi-
lionéw ludzi, jak réwniez liczng emigracje z kraju. Doprowadzito to do uchwalenia
w 1889 r. przez parlament westminsterski pierwszej ustawy, ktéra w catosci regu-
lowata wytacznie funkcjonowanie samorzadu terytorialnego tego kraju tzw. Local
Government (Ireland) Act. Ten akt prawny, obok czeSciowego rozwigzania kwestii
pomocy spotecznej, przyczynit sie rowniez do uporzadkowania skomplikowanej
struktury samorzadowej panstwa oraz uczynit prawo wyborcze bardziej demokra-
tycznym. Stanowit on takze gtéwng podstawe funkcjonowania irlandzkiego samo-
rzadu przez ponad sto lat?.

Wraz z odzyskaniem niepodlegtosci przez Irlandie i ukonstytuowaniem sie
wolnego panstwa samorzad terytorialny uzyskatl ogromna szanse zreformowania
swoich przestarzatych, opartych na wzorcu brytyjskim struktur. Poczatkowo wta-
dze polityczne zdecydowaty sie nawet na wdrozenie kilku oryginalnych rozwiazan,
miedzy innymi wyodrebniony zostat samorzadowy organ wykonawczy - menadzer.
Szansa przeprowadzenia transformacji administracji lokalnej nie zostata jednak
nalezycie wykorzystana, do lat 60. zaobserwowa¢ mozna byto nawet stopniowy
upadek wtadz samorzadowych i proces ograniczania ich funkcji na rzecz rzadu cen-
tralnego oraz tworzonych chetnie agencji. Lata 70. i 80. przyniosty wzrost zaintere-
sowania sprawami lokalnymi. Wydaje sie, ze byto to jedna z konsekwencji akcesji
Irlandii do Unii Europejskiej w 1973 roku. Glebokie reformy - zaréwno struktural-
ne, jak i funkcjonalne - zostaty przeprowadzone dopiero dekade p6zniej. W okresie
tym wystepowata takze wyrazna tendencja do poprawy jakosci $wiadczonych przez
samorzad ustug. Wiek XXI przyniést natomiast nowe wyzwania, miedzy innymi cheé
wzmocnienia wattych instytucji lokalnych oraz poprawy partycypacji spoteczne;j.

Struktura irlandzkiego samorzadu terytorialnego w duzej mierze jest efek-
tem obowiazujacych przez stulecia rozwiazan brytyjskich. Co wiecej, na przestrzeni
wiekéw, jak chyba w zadnym innym panstwie Starego Kontynentu, odznaczata sie
ona ogromng stabilnos$cia. Jej obecny ksztatt jest rezultatem reform wprowadza-
nych do irlandzkiego samorzadu w latach 90. XX w. oraz na mocy ustawy z Local
Government Actz 2001 r.

Zasadniczo pod wzgledem samorzadowym Irlandia sktada sie z hrabstw
(counties), hrabstw miejskich (cities)*, korporacji miejskich (borough corporation)
oraz miast (towns). Podkresli¢ nalezy jednak, ze w irlandzkiej literaturze przed-
miotu odnoszacej sie do struktury administracji lokalnej podaje sie liczbe lokal-
nych rad, zamiast liczby jednostek danego typu. Swiadczy to, podobnie zresztg jak

3 D. Roche, Local Government in Ireland, Dublin 1992, s. 27-49. Por. R. Haslam, The Ori-
gins of Irish Local Government, [w:] M. Callanan, ].F. Keogen (red.), Local Government in Ireland
- Inside Out, Dublin 2003, s. 14-41.

* Stowo city oznacza dostownie duze miasto. Poniewaz jednak jednostki te w Irlandii
posiadajg analogiczna strukture i funkcje do hrabstw (counties), w artykule tym okreslone sa
jako hrabstwa miejskie. Na temat charakteru jednostek lokalnych zob. M. Callanan, M. Mac-
Carthaigh, Local Government Reforms in Ireland, [w:] B.E. Dollery, ]. Garcea, E.C. LeSage Jr.
(red.), Local Government Reform. A Comparative Analysis of Advanced Anglo-American Coun-
tries, Cheltenham-Northampton 2008, s. 103.
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w nieodlegtej Wielkiej Brytanii, o wyksztatconym przez stulecia prymacie organéw
uchwatodawczych nad wykonawczymi.

W 1991 r. jako pierwszy reformy doczekat sie Dublin. Po odzyskaniu przez
Irlandie niepodlegtosci (1921) w latach 1924-1926 miasto zarzadzane byto przez
Wielka Komisje Dublinska (The Greater Commission) i juz wtedy przymierzano sie
do przeprowadzenia reformy strukturalnej stolicy. Zadne znaczace zmiany jed-
nak nie nastgpity. Dopiero w latach 80. XX wieku wzrastajaca liczba mieszkancow
i znaczne powiekszenie obszaru stolicy doprowadzity do konieczno$ci zreformowa-
nia jej struktury. W 1985 r. na mocy Local Government (Reorganisation) Act doko-
nano reorganizacji wtadzy samorzadowej w Dublinie. Jak juz wspomniano, akt ten
wszedt w zycie w roku 1991°. Na jego mocy stolica Irlandii zostata poddana kontroli
czterech wtadz samorzadowych - trzech rad hrabstw (Dun Laoighaire-Rathdown
County Council, Fingal County Council i South Dublin County Council) oraz Radzie
Miasta Dublin (Dublin City Council).

Najwazniejsza, cato$ciowa reforma strukturalna samorzadu zostata przepro-
wadzona na mocy obowiazujacej do dzi§ ustawy - podpisanego przez prezyden-
ta 21 lipca 2001 roku - Local Government Act®. Podstawowa jednostka podziatu
terytorialnego pozostaty nadal hrabstwa w liczbie 267. Do tej pory funkcjonowato
w nich 29 rad hrabstw (county councils), 5 korporacji miejskich hrabstw (county
borough corporations), 5 korporacji miejskich (borough corporations), 49 rad dys-
tryktéw miejskich (urban district councils) i 26 zarzadéw komisarzy miejskich
(town commissioners)®. 0d wejScia ustawy w zycie w 2002 roku w Irlandii istnieje 29
rad hrabstw (county councils, pozostaty bez zmian), 5 korporacji miejskich (borough
corporations, pozostaly bez zmian), 5 rad hrabstw miejskich (city councils - Dublin,
Cork, Galway, Waterford, Limerick) oraz 75 rad miejskich (town councils). Rady miej-
skie powstaty z potaczenia 49 rad dystryktéw miejskich i 26 zarzadéw komisarzy
miejskich funkcjonujacych wczesniej. Celem reformy byto ujednolicenie struktury
samorzadu oraz zwiekszenie przez to efektywno$ci jego dziatania. Korporacje miej-
skie (borough corporation) i miasta (towns) nie pokrywaja catego obszaru Irlandii,
stanowiac jedynie uzupeinienie samorzadu hrabstw i hrabstw miejskich. Szacuje
sie, ze jedynie 13% Irlandczykéw zamieszkuje w jednostkach tego typu®. Obecng
strukture irlandzkiego samorzadu przedstawia tabela 1.

Istotne wydaje sie uzupelnienie tej struktury réwniez o administracje regio-
nalna. Jednak Irlandczycy nie uznaja regionéw za szczebel samorzadu terytorialne-
go, ale jedynie za jednostki odpowiedzialne za podziat funduszy unijnych. Pierwsze
préby tworzenia administracji na szczeblu regionalnym nastapity juz w latach 60.

5 P.Stafford, D. Payne, , The Politics of Urban Regeneration in Dublin”, referat wygtoszony
na ECPR Join Session of Workshops, Uppsala, Szwecja, kwiecien 2004, tekst w zbiorach
autorki.

¢ Ustawa ta zastgpita wspomniany Local Government (Ireland) Act z 1898 roku.

7 Cate terytorium Irlandii podzielone jest na 32 hrabstwa, w tym Republika Irlandii na
26 oraz terytorium Irlandii Pétnocnej na 6.

8 Mimo zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa na 26 hrabstw w Irlandii funkcjo-
nuje 29 rad hrabstw. Jest to spowodowane utworzeniem jeszcze w XIX wieku dwu rad hrabstw
w hrabstwie Tipperary oraz funkcjonowaniem az trzech rad w stolicy kraju - Dublinie.

M. Callanan, M. MacCarthaigh, Local Government Reforms..., s. 105.
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XX wieku. Przy podziale kraju na regiony nie uwzgledniono jednak ani przestanek
historycznych, ani tez kulturowych, tworzac sztuczng sie¢ jednostek. W ten sposéb
powstaty regiony nastawione na konkretny cel, zajmujace sie na przyktad tury-
styka, opieka zdrowotna czy tez rozwojem przemystowym. Poniewaz ich granice
nie pokrywaly sie wzajemnie, a caty aparat decyzyjny skoncentrowany byt nadal
w Dublinie, doprowadzito to do jeszcze wiekszej centralizacji panstwa i w efekcie
fiaska polityki regionalnej.

Tab. 1. Struktura samorzadu terytorialnego w Irlandii po 2001 roku

Dublin Pozostate terytorium Republiki Irlandii
Rada Miasta Dublin 3 rady hrabstw (Dublin City Council) |4 rady hrabstw miejskich 26 rad hrabstw (city coun-
(county councils) cils) (county councils)

5 rad korporacji miejskich 75 rad miejskich (borough
corporation councils) (town councils)

Zrédto: opracowanie wiasne

Obecny podziat Irlandii na regiony wprowadzony zostat w 1991 r. Kraj przy-
gotowywat sie do tego od drugiej potowy lat 80., kiedy presja Komisji Europejskiej
dotyczaca prawidtowego administrowania funduszami strukturalnymi i utworzenia
do tego celu regiondéw stawata sie coraz silniejsza'®. W 1992 r. fundusze te miaty
ulec podwojeniu, dlatego na mocy Local Government Act 1991 zaczeto tworzy¢ tego
typu jednostki. Do 1994 r. powstato ich osiem. Podziat paristwa na osiem regionéw
przedstawia rycina 1.

W lipcu 1999 r. aby zréwnowazy¢ réznice ekonomiczne miedzy oSmioma re-
gionami utworzono dwa Zgromadzenia Regionalne (Regional Assemblies). Jedno
z nich dziata na obszarze potudniowym i wschodnim kraju (The Southern and
Eastern Regional Assembly), drugie za$§ w przygranicznej (przy brytyjskiej Irlandii
Pin.), sSrodkowej i zachodniej cze$ci panstwa (The Border, Midland and Western
Regional Assembly). Ich zadaniem jest przede wszystkim monitorowanie wdrazania
polityki europejskiej w Irlandii oraz koordynowanie dziatan na swoim obszarze.

Irlandzkie prawodawstwo samorzadowe, na ktérym opiera swoje funkcjo-
nowanie administracja lokalna, przez lata znajdowato sie pod wptywem regulacji
i rozwigzan charakterystycznych dla kultury westminsterskiej. Do tej pory podsta-
wa catego irlandzkiego systemu prawnego jest tzw. common law. Oznacza to brak
oddzielenia stosowania prawa od jego stanowienia oraz $wiadome i celowe oparcie
norm prawnych i rozstrzygnie¢ sadowych na wczes$niejszych precedensach. Przez
lata specyfika samorzadowego prawodawstwa irlandzkiego byt brak zagwaran-
towania prawa do samorzadu w konstytucji. Niewatpliwie byto to rezultatem wy-
stepowania takich rozwigzan w sasiedniej Wielkiej Brytanii. O sile tradycji $wiad-
czy fakt, iZ mimo przyjecia przez Irlandie pierwszej ustawy zasadniczej w 1937 r.
przepisy prawne dotyczace samorzadu de facto wprowadzone zostaty do niej

10 Na temat obecnej polityki regionalnej w Irlandii zob. szerzej np.: T. Grosse, Polityka
regionalna UE i jej wptyw na rozwdj gospodarczy, Poznan 2000, s. 83-98; K. Olejniczak, Wy-
korzystanie funduszy strukturalnych w Republice Irlandii, ,Studia Regionalne i Lokalne” 2001,
nr 2-3(6), s. 103-126; K. Radzik, Budowa efektywnego samorzqdu terytorialnego w Polsce
Wschodniej na podstawie doswiadczen irlandzkich, [w:] B. Plawgo (red.), Polska Wschodnia.
Determinanty rozwoju, Biatystok 2006, s. 15-29.
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dopiero w 1999 r. Bunreacht na h’Eirenann (Konstytucja Irlandii) z 1937 r. wzmian-
kowata bowiem jedynie o samorzadzie w artykule 12.4.2., ktéry dotyczyt wyborow
prezydenckich!.
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Ryc. 1. Podziat Irlandii na 8 regionéw
Zrédto: http://www.environ.ie [dostep 17.04.04]

Kolejng cechg, ktéra na gruncie prawnym wyro6zniata do niedawna irlandzki
samorzad, byto oparcie jego dziatania na zasadzie ultra vires. W przeciwienstwie
bowiem do obowiazujacej w wiekszosci panstw europejskich reguty, wedtug ktérej
wtadza lokalna upowazniona jest do dziatania w interesie wspdlnoty lokalnej, chyba
ze zaspokajanie okreslonych potrzeb spotecznych lub realizacja konkretnego zada-
nia jest ustawowo przypisana innemu organowi, na zasadzie domniemania kompe-
tencji, w Irlandii, wzorujac sie na regulacjach brytyjskich, przyjeto unormowanie
doktadnie odwrotne. Wobec braku , konstytucyjnych gwarancji” parlament okreslat
wylgczne sfery dziatania samorzadu terytorialnego. Wszystkie zadania pozostajgce

M. Callanan, The Role of Local Government..., s. 12.
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poza granicg parlamentarnego upowaznienia byty ultra vires i w konsekwencji ich
realizacja wymagata dodatkowego specjalnego umocowania w ustawie2.

W rezultacie podstawowym Zrédiem prawa, na jakim swoje funkcjonowanie
opierat do niedawna samorzad Irlandii, byty ustawy. W przeciwienstwie jednak do
brytyjskiej administracji lokalnej, ktéra jest prawdopodobnie jedng z najbardziej
wszechstronnie uregulowanych ustawowo w catej Europie, w panistwie tym ustawo-
we dziatania lokalnych wtadz przedstawiaty sie niezwykle skromnie. Do niedawna
podstawowym aktem prawnym, na ktérym oparte byto funkcjonowanie samorzadu
tego panistwa, byta wspomniana ustawa Local Government (Ireland) Actz 1898 r.

Intensywne zmiany prawa samorzadowego przeprowadzone zostaty w latach
90. XX wieku. W 1991 r. Irlandia zerwata z zasada ultra vires, przyznajac wtadzom
samorzadowym og6lng kompetencje do dziatania. Umozliwito to przeprowadzenie
faktycznej decentralizacji samorzadu terytorialnego. Aczkolwiek nalezy zauwa-
zy¢, ze w irlandzkiej literaturze przedmiotu pojawia sie opinia, iz krok ten miat
przede wszystkim wymiar symboliczny. W rezultacie scentralizowanego systemu
finansowania samorzadu i duzej roli administracji rzadowej w procesie decyzyj-
nym samorzad tego kraju w dalszym ciggu w znaczniej mierze podlega wtadztwu
centralnemu’s.

7 pazdziernika 1997 r. kraj ten dotaczyt do grupy panstw, ktére podpisaty
Europejska Karte Samorzadu Terytorialnego (Lokalnego). W ten spos6b, w sensie
samorzadowym, nastgpito swoiste otwarcie na prawo miedzynarodowe. Co wiecej,
w 1999 r. po przeprowadzonym w tej sprawie referendum w irlandzkiej konstytu-
cji zostat wreszcie umieszczony przepis prawny dotyczacy samorzadu lokalnego.
Oznaczato podkreslenie prawa irlandzkich obywateli do jego tworzenia. Przepis ten
stanowi, ze podstawowym zadaniem samorzadu terytorialnego jest tworzenie fo-
rum dla demokratycznej reprezentacji spotecznosci lokalnych, wykonywanie prze-
widzianych przez prawo zadan i funkcji oraz wspieranie lokalnych inicjatyw!*.

W 2001 r. uchwalono wspomniang ustawe Local Government Act, ktéra zastg-
pita poprzednie regulacje z 1898 r. Obecnie nalezy jg uznac¢ za najwazniejsze Zrédto
prawa samorzadowego, reguluje bowiem zaréwno ustrdj i organizacje lokalnych
wtadz, sposoéb ich wyboru, kompetencje samorzadu, jak réwniez okresla system
finansowania jego dziatalnosci'®. 0d momentu zerwania z zasada ultra vires (1991)

12 1. Stankiewicz, Wybrane zagadnienia wtadzy lokalnej i finanséw lokalnych w Wielkiej
Brytanii, [w:] E. Ruskowski (red.), Finanse komunalne w wybranych krajach europejskich, Bia-
tystok 1997, s. 62-63; K. Lokucijewski, Angielski model demokracji lokalnej i jego praktycz-
ne uwarunkowania, ,Samorzad Terytorialny” 1998, nr 3, s. 59; ]. Holroyd, Rady miast i rady
okregowe w Anglii, [w:] W. Kisiel (red.), Statuty jednostek samorzqdu terytorialnego. Regulacje
europejskie i amerykarskie, Krakéw 2005, s. 267.

13 M. Callanan, M. MacCarthaigh, Local Government Reforms..., s. 115.

14 The State recognises the role of local government in providing a forum for the demo-
cratic representation of local communities, in exercising and performing at local level powers
and functions conferred by law and in promoting by its initiatives the interests of such com-
munities. Zob. peiny tekst Konstytucji Irlandii: http://www.taoiseach.gov.ie/attached_files/
html%?20files/Constitution%200f%20Ireland%20(Eng)Nov2004.htm [dostep 25.05.09].

15 Ustawa weszla w zycie w 2002 roku. Pelny tekst ustawy dostepny jest na stronie
Ministerstwa Srodowiska, Dziedzictwa Narodowego i Samorzadu Terytorialnego (Depart-
ment of the Environment, Heritage and Local Government), ktére sprawuje nadzor nad sa-
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w samorzadzie irlandzkim podjeto szereg dziatan, ktére majg na celu zmodernizo-

wanie funkcjonowania wtadz i wzmocnienie lokalnej demokracji. Obecnie przed

irlandzkim samorzadem lokalnym stoi osiem grup zadan, ktére zostaty wyszczego6l-
nione w ustawie Local Government Act z 2001 roku. S3 to:

- mieszkalnictwo i budownictwo (housing and building) - przestrzeganie minimal-
nych standardéw, pomoc spotecznosciom lokalnym w pozyskiwaniu mieszkan,

- transport i bezpieczenistwo drogowe (transport and road safety) - budowa i utrzy-
mywanie drég oraz zadania z zakresu ruchu drogowego,

- dostarczanie wody i odbidr $ciekéw (water supply and sewerage),

- rozwoj lokalny (development incentives and control) - przygotowywanie i wpro-
wadzanie w zycie planéw rozwoju, kontrolowanie rozwoju lokalnego, wprowa-
dzanie udogodnien w zycie spoteczno$ci lokalnych,

- ochrona $rodowiska (environment protection) - gospodarka odpadami, utrzymy-
wanie ulic w czysto$ci, kontrola zanieczyszczen, utrzymywanie strazy pozarnej,
dbanie o zdrowie Srodowiskowe,

- rekreacja (recreation and amenities) - utrzymywanie basenéw, parkéw, ustug bi-
bliotecznych i centréw miejskich,

- rolnictwo, edukacja, zdrowie i zapewnianie dobrobytu mieszkancom (agriculture,
education and welfare) - bardzo ograniczone kompetencje, zwtaszcza w zakresie
grantéw na edukacje,

- inne zadania (miscellaneous servicies) - m.in. prowadzenie rejestréw wyborcéow,
utrzymywanie budynkéw sadowych.

Odrebne kompetencje posiadaja irlandzkie wtadze regionalne, nie s3 to jednak funk-

cje samorzadowe sensu stricto. Wtadze kazdego z oSmiu regionéw odpowiedzialne

sg za:

- koordynowanie dziatania wtadz samorzadowych na swoim terenie,

- wspieranie kooperacji miedzy wtadzami samorzadowymi na podlegtym im
obszarze,

- tworzenie planéw rozwoju danego regionu i ocene takich planéw tworzonych
przez wtadze samorzadowe na szczeblach nizszych,

- przygotowywanie raportéw i wytycznych dotyczacych rozwoju regionalnego,

- doradztwo rzadowi w zakresie implementacji polityki unijnej,

- wdrazanie polityki regionalnej Unii Europejskiej na obszarze swojego dziatania,
zwlaszcza tej dotyczgcej gospodarowania funduszami strukturalnymi?e.

Dwa Zgromadzenia Regionalne (Regional Assemblies) utworzone w 1999 r. odpo-

wiadaja z kolei za:

- tworzenie i monitorowanie wdrazania Regionalnych Programéw Operacyjnych
zwiazanych z funduszami strukturalnymi,

- koordynacje dostarczania ustug publicznych na swoim terenie,

- ubieganie sie o i monitorowanie wdrazania funduszy pochodzacych z UE,

- prowadzenie polityki informacyjnej'’.

morzadem: http://www.environ.ie/en/LocalGovernment/LocalGovernmentReform/RHLe-
gislation/FileDownLoad,1963,en.pdf [dostep 13.05.09].

16 Zob. http://www.iro.ie/regional_authorities.html [dostep 01.06.09].
17 Zob. http://www.iro.ie/regional_assemblies.html [dostep 01.06.09].
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Administracja samorzadowa na szczeblu regionalnym wykonuje zatem zada-
nia przede wszystkim dotyczace koordynacji dziatania nizszych szczebli samorzadu
i odpowiada za wdrazanie regionalnej polityki unijnej. Nalezy wspomnie¢ takze, ze
w realizacji stojacych przed nim zadan z samorzadem terytorialnym wspotpracu-
ja inne ciata administracyjne i agencje rzadowe, co charakterystyczne jest zreszta
dla panstw anglosaskich. Wspétpraca ta odbywa sie przede wszystkim w wymia-
rze regionalnym. Jako przyktad mozna podac $cisle zwigzane w wypetnianiu swo-
ich zadan z samorzadem Zarzady Zdrowia (Health Boards), Regionalne Organizacje
Turystyczne (Regional Tourism Organisations) czy Komitety Edukacji Zawodowej
(Vocational Education Committees). Z administracja lokalna wspoétpracuja takze za-
rzady przedsiebiorczosci hrabstw (County Enterprise Boards), ktére stymuluja roz-
woj gospodarczy na danym obszarze. Te quasi-agencje rzadowe utworzone zostaty
w 1993 r. w 36 miastach kraju. W ich sktad wchodza z jednej strony pracownicy
optacani przez rzad, z drugiej za$ przedstawiciele lokalnych samorzadéw, srodo-
wisk biznesu, zwigzkéw zawodowych i innych grup spotecznych. Zadaniem agencji
jest wspieranie matej i Sredniej przedsiebiorczosci. Instytucjami o podobnej kon-
strukcji prawnej, ktére wspotpracuja z samorzadem, sg takze Shannon Free Airport
Development Company i Irish Speaking Districts Authority w Udras na Gaeltachta.
Poczatkowo celem ich dziatania byly - w pierwszym wypadku budowa lotniska
w Shannon, w drugim za$ wsparcie jezyka irlandzkiego na obszarze Gaeltachta.
Po6Zniej zakres ich dziatalnosci znacznie sie poszerzyt, obejmujac szereg przedsie-
wzie¢ gospodarczych z zakresu polityki regionalnej. Dziatania obu agencji opiera-
ja sie na skutecznej pracy pracownikéw rzadowych (zajmuja sie strona techniczna
planéw operacyjnych poszczegélnych projektéw rozwojowych) oraz na zaanga-
zowaniu wtadz lokalnych i srodowisk przedsiebiorcéw. Przedsiewziecia te w oce-
nie ekspertéow charakteryzuja sie wysoka skuteczno$ciag!®. Wtadze samorzadowe
wspétdziatajg takze z zarzadami rybackimi (Fishery Boards) i wladzami portowymi
(Harbour Authorities).

Relacje miedzy rzadem a samorzadem s3 niewatpliwie zdominowane przez
tradycje. Mimo uptywu prawie stu lat od momentu uzyskania przez Irlandie nie-
podlegtosci rzad centralny postrzegany jest raczej jako nadzorca i kontroler dzia-
tania lokalnych wtadz niz strategiczny partner. Niewatpliwie jest to konsekwencja
wystepowania w irlandzkim samorzadzie w pierwszej potowie XX w. powszechnej
korupcji i nepotyzmu. W tym konteks$cie wzajemne relacje odzwierciedlaja wiec ra-
czej zatozenia anglosaskiej teorii podlegtosci (principal-agent approach) niz teorii
stosunkéw partnerskich (partnership relation)®. 0Od kilku lat wysuwane s3 jednak
propozycje zmiany i modernizacji wzajemnych relacji. Pierwszym znaczacym kro-
kiem byto niewatpliwie wspomniane zerwanie z doktryna ultra vires i przyznanie
wtadzom lokalnym generalnej kompetencji do dziatania. Zapoczatkowato to zmud-
ny proces decentralizacji irlandzkiego samorzadu. Wtadze centralne rozwazajg tak-
Ze wzmocnienie pozycji lokalnych instytucji miedzy innymi przez wprowadzenie
bezposrednich wyboréw burmistrzéw (mayors), stojacych na czele rad kazdego

18 T. Grosse, Polityka regionalna UE..., s. 92-93.

¥ M. Callanan, M. MacCarthaigh, Local Government Reforms..., s. 117; K. Lokucijewski,
Angielski model demokracji lokalnej..., s. 59-60.
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typu jednostek lokalnych?. Rozwigzanie to miato by¢ zresztg implementowane juz
w 2004 r., ostatecznie jednak od niego odstapiono. Obecnie, kiedy zestawi sie pozycje
parlamentarzystow, menadzeréw i burmistrzéw, ci ostatni plasuja sie w hierarchii
najnizej. Burmistrz (mayor) pehi raczej funkcje reprezentacyjne, w tym na przyktad
otwiera duze centra handlowe?’. W 2008 r. wydany zostat jednak Green Paper do-
tyczacy reformy samorzadowej (Green Paper for Local Government Reform), w kto-
rym rzad powraca do tematu i rozwaza ustanowienie wybieranego w wyborach bez-
posrednich burmistrza, przede wszystkim w stolicy - tzw. Regionalnego Burmistrza
Dublina (Regional Mayor for Dublin). Do jego strategicznych funkcji nalezatoby
miedzy innymi prowadzenie dziatan w zakresie planowania przestrzennego, miesz-
kalnictwa, zarzadzania odpadami, dostarczania wody i odbioru $ciekéw. Tak po-
wolywany organ petnitby réwniez role Przewodniczacego Wtadz Transportowych
Dublina (Chair of the Dublin Transport Authority). Planowana reforma ma wiec na
celu wzmocnienie instytucji przywdédztwa lokalnego oraz dowarto$ciowanie burmi-
strza wzgledem menadzera. Innym zabiegiem, zapowiadanym od dtuzszego czasu,
jest takze wprowadzenie zakazu taczenia mandatéw cztonka parlamentu i radnego.
Regulacja ta ma na celu zwiekszenie zaangazowania i poczucia odpowiedzialnosci
wsrod samorzadowcow.

Kolejnym obszarem funkcjonowania administracji lokalnej, ktéry od dawna
stanowi pole zainteresowania rzadu, jest zwiekszenie zaangazowania obywateli.
Cho¢ badania pokazuja, ze spoteczenstwo irlandzkie czuje sie do$¢ mocno zwigzane
zaréwno ze swoim krajem, jak i jednostkami lokalnymi, w ktérych mieszka, zdaniem
wtadz centralnych poprawie powinien ulec lokalny proces decyzyjny, w tym przede
wszystkim stopien wigczenia w niego obywateli?2. Rzad zwraca réwniez uwage na
dalsza konieczno$¢ poprawy jakosci Swiadczonych przez samorzad ustug oraz mo-
dernizacji sposobu finansowania jego dziatalno$ci?®. Coraz powszechniejszg prak-
tyka jest takze konsultowanie polityki samorzadowej rzadu z przedstawicielami
wtadz lokalnych.

W historii wzajemnych relacji rzad - samorzad terytorialny w przeciwienstwie
do wiekszosci panstw w Irlandii wieksza che¢ modernizacji i decentralizacji sa-
morzadu wykazuja obecnie wtadze centralne niz lokalne. Tak byto miedzy innymi
w kwestii wprowadzenia wspomnianych bezposrednich wyboréw burmistrzéw.
Goracym oredownikiem tego rozwigzania byt minister odpowiedzialny za kwestie
samorzadowe w 2001 r., stad tez regulacja ta zostata umieszczona w ustawie Local
Government Act z tego roku. Jednak w rezultacie oporu samorzadowcoéw czasowo
odstapiono od tego rozwigzania. Wiele z zaktadanych reform nie weszto zatem
w zycie na skutek niecheci Srodowiska samorzadowego wobec jakichkolwiek zmian
istniejacego status quo.

20 A. Quinlivan, Reconsidering Directly Elected Mayors in Ireland: Experiences from the
United Kingdom and America, ,Local Government Studies” 2008, Vol. 34, Issue 5, s. 609-623.

21 L. Schaap, H. Daemen, A. Ringeling, Mayors in Seven European Countries: Part Il - Per-
formance and Analysis, ,Local Government Studies” April 2009, Vol. 35, No. 2, s. 235-249.

2 M. Callanan, The Role of Local Government..., s. 3.

% Dokument rzgdowy: Green Paper on Local Government - Stronger Local Democracy.
Options for Change. Summary, http://www.environ.ie/en/LocalGovernment/LocalGovern-
mentReform/PublicationsDocuments/FileDownLoad,17226,en.pdf [dostep 13.05.09].
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Wybory samorzadowe w Irlandii maja dtuga tradycje. System wyborczy, po-
dobnie jaki caty irlandzki samorzad, przeszedt ewolucje od wyboréw nierespektujg-
cych zasad powszechnosci, réwnosci, bezposredniosci, do w petni demokratycznych
wyboréw piecioprzymiotnikowych. Podstawowymi aktami prawnymi regulujgcymi
organizacje i przebieg wspo6tczesnych wyboréw lokalnych w Irlandii sa:

- Local Elections (Petitions and Disqualifications) Act z 1974 roku,
- Electoral Actz 1992 roku,

- Local Elections Regulations z 1995 roku,

- Electoral (Amendment) Act z 1996 roku,

- Electoral Act z 1997 roku,

- Local Government Act z 1998 roku,

- Local Elections (Disclosure of Donations and Expenditure) Act z 1999 roku,
- Electoral (Amendment) Act z 2001 roku,

- Local Government Act z 2001,

- Electoral (Amendment) Actz 2002 roku,

- Local Government (No. 2) Act z 2003 roku.

Czynne i bierne prawo udziatu w wyborach lokalnych posiada kazda osoba,
ktéra jest obywatelem lub mieszkancem (resident) Republiki Irlandii, w dniu wy-
boréw ma ukonczone 18 lat oraz znajduje sie w spisie wyborcéw. Biernego prawa
wyborczego w wyborach lokalnych nie posiadaja nastepujace osoby:

- cztonek Komisji Europejskiej, Parlamentu Europejskiego lub ktéregokolwiek z sa-
dow Wspdlnoty Europejskiej,

- minister rzadu,

- przewodniczacy Izby Reprezentantow (the chairman of the Dail) i przewodnicza-
cy senatu (the chairman of the Seanad),

- sedziowie (judges),

- Prezes Panstwowej Izby Kontroli (Comptroller and Auditor General),

- urzednicy w stuzbie cywilnej (civil servants),

- osoby skazane na wiezienie na okres dtuzszy niz sze$¢ miesiecy,

- osoby nieptacace podatkéw lokalnych,

- osoby, ktére odmoéwily wykonania decyzji sagdu wniesienia zalegltych optat
lokalnych,

- osoby, ktérym zostata udowodniona ktéra$ z nastepujacych praktyk: defraudacja,
malwersacje finansowe lub korupcja wzgledem lokalnych wtadz.

Rejestr wyborcow majgcych prawo udziatu zar6wno w wyborach powszech-
nych, jak i w wyborach lokalnych prowadzony jest przez rady hrabstw (county
councils) i rady hrabstw miejskich (city councils). Osoba, przy ktorej nazwisku znaj-
duje sie litera ,L.”, ma prawo oddania swojego gtosu jedynie w wyborach lokalnych.
Rejestr wyborcow danej jednostki samorzadowej jest uzupeiniany co roku i poda-
wany do powszechnej wiadomosci 1 listopada przez rozplakatowanie w miejscach
publicznych. Osoba posiadajaca czynne prawo wyborcze, ktéra nie zostata ujeta
w spisie wyborcéw, ma prawo zwr6ci¢ sie w tej sprawie do odpowiedniego urzed-
nika zatrudnionego w administracji hrabstwa w terminie do 25 listopada. Kwestie
sporne moga zosta¢ wniesione na mocy decyzji wtasciwego urzednika hrabstwa do
rozpatrzenia przez sad okregowy (Circuit Court), ktérego jurysdykcji podlega dana
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jednostka samorzadowa. Rejestr wyborcéw oficjalnie uzyskuje swoja moc prawnag
15 lutego. Jednak osoba, ktérej nazwisko nie zostato ujete w tym spisie, a ma prawo
udziatu w wyborach, moze za pomoca tak zwanej ,p6znej aplikacji” (late application)
dostarczy¢ odpowiedniemu urzednikowi dokument uzupeiniajacy potwierdzajacy
jej prawo do udziatu w gtosowaniu. Dokument ten musi by¢ jednak dostarczony na
co najmniej 15 dni roboczych przed terminem wyborow.

Glosowanie odbywa sie w ustanowionych do tego celu lokalach wyborczych
(local polling station). Specjalne punkty, w ktérych mozna oddac¢ swoj glos, organi-
zowane s3 na potrzeby wojska, oséb zatrudnionych w irlandzkich przedstawiciel-
stwach dyplomatycznych oraz chorych i niebedacych w stanie dotrze¢ do wtasciwe-
go miejsca glosowania (w szpitalach, domach opieki). Za pomocg poczty gtosowac
moga za$ studenci uczacy sie poza miejscem zamieszkania. Osoby niepetnosprawne
moga oddac gtos nie w swoim okregu wyborczym, je$li wlasciwy okreg nie jest przy-
stosowany do ich potrzeb.

Wybory lokalne odbywaja sie co pie¢ lat w maju lub czerwcu. Doktadna data
wyboréw jest ustalana i podawana do wiadomosci przez ministra odpowiedzial-
nego za samorzad terytorialny. Minister ustala takze czas, w ktéorym odbywaja sie
wybory. Musi on wynosi¢ co najmniej 12 godzin pomiedzy godzing siédma rano,
a dwudziestg drugg trzydziesci wieczorem tego samego dnia. Czas oddawania gtosu
moze ulecjednak skrdceniu do czterech godzin w okregach wyborczych znajdujacych
sie na wyspach Republiki Irlandii, je$li warunki pogodowe zostana okreslone jako
wyjatkowo niekorzystne lub tez jesli wystapia trudnos$ci zwigzane z transportem.

Zgtaszanie kandydatéw odbywa sie w ciggu czterech tygodni przed wyznaczo-
nym dniem gltosowania. Kandydat moze dokona¢ swojego zgtoszenia osobiscie lub
tez zostac¢ zgtoszony przez wyborcow zarejestrowanych w okregu wyborczym, z kt6-
rego bedzie startowat. Mozna kandydowa¢ w wiecej niz jednym okregu wyborczym,
ale mandat mozna posiadac¢ tylko w jednej jednostce samorzadowej. Zgltoszenie
kandydata powinno zawiera¢ potwierdzenie przynaleznosci partyjnej danej osoby.
Jesli kandydat jest osoba niezalezng, jego zgtoszenie powinno by¢ potwierdzone
podpisami 15 oséb zarejestrowanych jako wyborcy w danym okregu wyborczym.

Wybory lokalne w Irlandii sg przeprowadzane sa wedtug zasad ordynacji pro-
porcjonalnej przy zastosowaniu pojedynczego gtosu transferowego (single transfe-
rable vote - STV) w okregach wielomandatowych (multi-member electoral consti-
tuences). STV oznacza, ze wyborca na karcie do gtosowania stawia przy nazwiskach
kandydatéw (ktore sg umieszczone na karcie w porzadku alfabetycznym) cyfry 1, 2
i 3 Swiadczace o jego preferencjach wyborczych. Cyfra 1 umieszczana jest w krat-
ce naprzeciwko nazwiska tego kandydata, ktéry jest , pierwszym wyborem” odda-
jacego gtos. Cyfra 2 oznacza drugi wybor, a 3 - trzecig preferencje. W ten sposob
glosujacy niejako udziela instrukcji urzednikowi liczacemu gtosy, aby w przypadku
kiedy kandydat oznaczony na karcie do gtosowania cyfra 1 (jako pierwsza prefe-
rencja) nie uzyska minimalnej wymaganej liczby gtoséw (quota) i nie ma szansy na
wygrana, jego gtos zostat ,,przetransferowany” na kandydata oznaczonego cyfra 2.
Jesli sytuacja sie powtarza, gtos otrzymuje trzeci kandydat, przy nazwisku ktérego
znajduje sie taka witasnie cyfra?~.

2 http://www.environ.ie/elections/eleclocl.html [dostep 25.06.03].
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Liczenie gtoséw rozpoczyna sie nastepnego dnia po wyborach samorzadowych,
o godzinie dziewiatej rano. Otwarcie zapieczetowanych urn wyborczych, wyjecie
z nich kart do glosowania, a nastepnie proces samego liczenia dokonywany jest
w obecnosci organizatoréw kampanii wyborczych kandydatéw ubiegajgcych sie
o0 miejsce w jednostkach samorzadu terytorialnego. Wszystkie gtosy z jednego
okregu wyborczego sa sortowane wedtug znajdujacego sie na nich pierwszego
wyboru oddajacych gtos - nazwiska kandydata oznaczonego na karcie do gtosowa-
nia jako 1. Glosy niewazne nie sg brane pod uwage. Ustalana jest woéwczas takze
minimalna liczba gltoséw potrzebna do tego, aby kandydat zapewnit sobie miej-
sce radnego danej jednostki samorzadowej. Dokonywane jest to przez podziat
liczby wszystkich waznych gloséw przez liczbe miejsc, ktére majg by¢ obsadzone
w wyborach plus 1, oraz przez dodanie 1 do wyniku. Na przyktad jesli oddano
40 000 waznych gtoséw, a do obsadzenie byty 4 miejsca, minimalna liczba glosow
zapewniajgca kandydatowi wybdr na stanowisko wynosi¢ bedzie 8001, poniewaz:
40 000: (4 + 1) +1 =8001.

Po zakonczeniu pierwszego liczenia gtosow wszyscy kandydaci, ktérzy uzy-
skali liczbe gtoséw réwna lub wieksza od minimalnej liczbie glosé6w potrzebnych
do wyboru (quota), uwazani sg za wybranych na stanowiska. Jesli dany kandydat
uzyskal wiecej niz wymagana quota, ,nadwyzka” jego gtoséw przekazywana jest
proporcjonalnie, w do$¢ skomplikowanym procesie dzielenie gtoséw pomiedzy po-
zostatych kandydatéw. Dzielenie gtoséw trwa dopodki wszystkie miejsca nie zostana
obsadzone. Jezeli do obsadzenia jest tyle miejsc, ilu kandydatéw startowato w wy-
borach, miejsca te zostajg obsadzone automatyczne, nawet jesli poszczegdlni kan-
dydaci nie zdobyli wymaganej minimalnej liczby gtoséw. Podczas liczenia gltosow
urzednik nadzorujacy ten proces moze w kazdej chwili zarzadzi¢ ponowne ich prze-
liczenie, jezeli odkryt lub ma podejrzenia, Ze zaistniata pomytka lub doszto do btedu.
O ponowne przeliczenie gtos6w moze wnioskowac takze petnomocnik (agent) usta-
nowiony przez kazdego z kandydatéw. Po zakonczonym liczeniu gtoséw urzednik
powotany do tego celu ustala wyniki wyboréw i podaje je do publicznej wiadomosci.
Jezeli dany kandydat wybrany zostat do wiecej niz jednej jednostki samorzadowe;j,
w ciggu trzech dni musi przedstawi¢ pisemng deklaracje potwierdzajaca, w ktérej
radzie bedzie zasiada¢. Powstajace w ten spos6b wakaty traktowane sg jako zwykte
miejsca wakujace, uzupetniane na zasadzie dokooptowania osoby z listy tej samej
partii, ktéra uzyskata najwieksza liczbe gtosow.

Kazda osoba powyzej 18 roku zycia moze zakwestionowa¢ wynik wyboréw,
sktadajac petycje w tej sprawie do sgdu okregowego w ciggu 28 dni od podania
do publicznej wiadomosci wynikéw wyboréw. Rezultat wyboréw moze zostaé
zakwestionowany na podstawie zastrzezen co do sposobu przeprowadzenia sa-
mych wyboréw, na przyktad ich przerwania na pewien czas, zaktocen, jak rowniez
na podstawie innego btedu. Ostanie wybory samorzadowe przeprowadzone zostaty
w Irlandii wspoélnie z wyborami do Parlamentu Europejskiego w dniu 5 czerwca
2009 r. Frekwencja w wyborach lokalnych wyniosta 58%, ich szczegétowe wyniki
zawiera tabela 2.
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Tab. 2. Wyniki wyboréw samorzgdowych z dnia 5 czerwca 2009 r.

Partia Gtosy pierwszej preferencji | Ogdlny procent gtosow | Liczba zdobytych mandatéw

Fine Gael 605 335 32,2 340

Fianna Fail 477 344 25,4 218

Inne (Other) 338730 18,0 136

Partia Pracy 276 628 14,7 132

(Labour)

Sinn Féin 138 406 74 54

Partia Zielonych

(Green Party) 44152 23 3

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie: http://www.rte.ie/news/elections/local/ [dostep 11.06.09]

Dokonujac charakterystyki wladzy stanowiacej i wykonawczej w Irlandii, nale-
zy podkresli¢ odrebnos$¢ administracji samorzadowej na szczeblu regionalnym
oraz tej pochodzacej z wyboréw bezposrednich, wystepujacej na dwu pozostatych
szczeblach. W dwu zgromadzeniach regionalnych, dziatajacym na obszarze potu-
dniowej i wschodniej czesci Irlandii - The Southern and Eastern Regional Assembly,
oraz dziatajagcym w przygranicznej (przy brytyjskiej Irlandii Pin.), Srodkowej i za-
chodniej czesci kraju - The Border, Midland and Western Regional Assembly, nie
mozna wyroézni¢ organdéw wiladzy uchwatodawczej i wykonawczej sensu stricto.
Podobnie jest z wtadzami o$miu region6w, na ktore podzielona jest Irlandia. Wynika
to z charakteru zadan stawianych przed wtadzami regionalnymi. Nie posiadaja one
wtadzy legislacyjnej, zajmujac sie wytacznie koordynacja dziatania stuzb publicz-
nych i przedsiewzie¢ podjetych na nizszych szczeblach administracji samorzadowe;j.
Wtadze regionalne nie pochodzg zatem z wyboréw powszechnych, ale powotywane
s3 sposrdd reprezentantéw lokalnych samorzadéw. Zostajg oni delegowani przez
rady jednostek samorzadowych wchodzacych w sktad regionu.

W kazdej jednostce podziatu terytorialnego wyodrebnionej dla celéw samo-
rzadowych, ktérej sktad pochodzi z wyboréw bezposrednich, istnieje rada pet-
nigca funkcje lokalnego parlamentu. Kazda rada sktada sie z przewodniczacego
(Chairman lub Cathaoirleach), jego zastepcy (Vice-Chairman lub Les-Cathaoirleach)
oraz radnych (councillors)®. Przewodniczgcy najwiekszych rad hrabstw miejskich,
czyli rady w Dublinie (Dublin City Council) i Corku (Cork City Council), noszg ty-
tut lorda burmistrza (Lord Mayor), za$ ich zastepcy - zastepcéw lorda burmistrza
(Deputy Lord Mayor). Przewodniczacy pozostatych rad hrabstw miejskich (city
councils), korporacji miejskich (borough councils) i miast (town councils) nazywani
sa burmistrzami (Mayor), za$ wiceprzewodniczacy nosza tytut zastepcéw burmi-
strza (Deputy Mayor). Przewodniczacy wybierani sg przez rady na kadencje jedno-
roczng, mozliwa jest jednak ich reelekcja na stanowisko. Przewodniczacy pilnuje
porzadku obrad, moze m.in. wykluczy¢ z nich cztonka lub cztonkéw rady zachowu-
jacych sie w sposdb nieodpowiedni lub tez odroczy¢ posiedzenie.

Liczba radnych (councillors) zalezy od liczby ludnosci zamieszkatej w danej jed-
nostce administracyjnej. Przyktadowo w radzie hrabstwa Cork zasiada 48 radnych,

% Tytutl stosowany wobec przewodniczacego rady i jego zastepcy (Chairman lub
Cathaoirleach) oraz odpowiednio (Vice-Chairman lub Leas-Cathaoirleach) zalezy od tego,
jakim jezykiem decyduje postugiwac sie rada - angielskim czy tez irlandzkim.
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podczas gdy rady hrabstw Carlow, Longford, North Tippeary, Offaly i Wexford

posiadaja 21 radnych. W radach hrabstw miejskich (city councils) zasiada od 15

radnych (Waterfordi Galway) do 52 (Dublin). Rady korporacji miejskich (borough

councils) tworzy 12 radnych, za§ w sktad rad miejskich (town councils) wchodzi ich

od 9 do 122

W ciaggu roku musi odby¢ sie co najmniej jedno posiedzenie zwykte rady oraz
specjalne posiedzenie dotyczace ksztattu budzetu. Pozostate posiedzenia zwotywa-
ne sa na wniosek przewodniczacego rady, wiceprzewodniczacego, jesli przewodni-
czacy jest nieobecny, lub pieciu jej cztonkéw. Zazwyczaj jednak rady spotykaja sie
raz w miesigcu?’. Wiekszo$c¢ decyzji podejmowana jest wiekszos$cig gtoséw radnych
obecnych na danym posiedzeniu przy zachowaniu quorum (wynosi ono 1/4 ogélnej
liczby cztonkéw rady plus jeden). Podczas posiedzen radni:

- podejmuja uchwaty (resolutions) - dotyczace przede wszystkim wprowadzenia
lub zmiany wysoko$ci podatkéw lokalnych, ustanowienia nowych komisji,

- stanowig przepisy miejscowe (by-laws) - dotycza one kwestii dobra publicznego
danej spotecznosci lokalnej, na przyktad miejsc parkingowych czy sktadowania
$mieci,

- tworza zarzadzenia wewnetrzne (standing orders) - dotycza one wewnetrznej
organizacji i zasad funkcjonowania wtadz lokalnych, na przyktad procedury po-
siedzen rady; za przyjeciem zarzadzenia wewnetrznego musi sie opowiedzie¢ co
najmniej 1/2 ogélnej liczby cztonkéw rady; taka sama wiekszo$¢ potrzebna jest
do uchwalenia zmian w zarzadzeniu wewnetrznym lub ustanowieniu nowego.

Rady jednostek samorzadu terytorialnego ustanawiaja takze komisje, ktérym
moga delegowac cze$¢ swoich funkcji. Ich zadaniem jest usprawnienie dziatania rad
lokalnych. W celu ustanowienia komisji rada podejmuje uchwate na swoim posie-
dzeniu. W sktad komisji wchodzi minimum trzech cztonkéw danej rady, moga sie

w niej znaleZ¢ takze eksperci spoza grona radnych. Na mocy uchwaty rada moze

delegowa¢ czes$¢ swoich funkcji komisji. Taka uchwate musi poprze¢ co najmniej

1/2 ogélnej liczby radnych. Rada nie moze jednak delegowac swoich uprawnien do-

tyczacych tworzenia budzetu, planu rozwoju lub decyzji w zakresie zaciagania zo-

bowigzan finansowych przez jednostke samorzadowa. Komisje mozna podzieli¢ na
obligatoryjne i fakultatywne. Rady hrabstw i rady hrabstw miejskich ustanawiaja:

- komisje polityki strategicznej - majg charakter obligatoryjny i musi dziata¢ przy
kazdej radzie hrabstwa i radzie hrabstwa miejskiego; formutuje ona wyznaczniki,
wdraza, a nastepnie monitoruje rezultaty polityki lokalnej danego ciata samorza-
dowego; kazda komisja polityki strategicznej peini funkcje doradcza wobec danej
rady jednostki samorzadowej,

- komisje obszaru - dziatajg na terenie wiekszym od jednego hrabstwa lub hrab-
stwa miejskiego; zajmuja sie one kwestiami wykraczajacymi poza dziatanie po-
jedynczej jednostki samorzadowej, na przyktad ochrong srodowiska naturalnego
czy aktywizowaniem spotecznosci lokalnych; ich utworzenie jest fakultatywne.

Rady korporacji miejskich i rady miejskie moga na swoim obszarze ustana-
wia¢ komisje polityki komunalnej posiadajace takie same funkcje i role jak komisje

26 Local Government Act 2001, No 37, Schedule 7, s. 197; M. Callanan, M. MacCarthaigh,
Local Government Reforms..., s. 119.

27 Ibidem.
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polityki strategicznej na poziomie hrabstw i hrabstw miejskich. Wszystkie rady wy-
mienionych jednostek samorzadu terytorialnego moga powotaé¢ do zycia komisje
wspélne, ktérych zadaniem jest wdrazanie wspolnej polityki wtadz samorzadowych
na danym obszarze.

Na mocy Local Government Act 2001 ogét mieszkancéw danej jednostki sa-
morzadowej ma prawo uczestniczenia w posiedzeniach rady. Jednakze dla dobra
publicznego rada moze utajni¢ i zamknaé¢ dla mieszkancédw swoje posiedzenie.
Uchwate w tej sprawie musi poprze¢ co najmniej potowa ogdlnej liczby radnych.
O posiedzeniu rada informuje mieszkancéw danej jednostki samorzadowej co naj-
mniej trzy dni wcze$niej. Informacja na temat planowanego posiedzenia musi by¢
dostepna w gtéwnym biurze rady.

Wtadze wykonawcza w samorzadzie irlandzkim w hrabstwach i hrabstwach
miejskich sprawuja menadzerowie. W hrabstwach menadzer okreslany jest jako
menadzer hrabstwa (county manager), a w hrabstwach miejskich jako menadzer
miasta (city manager). Na poziomie korporacji miejskich i miast aparat wykonaw-
czy spoczywa w rekach urzednikéw miejskich (town clerks). Nadzér nad urzednika-
mi miejskimi sprawuja odpowiedni menadzerowie (hrabstwa lub hrabstwa miej-
skiego), ich jurysdykcja rozciaga sie bowiem takze na nizsze szczeble administracji
samorzadowej. Instytucja menadzera jest jedna z najbardziej wyrdzniajacych samo-
rzad irlandzki. Menadzer jest odpowiednikiem dziatajacych do niedawna na terenie
catej Wielkiej Brytanii komisji wykonawczych?®. To wta$nie utworzenie w 1929 r.
tego organu byto pierwsza wyrazna réznica wzgledem brytyjskiego systemu samo-
rzadowego. Instytucja menadzera miata usprawni¢ dziatanie administracji lokalnej
w Irlandii, ktora szczegélnie w latach 20. XX wieku dziatata w sposéb nieefektyw-
ny, jej pracownicy byli za$ czesto skorumpowani. Pierwszy menadzer pojawit sie
w Cork, potem stanowisko to utworzono takze w Dublinie i Limericku. Od 1942 r.
instytucja menadzera funkcjonowata we wszystkich hrabstwach?’.

Menadzerdw od poczatku ich dziatalnosci rekomendowata na stanowisko nie-
zalezna agencja panstwowa - Komisja ds. Mianowan (Local Appointment Commis-
sion), utworzona w Dublinie w 1926 r. Rekomendowana kandydatura podlegata
nastepnie zatwierdzaniu przez rade danego hrabstwa, a po pozytywnym jej roz-
patrzeniu, wlasciwej nominacji dokonywat minister odpowiedzialny za kwestie
samorzadu lokalnego. Praktyka ta funkcjonuje do dzi$. Obecnie urzad menadzera
funkcjonuje w kazdym hrabstwie, aczkolwiek hrabstwa Leitrim i Sligo posiadaja
wspdélnego menadzera.

Menadzer powotywany jest zasadniczo na siedem lat, rada moze go jednak
zawiesi¢ w petnieniu funkcji lub usuna¢ ze stanowiska przed uptywem tego cza-
su. Wniosek w tej sprawie musi zosta¢ podpisany przez co najmniej 1/3 cztonkéw
rady hrabstwa, za$ za przyjeciem uchwaty musi gtosowac¢ co najmniej 2/3 og6lnej
liczby cztonkéw rady®. Ostateczng decyzje podejmuje jednak zawsze minister. Do
1991 r. menadzerowie mianowani byli na czas nieokre$lony. Poniewaz wzajemne

2 K. Radzik, Ewolucja instytucji przywoédztwa w samorzqdzie brytyjskim, [w:] S. Micha-
towski, K. Kué-Czajkowska (red.), Przywédztwo lokalne a ksztattowanie demokracji partycy-
pacyjnej, Lublin 2008, s. 101-113.

29 N. Collins, F. McCann, Irish Politics Today, Manchester 1991, s. 99.
30 Local Government Act 2001, No 37, Part 14, Chapter 2, s. 116.
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relacje miedzy nimi a wybieranymi na 5-letnig kadencje radnymi okreslane byty
jako ,niezdrowe”, zdecydowano o wprowadzeniu kadencji 7-letniej. Okres ten moze
obecnie ulec przedtuzeniu maksymalnie do 10 lat®'.

Do zadan menadzera nalezy wszystko, co nie jest zastrzeZone jako kompetencja
rady hrabstwa (reserved functions). W praktyce menadzer odpowiada za wykony-
wanie uchwat rady, zatrudnianie personelu administracyjnego w samorzadzie, wy-
dawanie pozwolen, zawieranie uméw oraz doradztwo i pomoc radnym. Menadzer
ma prawo uczestniczy¢ w posiedzeniach rady, zabiera¢ gtos w dyskusji, nie moze
jednak gtosowa¢. W niektérych wiekszych hrabstwach i hrabstwach miejskich
oprdécz menadzera witasciwego funkcjonuje takze menadzer asystujacy (assistant
county manager). Jest tak na przyktad w hrabstwie miejskim Dublin, gdzie przy
kazdej z trzech rad, ktore dziataja na obszarze Dublin City, funkcjonuje oddzielny
menadzer asystujacy. Stanowisko to wystepuje takze w hrabstwach (counties) Cork,
Clare, Kerry, Limerick, Mayo, Meath, Wexford, Galway i hrabstwie miejskim (city)
Cork. Zadaniem menadzera asystujacego jest pomoc w wypelnianiu obowigzkéw
menadzerowi wiasciwemu?®2.

Charakteryzujac status radnych, organu wykonawczego, jak réwniez pracow-
nikéw irlandzkiego samorzadu, zauwazy¢ nalezy kilka kwestii. Po pierwsze prawo
zezwala na to, aby radny mégt zasiada¢ tylko w jednej radzie hrabstwa (county
council) lub radzie hrabstwa miejskiego (city council). MozZe natomiast taczy¢ man-
dat radnego hrabstwa (county council) lub mandat radnego hrabstwa miejskiego
(city council) z mandatem radnego korporacji miejskiej (borough council) lub rad-
nego rady miejskiej (town council). Co wiecej, prawo dopuszcza takze mozliwos¢é
taczenia mandatu radnego z mandatem cztonka Izby Reprezentantéw lub senatu.
Taka regulacja stanowi powdd nieustajacej krytyki, gdyz wielu radnych zaniedbuje
swoje lokalne zadania.

Radny moze zrezygnowac z petienia funkcji, przedktadajac radzie swoja pi-
semng rezygnacje. Jesli radny nie wziagt udziatu w szesciu kolejnych posiedzeniach
rady bez podania istotnej przyczyny, automatycznie traci mandat. W razie $mierci,
rezygnacji lub utraty mandatu przez radnego powstaty wakat zostaje uzupetiony
na zasadzie dokooptowania kolejnego kandydata z listy tej partii, z ktoérej pochodzi
wakujacy mandat. Do 2004 r. radni nie otrzymywali uposazenia za sprawowanie
swojej funkcji. Samorzadowcy, ktérych kadencja rozpoczeta sie po wyborach lokal-
nych z 2004 r., otrzymuja diety. Maja takze prawo do zwrotu naktadéw poniesio-
nych w zwigzku z petnieniem mandatu oraz do samorzadowej emerytury.

Analizujac uktad sit na lokalnej scenie politycznej, zauwazy¢ nalezy, ze cho¢
miedzy organem uchwatodawczym (rada) a organem wykonawczym (menadze-
rem) nie istnieje stosunek oparty na hierarchii, widoczna jest jednak dominacja
organu wykonawczego®. Dzieje sie tak zarowno ze wzgledéw historycznych, jak
i z powodu stosunku samych radnych do petnionej przez nich funkcji. Po pierwsze,
od momentu utworzenia stanowiska menadzera w 1929 r. urzednik ten otrzymywat
wysokie uposazenie. Stanowito to istotny kontrast wobec radnych samorzadowych,

31 M. Callanan, M. MacCarthaigh, Local Government Reforms...,s. 121.
32 D. Roche, Local Government in Ireland..., s. 113.

33 H.Daemen, L. Schaap, Ireland. Associational Democracy, [w:] H. Daemen, L. Schaap (red.),
Citizens and City. Developments in Fifteen Local Democracies in Europe, Eburon 2000, s. 63.
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ktérzy do niedawna pozbawieni byli wszelkich gratyfikacji finansowych. Poza tym
menadzer jako petnoetatowy pracownik samorzadu petni role tacznika miedzy rada
a urzednikami ministerialnymi. To wtasnie za jego posrednictwem przekazywane s3
wszelkie wytyczne Ministerstwa Srodowiska, Dziedzictwa Narodowego i Samorzadu
Lokalnego (Department of the Environment, Heritage and Local Government) dla po-
szczegOlnych szczebli samorzadu terytorialnego. Do niedawna byt on urzednikiem
powotywanym na czas nieokres$lony, de facto mogacym wiec peini¢ swoja funkcje
nawet przez kilkadziesiat lat.

Menadzer posiada silng pozycje w odbiorze spotecznym. Swiadcza o tym cho¢-
by wyniki sondazu przeprowadzonego wsréd cztonkéw spotecznosci lokalnych,
badajacego poziom wptywu poszczegélnych organéw na funkcjonowanie wiadz
lokalnych. Menadzerowie otrzymali w nim az 70% wskazan respondentéw, podczas
gdy radni jedynie 26%?3*. Menadzerowi, pelnigcemu takze role gtéwnego urzednika
wykonawczego (Chief Executive Officer - CEQ), podporzadkowani sg inni urzednicy
samorzadowi, w tym odgrywajacy istotna role dyrektorzy ds. poszczegdlnych ustug
(directors of service). Urzad ten ustanowiono w 2002 r. w celu lepszego zarzadzania
procesem $wiadczenia ustug lokalnych. W ciggu ostatnich kilkunastu lat mozna za-
obserwowac swoiste otwarcie irlandzkiego samorzadu terytorialnego na tego typu
wysokiej klasy specjalistéw, co niewatpliwie wynika z inspiracji filozofia nowego
zarzadzania publicznego (New Public Management). Wptywa to zar6wno na jakos$¢
$wiadczonych ustug, jak i na zmiane sposobu rekrutacji personelu samorzadowego.
Obecnie opiera sie ona przede wszystkim na zasadzie otwartych konkurséw na po-
szczegOlne stanowiska. 0d 2001 r., kiedy opublikowany zostat raport dotyczacy sta-
nu zasobéw ludzkich, w administracji lokalnej daje sie takze zauwazy¢ prébe two-
rzenia bardziej koherentnej wizji organizacji kadr samorzadowych. Takze w ustawie
Local Government Act z 2001 r. znalazty sie przepisy pozwalajace na przeprowadze-
nie swoistej ,dewolucji” zarzadzania personelem, przenoszace szereg uprawnien do
zarzadzania kadrami z poziomu ministerstwa na szczebel lokalny.

Instytucje i instrumenty pozwalajace na szeroka partycypacje obywateli
w procesie lokalnego wspoétrzadzenia nie sa w Irlandii tak rozwiniete, jak ma to
miejsce w innych panstwach Europy Zachodniej. Wynika to m.in. z tradycji sa-
morzadowej, ktdéra takich rozwigzan nie przewidywata. Poza tym istotny jest tez
ksztatt wzajemnych relacji miedzy rzadem centralnym a samorzadem, w ktérych
ten drugi przez lata widziany byt jako gorszy, niejednokrotnie skorumpowany pod-
wtadny. Istotna role odegrata tu takze prowadzona przez lata polityka centralizacji.
Wszystko to wptyneto niewatpliwie na fakt, iz dopiero w konicu XX wieku zwrécono
uwage na konieczno$¢ poszerzenia udziatu obywateli w Zyciu lokalnym.

Prawo samorzadowe przewiduje mozliwo$¢ przeprowadzenia konsultacji
z mieszkancami danej jednostki samorzadowej w kwestiach, takich jak planowanie
przestrzenne czy rozwdj lokalnej infrastruktury, np. budowa drég. Mechanizmy te
nie sa jednak wykorzystywane zbyt czesto. Irlandzki samorzad nie zna instytucji sto-
sowanych cho¢by w nieodlegtej Wielkiej Brytanii, takich jak lokalne referenda czy
tawy obywatelskie (citizen’s juries). Niemniej jednak w ramach powstatej w 1996 r.
idei ,lepszego samorzadu” do irlandzkiej administracji lokalnej wprowadzono kil-
ka nowych rozwiazan, majacych na celu powiekszenie mozliwo$ci udziatu zaré6wno

3 T.G. Grosse, Polityka regionalna UE..., s. 91.



[150] Katarzyna Radzik

obywateli, jak i innych grup interesu w sprawowaniu lokalnej wtadzy*. Nalezg do
nich niewatpliwie wspomniane juz, tworzone obligatoryjnie w kazdym z hrabstw
i hrabstw miejskich, komisje polityki strategicznej (Strategic Policy Committees -
SPCs), jak rowniez zarzady rozwoju (County Development Boards - CDBs). W przy-
padku SPCs prawo nakazuje, aby co najmniej 1/3 ich cztonkéw rekrutowata sie
spoza grona radnych. W ten sposdéb komisja ta ma stanowi¢ forum reprezentacji
lokalnych intereséw przedsiebiorcéw, stowarzyszen mieszkancéw, organizacji po-
zarzadowych, ekologéw, zwigzkéw zawodowych i farmeréw3e.

Z kolei zarzady rozwoju, dziatajace rowniez na terenie hrabstw i hrabstw miej-
skich, powotane sg do integrowania ogélnej strategii rozwoju kraju z rozwojem ,od-
dolnym” wszystkich jego cze$ci. Zarzady odpowiedzialne sa wiec m.in. za tworzenie
i wdrazanie strategii rozwoju gospodarczego, socjalnego i kulturalnego. Ich dziatal-
nos$¢ ma powiekszy¢ waska liste kompetencji samorzadowych i przekona¢ spotecz-
nosci lokalne, ze administracja samorzadowa ma rzeczywisty wptyw na to, co dzieje
sie na obszarze jej podlegltym. W sktad zarzadéw wchodza zaréwno reprezentanci
lokalnych wtadz, instytucji publicznych, jak i organizacji pozarzadowych.

0d 1996 r. w irlandzkim samorzadzie tworzone s3 takze catkowicie nowe in-
stytucje, majace na celu poszerzenie zakresu partycypacji obywatelskiej. Naleza do
nich m.in. wspélnotowe i spoteczne fora (community and voluntary fora), stanowig-
ce swoistg platforme aktywnosci zar6wno mieszkancéw, jak i organizacji pozarza-
dowych dziatajacych na terenie danej jednostki. To wta$nie fora nominujg cztonkéw
zasiadajacych w SPCs i CBDs, dysponuja one takze wtasnym budzetem. W ostatnich
latach powstaja takze coraz cze$ciej tzw. mtodziezowe rady (youth councils) dziata-
jace przy radach hrabstw i hrabstw miejskich.

W celu lepszego zrozumienia systemu finansowania samorzadu terytorial-
nego w Irlandii nalezy sie odwota¢ do stosowanego czesto w literaturze przedmiotu
podziatu wydatkéw samorzadowych na te o charakterze kapitatowym i biezacym.
Do pierwszej grupy zaliczy¢ mozna wydatki na inwestycje stuzace lokalnej spotecz-
nosci przez wiele lat - budowe drég, obiektéw komunalnych, infrastruktury wodnej
i kanalizacyjnej. Wydatki te finansowane s3a przede wszystkim z dotacji panstwo-
wych oraz pozyczek. Przyktadem wydatkéw biezacych sg natomiast srodki przezna-
czane na codzienng dziatalno$¢ samorzadowej administracji, m.in. wynagrodzenia
dla pracownikéw, koszty utrzymania budynkéw komunalnych, czy tzw. koszty ope-
racyjne. Wydatki te pokrywane s3 z réznych Zrédet, m.in. z optat za ustugi i $wiad-
czenia lokalne, wptywéw z podatkéw lokalnych, dotacji i subwencji rzadowych oraz
Funduszu Samorzadu Terytorialnego (Local Government Fund). Ze wzgledu na ich
strategiczne znaczenie w codziennym funkcjonowaniu samorzadéw warto przyj-
rze¢ im sie blize;j.

Do optat za ustugii Swiadczenia lokalne zaliczy¢ nalezy miedzy innymi optaty za
dostarczanie wody, wynajem domoéw, odbiér $ciekéw czy tez miejsca parkingowe.
W wiekszosci przypadkéw wpltyw na ich wysoko$¢ maja wytacznie wiadze danej
jednostki, jednak w niektérych wypadkach stawki optat lokalnych ustalane s na

3 Idea koniecznosci zmiany samorzadu zapisana zostata w wydanym w 1996 r. doku-
mencie Better Local Government - a Programme for Change.

36 M. Callanan, M. MacCarthaigh, Local Government Reforms..., s. 132.
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szczeblu panstwowym?’. Wysoko$¢ podatkéw lokalnych ustalana jest natomiast co-
rocznie przez rade lokalng danej jednostki (rade hrabstwa, hrabstwa miejskiego).
Przewazajaca cze$¢ wptywéw z podatkéw lokalnych pochodzi z podatku od lokali
ustugowych. Jego stawka determinowana jest stanem i potoZeniem danej nierucho-
mosci. Ich wyceng zajmuja sie pracownicy agencji rzadowej. Z kolei dotacje i sub-
wencje rzadowe pozwalajg samorzagdom lokalnym na pokrycie wydatkéw bieza-
cych powiazanych z edukacjg czy tez utrzymywaniem odpowiedniego stanu drog.
Wreszcie nalezy zwrdéci¢ uwage na Fundusz Samorzadu Terytorialnego. Zostat on
ustanowiony w 1999 r. na mocy ustawy Local Government Act z 1998 r. Jego celem
jest utatwienie samorzadom $wiadczenia ustug na odpowiednim poziomie. Sktadaja
sie na niego $rodki pochodzace z wptywéw z podatku od pojazdéw oraz przekazy-
wane bezposrednio przez Ministra Skarbu. Z Local Government Fund finansowane
jest miedzy innymi utrzymywanie lokalnych drég oraz czes$¢ lokalnych inicjatyw.
Procentowe zestawienie zZrodet finansowania wydatkéw biezacych w 2007 r. przed-
stawia wykres 1.

20%

@ optaty za ustugi i Swiadczenia lokalne

@ podatki

O dotacje i subwencje rzadowe

O wptywy z Funduszu
Samorzadu Terytorialnego

28%

Wykres 1. Zrédfa finansowania wydatkow biezacych w 2007 roku
Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie: http://www.environ.ie/en/LocalGovernment/
LocalGovernmentAdministration/LocalGovernmentFinance/ [dostep 20.05.09]

W systemie finansowania irlandzkiego samorzadu dominuje udziat budzetu
panstwa. Cho¢ w ciggu ostatnich kilkunastu lat podjeto szereg krokéw majacych na
celu m.in. podniesienie znaczenia podatkéw lokalnych, nadal istotng role odgrywaja
$rodki przekazywane przez rzad centralny. Przyktadowo w 1972 r. wptywy z po-
datkéw lokalnych wynosity 45% w stosunku do 37% pochodzacych z dotacji. Do
1990 r. proporcje te odwrdcity sie nastepujaco: wptywy z podatkéw wyniosty 23%,
w poréwnaniu do 44% pochodzacych z dotacji*®. Jak pokazuje wykres 1, tendencja
ta utrzymuje sie nadal. W sposéb znaczacy wptywa to na zakres autonomii finan-
sowej wladz samorzadowych. Wiekszo$¢ préb zreformowania lokalnego systemu
podatkowego, przede wszystkim za$ ponowne ustanowienie ogélnego podatku od
nieruchomosci, zakoniczyta sie niepowodzeniem.

37 http://www.environ.ie/en/LocalGovernment/LocalGovernmentAdministration/Lo-
calGovernmentFinance [dostep 19.05.09].

3 G. Danaher, Finansowanie wtadz lokalnych w Irlandii, ,Samorzad Terytorialny” 1993,
nr4,s.53-60.
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Nadzér nad finansami samorzadowymi sprawujg, analogiczne jak w samorza-
dzie brytyjskim, niezalezni audytorzy. Podlegaja oni jedynie stojacemu na ich czele,
niezaleznemu dyrektorowi audytu (Director of Audit)*. Obok kwestii zgodnosci
z prawem rachunkéw danej jednostki samorzadowej od 1993 roku sprawdzaja
oni takze efektywno$¢ gospodarowania lokalnego i adekwatno$¢ przyjetego przez
poszczeg6lne wtadze sytemu zarzadzania. Jest to mozliwe na gruncie stworzone-
go w 1993 roku rezimu Value for Money, ktéry ma promowac¢ wtasnie finansowa
wydajnos¢.

Irlandie czesto okresla sie jako peryferie Europy. Sformutowanie to od-
daje niestety takze charakter irlandzkiego samorzadu, ktéry przez lata panowania
Brytyjczykdéw stat sie raczej mato udanym odwzorowaniem westminsterskiego sys-
temu administracyjnego. Co wiecej, wprowadzanie przez kolonizatoréw jednolitych
regulacji na terenie catej Irlandii spowodowato, iZ nawet obecnie nie obserwuje sie
tak znaczacego, jak w niektdérych panstwach europejskich zréznicowania regional-
nego i lokalnego. Mimo to nalezy podkresli¢ kilka kwestii.

Po pierwsze, wydaje sie, ze cze$¢ zachodnia kraju jest jednak stabiej rozwi-
nieta niz wschodnia. Na zachodzie mozna bowiem zaobserwowa¢ wyzszy odsetek
ludnosci zatrudnionej na wsi, wyzsze bezrobocie oraz rozproszong sie¢ osadnicza.
Niewatpliwie odzwierciedlito sie to takze w latach 90. w réznym potencjale eko-
nomicznym o$miu regionéw. W celu jego niwelacji w 1999 roku utworzono wspo-
mniane dwa zgromadzenia regionalne (Regional Assemblies). Po drugie, wydaje sie,
Ze pomimo charakterystycznego dla Irlandii rolniczego charakteru panstwa, obec-
nie prym wioda oérodki miejskie. Swiadczy o tym miedzy innymi fakt, iz ponad 30%
populacji tego niewielkiego panstwa mieszka w aglomeracji Dublina*. To na terenie
miast niejako testuje sie takze nowe rozwigzania samorzadowe, cho¢by pomyst bez-
posrednich wyboréw burmistrzéw. Po trzecie, konieczne jest podkreslenie faktu, iz
samorzad nie jest jedyng instytucja oferujaca mieszkarnicom lokalne ustugi. Szereg
samorzadowych funkcji realizowana jest bowiem przez niezalezne agencje i inne
instytucje. Wreszcie istotne jest zaznaczenie, Ze Zielona Wyspa w catosci podzielo-
na jest na hrabstwa i hrabstwa miejskie, podczas gdy korporacje miejskie i miasta
pokrywajg jedynie cze$¢ jej obszaru, stanowiac uzupeinienie zasadniczej struktury
samorzadowe;j.

W Irlandii nie ma réwniez samorzaddéw terytorialnych mniejszosci. Warto
jednak zwro6ci¢é uwage na coraz wieksza role obywateli panstw cztonkowskich
Unii Europejskiej pracujacych w tym kraju. Ostatnie lata pokazujg, Ze rzad Zielonej
Wyspy podejmuje szereg dziatan majacych na celu zwiekszenie partycypacji spo-
tecznej nie tylko wsrdod rodowitych Irlandczykéw. Dowiodly tego miedzy innymi
ostatnie wybory samorzadowe, przed ktérymi, szczegdlnie na terenie duzych aglo-
meracji miejskich, prowadzonych byto szereg akcji informacyjnych skierowanych
do cudzoziemcédw, w tym do pracujgcych w Irlandii Polakow*!.

39 Obecnie funkcje ta petni N. O’Connell. Zob. szerzej: http://www.environ.ie/en/Local-
Government/LocalGovernmentAuditService/ [dostep 25.06.09].

*0 T. Grosse, Polityka regionalna UE..., s. 85.

1 Zob. szerzej: http://forumpolonia.org/szanse-i-wyzwania-polacy-w-wyborach-lokal-
nych-irlandia-2009/ [dostep 19.05.09].
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Ireland
Abstract

The article discusses the modern system of local government of the Republic of Ireland.
Under the provision of the Local Government Act of 2001, Ireland is divided into thirty-four
areas (29 county councils and 5 city councils). Together, they cover the entire land area
and population of the state. This structure is completed by 5 borough councils and 75 town
councils. In addition, Ireland is divided into 8 regions and 2 Regional Assemblies. However,
these authorities act only as the coordinators of the regional and European policy.
Legislative and executive power can be distinguished in every local unit (except for the
regional ones). The former belongs to the local council and the mayor, whereas the latter to
the manager. In addition to providing a forum for local decision making, local authorities are
also responsible for the provision of a number of key services, e.g. housing and building, road
transportation and safety, water supply and sewerage, development incentives and control
(planning), environmental protection, recreation and amenity, agriculture, education, health
service and welfare. Some of the local tasks are also implemented by central agencies and
other independent bodies.

The local government in Ireland is thought to be among the most centralized ones in Europe.
However, last years have revealed some reforming tendencies. In 1991, the traditional ultra
viresrule was abolished and local authorities gained the competence for acting in the interest of
the local community. In 1997, Ireland signed the European Charter of Local Self-Government,
and finally in 1999, after the referendum, the Constitution was amended with article 284,
concerning local authorities. Recently the Department of the Environment, Heritage and Local
Government, responsible for local authorities, has also undertaken other actions to increase
public participation in the local governance process. Nevertheless, the centralized tendencies
can be still observed in local finances and the local government management system.
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Niemcy

System Republiki Federalnej Niemiec oparty jest na pieciu zasadniczych normach
konstytucyjnych, zgodnie z ktérymi Niemcy s3g republika, panstwem demokratycz-
nym, federalnym, prawnym i socjalnym. Konstytucja nie dopuszcza zmian i znie-
sienia podstawowych zasad ustrojowych panstwa, takich jak: suwerenno$¢ narodu,
przedstawicielstwo, podziat wtadz i federalizm. Nienaruszalne sg takze prawa doty-
czgce rownosci, wolnosci i poszanowania praw cztowieka®.

Konstrukcja panstwa federalnego oparta jest na

wystepowaniu dwoch pozioméw o charakterze panstwowym: federacji (Bund) i krajéow
zwigzkowych (Ldnder), podziale wiadzy ustawodawczej, wykonawczej i sadowniczej
miedzy federacje i kraje wedtug zasady moéwiacej, iZ administracja krajowa posiada
uprawnienia i kompetencje wszedzie tam, gdzie nie zostaty one przyznane administracji
federalnej, pierwszenstwa prawa federalnego przed prawem krajowym oraz federalnej
struktury finansow?.

Za federacje uznaje sie panstwo zwigzkowe, ktore posiada wlasne organy
federalne, na rzecz ktoérych poszczegdlne cztony federacji zrzekaja sie czesci swo-
ich suwerennych praw, przy jednoczesnym zachowaniu autonomicznych rzadéw.
Na wybér federacyjnej formy panstwa wptywaja czynniki: historyczne, jezyko-
we, polityczne. Suwerennos$¢ poszczegdlnych cztonéw federacji ogranicza umowa
o zawarciu federacji, na podstawie ktérej zostaja podzielone kompetencje pomiedzy
organy federacyjne a organy zwigzkowe. Podziat tych kompetencji znajduje swdj
wyraz w konstytucji. Federacja gwarantuje jednolite ustawodawstwo, budzet, stoi
na strazy bezpieczenstwa panstwowego, reprezentuje panstwo w stosunkach ze-
wnetrznych, kieruje sitami zbrojnymi, przyjmuje w swoje struktury nowe panstwa.

Podziat kompetencji zostat oparty na dwéch zasadach: po pierwsze wtadze lan-
doéw musza podporzadkowac sie ustaleniom szczebla federalnego w sprawach dla

! ]. Fiszer, Republika Federalna Niemiec, Warszawa 1994, s. 28-29; W. Skrzydto (red.),
Ustroje panstw wspétczesnych, Lublin 2001, s. 98; P. Sarnecki, Ustroje konstytucyjne parnstw
wspétczesnych, Krakow 2003, s. 200-203.

2 B.Becker, ].W. Tkaczynski, Federalna konstrukcja administracji na przyktadzie Niemiec,
USA i Unii Europejskiej, ,Samorzad Terytorialny” 1997, nr 11, s. 47-48.
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niego zastrzezonych, po drugie, wtadze landéw poprzez uczestnictwo w parlamen-
cie majg wptyw na ostateczny ksztalt spraw federalnych oraz posiadajg swobode
w ksztattowaniu spraw lokalnych, w zakresie i przy zachowaniu zgodno$ci z konsty-
tucja. Taki sposob podziatu zadan jest istotnym elementem systemu politycznego
Republiki Federalnej Niemiec, ktéry ma na celu uniemozliwienie skoncentrowania
nadmiaru wladzy panstwowej w jednym organie. Uregulowania prawne zawarte
w konstytucji, dotyczace relacji pomiedzy zwigzkiem a krajami, utatwiaja zrozumie-
nie samorzadno$ci terytorialnej w Niemczech, ktéra wraz z federalng strukturg pan-
stwa ma zabezpieczy¢ demokratyczny sposéb sprawowania wtadzy oraz stuzy¢, po-
dobnie jak porzadek federalny, uzupeinianiu konstytucyjnej zasady podziatu wtadz.

Geneza samorzadu terytorialnego w Niemczech wigze sie z powstaniem
w 1701 r. Krélestwa Prus i przeprowadzonymi reformami, w wyniku ktérych
uksztattowano nowy biurokratyczny model administracji oparty na zawodowej
grupie urzednikéw, rekrutowanych takze spoza stanu szlacheckiego. W latach
1713-1723 terytorium Prus podzielono na departamenty kamer i powiaty. Do ich
kompetencji nalezaly sprawy z zakresu administracji, wojska, policji, pobér podat-
kéw, zarzadzanie dobrami panstwowymi, sgdownictwo skarbowe, budowlane i po-
licyjne. Na czele departamentéw staty organy kolegialne - kamery wojny i domen.
Kamerom przewodniczyli prezydenci mianowani przez kroéla. Na czele powiatéw
stali landraci, czyli starostowie powotywani przez kréla sposréd kandydatow za-
proponowanych mu przez szlachte. Starostowie reprezentowali jednocze$nie inte-
resy monarchy oraz szlachty. W miastach krél powotat specjalny organ nadzorujacy
miejska administracje i gospodarke - radce miejskiego.

W latach 1808-1815 dokonano w Prusach kolejnej reformy, wprowadzajac
jednolity system administracji terytorialnej. Prowincje byty jednostkami o panstwo-
wo-samorzgdowym charakterze. Na jej czele stat nadprezydent, przy ktérym dziata-
ta rada prowincjonalna. Organami samorzadowymi na poziomie prowincji byt sejm
prowincjonalny na czele z marszatkiem jako organem uchwatodawczo-kontroluja-
cym oraz wydziat prowincjonalny z dyrektorem krajowym jako organem wykonaw-
czo-zarzadzajacym. Do kompetencji sejmu prowincjonalnego nalezaty wszystkie
sprawy lokalne oraz opiniowanie spraw przekazywanych mu przez rzad. Uchwaty
sejmu realizowat dyrektor krajowy, a nadzér nad samorzadem prowincjonalnym
powierzono nadprezydentowi prowincji. Prowincje dzielity sie na mniejsze jednost-
ki o rzgdowym charakterze - rejencje. Na czele rejencji stali mianowani przez kroéla
prezydenci rejencji wspotdziatajacy z wydziatem obwodowym. Wydziat obwodowy
sktadat sie z prezydenta rejencji, cztonkéw mianowanych przez kroéla, jak réwniez
wybieranych przez wydziat prowincjonalny, i petit funkcje sadu administracyjne-
go drugiej instancji.

Kolejnym szczeblem podziatu administracyjnego byty powiaty, ktoére posiadaty
podwdjny charakter: byty okregami administracji panstwowej, a jednoczes$nie pet-
nity funkcje jednostek samorzadowych. Na czele powiatowej administracji ogdlnej
stali starostowie (landraci) mianowani przez kréla sposréd kandydatéow przedsta-
wionych przez sejmik powiatowy, realizujacy wszystkie sprawy z zakresu admini-
stracji i dotyczace dziatalno$ci policji powiatu. Landraci stali takze na czele organow
wykonawczych samorzadu powiatowego, co oznacza, ze byli urzednikami admini-
stracji rzadowej i samorzadowej. Organem uchwatodawczym samorzadu powiato-
wego byl dwudziestopiecioosobowy sejmik powiatowy wybierany na szesScioletnig



[156] Agnieszka Lipska-Sondecka

kadencje przez specjalne kolegia wyborcze. Najwazniejsze kompetencje sejmiku
skupiaty sie wokét stanowienia lokalnych uchwat oraz wyboru delegatéw do sejmu
i wydzialu prowincjonalnego. Organem wykonawczym samorzadu powiatowego,
a jednoczesnie kolegialnym organem administracji rzadowej byt wydziat powiato-
wy. Sktadat sie ze starosty i 6 cztonkéw wybieranych przez sejmik powiatowy. Byt
sadem administracyjnym pierwszej instancji, sprawowat takze nadz6r nad samo-
rzadem gminnym.

Najnizsza jednostke podziatu administracyjnego stanowita gmina o wiejskim
lub miejskim charakterze®. Gminy jako korporacje prawa publicznego administro-
waty sprawami wlasnymi, np. szpitalami, szkotami, drogami, mogty takze reali-
zowac zadania z zakresu administracji panstwowej, np. dotyczacymi policji miej-
scowej. Kazda gmina posiadata wybieralne organy, opracowywata wtasny statut,
okres$lajacy jej organizacje i zakres dziatania. Organem uchwatodawczo-kontrolnym
gminy wiejskiej byto zgromadzenie gminne wybierane przez mieszkanicow gminy
ptacacych podatki i zamieszkujacych na jej terenie co najmniej od roku, organem
wykonawczym za$ - naczelnik gminy oraz tawnicy wybierani posrednio przez zgro-
madzenie gminne.

W ramach wspomnianych juz reform z 1808 r. autorstwa Karla von Steina
w miastach Prus powotano samorzad miejski nowego typu, posiadajacy wybieral-
ne organy. Ciatem uchwatodawczym i kontrolnym byta rada miejska (wybierana
przez mieszkancow), do kompetencji ktorej nalezaty sprawy z zakresu podatkéw,
budzetu, zarzadzania majatkiem miejskim. Rada sprawowata takze kontrole nad
wybieranymi przez siebie organami wykonawczymi - burmistrzem i magistratem.
Magistrat sktadat sie z burmistrza (w wiekszych miastach nadburmistrza) oraz rad-
coOw miejskich (fawnikéw), bedacych pelnoprawnymi urzednikami lub peinigcych
swe funkcje honorowo. Do zadanh magistratu nalezato zarzadzanie majatkiem gmi-
ny, jej dochodami, instytucjami uzytecznosci publicznej, reprezentowanie miasta
na zewnatrz. Organem nadzoru nad samorzagdem gminnym byt prezydent rejencji
i nadprezydent prowincji.

Zakonczenie | wojny Swiatowej i utworzenie Republiki Weimarskiej przyczyni-
to sie do demokratyzacji zycia politycznego w Niemczech i konstytucyjnego zagwa-
rantowania prawa do samorzadu. W 1927 r. bawarska ordynacja gminna,aw 1930 r.
ordynacja wirtemberska wprowadzity model gminy oparty na organach wybiera-
nych przez mieszkancéw. W czasach rzadéw Hitlera wprowadzono w zycie ustawe
z 30 stycznia 1935 r., na mocy ktérej na terytorium Rzeszy Niemieckiej zaczety obo-
wigzywac wspolne zasady wyborcze. Wprowadzono réwniez mozliwo$¢ wytaniania
cztonkéw organéw gminy w drodze uzgodnien badZ mianowania przez NSDAP*.

Po zakonczeniu dziatan wojennych i bezwarunkowej kapitulacji Niemiec
w maju 1945 r. terytorium tego panstwa podzielono na cztery strefy okupacyjne:
brytyjska, amerykanska, francuska i sowiecka. Objecie przez aliantéw poszczego6l-
nych stref odegrato bardzo istotng role w odradzaniu sie niemieckiego samorzadu.
Prace nad utworzeniem instytucji samorzadu najwcze$niej rozpoczeto w strefie

3 ]. Malec, D. Malec, Historia administracji i mysli administracyjnej, Krakow 2000, s. 47-
48,119-121.

* J. Korczak, W Niemczech, [w:] ]. Jezewski (red.), Samorzqd terytorialny i administracja
w wybranych krajach. Gmina w paristwach Europy Zachodniej, Wroctaw 1999, s. 257.
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brytyjskiej. W 1956 r. na obszarze Péinocnej Nadrenii-Westfalii, Dolnej Saksonii
oraz Szlezwika-Holsztyna wprowadzono angielski model samorzadu. Z czasem
Szlezwik-Holsztyn powrdécit do modelu magistrackiego.

W amerykanskiej strefie okupacyjnej (Bawaria, Badenia-Wirtembergia, Hesja)
odbudowujaca sie instytucje samorzadu wzmocniono akcentami amerykanskimi po-
przez wyboér burmistrza przez ogét mieszkancéw (Bawaria, Badenia-Wirtembergia).
We francuskiej strefie okupacyjnej samorzad terytorialny na szczeblu gminy i powia-
tu wprowadzono we wrze$niu 1948 r. Rozwigzania ustrojowe samorzadu terytorial-
nego przyjete w krajach potudniowych, nawigzywaty do tradycji funkcjonowania
tychze struktur we Francji. W péinocnej czesci Niemiec konstytucje krajow zwiaz-
kowych odwzorowaty pewne elementy charakterystyczne dla rozwigzan przyjetych
w modelu angielskim. Pozostate kraje zwigzkowe rozstrzygnety w swoich konstytu-
cjach pozycje samorzadu terytorialnego, wzorujac sie na klasycznej, pruskiej szkole
Karla von Steina oraz idei zrzeszen spétdzielczych Ottona von Gierke.

Wtadze landéw stanowia parlament jednoizbowy (w Bawarii wystepuje dru-
ga izba o charakterze doradczym), rzad, czyli egzekutywa z premierem badzZ bur-
mistrzem na czele w przypadku miast-krajéw. Premier (burmistrz) jest wybierany
przez parlamenty. Suwerennos$¢ landéw wyznaczaja wtasne konstytucje, legislaty-
wa, egzekutywa, wymiar sprawiedliwo$ci i wtasna polityka wewnetrzna. Rzad fe-
deralny nie ma uprawnien do kontrolowania aktéw stanowionych przez landy. Ma
jednak uprawnienia do monitorowania wdrazanego przez kraje zwigzkowe prawa
federalnego®. Zgodnie z postanowieniami art. 28 konstytucji, od krajéow wymaga sie
zgodnos$ci ustawodawstwa krajowego z konstytucja federalng oraz poszanowania
konstytucyjnego podziatu kompetencji. Podziat ten zostat oparty na zasadzie do-
mniemania kompetencji na korzy$¢ krajéw, kompetencje federacji musza by¢ bo-
wiem szczeg6towo wyliczone i okreslone w konstytucji (art. 731 75). Federacja, kraj
zwigzkowy i samorzad terytorialny wszystkich szczebli sprawuja administracje pu-
bliczng poprzez swoje organy administracyjne, ich niezawisty aparat pomocniczy,
jednostki administrujace zorganizowane publicznoprawnie lub prywatnoprawnie
- zréznicowane pod wzgledem prawnym i w zakresie samodzielno$ci oraz niepod-
porzadkowane hierarchicznie®. Kraje zwigzkowe realizuja zadania wtasne oraz zle-
cone z zakresu administracji federalnej. Kazdy kraj zwiazkowy rozstrzyga o ustroju
wilasnej administracji, np.: Badenia-Wirtembergia, P6tnocna Nadrenia-Westfalia,
Kraj Saary i Szlezwik-Holsztyn uregulowaty te kwestie w odrebnych ustawach’.

Zréznicowanie pod wzgledem ustroju administracji poszczegélnych landéw
wynika przede wszystkim z wielkoSci kraju zwigzkowego: kraje wieksze - Dolna
Saksonia, PéinocnaNadrenia-Westfalia, Hesja, Nadrenia-Palatynat, Badenia-Wirtem-
bergia, Bawaria; kraje mniejsze - Kraj Saary, Szlezwik-Holsztyn; kraje-miasta -
Berlin, Brema, Hamburg®. Wspo6lnymi zasadami strukturalnymi dla wszystkich kra-
jow zwigzkowych sa:

S Z.Matusewicz, Lokalny wymiar integracji europejskiej, Szczecin 2001, s. 36-37.
¢ H. Maurer, Allgemeines Verwaltungsrecht, Miinchen 2002, s. 524.

7 ]J. Bogumil, W. Jann, Verwaltung und Verwaltungswissenschaft in Deutschland, Wies-
baden 2005, s. 75.

8 M. Miemiec, Gmina w systemie administracji publicznej w Republice Federalnej Niemiec,
Wroctaw 2007, s. 41.
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- istnienie w kazdym landzie organéw o wtasciwosciach ogélnych z szerokim
zakresem zadan, w odniesieniu do ktérych obowigzuje zasada domniemania
kompetencji,

- tréjszczeblowa organizacja administracji krajowej, tj. szczebel wyzszy - rzad kra-
jowy badZ minister, szczebel posredni - prezydent rejencji, szczebel nizszy - sta-
rosta; wyjatek stanowig Berlin, Brema i Hamburg, ktére speiniaja zadania kraju
zwigzkowego oraz miasta; w Szlezwiku-Holsztynie oraz w Kraju Saary szczebel
posredni nie wystepuje.

Konstytucja niemiecka wyré6znia nastepujace rodzaje ustawodawstwa: usta-
wodawstwo zwigzkowe - w sprawach nalezacych do wytacznej kompetencji fe-
deracji; ustawodawstwo konkurencyjne - w zakresie ktérego krajom przystuguja
prawa ustawodawcze tylko wowczas, jesli federacja nie ureguluje wczes$niej swoja
wtlasng ustawa danego zagadnienia; ustawodawstwo krajowe - obejmuje dziedziny
nalezace do wytacznej kompetencji krajéw, czyli wszystkie sprawy nienalezace do
pierwszej ani drugiej grupy?®.

Federacyjny ustr6j RFN pociaga za soba bardziej ztozona strukture organiza-
cji administracji publicznej niz w panstwie unitarnym, takim jak np. Szwecja czy
Polska. Ogélnie mozna przyja¢, ze w RFN funkcjonuja nastepujace szczeble admini-
stracji: zwiazek, kraje (landy), okregi (Bezirk), powiaty (Kreise) i miasta wytaczone
z powiatéw, gminy.

Podstawa prawng funkcjonowania samorzadu w RFN jest ustawa zasadnicza
z 23 maja 1949 r. oraz konstytucje krajowe landéw. Jednostka samorzadu teryto-
rialnego na szczeblu ponadgminnym jest powiat o samorzadowo-rzagdowym cha-
rakterze. W miastach-krajach: Berlin, Brema, Hamburg, powiaty nie wystepuja®.
Miasta te posiadajg podwoéjny charakter, tzn. sg krajami w znaczeniu administracji
ogolnej oraz miastami posiadajacymi pelne prawa samorzadowe.

W niemieckim systemie administracji funkcjonuja réwniez miasta wydzielone,
tzn. funkcjonujace na prawach powiatu. Tworzone sa wéweczas, gdy liczba ich miesz-
kancow osiagnie okreslong wysokos$¢. Przyjeto ogdlng zasade, Zze miasta wydzielone
z powiatu powinny mie¢ nie mniej niz 100 tys. mieszkanicéw, ale nie wiecej niz 0,5
miliona'. W wyniku reform samorzadowych w Niemczech powstato 290 powiatow
ziemskich, obejmujgcych 96% terytorium panstwa, kazdy z liczba ludnos$ci w gra-
nicach 60 tys.-600 tys.!? Miasta wydzielone maja do spetnienia podwoéjng role: po
pierwsze musza wykonywac zadania federacji badz kraju zwigzkowego jako zada-
nia zlecone, po drugie realizuja zadania samorzadowe, podejmowane przez wtasny,
wybieralny organ samorzadowy, czyli rade. Podstawy prawne dotyczace organizacji
i funkcjonowania powiatéw naleza do kompetencji parlamentéw krajow zwigzko-
wych. Rozwoj historyczny ustawodawstwa krajow zwigzkowych doprowadzit do

9 Art. 71, 72, 73, 74 Konstytucji Niemieckiej Republiki Federalnej, zob. A. Burda, M. Ry-
bicki, Konstytucje Finlandii, Wtoch, RFN, Francji, Warszawa 1979, s. 281-285.

10" Z. Leonski, Samorzqd terytorialny na szczeblu powiatowym w RFN, ,Samorzad Teryto-
rialny” 1991, nr 10, s. 20.

1 W. Kawalec, Systemy wtadz lokalnych w dwdch paristwach niemieckich, Warszawa
1980, s. 145.

12 www.nationmaster.com/encyclopedia/List-of-German-urban-districts [dostep 3.10.
2008].
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réznorodnosci w zakresie rozwigzan ustrojowych powiatéw'®. Przyjmuje sie, ze
powiat jest korporacja terytorialng zrzeszajaca gminy nalezace do powiatu. Jako
korporacja terytorialna powiat uwazany jest za osobe prawng prawa publicznego,
a jego wtadztwo dotyczy $cisle okreslonego terenu. Gminy, ktére naleza do powia-
tu, maja obowiazek wnoszenia optat na rzecz powiatu, ktére stanowia czes$¢ budze-
tu powiatowego. Powiaty realizuja dwa rodzaje zadan: zadania publiczne zlecone
przez federacje i kraj zwigzkowy oraz zadania samorzadowe. Do zadan publicznych
mozemy zaliczy¢: budowanie i utrzymywanie drég, ochrone $rodowiska, utrzyma-
nie fadu i porzadku publicznego na terenie powiatu, dziatalno$¢ w zakresie gospo-
darki komunalnej i mieszkaniowej. Odpowiednio do natoZonych zadan powiat moze
tworzy¢ i utrzymywac jednostki administracji $wiadczace ustugi z danego zakresu.

Wspotcze$nie podkresla sie korporacyjny charakter powiatu. Dla oznaczenia
jego istoty ordynacje powiatowe poszczegdlnych krajow uzywaja réznych nazw,
np. w Bawarii: terytorialna korporacja, w Hesji: komunalna terytorialna korporacja,
w Kraju Saary: gminny zwiazek i terytorialna korporacja. Zaleta powiatoéw jako jed-
nostek terytorialnych jest to, Ze ustanowione sg z my$la o ponadgminnych funkcjach
uzupetniajacych, wyréwnawczych, z odpowiednim zapleczem administracyjnym.
Jezeli gmina wiaczona do powiatu nie posiada wystarczajacych Srodkéw finanso-
wych, odpowiedniej infrastruktury technicznej badz sity administracyjnej do zreali-
zowania zadan obowigzkowych, moze przenies¢ ich realizacje na powiat. Wéwczas
w zaleznosci od zapiséw ordynacji powiatowej kraju zwigzkowego o przejeciu za-
dan przez powiat rozstrzyga rada powiatu kwalifikowang wiekszos$cia glosow.
Szczegbétowe warunki scedowania zadan na powiat uregulowane sg w porozumieniu
podpisanym pomiedzy gming przenoszaca zadania a powiatem je przyjmujacym.

Uwzgledniajac ustawodawstwa krajow zwigzkowych, mozemy wyrézni¢ na-
stepujace modele ustrojow powiatow niemieckich'*: potudniowoniemiecki, komisji
powiatowej, dyrektorski.

Ustroj potudniowoniemiecki: wystepuje w Bawarii, Badenii-Wirtembergii,
Nadrenii-Palatynacie, Kraju Saary, Saksonii-Anhalt i Turyngii. Dla tego modelu
charakterystyczna jest pozycja starosty. Na szeScioletnig kadencje wybierany jest
w Bawarii i Turyngii, na siedmioletnig w Saksonii i Saksonii-Anhalt, a na o$mioletnig
w Badenii-Wirtembergii, Nadrenii-Palatynacie i Kraju Saary. W wyborach bezpo-
$rednich mieszkanicy wybieraja staroste w Bawarii, Nadrenii-Palatynacie, Saksonii,
Saksonii-Anhalt, Turyngii, a w Badenii-Wirtembergii - staroste wybiera rada powia-
towa, z mozliwoscia reelekcji. W Badenii-Wirtembergii nie wystepuje komisja po-
wiatowa. W Bawarii, Saksonii i Saksonii-Anhalt starosta jest pelnoprawnym czton-
kiem rady i komisji powiatowej i przewodniczy tym organom, reprezentujac powiat
na zewnatrz i kierujac jednoosobowo biezacymi sprawami administracji powiato-
wej. W Kraju Saary starosta wybierany jest przez mieszkancéw, wykonuje zadania
zlecone z zakresu administracji panstwowej, przewodniczy radzie powiatu, ale nie
posiada prawa gtosu.

Ustroj komisji powiatowej: wystepuje w Brandenburgii, Hesji i Meklembur-
gii-Pomorzu Przednim, Szlezwiku-Holsztynie. Jest to model ustroju, w ktérym pozy-

13 B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Krakéw 2001, s. 285.

1+ 7. Leoniski, Samorzqd terytorialny na szczeblu powiatowym w RFN..., s. 20; B. Dolnicki,
Samorzqd terytorialny..., s. 288-290.
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cja starosty jest bardzo ograniczona. W Brandenburgii staroste wybiera rada po-
wiatowa, w pozostatych landach - mieszkancy. Starosta wykonuje uchwaty orga-
now kolegialnych, prowadzi sprawy biezace, np. w Hesji nie ma prawa aktywnego
uczestnictwa w pracach rady, a w Szlezwiku-Holsztynie moze uczestniczy¢ jedynie
z gtosem doradczym.

Ustroéj dyrektorski, tzn. z wyrdzniajaca sie rolg dyrektora: wystepuje w kra-
jach Péinocna Nadrenia-Westfalia, Dolna Saksonia. Starosta pochodzi z wyboréw
bezposrednich i spotecznie pelni funkcje przewodniczacego rady. Reprezentuje
tez powiat na zewnatrz, wykonuje uchwaty rady, posiada prawo gtosu w radzie
powiatu.

Zgodnie z art. 28 konstytucji federalnej naréd niemiecki powinien dysponowac
w powiatach wybieralnym organem przedstawicielskim. Ciato takie powotywane
jest w sposo6b bezposredni przez mieszkancéw powiatu i we wszystkich krajach
zwigzkowych nosi nazwe sejmiku powiatowego. Przewodniczacym sejmiku w cze-
$cilandow jest radny, w czes$ci za$ szef administracji powiatowej. W Brandenburgii,
Hesji, Dolnej Saksonii, Saksonii-Anhalt nazywany jest przewodniczacym sejmiku
powiatowego, w Meklemburgii-Pomorzu Przednim oraz w Szlezwiku-Holsztynie
nosi nazwe prezydenta powiatu.

W potowie lat 90. przeprowadzono reforme ustawodawstwa powiatowego,
w wyniku ktérej zmienita sie pozycja starosty. Obecnie jest on urzednikiem samo-
rzadowym, reprezentuje powiat na zewnatrz oraz kieruje administracja powiatowa.
Sprawowana przez niego funkcja kierownicza dotyczy zaré6wno zadan wtasnych po-
wiatu, jak i zadan zleconych z zakresu administracji panstwowej. Wiekszo$¢ ustaw
powiatowych okresla w spos6b szczegétowy wymagania osobiste oraz kwalifikacje
zawodowe kandydatéw na starostéw, np. w Saksonii-Anhalt i Turyngii kandydat
musi mie¢ ukoniczone 21 lat, a w Badenii-Wirtembergii nie moze przekroczy¢ 30
roku zycia.

Starosta jako monokratyczny organ administracji ma rézne nazwy, np. naddy-
rektor lub naczelnik. Zawsze jest gtbwnym organem administracji. W niektorych
krajach wybierany jest w wyborach bezposrednich, np. w Bawarii, w innych przez
rade powiatowa, np. w Dolnej Saksonii, jeszcze w innych mianowany przez organy
panstwowe, np. w Kraju Saary. Kadencja starosty jest tez rézna, w zaleznos$ci od
kraju, np. w Bawarii trwa 6 lat, a w Badenii-Wirtembergii az 8. Stanowisko starosty
taczy w sobie dwojakiego rodzaju kompetencje: podkresla sie jego role jako urzed-
nika samorzadowego i administracji panstwowej, a takze postrzega sie go jako po-
$rednika miedzy wtadza samorzadowa i panstwowa.

Zréznicowanie modeli ustrojowych samorzadu powiatowego specyfikuje
rozwiazania typowe dla struktury panstw o charakterze federalnym, ale przede
wszystkim pozostaje w zgodnosci z tradycja i historig Niemiec. W Bawarii i Nad-
renii-Palatynacie wystepuje trzeci szczebel samorzadu - okreg (Bezirk). Jest on
korporacjg terytorialng uprawniona do samodzielnego zarzadzania sprawami po-
nadlokalnymi, ktére wykraczaja poza wtasciwo$¢ i zdolno$¢ dziatania powiatow
oraz gmin wyltaczonych z powiatéw. Zadania te nie moga jednak przekroczy¢ gra-
nic okregu. W Bawarii jego organem uchwatodawczym jest wybierana w wyborach
bezposrednich na piecioletnig kadencje rada okregu. Liczba radnych zalezy od licz-
by postéw wybieranych do parlamentu krajowego przypadajacych na dany okreg.
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Do wtasciwoS$ci rady naleza wszystkie sprawy niezastrzezone dla innych organéw
monokratycznych. Na czele rady stoi przewodniczacy wybierany na jej pierwszym
posiedzeniu. Petni on funkcje honorowo, wykonuje uchwaty rady i komisji okrego-
wej, ktorej jest szefem. Do gtéwnych zadan komisji (sktadajacej sie z kilku radnych)
nalezy przygotowywanie prac rady i podejmowanie decyzji w sprawach powierzo-
nych jej przez rade.

W Bawarii na poziomie okregu obowiazuje zasada zespolenia organizacyjnego,
personalnego i rzeczowego administracji samorzadowej i krajowej. W sposob szcze-
gbétowy kwestie te uregulowane sa w drodze specjalnego porozumienia miedzy or-
ganami okregu i rzadu. Organami administracji krajowej s prezydent stojacy na
czele rzadu krajowego i rzad krajowy. Prezydenta powotuje rzad w porozumieniu
z radg okregu. Organem administracji krajowej dziatajacej na obszarze okregu
rzadowego jest rzad krajowy, wykonujacy zadania ministerstwa spraw wewnetrz-
nych w zakresie nauczania, kultury, nauki, sztuki, gospodarki, transportu, pracy,
zabezpieczenia socjalnego, rodziny, kobiet, zdrowia, Zywienia, rolnictwa, le$nictwa,
ochrony $rodowiska i rozwoju. W realizacji tych zadan podlega wytycznym poszcze-
gblnych ministerstw, a nadzor personalny sprawuje ministerstwo spraw wewnetrz-
nych. Zespolenie organizacyjne i personalne polega za$ na tym, ze rzad okregowy
daje do dyspozycji organéw samorzadowych aparat urzedniczy optacany z budzetu
krajowego.

Z kolei w Nadrenii-Palatynacie funkcjonuje Zwigzek Okregowy Palatynatu
o zblizonej strukturze organizacyjnej do okregu w Bawarii. Do najwazniejszych wta-
Sciwosci Zwigzku naleza sprawy socjalne, kulturalne i gospodarcze, ktére to zadania
realizowane sa przez powotywane przez Zwiazek instytucje okregu oraz poprzez
udziat okregu w innych instytucjach je realizujacych.

Na pozycje ustrojowa gminy niemieckiej istotny wptyw wywarta przede
wszystkim historia tego kraju. W okresie powojennym terytorium Niemiec podzie-
lono na strefy okupacyjne, w ktérych wyraznie zaznaczyty sie wzorce stosowane
w panstwach okupujacych. Wptywy angielskie uksztattowaty na przyktad ustroéj
Dolnej Saksonii i Péinocnej Nadrenii-Westfalii, model francuski odnalez¢ mozna
w Nadrenii-Palatynacie oraz Saarze, a wzorce amerykanskie widoczne sg w or-
ganizacji samorzadu Bawarii oraz Badenii-Wirtembergii. Obcym trendom oparty
sie dwa kraje: Hesja, bedaca w amerykanskiej strefie wptywéw, oraz Szlezwik-
-Holsztyn znajdujacy sie pod okupacja angielska, w ktérych to landach utrzymano
ustréj magistracki.

Na obszarze bytej Niemieckiej Republiki Demokratycznej wprowadzono typo-
wy dla krajéw socjalistycznych system rad terenowych, ktéry zostat skodyfikowany
w Ustawie z 17 stycznia 1957 r. o lokalnych organach wtadzy panstwowej. Zmiany
nastapity po zjednoczeniu Niemiec w pazdzierniku 1990 r., kiedy to kraje na obsza-
rze bytej NRD otrzymaty prawo dostosowania ustroju samorzadu terytorialnego do
wtasnych potrzeb.

Bezposrednio najdalej idgce zréznicowanie miedzy gminami zwigzane jest
z ich wielko$cia, a w szczegélnosci liczbg mieszkancéw oraz wiejskim lub miejskim
charakterem. Kategorie gmin sg rézne, w zaleznosci od liczby mieszkancéw w po-
szczegdlnych krajach, np. wielko$ciami granicznymi dla Badenii-Wirtembergii jest
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liczba 10 000 mieszkancow, dla Kraju Saary 20 000, a dla Szlezwika-Holsztyna -
5000 mieszkancéw.

Referendum moze by¢ przeprowadzone na wniosek rady gminy, wéwczas gdy
wniosek zostanie podjety wiekszoscia 2/3 gltoséw, badz tez na zadanie mieszkan-
cOw gminy, ale dopiero wtedy, kiedy podpisany zostanie przez co najmniej 15%
ogo6tu mieszkancéw. Referendum moze dotyczy¢ wszelkich spraw gminy, z wyjat-
kiem zadan zleconych, kwestii wewnetrznej organizacji administracji gminnej, bu-
dzetu gminy, planéw gospodarczych, optat, wynagrodzen. Nie moze dotyczy¢ sytu-
acji prawnej radnych, burmistrza, urzednikéw gminnych. Rozstrzygniecia podjete
w referendum posiadaja moc prawng, ré6wng uchwale rady. Lokalna demokracja
bezposrednia moze przybrac jeszcze inne formy, np.: wniosku mieszkancéw, ,zy-
czenia” obywateli czy godziny na pytania mieszkancéw?.

Organizacja gminy w RFN jest zr6znicowana i lezy w gestii krajéw zwigzko-
wych, co powoduje réznorodnos$¢ rozwigzan ustrojowych. Przyjeto zasade przed-
stawicielskiego wykonywania wtadzy w gminie. Nalezy jednocze$nie zaznaczyc,
ze w Niemczech termin Rat nie jest jedyny na okre$lenie organu stanowiacego
w gminie, czyli rady. Stosuje sie pojecia, takie jak: Stadtrat (rada miasta) w Badenii-
Wirtembergii, Bawarii, Nadrenii-Palatynacie, Kraju Saary, Saksonii, Saksonii-Anhalt,
Turyngii; Gemeidevertreung (przedstawicielstwo gminne) w Brandenburgii, Hesji,
Meklemburgii-Pomorzu Przednim, Szlezwiku-Holsztynie; Stadtverordenetenver-
sammlung (zgromadzenie deputowanych miejskich) w miastach Hesji; Rat (rada)
w Dolnej Saksonii, Péinocnej Nadrenii-Westfalii. Do wtasciwosci organu stano-
wigco-kontrolnego gminy naleza wszystkie sprawy o istotnym znaczeniu, np.:
uchwalanie prawa miejscowego, uchwalanie podatkéw i optat lokalnych, organizo-
wanie prac komisji’®.

Warunkiem posiadania czynnego i biernego prawa wyborczego jest legi-
tymowanie sie obywatelstwem niemieckim lub obywatelstwem jednego z panstw
cztonkowskich Unii Europejskiej. Bierne prawo wyborcze przystuguje kazdemu oby-
watelowi, ktéry ukonczyt 18 rok zycia i co najmniej od trzech miesiecy mieszka na
terenie danej gminy. W niektérych landach niemieckich, zeby posiada¢ czynne pra-
wo wyborcze, wystarczy mie¢ ukoniczone 16 lat, np.: w Saksonii-Anhalt, Szlezwiku-
-Holsztynie, Dolnej Saksonii, Meklemburgii czy Nadrenii-Westfalii'”. Kadencja or-
ganow wybieralnych jest w poszczeg6lnych krajach rézna, ogélnie wynosi 4 lata,
oprdécz Badenii-Wirtembergii, Nadrenii-Palatynatu, Péinocnej Nadrenii-Westfalii,
gdzie wynosi 5 lat, a w Bawarii nawet 6, przy czym w tym ostatnim kraju co pét ka-
dencji (czyli co 3 lata) zmienia sie potowa sktadu osobowego tego organu.

Rézny jest takze system wybierania radnych. W Hesji, Nadrenii-Palatynacie
oraz Saarze wystepuje system proporcjonalny, zwany takze czystym, ktérego szcze-
gb6lng odmiang jest gtosowanie na listy partyjne, a nie na kandydatéw. System ten
nazywa sie Blockwahlsystem. W Badenii-Wirtembergii, Bawarii stosuje sie system
kumulowany: kazdy z wyborcéw ma tyle gltoséw, ilu wybieranych jest radnych
i moze maksymalnie ,skumulowa¢” na jednym z kandydatéw do 3 gtoséw. Drugim
sposobem wybierania radnych, ktéry stosuje sie takze w Badenii-Wirtembergii, jest

15 M. Jedrzejczak, Wyborcze doswiadczenia, ,,Wsp6lnota” 2004, nr 1.
16 A, Gern, Deutsches Kommunalrecht, Baden-Baden 2003, s.210in.
17 Zob.: www.wahlrecht.de/kommunal/index.htm [dostep 10.06.2009].
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system panaszerowany, polegajacy na moznosci przyznawania gtoséw kandyda-
tom z réznych list, przez co mozna tworzy¢ wtasng liste kandydatéw. W Pétnoc-
nej Nadrenii-Westfalii wystepuje system mieszany: 50% kandydatéw pochodzi
z wyboréw proporcjonalnych, drugie 50% z wyboréw wiekszos$ciowych. Szcze-
gbélng odmiang tego systemu jest system personalno-proporcjonalny stosowany
w Szlezwiku-Holsztynie.

Liczba radnych zalezy od liczby mieszkancéw danej gminy. Na przyktad dla
Nadrenii-Palatynatu zaczyna sie od stopnia gmin do 300 mieszkancéw - 5 radnych,
dla Dolnej Saksonii do 500 mieszkancéw - 7 radnych, dla Kraju Saary dla gmin
liczacych do 10 000 mieszkancéw - 27 radnych, a dla Szlezwika-Holsztyna od
20 000 mieszkancéw - 6 radnych?®.

Prace rady gminy maja charakter kolegialny i sesyjny, dlatego znaczna cze$¢
uprawnien rady realizowana jest w praktyce przez specjalne komisje. W Dolnej
Saksonii funkcjonuje komisja administracyjna, ktéra przybiera charakter prezy-
dium rady, w Saarze np. powotuje sie komisje finansowg, rewizyjng oraz do spraw
osobowych. Literatura przedmiotu upatruje w dziatalnosci tych komisji préb prze-
tamania podstawowej stabosci ciat kolegialnych pochodzacych, z wyboru tzn. bra-
ku fachowosci'?. Jest to element coraz bardziej widoczny nie tylko w samorzadzie
niemieckim, ale réwniez w innych typach samorzadéw europejskich. Dlatego tez,
aby zapobiec zbyt daleko idacej niekompetencji organéw samorzadowych, wprowa-
dzono préby profesjonalizacji dziatania rad, np. w Nadrenii-Palatynacie wiaczono
do sktadu osobowego komisji obywateli gmin spoza rady, ktérzy reprezentuja okre-
$lone dziedziny wiedzy oraz praktyczng znajomos$¢ dziatalno$ci komunalne;j®°.

Struktura organu wykonawczego gminy jest zr6znicowana podobnie jak or-
ganu przedstawicielskiego. Stad rozréznienie ustawowe i praktyczne na: burmi-
strzoéw gmin mniejszych, nadburmistrzéw gmin wiekszych, zwtaszcza miejskich.
W Hesji, Szlezwiku-Holsztynie, Nadrenii-Palatynacie wystepuje takze organ kolegial-
ny o uprawnieniach doradczych. W Dolnej Saksonii i Péinocnej Nadrenii-Westfalii
administracje gminna reprezentuja dyrektorzy gmin badz dyrektorzy miast. W ma-
tych gminach sprawowanie funkcji burmistrza jest honorowe.

Kandydat na to stanowisko nie musi by¢ statym mieszkanncem gminy, jednak
obowiazuje zasada szeSciomiesiecznego domicylu przed wyborami. Warunkiem
kandydowania jest takze posiadanie obywatelstwa niemieckiego badZ jednego
z panstw cztonkowskich Wspdélnoty. W Bawarii i Saksonii bierne prawo wyborcze
posiadajg wytacznie obywatele niemieccy. W tych landach kandydat na burmistrza
musi mie¢ ukonczone 25 lat, ale nie wiecej niz 65, a jego kadencja wynosi od 5 do 8
lat w zaleznosci od regulacji wynikajacych z poszczeg6lnych ordynacji gminnych.

Na pozycje burmistrza istotny wplyw ma sprawowanie przez niego jednocze-
$nie funkcji kierujacego administracja gminy oraz w wiekszos$ci krajow przewodni-
czenie radzie gminnej. W Dolnej Saksonii i Péinocnej Nadrenii-Westfalii burmistrz
przewodniczy radzie, a administracja kierowana jest przez dyrektora gminy badz

18 J.Korczak, W Niemczech, [w:] ].Jezewski (red.), Samorzqd terytorialny i administracja...,
s. 275; www.wahlrecht.de/kommunal/index.htm [dostep 5.07.2009].

19 J. Korczak, W Niemczech, [w:] ]. Jezewski (red.), Samorzqd terytorialny i administracja...,
s. 277; www.wahlrecht.de/kommunal/index.htm [dostep 5.07.2009].

20 L. Garlicki, Ustrdj polityczny Republiki Federalnej Niemiec, Warszawa 1995, s. 109-110.
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miasta. W Hesji i w Szlezwiku-Holsztynie burmistrz przewodniczy takze organom
kolegialnym administracji gminnej - magistratom?=.

Petienie dwoch funkcji przez jedng osobe postrzegane jest z jednej strony jako
szansa na zapewnienie spoéjnoéci polityki komunalnej, z drugiej rodzi mozliwos¢
dominacji organéw administracji nad organami rady. W latach dziewiec¢dziesiatych
rozszerzono zasieg wyborédw bezposrednich monokratycznych organé6w wykonaw-
czych. Obecnie w wiekszosci landéw burmistrzowie wybierani sg bezposrednio,
a tzw. model potudniowoniemiecki samorzadu stat sie dominujgcy?%. Uwzgledniajac
réznice poszczegdlnych landéw mozna wyrdznic cztery systemy samorzadowe?:
magistracki, burmistrzowski, péinocnoniemiecki i potudniowoniemiecki.

Magistracki ustréj gmin, zwany jest tez pruskim; wystepuje w Hesji i Bremer-
haven (miasto wytaczone z powiatu w landzie Bremen). W modelu tym wystepuja
dwa organy kolegialne: rada wybierana przez mieszkancéw gminy oraz magistrat
bedacy organem wykonawczym, sktadajacym sie z cztonkéw zawodowych lub spo-
tecznych, obradujacych pod przewodnictwem burmistrza. Od 1993 r. burmistrz
wybierany jest bezposrednio przez mieszkancéw gminy, a cztonkowie magistratu
przez organ przedstawicielski, w miastach Hesji liczacych ponad 500 tys. mieszkan-
cOw nazywany jest nadburmistrzem.

Burmistrzowski ustréj gmin, zwany jest takze renskim lub francuskim, gdyz
tuz po wojnie ta cze$¢ Niemiec znajdowata sie pod okupacja francuska. Obejmowat
kraj Saary do 1994 r., Nadrenie-Palatynat do 1993 r. oraz gminy wiejskie Szlezwika-
-Holsztyna do 1998 r. W systemie tym funkcjonowaty dwa organy: przedstawiciel-
stwo gminne oraz burmistrz, w duzych miastach powiatowych oraz miastach wy-
taczonych z powiatéw - nadburmistrz, wybierani przez rade. Do kompetencji bur-
mistrza nalezato przewodniczenie radzie oraz kierowanie wykonywaniem zadan
administracyjnych w gminie.

Model péinocnoniemiecki, zwany angielskim, ma juz historyczny charakter,
do lat 90. ubiegtego wieku wystepowat w Dolnej Saksonii (do 1996 r.) i P6tnocnej
Nadrenii-Westfalii (do 1994 r.). W systemie tym rozdzielona zostata funkcja burmi-
strza kierujacego radg gminy od dyrektora gminy kierujacego administracjg; miesz-
kanicy gminy wybieraja sktad rady, ktora z kolei wybiera ze swego grona burmistrza
kierujacego jej praca oraz wybiera dyrektora gminy i burmistrzéw dodatkowych
(Beigeordnete). Obecnie model ten zostat zmieniony w kierunku ustroju potudnio-
woniemieckiego, gdzie burmistrz pochodzi z wyboréw bezposrednich i jest lub
moze by¢ jednocze$nie przewodniczacym rady gminy.

Model potudniowoniemiecki, poczatkowo obejmowat takie kraje, jak: Bawa-
ria i Badenia-Wirtembergia. W modelu tym funkcjonuja dwa organy: rada oraz

21 B. Dolnicki, Samorzgd gminny w Niemczech - zagadnienia ustrojowe, [w:] S. Michatow-
ski (red.), Samorzqd terytorialny Il Rzeczypospolitej. Dziesiec¢ lat doswiadczen, Lublin 2002,
s. 441-445; Z. Niewiadomski, Samorzqd terytorialny w Europie Zachodniej. Podstawowe zato-
zenia i modele, Warszawa 1990, s. 24-25.

22 L. Rajca, Pozycja ustrojowa burmistrza (przewodniczqcego organu wykonawczego)
w wybranych krajach, ,Samorzad Terytorialny” 2002, nr 10, s. 8-13.

2 M. Miemiec, Gmina w systemie administracji publicznej..., s. 53-55; A. Gern, Deutsches
Kommunalrecht, Baden-Baden 2003, s. 54-55 oraz 235 i n.; A. Lipska-Sondecka, Samorzqd
terytorialny Republiki Federalnej Niemiec, Szwecji i Hiszpanii, Koszalin 2005, s. 44-46.
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burmistrz lub pierwszy burmistrz, a w miastach wyltaczonych z powiatéw i du-
zych miastach powiatowych - nadburmistrz. Rada jest organem uchwatodawczym
i kontrolnym, burmistrz za$ wybierany w wyborach bezposrednich przewodniczy
radzie i wykonuje jej uchwaty. Po zjednoczeniu Niemiec nowe kraje zwigzkowe
Meklemburgia-Pomorze Przednie, Brandenburgia, Saksonia, Saksonia-Anhalt, Turyn-
gia przyjely ten model w tzw. czystej postaci. W trybie nowelizacji krajowych ordy-
nacji w Dolnej Saksonii w 1998 r., w Péinocnej Nadrenii-Westfalii w 1999 r., w Szlez-
wiku-Holsztynie w 1998 r. wprowadzono bezposrednie wybory burmistrzéw.

Pod wptywem doswiadczen z zakresu nauk prawnych, nauk o zarzadzaniu,
a takze orzecznictwa sagdowego wymienione modele ustrojéw gminnych ulegty
w latach 90. minionego wieku istotnej ewolucji. W wyniku zmian prawodawczych
w praktyce przestat istnie¢ tzw. model pétnocnoniemiecki, a wiodacy stat sie model
potudniowoniemiecki?*. Dla miast liczacych ponad 300 tys. mieszkancéw funkcjo-
nuje model zwany stuttgarckim (dualistyczny, potudniowoniemiecki). W modelu
tym nadburmistrz wybierany jest w wyborach bezpo$rednich, jednoczesnie jest
jednoosobowym organem wykonawczym, kierownikiem administracji, przewodni-
czacym rady miejskiej z prawem gtosu, posiada réwniez wtasne ustawowe kompe-
tencje®. Wybory do rady oraz wybory nadburmistrza sa bezposrednie, odbywajg
sie niezaleznie, w réznym czasie, a kadencja nadburmistrza (8 lat) jest dtuzsza od
kadencji rady (5 lat), co ma zapewni¢ kontynuacje polityki komunalnej. Wida¢ tu
wyraznie, ze samorzad niemiecki nadal poszukuje najbardziej efektywnego i spraw-
nego modelu zarzadzania, wybory bezpos$rednie nadburmistrzéw maja stuzy¢ do-
bru spotecznosci, nie za$ partykularnym interesom okreslonej partii politycznej.

W czerwcu 2009 r. w krajach zwigzkowych graniczacych z Polska - Saksonii
i Meklemburgii-Pomorzu Przednim oraz w Saksonii-Anhalt, Turyngii, Badenii-
-Wirtembergii, Nadrenii-Palatynacie i w Kraju Saary - odbyty sie wybory do rad
gmin, powiatéow i na burmistrzéw. Ukazaty one tendencje spadkowa duzych
partii, takich jak CDU/CSU czy SPD, oraz nieoczekiwany sukces neonazistowskiej
partii NPD. W Meklemburgii-Pomorzu Przednim NPD uzyskata 3,2% poparcia
(w 2009 r. nie obowiazywat 5% prég wyborczy), a w samym powiecie Uecker-Ran-
dow liczacym 75 tys. mieszkancéw neonazisci otrzymali 9,1% gltoséw i 4 mandaty
w radzie gmin i powiatu. W Saksonii w gminie Reinhardtsdorf-Schopa liczacej 1575
mieszkancéw NPD zdobyta az 22% gtoséw, za$ w Stuttgardzie, stolicy Badenii-
-Wiretembergii, zwyciestwo odniosta partia Zielonych, zdobywajac 20% gtoséw.
W tych wyborach po raz pierwszy startowali Polacy mieszkajacy we wschodnio-
niemieckim landzie Meklemburgia-Pomorze Przednie, ale Zaden z kandydatéw nie
zdobyt mandatu radnego.

Zadania gmin i powiatéw mozna podzieli¢ na zadania wtasne (w tym zakresie
moga wystepowac zadania wtasne o charakterze obowigzkowym) i zadania zlecone
przez panstwo. W zakresie zadan zleconych gminy podlegaja wytycznym wydawa-
nym przez wladze nadzorcze. Jest on ré6zny w poszczego6lnych landach i zalezy od
wewnetrznego ustawodawstwa tych krajéw. Przy przydzielaniu zadan, a takze ich

2 B. Dolnicki, Samorzqd gminny..., s. 441-445; B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny...,
s.277-282.

% 1. Zachariasz, Nowy model nadburmistrza w centralnych miastach metropolii Republiki
Federalnej Niemiec, ,Samorzad Terytorialny” 2001, nr 7-8, s. 136.
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podziale miedzy gminy, powiaty i inne zwiazki samorzadowe istotng role odgrywa
zasada subsydiarnosci?. Gminy w celu wykonywania zadan moga tworzy¢ instytu-
cje publiczne o charakterze socjalnym, gospodarczym czy kulturalnym.

Wsréd zadan wiasnych o charakterze obowigzkowym ustawowo natozonych
na gmine mozemy wymieni¢ opieke socjalng, opieke nad mtodzieza, szkolnictwo
podstawowe, budowe i utrzymanie drég, zaopatrzenie w wode, odbidr i oczysz-
czanie $ciekéw, ochrone przeciwpozarowa, zaktadanie i utrzymywanie cmentarzy.
Zadania wtasne samorzadu o charakterze dobrowolnym to zaktadanie i utrzymy-
wanie domoéw dziecka i spokojnej staro$ci, zaktadanie i utrzymywanie szpitali, ka-
pielisk, terenéw rekreacyjnych, bibliotek, przedsiebiorstw uzytecznosci publiczne;j.
Druga grupe zadan stanowia zadania powierzone, do ktérych zalicza sie sprawy
meldunkowe, wydawanie paszportéw, obrone cywilng, nadz6r nad sprawami opie-
ki zdrowotnej, nadz6r budowlany, inspekcje przemystowa, rejestracje aktéw stanu
cywilnego. Wymienione zadania nie zawsze wykonywane sa przez kazda niemiecka
gmine w jednakowym zakresie. W my$l ustawodawstwa obowigzujacego w danym
kraju, jes$li na gminie spoczywa obowiazek wykonywania danego typu zadan, ale jej
rzeczywista kondycja finansowa, kadrowa, techniczna lub inna nie pozwalajg na ich
realizacje, z reguty nawigzuje wspotprace z innymi gminami badZ gming albo przy-
stepuje do juz istniejgcej formy wspotpracy i w ten sposéb nastepuje przeniesienie
tych zadan na instytucje samorzadowg ponadgminna?’. Wykonywanie przez gmine
zadan wtasnych i zleconych wymaga srodkéw finansowych. Autonomia finansowa
niemieckiej gminy lezy u jej podstaw i wyraza sie w prawie do stanowienia wtasne-
go budzetu, w prawie do samodzielnego stanowienia optat na terenie gminy, podat-
kéw, naleznosci prywatnoprawnych. Gmina samodzielnie, w granicach obowiazuja-
cego prawa, administruje swoim mieniem oraz decyduje o sposobie wydatkowania
posiadanych $rodkéw. Uprawnienia prawotworcze gmin w zakresie podatkowym
wyrazajg sie w mozliwosci ustalania wysokos$ci stawek podatku od nieruchomo-
$ci, podatku przemystowego i w wydawaniu uchwat konkretyzujacych konstrukcje
miejscowych podatkéw konsumpcyjnych przewidzianych w ustawie kraju zwigzko-
wego. Do dochoddéw wlasnych gmina zalicza: udziat w podatku dochodowym i od
wynagrodzen w wysokos$ci 15% pobranych kwot, podatki realne, tzn. przemystowy
i gruntowy, ktére jako podatki majatkowe pochodza od podmiotéw prowadzacych
przedsiebiorstwa w celu osiggniecia zysku (poza rolnictwem i le§nictwem), podatki
od konsumpcji i luksusu: podatek od imprez rozrywkowych ptacony od sprzedawa-
nych biletéw lub w sposéb zryczattowany, gdy wstep na imprezy nie jest reglamen-
towany, podatek od pséw i polowan, optaty administracyjne (ok. 20% wptywow).
2% wplywow stanowig réznego rodzaju sktadki bedace Zrédtem finansowania in-
westycji publicznych, takich jak: budowa drég, ulic, placéw i ich utrzymanie. 3%
dochodéw pochodzi z dziatalno$ci gminnych podmiotéw gospodarczych w dziedzi-
nie zaspokajania potrzeb bytowych: zaopatrzenie w wode, energie, gaz, a takze ze
sprzedazy mienia komunalnego.

26 A. Borodo, Dochody samorzqdu terytorialnego RFN, ,Samorzad Terytorialny” 1991,
nr 10, s. 27; E. Tegler, Samorzqd terytorialny i finanse lokalne w Niemczech, [w:] E. Ruskowski
(red.), Finanse komunalne w wybranych krajach europejskich, Biatystok 1997, s. 18-19.

27 M. Ofiarska, Publicznoprawne formy wspétpracy gmin w RFN, ,Samorzad Terytorial-
ny” 2002, nr 6, s. 31-39. L. Garlicki, Ustréj polityczny..., s. 108-109.
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Administracja powiatu obejmuje zadania powierzone i sprawy samorzadowe.
Miasta wydzielone z powiatéw wykonuja zadania gminy i powiatu. Zwigzek i kraje
zwigzkowe oddzielnie ponosza wydatki, ktére wynikaja z wykonania ich zadan. Sa
jednak takie zadania, jak np.: budowa szké6t wyzszych, poprawa regionalnej struk-
tury gospodarczej, ktére okreslone sg jako wspélne (finansowo réwniez). Federacja
moze udzieli¢ krajom zwigzkowym pomocy finansowej na szczegdlnie istotne inwe-
stycje krajow zwigzkowych i gmin. Zadania okre$lone mianem wspolnych oraz ich
finansowanie sg regulowane odrebnymi ustawami. Budzety zwiazku i poszczego6l-
nych krajow sg samodzielne i niezalezne od siebie. Kraje zwigzkowe silne finansowo
sa w sposéb konstytucyjny zobowigzane $wiadczy¢ na rzecz stabszych. W ten spo-
s6b realizuje sie zasade jednakowych warunkéw zycia na terenie catych Niemiec.
Jednakze niezalezno$¢ finansowa gmin nie do konica istnieje w praktyce. Znaczaca
role po stronie wptywoéw do ich budzetéw stanowia subwencje i pomoc finanso-
wa federacji i krajow, ktéra zwigzana jest z finansowaniem szczeg6lnych inwestycji
gminnych. Ujednolicenia wyréwnawcze odpowiadajg swoim charakterem polskim
subwencjom, ktére maja na celu ograniczenie réznic w poziomie zycia mieszkancow
réznych czesci kraju. Dofinansowywanie dziatalno$ci komunalnej odbywa sie we-
dtug klucza liczebnos$ci w dwdch wymiarach: wertykalnym, poprzez podziat $rod-
kéw miedzy zwiazek, kraje i gminy, oraz horyzontalnym, tj. na kazdym poziomie
miedzy krajami i miedzy gminami.

W Niemczech mozemy wyrdznic cztery grupy podatkéw. Pierwsza grupe stano-
wia dochody publiczne, ptynace na rzecz federacji (np. cta, podatki konsumpcyjne).
Do drugiej zaliczymy podatki ptynace na rzecz poszczegélnych krajow zwigzkowych
(np. podatek majatkowy, podatek od spadkéw). Trzecig grupe stanowia podatki pty-
nace na rzecz gmin i zwigzkéw gmin. Podatki, okreslone mianem realnych, to np.
podatek od nieruchomosci czy podatek od posiadania psa. Czwarta grupa to tzw.
podatki wspélne, gdyz dotycza zaréwno federacji, krajéw zwigzkowych, jak réwniez
gmin. Do ostatniej grupy zaliczy¢ mozemy: podatek dochodowy od 0s6b fizycznych,
podatek dochodowy od 0séb prawnych i podatek obrotowy.

Udziat procentowy w finansach publicznych federacji i krajéw ustalany jest
w drodze ustawy, i w miare zmian w zakresie obciazen finansowych federacji i kra-
jow jest ustalany na nowo. Kazdy kraj, a takze powiat i gmina, musza pokrywac
koszty zadan obowiazkowych, co oznacza, ze wysoko$¢ udziatu w rozdziale $rod-
koéw finansowych jest statym elementem sporéw i walk parlamentarnych pomiedzy
federacja a krajem. Cecha charakterystyczng dla niemieckiego systemu finansowo-
-budzetowego jest to, ze wszelkie inne niz podstawowe Zrédta dochoddéw sa zalez-
ne od wtadz wyzszych. Organy szczebla wyzszego, przyznajac dodatkowe $rodki fi-
nansowe dla gminy, obwarowuja je pewnymi warunkami. W ten sposéb wptywaja
na cel ich przeznaczenia, stymulujac polityke gospodarczg, kulturalna, spoteczna.
Jest to praktyka powszechnie stosowana, zwana systemem ,ztotych cugli”?®. Dotacje
celowe stanowig istotne zagrozenie dla samorzadu, poniewaz umozliwiaja krajom
zwigzkowym znaczng ingerencje w kompetencje gminne, gdyz z reguty przydzielane
sa pod warunkiem uczestnictwa gminy w okreslonych wydatkach inwestycyjnych,
po czym gminy s3 obcigzone kosztami realizacji tych inwestycji. W praktyce system

8 M. Miemiec, Gmina w systemie administracji publicznej..., s. 101-102; W. Kawalec, Sys-
temy wtadz lokalnych..., s. 17.
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»Zlotych cugli” jest instrumentem ograniczajagcym samodzielnos$¢ i niezalezno$¢
finansowa wtadz lokalnych. Rodza sie w ten sposéb rézne mozliwosci wywierania
wptywu na sposéb i cel wydatkowania §rodkéw budzetowych.
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Germany
Abstract

The institution of German local government was shaped in the process of reconstructions:
uniting processes of the 19th century, the end of World War II, Germany’s division into
occupational areas and uniting the two German countries in 1990.

The structure of German public administration has been based on provisions of the Constitu-
tion of the Federal Republic of Germany instituted on the 23" of May in 1949. According
to constitutional regulatory records, division of competence between the federation and the
union states is based on two equal assumptions: firstly, states authorities are subordinate to
provisions of the federal level on all federal grounds; secondly, union states are provided with
the power to influence their own shape and the right of free formation of state affairs, includ-
ing local governments’ systems. Federal character of Germany makes public administration
more complex than it is in union states.

The normative position of the local government in the Federal Republic of Germany is
compatible with general constitutional regulatory records, but also differential in the case of
the political system. It is according to union law for self-governments’ systems to adjust their
needs to specific local communities. It may be stated that in the Federal Republic of Germany
there are the following stages of administration: lands, districts and municipalities. Lands
have their own constitutions, they create their own law order within the areas that do not
concern federal competence, and they have independent legislative, executive and judiciary
authorities. Districts are supplementary to municipalities: they carry out all those tasks
which are not technically possible to be carried out by municipalities. District’s system is
differential and it depends on land. Municipalities are the basic unit of local government and,
generally, they are responsible for basic tasks concerning local communities. Their political
system is dependent on the internal law system of a land. Local governments in Germany
are able to proceed with their tasks owing to their income (business activity taxes, property
taxes, shares in income taxes). There are also additional sources of financing such as grants
and subsidies received from the state’s budget. The Federal Republic of Germany is a perfect
example of the multi-method process of creation of the local governments. Nevertheless, it is
crucial for them to keep their obligations and to serve local communities.
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Pierwsze regulacje prawne odnoszace sie do wtadz lokalnych w Serbii pochodza
z 1903 r.! W grudniu 1918 r. ziemie serbskie weszty w sktad panstwa jugostowian-
skiego (najpierw Krolestwo Serb6éw, Chorwatéw i Stowencow, a po 1929 r. Kroéle-
stwo Jugostawii). Konstytucja nowego panstwa jugostowianskiego z 28 czerwca
1921 r. wprowadzata czterostopniowy podziat administracyjny: gmine, powiat,
okreg i obwod. Wtadze w terenie sprawowaty organy zarzadzajace (upravni organi)
oraz organy samorzadowe (samoupravni organi). Po uchwaleniu Ustawy z marca
1922 r. o podziale administracyjnym uprawnienia administracyjne zostaty podzie-
lone pomiedzy urzedy centralne (ministerstwa) i samorzady okregowe (oblasni
samouprava). Ustawodawca wprowadzil jednoczes$nie podziat panstwa jugosto-
wianskiego na 33 okregi (oblasti). Mimo formalnego zerwania z podziatem panstwa
na krainy historyczne brano jednak pod uwage tradycje tych ziem. Podzial powyzszy
przetrwat do 1929 r.? Na mocy dekretu krolewskiego z pazdziernika 1929 r. doko-
nano zmiany nazwy panstwa oraz podziatu administracyjnego. Krélestwo Jugosta-
wii zostato podzielone na 9 banovin. Nazwy nowych jednostek administracyjnych
przewaznie pochodzity od nazwy rzek przeptywajacych przez ich terytorium?3.

W praktyce ustrojowej socjalistycznej Jugostawii (a nalezy pamieta¢, iz Serbia
w latach 1945-1991 byta jedna z republik zwigzkowych) zaznaczyta sie tendencja
do zmniejszania liczby gmin. Zjawisko powyzsze byto ttumaczone potrzebg umac-
niania gmin poprzez ksztattowanie jednostek terytorialnych zdolnych do zarzadza-
nia sprawami lokalnymi. Poréwnujgc gminy z czaséw federacji jugostowianskiej
(obszar, liczba ludno$ci) z innymi panstwami europejskimi, wida¢ prymat jedno-
stek jugostowianskich. Byty one bowiem najwieksze pod wzgledem obszaru i liczby
ludnosci*.

1 S. Pordevi¢, Sistem lokalne samouprave u Srbiji i Jugoslaviji (1804-2000), [w:] M. Dam-
janovi¢ (red.), Uporedna iskustva lokalnih samouprava, Beograd 2002, s. 247.

% W. Szulc, Przemiany gospodarcze i spoteczne w Jugostawii w okresie miedzywojennym
(1918-1941), Poznan 1980, s. 32; W. Balcerak, Powstanie paristw narodowych w Europie Srod-
kowo-Wschodniej, Warszawa 1974, s. 411.

3 W. Szulc, Przemiany gospodarcze i spoteczne w Jugostawii w okresie miedzywojennym...,
s. 35.

* T. Szymczak, Jugostawia - paristwo federacyjne, 1.6dz 1982, s. 233.
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Przeprowadzona w 1955 r. reforma administracyjna zniosta samorzad lokalny
w Serbii (oraz w pozostatych republikach jugostowianiskich). Liczba gmin jugosto-
wianskich w 1955 r. wynosita 1479, a po czterech latach spadta do 836. W 1963 r.
liczba gmin w Serbii wynosita 217, natomiast po trzynastu latach ustabilizowata
sie na poziomie 179 (w tym 44 w Wojwodinie oraz 22 w Kosowie). Srednio liczba
ludnosci wahata sie w gminach jugostowianskich w granicach 40 tysiecy, natomiast
powierzchnia wynosita 512 km?.

Obecnie Serbia jest podzielona na 29 okregéw administracji rzadowej oraz
na 150 gmin, 23 miasta oraz Miasto Belgrad - jako jednostki samorzadu teryto-
rialnego. Oprécz tego w ramach republiki wystepuja dwa okregi autonomiczne:
Wojwodina (z liczng mniejszos$cia wegierska) oraz Kosowo (z przewazajaca ludno-
$cig albanska)®. Uchwata rzadu Serbii z 29 stycznia 1992 r. stanowi, iz administracja
panstwowa bedzie wykonywana przez odpowiednich ministréw w porozumieniu
z okregami jako regionalnymi centrami wtadzy panstwowe;j.

Tab. 1. Podziat administracyjny Republiki Serbii

Lp. Okreg Powierzchnia w km? Gminy Osiedla
1. Borski 3507 4 90
2. | Branicevski 3865 8 189
3. Jablanicki 2769 6 336
4. | Potudniowa Backa 4016 12 77
5. | Kolubarski 2474 6 218
6. | Kosovski 3117 10 393
7. | Kosovsko-Mitrovacki 2050 6 335
8. | Kosovsko-Pomoravski 1412 4 184
9. | Macvanski 3268 8 228
10. | Moravicki 3016 4 206
11. | Nisavski 2729 11 285
12. | Pcinjski 3520 7 361
13. | Pecki 2450 5 317
14. | Pirotski 2761 4 214
15. | Podunavski 1248 3 59
16. | Pomoravski 2614 6 191
17. | Prizrenski 1910 4 220
18. | Rasinski 2668 6 296
19. |Raski 3918 5 359
20. | Pdtnocna Backa 1784 3 45
21. | Potudniowy Banat 4245 8 94
22. | Pétnocny Banat 2329 6 50
23. | Srodkowy Banat 3256 5 55
24. | Stremski 3486 7 109
25. | Sumadijski 2387 7 175
26. | Toplicki 2231 4 267
27. | Zajecarski 3623 4 173

5 Kosowo ogtosito niezalezno$¢ od Republiki Serbii 17 lutego 2008 r., niepodlegte pan-
stwo zostato uznane przez ponad 20 panstw Unii Europejskiej oraz USA. Faktu oderwania
zbuntowanej prowincji nie uznaje jednak Serbia oraz kilka panstw europejskich, m.in.: Rosja,
Hiszpania, Stowacja, Rumunia.
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28. | Zachodnia Backa 2420 4 27
29. | Zlatiborski 6140 10 438
30. | Miasto Belgrad 3224 17 166

Zrédto: Administrativno teritorijalna podela Republike Srbije, Republicki Zavod za Statisticki

Regulacje konstytucyjne dotyczace wtadz lokalnych znajdziemy w roz-
dziale si6dmym ustawy zasadniczej® zatytutlowanym Organizacja terytorialna.
Ustrojodawca stanowi w nim, iz obywatelom przystuguje prawo do tworzenia okre-
géw autonomicznych oraz do samorzadno$ci lokalnej. Prawo to jest wykonywane
w spos6b bezposredni badZ przez reprezentantéw wybranych w wolnych i demo-
kratycznych wyborach. Jednostkom samorzadu lokalnego oraz okregu autonomicz-
nego przypisano zadania lokalne i regionalne, ktore nie zostaty zastrzezone dla
kompetencji Republiki.

Regulacje ustawowe dotyczgce wtadz lokalnych znajdziemy w ustawach: o po-
dziale terytorialnym, o samorzadzie lokalnym, o wyborach lokalnych oraz o ustro-
ju Miasta Belgradu. Wszystkie przedmiotowe ustawy zostaly uchwalone przez
Skupsztine Republiki Serbii 27 grudnia 2007 roku.

Ustawa zasadnicza stanowi, iz jednostkami samorzadu lokalnego sa: gminy,
miasta oraz Miasto Belgrad (wydzielone jako odrebna jednostka). Jednocze$nie
ustrojodawca zastrzega, iz terytorium jednostek samorzadowych oraz siedziby ich
wiadz okresli oddzielna ustawa’. Ustanowienie, znoszenie oraz zmiana granic jed-
nostek samorzadowych jest mozliwe tylko w drodze referendum lokalnego.

Profesor prawa z Uniwersytetu w Niszu Dejan Vuceti¢ zauwaza, iz ustrojo-
dawca Serbii zastosowat do$¢ oryginalny sposéb okreslenia kompetencji samorzadu
lokalnego - poprzez potaczenie klauzuli generalnej z zasadg pozytywnej enumera-
cji. Warto zauwazyé¢, iz ustrojodawca Serbii podaje do$¢ szeroki katalog uprawnien
wtladz lokalnych®. Zalicza do nich kwestie:

- uchwalania planu rozwoju, budzetu, corocznych bilanséw finansowych,

- dbania o rozw6j wspdlnoty samorzadowej,

- regulowania kwestii zabudowania przestrzennego oraz lokali uzytkowych,

- budowy, utrzymywania oraz korzystania z obiektdw uzytecznoSci publicznej
(drég, ulic),

- zaspakajania lokalnych potrzeb z zakresu: kultury, o$wiaty, zdrowia i pomocy
spotecznej, sportu, rzemiosta, turystyki, ochrony §rodowiska itp.,

- wykonywania ustaw i innych aktéw prawnych witadz republikanskich odnosza-
cych sie do funkcjonowania samorzadu lokalnego,

- tworzenia administracji lokalnej,

- wykonywania innych czynno$ci wynikajgcych z ustaw oraz konstytucji.

Jednocze$nie ustrojodawca naktada na wtadze lokalne obowigzek przestrzegania

praw mniejszos$ci etnicznych. Ustawa zasadnicza stanowi, iz najwyzszym aktem

¢ Ustav Republike Srbije.

7 Chodzi o Ustawe o podziale administracyjnym - Zakon o teritorijalnoj organizaciji
Republike Srbije.

8 D. Vuceti¢, The most important changes in Serbia system of territorial decentralization,
,Facta Universitatis”, Series: Law and Politics, vol. 5, nr 1, Ni§ 2007, pp. 39-46.
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prawnym jednostki samorzadowejjeststatut. Obowigzek uchwalenia statutu spoczy-
wa na organie stanowigcym. Do kompetencji organéw stanowigcych ustrojodawca
zalicza takze m.in.: przyjecie budzetu, uchwalenie planu rozwoju spoteczno-gospo-
darczego danej jednostki, zatwierdzanie miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego oraz zarzadzenie lokalnego referendum.

Konstytucja reguluje takze kwestie nadzoru nad jednostkami samorzado-
wymi. Rzad Republiki zostat wyposazony w prawo do kontrolowania zgodnosci
aktéw prawa miejscowego z konstytucja badz ustawami. Drugim $rodkiem nadzor-
czym, w jaki wyposazony zostat Rzad Republiki, jest mozliwo$¢ rozwiazania rady
w przypadkach okreslonych regulacjami prawnymi. Interesujagcym rozwigzaniem
jest konieczno$¢ - w przypadku rozwigzania rady - utworzenia tymczasowego
organu stanowigcego w danej jednostce lokalnej, z uwzglednieniem politycznej oraz
etnicznej kompozycji rozwigzanej rady.

Ustawa o podziale terytorialnym stanowi, iz gmina jest jednostka samorzadu
lokalnego liczaca nie mniej niz 10 000 mieszkancéw. Tylko w uzasadnionych przy-
padkach - przy uwzglednieniu kwestii geograficznych, historycznych lub ekono-
micznych - moga by¢ utworzone mniejsze gminy. Wniosek w sprawie podziaty, li-
kwidacji oraz zmian granic gminy moze by¢ zgtoszony przez rade gminy badz przez
co najmniej 10% wyborcéw danej jednostki samorzadowej. Decyzja w powyzszej
sprawie zapada w drodze referendum lokalnego, wiekszo$cia gtoséw oséb biorg-
cych w nim udziat®. Odno$nie do statutu miasta jako jednostki samorzadu lokalnego,
to ustawodawca okre$la miasto jako ekonomiczne, administracyjne, geograficzne
oraz kulturalne centrum liczace co najmniej 100 000 mieszkanncow. W przypadkach
uzasadnionych przestankami ekonomicznymi, geograficznymi oraz historycznymi
jest dopuszczalne przyznanie statusu miasta mniejszym o$rodkom.

Polityka rzadu wobec wtadz lokalnych miata dwa podstawowe etapy: okres
lat 90. XX wieku, charakteryzujacy sie autokratycznym sposobem sprawowania wta-
dzy, oraz okres postautorytarny (za przetom uwaza sie tzw. Buldozerowa Rewolucje
w pazdzierniku 2000 r.). Nalezy zaznaczy¢, iz podstawy prawno-ustrojowe samo-
rzadnoSci lokalnej zostaty ustanowione na mocy poprzedniej Konstytucji Republiki
Serbii z 1990 r. Jednak praktyka zycia politycznego pozostawiata w tym zakresie
wiele do zyczenial'®. Obdz prezydenta Slobodana MiloSevicia torpedowat decyzje
wtadz samorzadowych, jesli nie byly one zgodne z polityka rzadzacych wéwczas
socjalistow!!. Przetom polityczny nastgpit wraz ze zwyciestwem ugrupowan demo-
kratycznych w grudniu 2000 r. Kolejne rzady: Z. Djindjicia, V. KoStunicy, deklarowa-
ty zmiane podej$cia wtadz centralnych do samorzadéw lokalnych, przeprowadze-
nie decentralizacji wtadzy oraz decentralizacji finanséw publicznych. Zasadnicze
zmiany zostaty ostatecznie przeprowadzone w grudniu 2007 r. Wéwczas gabinet
V. Kostunicy wnidst do Zgromadzenia Narodowego pakiet ustaw samorzadowych,

9 Zakon o teritorijalnoj organizaciji Republike Srbije.
10 S. bordevi¢, Sistem lokalne samouprave u Srbiji i Jugoslaviji..., s. 258

11 Za symbol tej polityki moga uchodzi¢ wybory lokalne przeprowadzone w listopadzie
1996 r. Rzad przez 88 dni nie uznat wynikéw glosowania, ktére przyniosto spektakularny
sukces opozycyjnej koalicji ,Zajedno”. Wygrata ona wybory w 13 najwiekszych miastach
Serbii, w rezultacie czego w lutym 1997 r. Zoran Djindji¢, lider ,Zajedno” zostat wybrany na
pierwszego niekomunistycznego burmistrza Belgradu.
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ktére zostaty przyjete. Nalezy doda¢, iz kolejnym argumentem za przeprowadze-
niem reform decentralizacyjnych byta wola obozu rzadowego dla procesu integracji
z instytucjami europejskimi, a co za tym idzie - dostosowania rozwigzan obowigzu-
jacych w Serbii do standardéw unijnych.

Zasady prawa wyborczego do organéw samorzadu lokalnego reguluje ustawa
z 27 grudnia 2007 r.? Stanowi ona, iz kadencja wtadz lokalnych trwa 4 lata. Wybory
radnych zostaja przeprowadzone najp6zniej na 30 dni przed koricem kadencji do-
tychczasowej rady. Prawo zgltoszenia listy z kandydatami na radnych przystuguje:
partiom politycznym, koalicjom partyjnym, innym politycznym organizacjom oraz
grupom wyborcéw (co najmniej 200 wyborcéw w danej jednostce samorzadowej).
Natomiast w przypadku gmin liczacych powyzej 20 000 wyborcéw lista zgtoszona
przez grupe wyborcéw musi zosta¢ poparta co najmniej 30 podpisami dla kazde-
go z kandydatéw. Wybory samorzadowe zarzadza przewodniczacy Zgromadzenia
Narodowego, jednocze$nie ustawodawca precyzuje, iz od dnia rozpisania elekcji do
dnia przeprowadzenia gtosowania nie moze uptyna¢ mniej niz 45 dni, a nie wiecej
niz 90 dni. Ustawodawca okresla takze minimalng liczbe kandydatéw na liscie wy-
borczej, jest ona ustalona na 1/3 mandatéw bedacych do obsadzenia.

Organami odpowiedzialnymi za przygotowanie i przeprowadzenie elekcji sa
gminna oraz obwodowe komisje wyborcze. Interesujacym rozwigzaniem jest podziat
wsrod cztonkéw komisji - na statych (etatowych) oraz delegowanych. Jednoczesnie
regulacje prawne stanowig, iz reprezentanci jednej partii politycznej oraz koalicji
partyjnej nie moga stanowi¢ wiecej niz potowe sktadu danej komisji.

Wyborca gtosuje osobiscie (regulacje prawne nie przewiduja bowiem instytucji
pelnomocnika) poprzez zaznaczenie w kétku liczby porzadkowej listy wyborczej,
ktéra obdarza zaufaniem. W podziale mandatéw uczestnicza tylko te listy wybor-
cze, na ktére padto co najmniej 5% gtosow. System przeliczania gtoséw na mandaty
oparty jest na zasadzie d’'Hondta. Gminna komisja wyborcza jest zobowigzana ogto-
si¢ wyniki wyboréw w ciggu 24 godzin od zamkniecia lokali wyborczych.

Pierwsze wybory lokalne po demokratycznym przetomie w 2000 r. odbyty
sie we wrzesniu 2004 roku. Najwiekszy sukces odnotowata Partia Demokratyczna
(DS) oraz Serbska Partia Radykalna (SRS), cho¢ sondaze przedwyborcze wska-
zywaly na wieksze poparcie dla radykatéw. Trzecim ugrupowaniem byta z ko-
lei Demokratyczna Partia Serbii (DSS) éwczesnego premiera Vojislava KoStunicy.
W Belgradzie burmistrzem zostal wybrany reprezentant DS Nedad Bogdanovi¢
(ok. 33%), ktory odnidst zwyciestwo nad przedstawicielem SRS Aleksandrem
Vuciciem (ok. 29%). Demokraci staneli na czele 22 gmin, z kolei radykatowie - na
czele 19, ich reprezentant zostat burmistrzem Novego Sadu. Wynik wyboréw lokal-
nych byt komentowany jako porazka DSS. Reprezentanci tej gtdéwnej rzadowej partii
objeli stanowiska burmistrzéw w 10 gminach, ale w zadnym z czterech gtéwnych
miast Republiki®3.

Regulacje ustawowe!* okres$lajg, iz najwyzsza wtadza w jednostce samorzado-
wej (gminie, mie$cie) jest rada jako organ stanowiacy. Jej kadencja trwa 4 lata.

12 Zakon o lokalnim izborima.

3 P, Codoni, Serbia i Czarnogdra, [w:] ]. Kofman, W. Roszkowski (red.), Europa Srod-
kowo-Wschodnia, Rocznik X1V, Warszawa 2007, s. 230.

4 Zakon o lokalnoj samoupravi.
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Liczba radnych jest ustalona w statucie jednostki samorzadowej, jednak ustawo-
dawca precyzuje, iz nie moze by¢ ona mniejsza od 19, a wieksza od 75. W przypad-
ku rady miejskiej ustawodawca stanowi, iz liczba radnych jest okre$lana w statucie
miasta. Rada miejska nie moze liczy¢ jednak wiecej niz 80 miejsc. Rada uchwala
najwazniejsze akty prawa miejscowego: statut, regulamin organizacyjny, budzet,
oraz opracowuje sprawozdanie z jego wykonania, ustala stawki podatkéw oraz
optat lokalnych, przyjmuje plan rozwoju spoteczno-gospodarczego, uchwala plany
zagospodarowania przestrzennego, rozpisuje lokalne referendum, decyduje o per-
sonelu administracyjnym itp. Regulacje ustawowe stanowig, iz rada obraduje na
posiedzeniach zwyczajnych oraz nadzwyczajnych. Posiedzenie zwyczajne odbywa
sie nie rzadziej niz raz na 3 miesigce, natomiast do wniesienia o zwotanie posie-
dzenia nadzwyczajnego uprawnieni s3: burmistrz, zarzad jednostki samorzadowej
oraz grupa co najmniej 1/3 ustawowego sktadu rady. Posiedzenia rady zwotuje jej
przewodniczacy. Jednak w przypadku wniosku o posiedzenie nadzwyczajne prze-
wodniczacy rady ma obowiazek podjaé stosowna decyzje w ciggu 7 dni od dnia zto-
Zenia tego wniosku. Réwnocze$nie termin nadzwyczajnego posiedzenia nie moze
by¢ pézniejszy niz 15 dni od dnia ztoZenia stosownego wniosku. Sesje rady sa jawne,
ustawa umozliwia jednak utajnienie obrad ze wzgledéw bezpieczenstwa albo in-
nych waznych wzgledéw przewidzianych ustawowo. Posiedzenie rady jest wazne
w przypadku uczestniczenia w nim co najmniej potowy catkowitej liczby radnych.
Jezeli przepisy nie stanowia inaczej, do podjecia decyzji wymagana jest wiekszo$¢
sposrod bioracych udziat w gtosowaniu. Natomiast w przypadku: statutu, budzetu,
planéw zagospodarowania przestrzennego, rada podejmuje decyzje kwalifikowana
wiekszos$cia catkowitej liczby radnych.

Na czele rady stoi przewodniczacy, do ktérego uprawnien nalezy zaliczy¢:
zwotywanie posiedzen, prowadzenie obrad, ustalanie porzadku dziennego posie-
dzenia. Przewodniczacy rady jest wybierany na wniosek grupy co najmniej 1/3
statutowego sktadu rady na okres 4 lat. Do dokonania wyboru wymagane jest
uzyskanie poparcia wiekszosci gltoséw statutowej liczby radnych. Na wniosek
przewodniczacego rada wybiera takze jego zastepcéw (przy czym ustawodawca
nie okresla ich liczby). Kwestie administracyjno-biurowe naleza do kompeten-
cji sekretarza rady. Jest on wybierany przez rade na wniosek przewodniczacego
rady. Ustawodaweca okres$la jego kadencje na 4 lata, przy czym moze by¢ ponownie
wybrany tylko raz. Regulacje ustawowe stawiajg wymoég legitymowania sie przez
sekretarza wyksztatceniem prawniczym oraz co najmniej 3-letnim do$wiadcze-
niem zawodowym w administracji.

Radny obejmuje swéj mandat na inauguracyjnym posiedzeniu rady. Potwier-
dzenie objecia mandatu nastepuje na wniosek komisji weryfikacyjnej rady w trakcie
jawnego gtosowania'®. Ustawodawca wymienia okoliczno$ci wygasniecia mandatu
radnego. Zalicza do nich: rezygnacje z mandatu, rozwiazanie rady przez organ nad-
zorczy, skazanie przez sad na wyrok co najmniej 6 miesiecy pozbawienia wolnosci,
utracenie praw publicznych, objecie funkcji publicznych niepotaczalnych z manda-
tem radnego (np. deputowanego do Zgromadzenia Narodowego), utrate prawa do
przebywania na terenie danej jednostki samorzadowej, pozbawienie obywatelstwa
oraz zgon radnego. O wygasnieciu mandatu decyduje rada na swoim posiedzeniu.

15 Zakon o lokalnim izborima.
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Organami wykonawczymi w jednostce samorzadowej s3: wojt (burmistrz)*®
oraz zarzad. Wéjt jest wybierany przez rade spo$rdéd radnych w tajnym gltosowaniu
na okres 4 lat. Do wyboru wymagane jest uzyskanie przez kandydata wiekszosci
gltoséw catkowitej liczby radnych. Kandydature na urzad woéjta/burmistrza przed-
stawia przewodniczacy rady, a nastepnie wojt przedktada radzie kandydature swo-
jego zastepcy. Mandat wojta oraz ich zastepcéw wygasa wraz z zakonczeniem man-
datu radnego. Ustawodawca do kompetencji wéjta zalicza: reprezentowanie gminy
na zewnatrz, odpowiadanie za wykonanie budzetu, udzielanie informacji dotycza-
cych zagadnien poruszanych przez rade, przewodniczenie i koordynowanie prac
zarzadu jednostki oraz inne zadania przewidziane w statucie lub ustawach. Woéjt
stoi na czele zarzadu jednostki samorzadowej, z urzedu w jego sktad wchodzi takze
zastepca wojta oraz pozostali cztonkowie zarzadu w liczbie okreslonej przez statut
jednostki. Wybierani sg oni przez rade na okres 4 lat w gtosowaniu tajnym wiekszo-
$cig gtoséw catkowitej liczby radnych. Kandydatury cztonkéw zarzadu przedstawia
woijt. Ustawodawca jednoczes$nie precyzuje, iz liczba cztonkéw zarzadu nie moze
by¢ wieksza niz 11. Cztonkowie zarzadu jednostki samorzadowej nie moga petni¢
mandatu radnego, w przypadku wyboru radnego jego mandat automatycznie wyga-
sa. Zarzad podejmuje decyzje wiekszoscig gtoséw liczong od catkowitej liczby czton-
koéw zarzadu. Z wilasnej inicjatywy badz na wniosek radnych wéjt przekazuje radzie
informacje o dziataniach podejmowanych przez zarzad. Do kompetencji zarzadu na-
lezy: przedktadanie radzie projektéw statutu, budzetu oraz innych aktéw prawnych
uchwalanych przez rade, wykonywanie decyzji podjetych przez rade, odpowiedzial-
nos$¢ za wykonywanie zadan zleconych przez wtadze Republiki oraz okregéw au-
tonomicznych. Zarzad przygotowuje takze prowizorium budzetowe w przypadku
nieuchwalenia budzetu jednostki do poczatku nowego roku budzetowego.

Rada jest wtadna odwota¢ wéjta na wniosek ztozony przez grupe co najmniej
1/3 statutowej liczby radnych. Rada rozpatruje przedmiotowy wniosek po 15 dniach
od jego ztozenia. W przypadku odrzucenia wniosku radni, ktérzy go zgtosili, nie
moga z nim ponownie wystapi¢ w ciggu 6 miesiecy od dnia ostatniego gtosowania.

0ddzielnym organem administracyjnym jest urzad gminy (urzad miasta). Na
jego czele stoi naczelnik, powolywany przez zarzad danej jednostki samorzado-
wej w drodze otwartego konkursu na okres 5 lat. Kandydat na naczelnika musi
posiada¢ wyzsze wyksztatcenie prawnicze oraz co najmniej 5-letni staz pracy
w administracji.

Regulacje ustawowe przewiduja trzy formy lokalnej demokracji bezposred-
niej. Naleza do nich: inicjatywa obywatelska, zebranie mieszkancéw oraz referen-
dum lokalne. Inicjatywa obywatelska musi obejmowa¢ zadania realizowane przez
dang jednostke samorzadowa. Liczbe wymaganych podpiséw pod wspomnianag ini-
cjatywa reguluje statut, przy czym nie moze by¢ ona mniejsza niz 5% wyborcow.
Ustawodawca jednoczes$nie stanowi, iz rada musi udzieli¢ odpowiedzi na wnie-
siona inicjatywe w ciggu 60 dni od dnia jej przedtozenia. Z kolei zebranie miesz-
kancow moze zaprezentowaé oczekiwania wzgledem rady, a rada musi w ciagu 60
dni ustosunkowac sie do przedstawionej przez mieszkancéw propozycji. Doktadny
tryb zwotania zebrania, jego porzadek oraz procedury okresla statut jednostki

16 Ustawa stanowi o predsedniku opstine (odpowiednik wojta) oraz gradonacelniku (od-
powiednik burmistrza).
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samorzadowej. Natomiast z wnioskiem o przeprowadzenie referendum lokalnego
moze wystapic: rada oraz grupa co najmniej 10% wyborcéw. Rada jest zwigzana
trescig wniosku mieszkancéw i w przypadku jego zgodnosci z prawem nie moze do-
konywa¢ w nim zmian. Referendum lokalne jest wigzace w przypadku uczestnictwa
w nim co najmniej 50% uprawnionych do gtosowania.

Warto podkresli¢, iz ustroj stolicy okresla oddzielna ustawa - Ustawa o MieScie
Belgradzie'’. Zgodnie z powyzszymi regulacjami organami wtadzy w miescie sa:
Rada Miejska, Burmistrz Belgradu oraz Zarzad Miasta. Ustawodawca stanowi, iz
w stolicy funkcjonuje najliczniejsza rada liczaca 110 oséb. Rada Miejska - na wnio-
sek Burmistrza Belgradu - wybiera 13 cztonkow Zarzadu Miasta'®. Trzeba podkre-
$li¢, iz ustawodawca nie okresla granic stolicy, w tym zakresie odsyta do regulacji
statutu miasta.

Obszar Republiki Serbii dzieli sie na: Serbie Centralng oraz dwa okregi auto-
nomiczne: Wojwodine oraz Kosowo. Najwieksze aglomeracje miejskie stanowia:
Belgrad (1 mln 576 tys. mieszkancéw), Novi Sad (299 tys.), NiS (251 tys.) oraz
Kragujevac (175 tys.), ktore dziela sie dodatkowo na mniejsze jednostki administra-
cyjne - dzielnice.

Kwestie finansowania dziatalnos$ci wtadz lokalnych reguluje Ustawa o finan-
sowaniu samorzadu lokalnego z 2006 r. Ustawodawca okre$la, iz $rodki budzeto-
we jednostki samorzadowej pochodza: z bezposrednich i posrednich Zrddet, trans-
feréw z budzetu centralnego, pozyczek i innych form przewidzianych ustawowo?.
Do bezposrednich Zrédet dochodéw jednostki samorzadowej ustawodaweca zalicza:
podatek od majatku (bez uwzglednienia przenoszenia praw oraz dziedziczenia
i darowizn), optate administracyjna; optate miejscowa, optate za ustugi komunalne,
optate za korzystanie z placu budowy, optate na rzecz ochrony i rozwoju srodowiska
naturalnego, dochody z koncesji udzielonych na §wiadczenie ustug komunalnych
oraz czynno$ci koncesji udzielanych przez samorzad, kary pieniezne za naruszenie
przepiséw wiadz samorzadowych, dochody jednostek organizacyjnych powotanych
przez wtadze samorzadowe, odsetki od srodkéw finansowych nalezacych do jed-
nostki samorzadowej, darowizny i zapisy oraz inne dochody przewidziane ustawo-
wo. W$rdd transferéw z budzetu centralnego nalezy zwréci¢ uwage na subwencje
wyréwnawcza. Przystuguje ona jednostkom samorzadowym osiggajacym przychod
podatkowy liczony per capita mniejszy niz 90% usrednionego, zaloZonego w budze-
cie przychodu w jednostce samorzadowej republiki. Powyzszy algorytm nie obej-
muje miast, ktérych przychody sa najwieksze.

Bibliografia
DPordevic S., Sistem lokalne samouprave u Srbiji i Jugoslaviji (1804-2000), [w:] M. Damjanovi¢
(red.), Uporedna iskustva lokalnih samouprava, Beograd 2002.

Szymczak T., Jugostawia - paristwo federacyjne, 1.6dz 1982.

17 Zob. Zakon o glavnom gradu.

18 Dodac nalezy, iz z urzedu w sktad Zarzadu Miasta wchodzi: burmistrz oraz jego za-
stepca.

19 Zakon o finansiranju lokalne samouprave.



Serbia [177]

Szulc W., Przemiany gospodarcze i spoteczne w Jugostawii w okresie miedzywojennym (1918-
1941), Poznan 1980.

Vuceti¢ D., The most important changes in Serbia system of territorial decentralization, ,Facta
Universitatis”, Series: Law and Politics, vol. 5, nr 1, Ni§ 2007.

The Republic of Serbia
Abstract

The territorial organization of the Republic of Serbia is regulated by the Law on Territorial
Organization and Local Self-Government, adopted by the Assembly of Serbia on the 27"
December 2007. Under the Law, the municipalities, cities and settlements make the bases of
the territorial organization. Serbia is divided into 150 municipalities and 23 gradovi (cities),
which are the basic units of local autonomy. It has one autonomous province (Vojvodina) in
the north and Kosovo in the south. In 2008, the self-administered part of Kosovo declared
its independence, a move recognized by a minority of countries (most of the EU and the
USA), but not recognized by Serbia or the UN. In addition, there are 23 cities (gradovi), each
having an assembly and budget of its own. The four largest cities, Belgrade, Novi Sad, Nis
and Kragujevac comprise several municipalities, divided into “urban” (in the city proper)
and “other” (suburban). Municipalities comprise local communities (mesne zajednice), which
mostly correspond to settlements (villages) in the rural areas (several small villages can form
onelocal community, and large villages can contain several communities). Urban areas are also
divided into local communities. Their roles include communication of the elected municipal
representatives with the citizens, and organization of citizen initiatives related with public
service and communal issues. They are presided over by councils (saveti), elected in semi-
formal elections, whose members are basically volunteers. The role of local communities is
far more important in rural areas; due to proximity to municipal centres, many urban local
communities are defunct.
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Stowenia

Wsrod panstw europejskich Stowenia jest znaczacym, chociaz jednym z naj-
mniejszych pod wzgledem obszaru i liczby ludno$ci (powierzchnia 20 273 km?,
2 miln mieszkancow). Wbrew czesto powtarzanym tezom nie jest krajem batkan-
skim ani ,przechodnim”!. Stowenia wyprzedza inne kraje Europy Srodkowej pod
wieloma wzgledami, m.in. ekonomicznymi i politycznymi (np. demokracja bezpo-
$rednia, jawnos$¢ zycia publicznego, kultura polityczna).

Samorzad terytorialny ksztaltowal sie tu w XIX wieku wedtug wzorcow
austriackich. W okresie monarchii dualistycznej we wszystkich krajach austriackiej
czesci Austro-Wegier utrwalit sie system samorzadowy oparty na jednostkowych
gminach miejskich i wiejskich, majgcych bardzo duza - prawie bez zadnej kontro-
li - swobode dziatania®. Demokratyczny charakter samozarzadzajacych sie jedno-
stek gminnych nie tylko przetrwat, ale nawet utrwalit sie w okresie przynaleznosci
Stowenii do Jugostawii. Po Il wojnie $wiatowej Jugostawia byta wprawdzie rzadzona
przez komunistéw, ale ksztattowane w niej rozwigzania systemowe bardzo réznity
sie od wzorcow sowieckich. W Jugostawii nie powstat sterowany odgérnie system
rad narodowych w samorzadach. 13 stycznia 1953 r. Jugostawia przyjeta prawo
o samozarzadzaniu wzorowane na zatozeniach Workers self-management, ktore-
go inicjatorem i tworca byt kaptan Jose Maria Arizmendriarieta z Arrasate, miasta
w prowincji Gipuzkoa w Kraju Baskéw, znanego w jezyku hiszpanskim pod nazwa
Mondragon. Powstata w 1956 r. i dziatajaca na zasadzie systemu samozarzadzania
Mondragén Cooperative Corporation (MCC) skupia 150 firm w wielu krajach §wiata,
a w Hiszpanii zajmuje si6dme miejsce wsréd wszystkich korporacji. Nawet obec-
nie w warunkach kryzysu MCC nie zwalnia, lecz przyjmuje nowych pracownikéw.
Na zasadzie samozarzadzania dziataja domy studenckie, a nawet wyzsze uczelnie
w kraju Baskéw. W Polsce i innych krajach Europy Srodkowej i Wschodniej zato-
zenia Workers self-management sa zupelnie nieznane, ale w Stowenii we wspét-
czesnym modelu samorzadnosSci wspdlnot gminnych i lokalnych jego wptyw jest
niewatpliwy.

! 1. Grdina za STA: Kdor zgodovino slika ¢rno ali samo belo, je slab zgodovinar (intervju),
wywiad przeprowadzit Ale§ ZuZek, Ljubljana, 21.12.2008, Archivum STA.

% ]. Panejko, Geneza i podstawy samorzqdu europejskiego, Paryz 1926, s. 60-80.
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Waznym elementem ksztattujacym system wtadzy publicznej w Stowenii byta
réwniez postawa czotowych stowenskich przywédcéw komunistycznych w okresie
ogltoszenia przez te jugostowianska republike niepodlegtosci®. Osobliwoscig stowen-
ska byto to, ze - obok opozycjonistéw - kierownicza role w ogtoszeniu niepodlegto-
$ci Stowenii, a nastepnie w przygotowaniu i wprowadzeniu jej do Unii Europejskiej
i NATO oraz w pomys$lnym procesie prywatyzacji gospodarki odegrali czotowi przy-
wodcy komunistyczni, m.in. Milan Kuéan i Janez Drnovsek.

Po przystapieniu do Rady Europy 11 paZdziernika 1994 r. Stowenia podpisata
Europejska Karte Samorzadu Terytorialnego z 15 pazdziernika 1985 r. Ratyfikowata
ja dwa lata pézniej 15 listopada 1996 r. Formalnie zaczeta ona obowigzywac
w Stowenii od 1 marca 1997 r.* Stowenia weszta rowniez do Kongresu Lokalnych
i Regionalnych Regionéw Europy (CLRAE), ktory funkcjonuje przy Radzie Europy?®.

Konstytucja Republiki Stowenii i ustawa samorzadowa z 1993 r. oraz wszystkie
wprowadzane do nich zmiany zgodne s3 z podstawowymi standardami i ogélnymi
zasadami sformutowanymi w Europejskiej Karcie Samorzadu Terytorialnego. Dla
celéw statystycznych Stowenia jest podzielona na 12 regii (region6w). Maja one
znaczenie nie tylko dla statystyki, ale takze dla rynku pracy, edukacji, opieki zdro-
wotnej i socjalnej. Podczas ostatnich wyboréw parlamentarnych do Zgromadze-
nia Narodowego (21 wrzes$nia 2008 r.) i Parlamentu Europejskiego (10 czerwca
2009 r.) Stowenia byta podzielona na 8 okregéw wyborczych. Przy podziale na regio-
ny statystyczne i okregi wyborcze brane sg pod uwage istniejace w Stowenii krainy
historyczno-geograficzne, ktére maja w jezyku polskim ustalone nazwy: Gorenjska -
Gérna Kraina, Primorska - Przymorze, Notranjska — Kraina Wewnetrzna, Dolenjska
- Dolna Kraina, Bela Krajina - Biata Kraina (w istocie jest cze$cig Dolnej Krainy),
Stajerska - (Stowenska) Styria, Prekmurje - Prekmurje i Koroska - (Stowenska)
Karyntia. Rozpatrywane s3 one jako jeden z podstawowych elementéw do podziatu
panstwa na samorzadowe regiony lub okregi (pokrajiny).

W 1952 r. w Stowenii byto 380 podstawowych jednostek samorzadowych,
czyli gmin. Na podstawie Konstytucji Republiki Stowenii i Ustawy o lokalnym sa-
morzadzie gmin z 1993 r.° Stowency zaczeli tworzy¢ samozarzadzajace sie gminy.
W Informacji dla Rady Europy z 1997 r. Stowenia wykazata 147 gmin i taka ich licz-
ba dotrwata do wyboréw w 1998 r. Do kolejnych wyboréw samorzadu lokalnego
w 2002 r. przystapity juz 192 gminy. Przed wyborami w 2006 r. byto ich 193, ale
wowczas na podstawie decyzji mieszkancéw wyrazonych w referendum Zgromadze-
nie Narodowe 29 wrzes$nia 2006 r., przyjeto ustawe o utworzeniu 17 nowych gmin’.
W ostatnich wyborach samorzadowych w Stowenii, ktére odbyty sie jesienig 2006 r.

3 ]. Prunk, Kratka zgodovina Slovenije, Ljubljana 2008, s. 190.
* Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego sporzadzona w Strasburgu w dniu 15

pazdziernika 1985 r. Rzeczpospolita Polska ratyfikowata EKST 26 kwietnia 1993 r. (Dz.U.
721994 r. nr 124, poz. 607).

5 Na zlecenie Kongresu zostal opracowany dokument: Sytuacja lokalnej i regionalnej
demokracji w Stowenii w 1997 r. Francuska wersja jezykowa: Structure et foncitonnement de
la démocrarte locale et régionale Slovénie, Ljubljana 2004, s. 11-14.

¢ Zakon o lokalni samoupravi - ZLS (Ur. 1. RS, §t.72/1993 - 31.12.1993).

7 Zakon o spremembah in dopolnitvah Zakona o ustanovitvi ob¢in ter dolo¢it (Ur. 1) RS,
$t. 27/06 in 108/06.20.10.2006.
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wzieto zatem udziat 210 gmin. Jedenascie z nich to gminy miejskie. Urzedowy spis
gmin (seznam ob¢in) ze stycznia 2009 r. wykazuje 213 gmin®.

Tab. 1. Przeglad liczby gmin w Stowenii wedtug liczby mieszkadcow

Liczba mieszkaricow | Liczba gmin %
do 5000 110 52,38
5000-10 000 47 22,38
10 000-50 000 50 23,80
50 000-100 000 1 0,48
ponad 100 000 2 0,96
Razem 210 100

Zrédto: na podstawie Viada RS. Sluzba Viade Republike Slovenije za lokalno samoupravo in regionalno
politiko. Ustanavljanje pokrajin, www.svlr.gov.si/si/delovna-podrocja/podrocje-lokalne samouprave [dostep
16.12.2009]

W Konstytucji Republiki Stowenii przyjetej 23 grudnia 1991 r. w rozdziale V
zatytutowanym Samorzqd (Samouprava) jest siedem artykutéw w podtytule:
a) Samorzqd lokalny (Lokalna samouprava) oraz jeden artykut oznaczony podty-
tutem: b) Inne samorzqdy (Druga samouprava)®. W rozdziale 138 znajduje sie po-
stanowienie, Ze mieszkancy Stowenii tworzg lokalny samorzad w gminach i innych
lokalnych wspdlnotach. Rozdziat 139 stwierdza, iZ gmina jest lokalng wspdélnota
samorzadowa, rozciggajaca sie na obszarze jednego lub wiecej osiedli, ktére sa
powigzane potrzebami mieszkancow. Mieszkancy w referendum decyduja o przy-
Iaczeniu sie do gminy, a wéwczas ustawa okresli obszar gminy. Art. 140 definiuje
zakres zadan i kompetencji lokalnych wspélnot. Nalezg do nich wszystkie te zada-
nia, ktére gmina moze zrealizowa¢ sama swoimi srodkami.

Art. 141 dotyczy gmin miejskich. Z konstytucji wynika, Ze kazde miasto moze
wystgpi¢ z wnioskiem o przyznanie mu uprawnienn gminy miejskiej i - o ile spel-
nia warunki - moze na drodze ustawy otrzymac taki status. Kazda gmina miejska
realizuje swoje zadania. Moze réwniez przeja¢ okreslone przez ustawe i naktada-
jace sie na rozwdéj miasta kompetencje wtadzy panstwowej. Z art. 142 wynika, ze
gminy powinny realizowa¢ swoje zadania z wlasnych srodkdéw, ale te gminy, ktore
znajduja sie w niezbyt dobrej sytuacji finansowej, moga otrzymac¢ dofinansowanie
ze strony panstwa.

Wiekszym wspoélnotom terytorialnym, ktére miatyby stanowi¢ drugi stopien
samorzadu terytorialnego, poswiecony jest artykut 143. Warto w tym miejscu przy-
toczy¢ pelne brzmienie tego zapisu, ktéry nie jest zbyt precyzyjny:

Gminy samodzielnie decyduja o potaczeniu sie w szersze samorzadowe lokalne wspélno-
ty, tzn. w pokrajiny, dla realizacji lokalnych spraw szerszego znaczenia. Umowa miedzy
nimi a panstwem przeniesie na nie i dotagczy do ich pierwotnych zadan sprawy z pan-
stwowych kompetencji oraz okresli, jaki bedzie udziat tych spotecznosci w projektowa-
niu i wykonywaniu niektérych spraw nalezacych do uprawnien panstwa. Forme i zakres
przeniesienia wzmiankowanych kompetencji okresli ustawa [ttumaczenie - R.Z.].

8 Seznam obcin (Januar 2009), www.svlr.gov.si [dostep 15.02.2009].

9 Ustavo Republike Slovenije, $t. 001-02/89-2/75, Ljubljana, 23.12.1991, Skups$¢ina
Republike Slovenije.
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Art. 144 stwierdza, iz organa wladzy panstwowej majg prawo nadzorowania pra-
widtowosci prac lokalnych wspoélnot. Podstawowaq zasada wyrazong w Konstytucji
Republiki Stowenii i ustawach samorzadowych jest wyrazna linia podziatu miedzy
kompetencjami gmin i lokalnych wspélnot oraz panstwa. Wykonywanie czysto lo-
kalnych spraw nalezy do wytacznych kompetencji gmin. Ta zasada jest mocno za-
korzeniona w tradycji i r6zni Stowenie od wielu innych krajéw europejskich. Wiadze
panstwowe w Stowenii nie moga zleci¢ gminie wykonania Zadnych obowigzkéw.
Musza najpierw uzyskac jej zgode i zabezpieczy¢ Srodki finansowe na realizacje do-
datkowych zadan. Z kolei w art. 160 w rozdziale VII konstytucji znajduje sie zapis,
iz 0 zgodnosci przepiséw lokalnych wspélnot z konstytucja i ustawami rozstrzyga
Trybunat Konstytucyjny (Ustavno Sodisce).

Utworzenie gminy w Stowenii nastepuje na drodze ustawy podjetej przez
Zgromadzenie Narodowe, ale zalezy w podstawowej mierze od woli mieszkanicow
wyrazonej w referendum. Nowa gmina musi by¢ w stanie zaspokoi¢ potrzeby miesz-
kanicow na swoim obszarze i w zwigzku z tym speini¢ nastepujace podstawowe
warunki:
utrzymanie pelnej szkoty podstawowej,

- zabezpieczenie podstawowej opieki zdrowotnej,

posiadanie zdolnos$ci do utrzymania podstawowej infrastruktury (energia elek-

tryczna, woda pitna, zagospodarowanie odpadéw i $ciekow),

- zabezpieczenie podstawowych ustug pocztowych,

- utrzymywanie biblioteki (og6lnej lub zawodowej),

- posiadanie przestrzeni niezbednej do dziatania administracji spotecznosci lo-
kalne;.

Gminy wykonuja w petni niezaleznie swoje pierwotne podstawowe zadania
w celu zaspokojenia potrzeb swoich mieszkancéw. Zadania te bardzo szczegétowo
wymienia ustawa, a takze wiele innych aktéw prawnych, w tym statuty gmin. Do
podstawowych zadan gmin naleza:

- zarzadzanie gminnymi nieruchomog$ciami,

- stwarzanie warunkéw do rozwoju gospodarczego gminy i realizowanie zgodnie
z prawem zadan z zakresu goscinno$ci, turystyki i rolnictwa,

- przygotowanie projektéw planéw zagospodarowania przestrzennego zgodnie
z prawem, wykonywanie zadan dotyczacych nadzoru zagospodarowania prze-
strzennego w zakresie budownictwa i wypetnianie realizacji ustug publicznych
w zarzadzaniu budowami,

- stwarzanie warunkéw w celu zwiekszenia spotecznej pomocy i opieki z Funduszu
Mieszkaniowego dla wynajmujacych mieszkania,

- w ramach swoich kompetencji regulowanie, zarzadzanie i zabezpieczanie lokal-
nych ustug publicznych,

- promowanie spotecznych ustug przedszkolnych, podstawowej spotecznej opieki
ochronnej dziecka, rodziny, niepelnosprawnych i starszych,

- troska o ochrone powietrza, gleby, zasob6w wodnych, ochrone przed hatasem,
w zakresie zbierania i unieszkodliwiania odpaddw oraz prowadzenie innych dzia-
tan dla ochrony $srodowiska,

- regulowanie i utrzymywanie instalacji uzytecznosci publicznej dostarczajacych
wode i energie,
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- stwarzanie warunkéw do ksztatcenia dorostych w zakresie waznym dla rozwoju
gminy i jakoSci zycia jej mieszkancéw,

- inicjowanie, promowanie i wspieranie dziatan spotecznych i innych w zakresie
edukacji, informacji i dokumentacji na swoim obszarze,

- promowanie rozwoju sportu i rekreacji.

W prawnych kompetencjach gminy miejskiej jest przewidziane wykonywanie
zadan zwigzanych z rozwojem miasta, regulowanie transportu miejskiego, godzin
otwarcia lokali gastronomicznych na jej obszarze. Gmina realizuje zadania w zakre-
sie interwencji, troski o zagospodarowanie przestrzenne. Dotyczy to réwniez obiek-
tow budowlanych na jej obszarze. W tym celu realizuje rowniez zadania w dziedzinie
ustug geodezyjnych. Gmina troszczy sie tez o zapewnienie powszechnego dostepu
do sieci szkét podstawowych, $rednich, zawodowych oraz wyzszych.

Do zadan gminy nalezy troska o dostarczenie ustug dotyczacych opieki zdro-
wotnej i dostepu do kultury. Z mocy prawa gmina dba o dziedzictwo kulturowe na
jej obszarze i zabezpiecza funkcjonowanie bibliotek na poziomie ogélnoedukacyj-
nym. Gmina ma obowiazek troszczy¢ sie o utrzymanie lokalnych drég publicznych
i miejsc rekreacyjnych. Prawo zobowigzuje gmine do doskonalenia zarzadzania
i pobudzania kreatywnosci spotecznosci gminnej. Nadzoruje ona lokalne wydarze-
nia, troszczy sie o bezpieczenstwo pozarowe i organizuje pomoc w nagtych przy-
padkach (kleski zywiotowe), organizuje $wiadczenia ustug pogrzebowych, okresla
wykroczenia i kary za wykroczenia, naruszajace przepisy gminne, przeprowadza
kontrole i sprawuje nadzér nad wprowadzeniem w Zycie rozporzadzen komu-
nalnych i innych w celu uregulowania w zakresie ich kompetencji, jesli prawo nie
stanowi inaczej. Ponadto gmina opracowuje i przyjmuje statut i inne akty prawne,
organizuje i prowadzi administracje komunalng, a takze reguluje i wykonuje inne
lokalne kwestie wynikajace z zapotrzebowania publicznego. Do obowigzkéw gmi-
ny nalezy rowniez prowadzenie statystyki, ewidencjonowanie i przeprowadzanie
analizy realizowanych przez nig dziatan. 21 art. ustawy okresla obowiazki gminy
w zakresie dostarczania danych statystycznych na potrzeby ewidencji.

Wiele konkretnych zadan gminy i wchodzacych w katalog jej kompetencji wy-
nika z og6lnych ustaw dotyczacych specjalnych obszaréw (np. Ustawa o ochronie
Srodowiska, Ustawa o stuzbach publicznych, Ustawa o komercyjnych ustugach pu-
blicznych, Ustawa budowlana itp.). Gmina zapewnia Swiadczenie ustug publicznych,
ktore okresla na mocy wtasnego postanowienia. Realizuje je w ramach gminnej ad-
ministracji lub udzielajac koncesji i inwestujac swoj kapitat w publicznym przedsie-
biorstwie tworzonym przez osoby prywatne.

W obrebie gmin moga funkcjonowaé wydzielone wspdlnoty: dzielnicowe (ce-
trtni), lokalne (krajevni) i wiejskie (vaski)'. O ich wyodrebnieniu decyduje statut
gminy uchwalony przez jej rade. Brany jest przy tym pod uwage interes mieszkan-
c6w, a takze historyczne, ekonomiczne, administracyjne, kulturowe i inne czyn-
niki. Statut gminy moze zawiera¢ postanowienie o przyznaniu takiej wydzielonej
cze$ci gminy podmiotowej osobowosci prawa publicznego. Wéwczas gmina moze
przekazac¢ takiej wydzielonej wspdlnocie cze$¢ zadan do realizacji, np. utrzymanie

10 Ur.1.RS,$t.72/93,7/94 i Ur.1. RS 33/94; Zakon o spremembah in dopolnitvah Zakona
o lokalnih volitvah (Zlv-C)(Ur. 1. RS, St. 70/95).
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lokalnych drég i miejsc publicznych, zarzadzanie aktywami przeznaczonymi na po-
trzeby wydzielonych wspdélnot, promowanie dziatan kulturalnych i innych inicjatyw
spotecznych!. Wydzielone wspoélnoty wybierajg swoje rady. Szczegétowe zadania
tych wspolnot okreslajg zarzadzenia Zupana.

Oproécz wiasnych zadan gminy lub tych, ktére wynikaja z ogélnych ustaw, na
gminy moga by¢ przeniesione specjalne zadania, bedgce w kompetencji panstwa.
Reguluje to 24 art. ZLS. Takie przeniesienie kompetencji pafistwa na gmine wymaga
jednak wcze$niejszej zgody gminy i uzyskania odpowiednich srodkéw. W praktyce
po utworzeniu panstwowych okregowych jednostek administracyjnych w 1994 r.
nie byto jeszcze takiego transferu.

W celu realizacji zadan panstwowych powstato w Stowenii 58 terenowych
jednostek administracyjnych (okregéw)!'? Ich zadaniem jest posredniczenie
miedzy panistwem a jego obywatelem, by zgodnie z procedurami zabezpieczy¢ mu
prawne, techniczne, profesjonalne i skuteczne ustugi administracyjne. Kompetencje
okregow administracyjnych zostaty ustalone zgodnie z Ustawg o przejeciu panstwo-
wych funkcji od organéw gmin, realizujacych je do 31.12.1994 r.!* Okregi funkcjo-
nujg na podstawie ustawy o administracji'*. S3 organem administracji panstwowej,
podejmujacym decyzje pierwszego stopnia. Wypetniaja one zadania panstwowe
w zakresie:

- spraw wewnetrznych (dowody osobiste, sprawy meldunkowe, sprawy porzadku
publicznego, sprawy obcokrajowcow, sprawy administracyjne, sprawy zwigzane
z transportem i ruchem drogowym),

- ogolnych spraw dotyczacych gospodarki przestrzennej (m.in. wydawanie pozwo-
lert na budowe),

- rolnictwa (m.in. obrét gruntami rolnymi, status rolnika, gospodarstwa chro-
nione),

- denacjonalizacji,

- spraw kombatantow (ofiar przemocy, wojen itp.).

Obecnie wieksza czes$¢ tych spraw obywatele Stowenii moga zatatwi¢ za po-
$rednictwem Internetu, gdzie znajda potrzebne informacje, formularze i adresy
poczty elektronicznej wszystkich 58 jednostek administracyjnych.

Na koniec kadencji 2000-2004 zostato przygotowane wydawnictwo liczace
710 stron, w ktérym zostal zebrany obfity materiat dotyczacy samorzadu teryto-
rialnego?®. Astrid Prasnikar - sekretarz stanu w ministerstwie spraw wewnetrznych
owczesnego koalicyjnego rzadu, napisata w uwagach wstepnych, ze ustanowienie
pokrajin w Stowenii ,nigdy nie byto tak bliskie, ale nadal jest dosy¢ dalekie” [ttuma-
czenie - R. Z.]*°.

1 Katalog pristojnosti ob¢in, Institut za lokalno samoupravo in javna narocila, Maribor,
www.lex_localis.info/files/.../6326053144413423_ZLS.pdf [dostep 15.12.2009].

12 Upravneenote.gov.si. Republika Slovenija. Portal upravnih enot [dostep 19.12.2009].
13 Ur. 1. RS, 8t. 29/95.
* Ur. 1. RS, $t. 67/94.

15 R. Lavtar (red.), Dokumenti in studije o pokrajinah v Sloveniji 2000-2004: Zbornik,
Ljubljana 2004.

16 Ibidem, s. 6.
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W polityce rzadu Janeza Jansy po wyborach w 2004 r. w obszarze lokalnej
samorzadno$ci wyznaczone zostaly trzy priorytetowe cele:

- doskonalenie systemu samorzadu lokalnego, zmniejszanie réznic w funkcjonowa-
niu demokracji na poziomie lokalnym, profesjonalna pomoc w pracy gminnych
organdéw i gminnych administracji,

- ksztattowanie finansowej autonomii gmin i zmiana modelu ich finansowania,

- ksztattowanie struktur decyzyjnych na szczeblu regionalnym, kontynuowanie
procesu decentralizacji i ustanowienie pokrajin.

Zgromadzenie Narodowe w czasie kadencji 2004-2008 wykonato powazna pra-
ce o charakterze normatywnym, przyjmujac szereg aktow prawnych, m.in. nowele
Ustawy o samorzadzie lokalnym przyjeta 30.11.2006 r.!” Znalazt sie w niej zapis, iz
obywatel kazdego panistwa cztonkowskiego UE, jesli zamieszkuje na state w ktérejs
z gmin w Stowenii, uzyskuje wszelkie prawa wyborcze. Moze gtosowa¢, a nawet sam
zosta¢ zZupanem'®. Odrebne ustawy Zgromadzenia Narodowego byty poswiecone
utworzeniu 17 nowych gmin?®, lokalnym wyborom?’ i finansom gmin?'. W okresie ka-
dencji tego rzadu odbyty sie wybory do rad gminnych oraz radnych wspélnot dzielni-
cowych, lokalnych i wiejskich, a takze Zzupanéw (22.10.112.11.2006 r.).

Rzad Jansy i podlegte mu stuzby najwiecej wysitku po$wiecity pracom nad
utworzeniem region6ow, czyli pokrajin. Referendum przeprowadzone 22 czerwca
2008 r. nie przyniosto jednak rozstrzygniecia??, a bardzo niska frekwencja oznacza-
ta brak poparcia dla rzadzacej koalicji i byta ostrzezeniem przed zblizajacymi sie
wyborami parlamentarnymi. W referendum wzieto udziat zaledwie 11% upraw-
nionych. Najnizsza frekwencje zanotowano w najwiekszych miastach i w gminach
nadmorskich?,

W wyborach parlamentarnych, ktére odbyty sie 21 wrzesnia 2008 r., Stowenska
Partia Demokratyczna (SDS) kierowana przez premiera Janeza JanSe poniosta
wprawdzie nieznaczng porazke, ale to wystarczyto, by wtadze w Stowenii przeje-
ta koalicja lewicowo-centrowa. Premierem nowego rzadu Stowenii zostat Borut

17 Zakon o spremembah in dopolnitvah Zakona o ustanovitvi ob¢in ter dolocitvi njihovih
obmod¢ij (Ur. L. RS, §t. 123/06, 30.11.2006).

18 Jbidem.

19 Zakon o spremembah in dopolnitvah Zakona o ustanovitvi ob¢in ter dolocitvi njihovih
obmodcij (Ur. L. RS, §t. 27/06 in 108/06).

20 Zakon o spremembah in dopolnitvah zakona o lokalnih volitvah (Ur. L. RS, $t. 72/05,
121/05,60/07 in 45/08).

21 Zakon o spremembah in dopolnitvah zakona o financiranju ob¢in (Ur. L. RS, $t. 90/05);
Zakon o financiranju ob¢in (ZFO-1) (Ur. L. RS, $t. 123/06 in 57/08).

2 Drzavna Volilna Komjsija - Uradni Izidi - Posvetovalni Referendum - Pokrajine 22
junij 2008; Sporocilo za javnost o sklepih, ki jih je Vlada RS sprejela na 177. seji, 10. julija
2008. Vlada RS. Sluzba Vlade Republike Slovenije za lokalno samoupravo in regionalno politiko.
Ustanavljanje pokrajin; Zgodovina priprav na ustanovitev pokrajin v Sloveniji ,Mesecni utrip”,
23.06.2008 - Junij 2008.

3 Drzavna Volilna Komjsija, Referendum 2008, Pokrajine - Uradni Izidi, - Podatki za
referendumska obmocja: (Lublana - 7,38%, Maribor - 7,70%, Kranj - 8,41%, Nove Mesto -
8,22%, Koper - 8,71%, Izola - 8,70% in Piran - 7,28%)).
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Pahor, przewodniczacy Socjalnej Demokracji. W nowym rzadzie znalazta sie Zlata
PloStajner jako minister bez teki, odpowiedzialna za samorzad lokalny i rozwdj
terytorialny?*.

Juz w pierwszym programowym wystgpieniu premiera Boruta Pahora spra-
wa utworzenia pokrajin znalazta sie w$roéd najwazniejszych priorytetéw jego rza-
du. Strategie rzadu dotyczaca rozwoju samorzadu terytorialnego omdwita Zlata
Plostajner na uroczystym spotkaniu w miejscowosci Bled z okazji Dni Stowenskiego
Samorzadu Terytorialnego 24.03.2009 r.

Premier Stowenii swoje stanowisko potwierdzit 13 maja 2009 r. na spotka-
niu wszystkich Zupanéw gmin stowenskich. Stwierdzil, ze utworzenie pokrajin
to jeden z gtéwnych warunkéw rozwoju Stowenii zgodny z dobrem jej obywateli.
Poinformowat, ze eksperci opowiadaja sie za przeprowadzeniem symulacji z trze-
ma, szeScioma lub najwyzej o§mioma pokrajinami. Minister PloStajner dodata, ze
zostang uwzglednione dotychczasowe prace nad reforma. Nie ukrywata jednak, ze
podejmowane decyzje zawsze beda miaty takze charakter polityczny.

Pierwsza Ustawa o wyborach samorzadowych w niepodlegtej Stowenii zo-
stata przyjeta przez Zgromadzenie Narodowe 22 grudnia 1993 r.?> W rozdziale 1.
Postanowienia ogélne w ust. 1 znajduje sie zapis stwierdzajacy, ze wybory przed-
stawicieli gmin do rad pokrajin i innych specjalnych organéw szerszych lokalnych
wspolnot przeprowadzaja gminy wedtug swoich przepiséw w zgodzie z innymi ak-
tami prawnymi oraz w porozumieniu i w powigzaniu z innymi gminami lub inny-
mi szerszymi lokalnymi wspélnotami. Wszystkie wybory cztonkéw rad gminnych
i Zupandéw odbywaja sie wedtug ogélnych zasad i powszechnego prawa wyborcze-
go. Bierne i czynne prawo wyborcze maja wszyscy mieszkajacy na terenie gminy
obywatele, ktorzy do dnia gtosowania ukonczyli 18 lat i nie zostali pozbawieni praw
wyborczych. Prawa wyborcze ma obywatel gminy, w ktérej przebywa na state.
Ust. 116 okresla liczbe cztonkéw rad gmin w zaleznoSci od liczby jej mieszkancow:
- 7 do 11 cztonkéw rady gminy liczace do 3000 mieszkancéw,

- 12 do 15 cztonkéw rady gminy liczace do 5000 mieszkancéw,

- 16 do 19 cztonkéw rady gminy liczace do 10 000 mieszkancow,

- 20 do 23 cztonkéw rady gminy liczace do 15 000 mieszkancow,

- 24 do 27 cztonkéw rady gminy liczace do 20 000 mieszkancow,

- 28 do 31 cztonkow rady gminy liczace do 30 000 mieszkancow,

- 32 do 35 cztonkoéw rady gminy liczace ponad 30 000 mieszkancow,
- 36 do 45 cztonkéw rady gminy liczace ponad 100 000 mieszkancéw.

Wybory sq wiekszosciowe tylko w najmniejszych gminach (do 3000 mieszkan-
c6w), natomiast w pozostatych - proporcjonalne.

Wybory Zupanéw sa dwustopniowe. Podczas ostatnich wyboréw samorza-
dowych w Stowenii 138 Zupanéw zostato wybranych w pierwszym terminie (22.10.
20061.), uzyskujac poparcie ponad 50% biorgcych udziat wwyborach. W 72 gminach

2 0-STA, 21.11.2008 r., Tatjana Znidar$i¢, Zlata Plotajner — ministrica brez resorja, od-
govorna za lokalno samoupravo in regionalni razvoj (biografija).

25 7birke Drzavnego zbora RS - sprejeti akt. Zakon o lokalnih volitvah. Stevilka:
004-01/93-9/3.
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zaréwno miejskich, jak i wiejskich (na 210 éwczesnych gmin) odbyty sie one w dru-
gim terminie 12.11.2006 r. Glosujacy wybierali wéwczas Zupana sposréd dwoch
kandydatéw, ktérzy w pierwszym terminie zdobyli najwiecej gtoséw?®. Wiekszos¢
Zupanoéw nalezy do partii politycznych, ale 67 zostato desygnowanych przez lokal-
ne wspoélnoty wyborcoéw, a cze$¢ jest samodzielnymi kandydatami. Cztery partie
prawicowo-centrowej koalicji rzagdowej, sprawujacej w 2006 r. wtadze w Stowenii
maja najwiecej Zupanéw: Stowenska Partia Ludowa (Slovenska Ljudska Stranka -
SLS) - 39, Stoweniska Partia Ludowa (Slovenska Demokratska Stranka — SDS) - 27,
Nowa Stowenia - Chrze$cijafiska Partia Ludowa (Nova Slovenija - Krs¢anska Ljudska
Stranka - NS-KLS) - 10. Liberalna Demokracja Stowenii (Liberalna Demokracija
Slovenije - LDS) ma 17 Zupandw, a Socjalna Demokracja (Socjalni Demokrati — SD)
- 13. Inne mniejsze partie polityczne majg 6 Zupandw, a 19 zostato wybranych
w wyniku koalicyjnego porozumienia partii gtéwnie z koalicji prawicowo-centro-
wej. Wéréd obecnych Zupanéw jest 7 kobiet.

Nieco inaczej proporcje uktadajg sie, jesli chodzi o wybranych radnych. W su-
mie 597 radnych nalezy do SDS, 353 do SLS, 190 do NS-KLS, 43 do Partii Mtodych
Stowenii (Stranki Mladih Slovenije), 510 do LDS, 360 do SD, 146 do Demokratycznej
Partii Emerytéw Stowenii (Demokrati¢na Stranka Upokojencev Slovenije - DeSUS).
49 wybranych radnych desygnowata Stowenska Partia Narodowa (Slovenska
Nacjonalna Stranka - SNS), 33 Aktivna Slovenija, 113 pozostate partie polityczne.
425 radnych nie nalezy do partii politycznych. Sg samodzielnymi kandydatami lub
zostali wysunieci przez lokalne grupy wyborcéw.

Role koordynatora administracji i samorzadu terytorialnego w Stowenii od-
grywa powotana w 1993 r. w ramach Ministerstwa Spraw Wewnetrznych Rzagdowa
Stuzba ds. Samorzadu Terytorialnego i Polityki Regionalnej (Sluzba Viade Republike
Slovenije za lokalno samoupravo in regionalno politiko). OkreSlenie ,stuzba”, a nie
yurzad” w nazwie nie jest przypadkowe, bo ta instytucja ma stuzy¢ i pomagac za-
miast urzedowac. Waznym elementem samorzadu terytorialnego w Stowenii sg dwa
stowarzyszenia gmin: Zwigzek Gmin Stowenii (ZdruZenje Obcin Slovenije - Z0S)
i Wsp6lnota Gmin Stowenii (Skupnost Obcin Slovenije - SOS). Zwiazek Gmin Stowenii
powstat 2.02.1999 r. z inicjatywy dziesieciu mniejszych gmin, poniewaz nowe gminy
w wiekszo$ci nie posiadaly administracyjnej infrastruktury i wystarczajgcych wta-
snych dochodéw w stosunku do zadan?’. Obecnie do ZOS nalezy 137 gmin, wydaje
on dwa czasopisma: miesiecznik ,Mesecni Utrip” i kwartalnik , Glas Obcin”.

Statut Wspoélnoty Gmin Stowenii zostat ogloszony w 108 numerze Dziennika
Urzedowego RS 12.12.2002 r. Do Wspdélnoty Gmin Stowenii nalezy obecnie 166
gmin miejskich i wiejskich z wszystkich regionéw kraju zamieszkatych przez 90%
mieszkancéw Stowenii. Statut zostat zmieniony w 2006 r. Obydwa stowarzyszenia
w strukturze samorzadu stowenskiego odgrywaja wazna role urzedowa. To one
bowiem w imieniu gmin stowenskich podpisujg umowy z rzagdem, np. w sprawie
centralnych dotacji dla gmin. Na poczatku marca 2009 r. przewodniczacy oby-
dwu stowarzyszen gmin stowenskich uzgodnili i podpisali z ministrem finanséw

26 Zakon o lokalni samoupravi (uradno precisceno besedilo) (ZLS-UPB2). Lokalna
samouprava. Ur. . RS. §t. 111/2006 z dne 27.10.2006.

27 Beltinci, Borovnica, Divaca, Naklo, Podvelka-Ribnica, Preddvor, Rogasovci, Starse, Sv.
Jurij ob S¢avnici in Vodice.
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porozumienie o wysokos$ci dotacji na 2009 r. na 538,45 euro na jednego miesz-
kanca kazdej gminy?.

Ustawa o lokalnym samorzadzie w art. 28 stwierdza, ze organami gminy sa:
rada gminy, Zupan i rada nadzorcza. Najwazniejszym organem decyzyjnym gminy
jest rada gminy. Jej kadencja trwa cztery lata. Kompetencje rady gminy wynikaja
z oméwionych juz na poprzednich stronach zadan gminy i jej organdéw.

Najwazniejszym og6lnym aktem prawnym przyjetym przez rade gminy jest
statut gminy. Okre$la on podstawowe zasady organizacji i funkcjonowania gminy,
tworzenie i kompetencje wtadz gminnych, organizacje gminnej administracji i ustug
publicznych, sposéb, w jaki mieszkancy gminy uczestnicza w podejmowaniu decyzji
w gminie, i wszystkie inne zagadnienia, bedace przedmiotem wspdlnego zaintere-
sowania w gminie?®.

Statut przyjmuje rada gminy wiekszo$cig 2/3 ogdlnej liczby wszystkich czton-
kéw. Rada gminy w ten sam sposéb przyjmuje regulamin gminy. Statut i regula-
min, a takze inne akty prawne rady gminy musza by¢ opublikowane w Dzienniku
Urzedowym lub w inny ustalony sposé6b i wchodzg w zycie po 15 dniach.

Ustawa szczegétowo okresla kompetencje Zupana. W znacznym stopniu
jego pozycja wynika z faktu, ze jest wybierany bezposrednio. Ma to znaczenie dla
integracji spoteczno$ci gminnej, a takze okreslenia ,,odpowiedzialnosci do wybor-
céw”. Zupan reprezentuje gmine i ponosi odpowiedzialnoé¢ za wykonanie decyzji
rady gminy. Do podstawowych obowigzkéw Zupana nalezy przedtozenie radzie
gminy budzetu i sprawozdania z jego wykonania. Zupan przedktada réwniez inne
akty do uchwalenia przez rade gminy. Ma prawo wydawac¢ zarzadzenia. Zwotuje
i przewodniczy obradom rady gminy, ale nie jest jej cztonkiem i nie ma prawa gtosu.
Obowiazkiem Zupana jest publikacja statutu, regulaminu i innych aktéw rady gmi-
ny. Jezeli Zupan ma watpliwosci co do zgodnosci decyzji rady gminy z konstytucja
i prawem, moze ztozy¢ wniosek do Trybunatu Konstytucyjnego o zbadanie tej spra-
wy. Zupan kieruje administracja komunalng i sprawuje nad nig nadzér. Jej prace
prowadzi bezposrednio sekretarz gminy, ktéry jest dyrektorem administracji gmin-
nej®. Jest on zatrudniany przez Zupana, ale jego uprawnienia okres$laja takze ustawy
i przepisy odnoszace sie do panstwowej stuzby publicznej. Zupan ustala strukture
organizacyjng administracji gminnej (systematising), decyduje o powotaniu lub za-
trudnieniu pracownikéw i zawiera z nimi umowy.

W kazdej gminie jest co najmniej jeden zastepca Zupana. Mianuje go i odwotuje
Zupan. Zgodnie z prawem Zupan podejmuje decyzje, czy bedzie wykonywaé swoja
funkcje zawodowo, tzn. jako pracownik etatowy. Jego etatowe wynagrodzenie zale-
zy od liczby mieszkancéw gminy. Jezeli Zupan rezygnuje z etatowego zatrudnienia,
otrzymuje 50% naleznego wynagrodzenia. Czesto w takich sytuacjach na swojego
zastepce powotuje specjaliste, ktéry wykonuje swoja prace etatowo®2.

% Glas Ob¢in” 2009, nr 3.
29 Art. 64 ZLS.
30 Katalog pristojnosti obcin...

31 Nie jest bez znaczenia, ze w Stowenii wprawdzie istnieje, ale bardzo rzadko uzywa sie
okreslenia ,urzednik” (uradnik).

32 Art. 100 ZLS.
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Wazna role w wewnetrznej strukturze gminy spetnia rada nadzorcza powo-
tywana przez rade gminy. Nie moga do niej wchodzi¢ radni, Zupan, jego zastepca,
sekretarz gminy, pracownicy administracji komunalnej oraz cztonkowie tych or-
ganizacji, ktére sa objete sprawozdaniami rady nadzorczej. Jest ona najwyzszym
organem nadzorujacym publiczne gminne wydatki, kontrolujgcym rozporzadzanie
mieniem gminnym, wydatkowanie srodkéw budzetowych i zarzadzanie finansami
gminy. Kontroluje legalnos$¢ i prawidtowos$¢ dziatalnos$ci wszystkich organéw gmi-
ny i wszystkich organizacji korzystajacych ze srodkéw budzetu gminy, a takze oce-
nia skutecznos¢ ich wykorzystywania. Jezeli nieprawidtowos$ci stwierdzone przez
rade nadzorcza sa powazne, jej obowigzkiem w ciggu 15 dni jest powiadomienie mi-
nisterstwa spraw wewnetrznych i Trybunatu Obrachunkowego (Rac¢unsko Sodisce
Republike Slovenije).

Zadania administracyjne, techniczne, promocyjne i rozwojowe wykonuje
w gminie gminna administracja. Do jej obowigzkéw nalezy $wiadczenie publicz-
nych ustug komunalnych i wykonywanie jurysdykcji. Gminng administracje ustana-
wia rada gminy na wniosek Zupana, ktéry przedstawia ogdlny akt zawierajacy we-
wnetrzng organizacje, strukture miejsc pracy, ogélne kierunki dziatan i priorytety.
Umowe o prace z pracownikami administracji zawiera Zupan lub inna upowazniona
przez niego osoba.

W gminie moze powstac jednolita administracja gminna, ale moze by¢ ustano-
wionych kilka organéw (wydziatéw) komunalnych. Powotuje je Zupan. Gminna ad-
ministracja wydaje decyzje w pierwszej instancji. Od jej decyzji istnieje mozliwos¢
odwotania sie do Zupana. Ostateczng decyzje wydaje Sad administracyjny. Gminna
administracja ma réwniez uprawnienia do wykonywania nadzoru i w tym celu po-
wotywana jest gminna inspekcja. Dwie lub wiecej gmin moze podja¢ decyzje o usta-
nowieniu jednego lub wiecej wspé6lnych organéw administracyjnych do zarzadzania
lub realizacji zadan specjalnych. Decyzje o powotaniu i odwotaniu takiego organu
i desygnowaniu do niego pracownikéw podejmuja Zupani zainteresowanych gmin.

Bardzo obszerna ustawa reguluje funkcjonowanie gminnego lub miedzygmin-
nego redarstva, czyli strazy gminnej lub strazy miejskiej w gminach miejskich®.
Kompetencje, obowiazki, prawa, uprawnienia, odpowiedzialno$¢ itp. wszystkich
podmiotéw w gminie okre$la szczegétowo statut gminy.

Radnym moze zosta¢ kazdy mieszkaniec gminy posiadajacy czynne prawo
wyborcze. Mandat radnego moze wygasna¢ przed uptywem kadencji w przypadku:
utraty czynnego prawa wyborczego, trwatej niezdolno$ci do petnienia obowigzkéw,
orzeczenia kary wiezienia na okres ponad sze$¢ miesiecy, przyjecia funkc;ji, ktéra
nie jest zgodna ze statusem radnego, samodzielnego ztoZenia mandatu lub $mier-
ci. Wygasniecie mandatu radnego stwierdza rada gminy. Jesli wygas$niecie mandatu
nastapi przed uptywem sze$ciu miesiecy od rozpoczecia kadencji, przeprowadzane
sa wybory uzupetniajace. W gminach, gdzie obowiazuje wiekszo$ciowy system wy-
borczy, wybory uzupetniajgce sa przeprowadzane takze po uptywie sze$ciu mie-
siecy, natomiast w gminach, w ktérych jest system proporcjonalny, radnym zostaje
nastepny kandydat na tej samej liScie wyborczej.

33 Zakon o ob¢inskem redarstvu (Ur. L. RS, $t. 139/06), 212-03/04-5/2 212-03/04-
5/2,18.12.2006.
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Radny gminny bierze udziat w posiedzeniach i pracach rady gminy, ktéra musi
by¢ przez Zupana zwotana przynajmniej cztery razy w roku. Radny moze inicjowac
zwotanie dodatkowych posiedzen, poniewaz wystarczy zadanie 1/4 ogdlnej liczby
radnych, by Zupan zwotat posiedzenie rady w ciggu 7 dni. Kazdy radny wchodzi
w sktad komisji i innych jednostek organizacyjnych powotywanych przez rade gminy.

Ustawa o samorzadzie lokalnym w art. 44 i 45 okresla mozliwo$¢ bezpo-
sredniego uczestnictwa mieszkancéw danej gminy w podejmowaniu decyzji.
Nastepuje to w takich formach, jak:

- zgromadzenie obywateli, mieszkancéw gminy (zbor ob¢anov),

- referendum (referendum),

- obywatelska inicjatywa (ljudska iniciativa).

Zgromadzenia moga by¢ zwolywane przez Zupana dla catej gminy lub jej czeSci.
Jest to jego obowigzkiem, jezeli zwotania zgromadzenia zazada 5% ogo6lnej liczby
wyborcéw w gminie lub w okreslonej jej czesci. Mieszkarcy bioracy udziat w zgro-
madzeniu omawiajg aktualne problemy, formutuja stanowisko, przedstawiaja pro-
pozycje, sugestie i opinie oraz podejmuja decyzje w konkretnych sprawach. W re-
ferendum mieszkancy gminy moga rozstrzygac¢ we wszystkich ogélnych sprawach
dotyczacych gminy, za wyjatkiem budzetu, rocznych sprawozdan finansowych i re-
gulowanych przez prawo og6lnych aktéw dotyczacych gminnych podatkéw i optat.
Mieszkancy w referendum moga natomiast zadecydowac o innych dodatkach.

Referendum ma charakter retrospektywny, a wiec moze potwierdzi¢ lub od-
rzucié¢ caty akt lub jego czes$¢. Referendum moze by¢ zarzadzone przez rade gminy
na wniosek Zupana lub radnego, jezeli Zada tego 5% wyborcdw, i jest zgodne z og6l-
nym prawem i statutem gminy. Decyzja o przeprowadzeniu referendum musi by¢
podjeta w ciggu 15 dni od zgtoszenia wniosku. Jezeli propozycja przeprowadzenia
referendum dotyczy spraw, ktére nasuwaja watpliwosci, czy sa zgodne z konstytu-
cja i innymi ustawami, decyzje musi podja¢ Trybunat Konstytucyjny. Ostateczne py-
tania do gtosowania w referendum ustala rada gminy. Doktadny przebieg referen-
dum jest uregulowany przez art. 46 i 47 Ustawy o samorzadzie lokalnym. Zupan ma
obowiazek opublikowaé wyniki referendum, ale nie musi tego robi¢, jezeli propo-
zycja bedaca przedmiotem referendum zostanie odrzucona. Decyzje, ktére zapadna
podczas referendum, sa wigzace dla rady gminy.

Ustawa o samorzadzie lokalnym przewiduje réwniez referendum doradcze. Ma
ono charakter konsultacji, moze by¢ przeprowadzone na wniosek rady gminy przed
podjeciem decyzji w konkretnej sprawie. Wynik takiego referendum nie jest wigza-
cy dla wtadz gminy.

Budzety gmin stowenskich umozliwiaja samodzielne gospodarowanie w ra-
mach ogdlnego prawa, ktére okresla zwtaszcza skomplikowany system zdobywania
Srodkéw przez gminy. Dochody gmin sg zapisane w ustawach, czesto nowelizowa-
nych. W ustawie z 17.11.2006 r.3*, ktéra uniewazniata wszystkie poprzednie przepi-
sy dotyczace finansowania gmin, w art. 37 znajduje sie okreslenie wysokosci dotacji
na jednego mieszkanca gminy: w 2007 r. byto to 469,45 euro, na 2008 rok 482,13
euro. Na kolejne lata dotacje zostaty przewidziane jako $rednia z lat poprzednich
z uwzglednieniem inflacji. Na 2009 rok dotacja wyniosta 538,45 euro®’. Poza tym

3 Ur. 1. RS, §t. 123/06, 30.11.2006.
35 Glas Ob¢in” 2009, nr 2.
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gminy otrzymaty w 2007 r. 28,2 milionéw euro, a w 2008 r. 29,3 milionéw euro na
inwestycje i infrastrukture publiczna.

Wedtug danych Komisji Europejskiej Stowenia jest wéréd panstw UE, ktére
odnosza najwieksze sukcesy, jesli chodzi o wykorzystanie funduszy europejskich.
W kazdym zakresie istniejg programy przewidujace dofinansowanie $rodkéw na
rozwoj regionéw i gmin, niektére posrednio, jak np. rozwdj turystyki, infrastruk-
tury kulturalnej, infrastruktury sportowo-rekreacyjnej, oSwiaty, ksztatcenia, stu-
dyjnych programéw szkolnictwa wyzszego. Wszystkie operatywne programy
rozwoju infrastruktury $rodowiska i klimatu beda realizowane w konkretnych gmi-
nach i regionach. Chodzi m.in. o czysta wode pitng i zagospodarowanie odpadow
komunalnych.

Najwieksza gming miejskg Stowenii jest stolica panstwa - Lublana®. Rada
Miejska Lublany liczy 45 radnych, z ktérych 23 nalezy do klubu Zupana Zorana
Jankovica. Kieruje on gming miejska, majac do pomocy czterech podZupanéw.
W Lublanie funkcjonuje siedemnascie wspoélnot dzielnicowych, ktére maja swo-
je rady reprezentujace ich mieszkancéow i wspotpracujace z Rada Miejska oraz
wilasciwymi organami w zakresie podejmowania decyzji i przy realizacji zadan.
Lublana jest rowniez najwiekszg jednostka (okregiem) administracji panstwowe;.
Jej dziatalno$¢ obejmuje 10 gmin. Centrum Badan Politologicznych Instytutu Nauk
Spotecznych Uniwersytetu w Lublanie prowadzi wiele zleconych badan i publikuje
ich wyniki, majace Scisty zwigzek z praktyka funkcjonowania samorzadéw?’.

Druga pod wzgledem wielko$ci gming miejska i osSrodkiem waznym dla samo-
rzadow terytorialnych w Stowenii jest Maribor. W 1994 r. w Mariborze zostat utwo-
rzony Instytut Samorzadu Terytorialnego (Institut za lokalno samoupravo in javha
narocila Maribor). Prowadzi on badania naukowe, dziatalno$¢ edukacyjna i szkole-
niowa, doradztwo prawne, przygotowuje projekty rozwoju, aplikacje, ekspertyzy,
opracowuje i wydaje publikacje z zakresu administracji, samorzadu terytorialne-
go, gospodarki lokalnej, zaméwien i finanséw publicznych, informacji oraz systemu
stuzby publicznej. Instytut Samorzadu Terytorialnego w Mariborze wydaje wiele
publikacji o charakterze praktycznym, a takze firmuje ,Uradno glasilo slovenskih
obcin”, ukazujace sie od 2005 r.38

Stowenskie regulacje prawne dotyczgce mniejszos$ci narodowych maja swoje
odniesienie ré6wniez w ustawach samorzadowych. Ustepy 6, 7 i 8 wzmiankowanej
juz stowenskiej Ustawy o wyborach samorzadowych jednoznacznie stwierdzaja, ze
mieszkanncom gmin, w ktérych zamieszkuje ludnos$¢ narodowosci wtoskiej, wegier-
skiej, majaca prawa mniejszo$ci narodowej, jak rowniez mieszkanicom z romskiej

Vv v

36 Statut Mestne obcine Ljubljana (uradno precis¢eno besedilo), Ur. L. RS, §t. 66/07, dne
24.07.2007 (uredbeni del) na strani 9318.

37 Univerza v Ljubljani - Fakulteta za druzbene vede - InStitut za druzbene vede - Cen-
ter za politoloska raziskovanja. Podczas kwerendy w Bibliotece Instytutu Nauk Spotecznych
autorka miata moznos¢ osobiscie zorientowac sie, ze wiele badan majacych praktyczne zna-
czenie dla samorzadu terytorialnego jest prowadzonych i publikowanych przez pracowni-
kow tego Instytutu. Ksigzki stojg na pdtkach i sg dostepne ,od reki”. Wiele publikacji mozna
tez znalez¢ w Internecie.

3 M.in.: Brda, Cirkulane, Dornava, Duplek, Gori$nica, Hajdina, Kidri¢evo, Makole, Mar-
kovci, Prevalje, Radenci, SrediSc¢e ob Dravi, Sveti Andraz v Slovenskih Goricah, Videm.
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grupy etnicznej przystuguja wszystkie prawa w wyborach lokalnych. W gminach,
gdzie zamieszkuja przedstawiciele tych narodowo$ci (najmniej dziesie¢ oséb), maja
prawo mie¢ przynajmniej jednego cztonka rady.

Na terenie catej Stowenii zamieszkuje 3388 Wtochéw. Maja oni szczeg6lne pra-
wa we wszystkich gminach nadmorskich Stowenii. Wtosi utworzyli tam swojq orga-
nizacje pod nazwg Unia Wtochéw - Wspélnota Wtochéw w Stowenii. Posiada ona
status jednostki publicznej i reprezentuje wtoska spoteczno$¢ wobec m.in. gmin.
W kazdej z wymienionych nadmorskich gmin obowigzkowo jeden z podZupandéw
wywodzi sie ze wspdlnoty wtoskiej. Radni wtoscy w radach gmin nadmorskich
wybrani na ogélnych zasadach wyborczych maja podwdéjne prawo gtosu (ogélne
i szczegbtowe, gdy chodzi o interesy ludnosci wtoskiej w Stowenii). Pewne zastrze-
Zenia budzi wérdéd Stowencéw dziatalno$¢ Unii Wtochéw - Wspdlnoty Wiochow
w Stowenii w zakresie pomocy ludnosci wtoskiej w Chorwacji. Zarzucaja jej, ze
organizacja zarejestrowana i funkcjonujaca na terenie Stowenii wystepuje jako
przedstawiciel narodu wtoskiego i panstwa witoskiego. We wszystkich miastach
nadmorskich napisy sa w jezyku stowenskim i wtoskim. Wtosi w Stowenii majg pra-
wo organizowac szkoty nauczajgce wytacznie w jezyku wtoskim.

Liczba ludno$ci wegierskiej w Stowenii posiadajaca ten sam status prawny co
narodowos$¢ wioska od 1991 r. wzrosta liczebnie i obecnie wynosi 8328 mieszkan-
coéw, co stanowi 0,32% ogo6lnej liczby ludnos$ci Stowenii. W gminach potozonych
w Prekmurju tuz przy granicy z Wegrami obok jezyka stowenskiego jezykiem
urzedowym jest jezyk wegierski, a nazwy wielu wsi w tych gminach sa podwdéjne:
stowenskie i wegierskie. W radzie miejskiej gminy Lendava jest 10 radnych na-
rodowosci wegierskiej, w Bobrovniku - 4, Morawskich Toplicach - 3, HodoSu - 2
i w Salovciach - 2. W wymienionych gminach mniejszo$¢ wegierska jest zorgani-
zowana w gminne wspdlnoty. Kazda z tych gminnych wspdélnot ma swoja rade,
a wybrani ich przedstawiciele stanowia reprezentacje wegierskiej ludnosci na
szczeblu lokalnym. Najsilniejszym osrodkiem mniejszo$ci wegierskiej jest Lendava.
Nauczanie na tym terenie odbywa sie w dwoch jezykach: stoweniskim i wegierskim.

Najbardziej ztoZzonym problemem jest udziat w radach gmin przedstawicieli na-
rodowosci romskiej. Jest to tylko jeden z probleméw do rozwigzania dotyczacych tej
narodowosci®*’. Wedtug szacunkowych ocen w Stowenii zyje 7000-10 000 Romoéw.
Wieksze ich skupiska wystepuja sie w Prekmurju, Gérnej Krainie, Dolnej Krainie
i Biatej Krainie. Populacja Roméw objetych w Stowenii oficjalng statystyka zmie-
niata sie w ciggu ostatniego pétwiecza nastepujaco: w 1953 byto nig objetych 1663,
1961 - 158,1971 - 951, 1981 - 1393, 1991 - 2259, 2002 - 3246 0séb narodowosci
romskiej*. We wprowadzeniu do dokumentu Opinia Rzgdu Republiki Stowenii do
Projektu ustawy o romskiej wspdlnocie z 20 grudnia 2006 r.*! znajduje sie informa-
cja, ze do tego czasu od 1989 r. problem Roméw byt przedmiotem 11 ustaw, w tym
trzy z nich odnosity sie do spraw zwigzanych z uczestniczeniem Roméw w lokal-

39 Council of Europe: Second report submitted by Slovenia pursuant to article 25, para-
graph 1 of the Framework Convention for the protection on national minorities, News Archi-
ves 6/7,2004, s. 14, www.ue.int/minorities [dostep 19.12.2009].

40" Statisti¢ni urad RS, Statisti¢ne informacije, st.: 93/2003.

1 Mnenje Vlade Republike Slovenije o Predlogu zakona o romski skupnosti (ZRomS),
EVA: 2004-1211-1154, stevilka: 00702-24/2006/7, Ljubljana 20.12.2006.
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nych radach gmin*2. Dokument zwraca réwniez uwage na informacje Zgromadzenia
Narodowego o potozeniu Roméw w Stowenii*?, poréwnujgc ich sytuacje do posia-
dajacych takze status mniejszo$ci narodowej mniejszosci wegierskiej i wioskie;j.
W ust. 101a Ustawy o zmianach i uzupelnieniach ustawy o lokalnych samorzadach**
w 2002 r. wymieniono 20 gmin, ktére powinny mie¢ zgodnie z prawem w sktadzie
rad gmin przedstawiciela narodowosci romskiej*>. W gminach tych zamieszkiwato
jednak tylko 2042 Romoéw objetych oficjalnymi statystykami.

Romowie w Stowenii w 1996 r. utworzyli Zwigzek Roméw w Stowenii (Zveza
Romov Slovenije - ZRS), natomiast nie tworzg partii politycznych. Przewodniczacy
ZRS Jozek Horvat-Muca, uzasadniajac to stanowisko, powiedzial, Ze partyjna dzia-
talnos¢ przyniostaby wiecej strat niz pozytku. Powotat sie przy tym na przyktad
Stowaciji, gdzie jest az 17 partii utworzonych przez Romoéw. Podkre$lit, Ze romscy
radni tworza najbardziej widoczng i znaczaca wiez miedzy skupiskami romskiej
ludnosci a lokalnymi samorzadami i Zupanami w celu rozwigzywania konkretnych
problemoéw*.

Przeglad wspéiczesnego samorzadu terytorialnego w Stowenii nasuwa kilka
ogoblnych wnioskéw. Wnioski te prébowatam formutowaé, poréwnujac samorzad
stowenski z obrazem polskiego samorzadu, ktéry znam z codziennych obserwacji
i opracowan jego tworcoéw i wybitnych badaczy*’. W Stowenii istnieje w zasadzie
samorzad jednostopniowy gminny. Gmina w Stowenii jest zdecydowanie bardziej
niz w Polsce wspolnotg jego mieszkancéw. Pracownicy gminnej administracji nie
sa urzednikami traktujagcymi mieszkancéw jako przedstawiciele wtadzy, lecz sa
javnymi usluzbencami, czyli publicznymi funkcjonariuszami stuzgcymi wspolno-
cie gminnej*. Samorzadom gminnym pomagajg dwa stowarzyszenia. Oddzielnie
funkcjonuje terenowa administracja panstwowa. W Stowenii widoczna jest bardzo

vivy

2 1. Zakon o lokalni samoupravi (Ur. . RS, $t. 100/05 - uradno pre¢i$teno besedilo,
21/06 0dl. US: U-1-2/06-22), 2. Zakon o lokalnih volitvah (Ur. 1. RS, §t. 22/06 - uradno preci-
$¢eno besedilo, 70/06 Odl. US: U-1-49/06-30), 3. Zakon o evidenci volilne pravice (Ur. 1. RS, st.
52/02,73/03 0dl. US: U-1-346/02-13).

* Informacija o polozaju Romov v RS, Porocevalec DZ RS, st. 18, leto 1995.
* Ur.1.RS, $t.51/2002.

* Urad za narodnosti Vlade Republike Slovenije in Urad za lokalno samoupravo pri Mi-
nistrstvu za notranje zadeve.

6 Mniejszos¢ romska w Stowenii jest przedmiotem wielu powaznych studiéw i badan,
np. liczace ponad 164 strony studium zajmuje sie problemem romskich radnych w gminach:
Univerza v Ljubljani - Fakulteta za druzbene vede - Institut za druzbene vede - Center za
politoloska raziskovanja, Marjan Brezovsek, Dr Samo Kropivnik. Dr Miro Hacek, Lokalna De-
mokracija v Republiki Sloveniji, Kon¢no porocilo, Ljubljana 2005.

7 ]. Regulski, Samorzqd terytorialny. Poradnik nie tylko dla radnych, [w:] D. Goérski (red.),
ABC samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2006; M. Chmaj (red.), Ustréj Samorzqdu Teryto-
rialnego w Polsce, wyd. 11, Warszawa 2007; M. Kulesza, Budowanie samorzqdu. Wybér tekstéw
ze ,Wspolnoty” 1990-2007, Warszawa 2008 (Wstep napisany przez Jerzego Stepnia).

8 Wiele ogélnych spostrzezen na ten temat nasuwa poréwnanie prawnych regulacji
stowenskich m.in. z obowigzujgcg od 1.1.2009 r. polska Ustawg o pracownikach samorzado-
wych (Dz. U. nr 223, poz. 1458, a takze poprzedzajacej ja dyskusji i komentarza do niej na-
pisanego przez Adama Leszkiewicza, podsekretarza stanu, zastepce szefa Kancelarii Prezesa
Rady Ministréw (,Wspdlnota” nr 13/863 z 29 marca 2008 r.).
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rozwinieta demokracja bezposrednia, jawnos$¢ i wysoka kultura zycia publicznego.
Wiekszos$¢ spraw do zatatwienia w administracji gminnej lub w panstwowym okre-
gu administracyjnym, a nawet w ministerstwie, obywatel Stowenii moze zatatwic za
posrednictwem Internetu. Praktyczni, umiejacy liczy¢ Stowenicy nie chca w swoim
niewielkim panstwie drugiego stopnia samorzadu, czyli region6w (pokrajin). Jednak
kolejne rzady zamierzaja je ustanowié, poniewaz do tego Stowenia zobowigzata sie,
przystepujac do Unii Europejskiej.
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Slovenia

Abstract

Slovenia is a very interesting, significant European country, although it is also one of the
smallest in area and population. It is located in a picturesque, clearly distinct, independent
and diversified region, situated between the Alps and the Adriatic Sea, forming the south-
western corner of Central Europe.

The territorial self-government in Slovenia was formed in the 19" century according to
Austrian patterns. It was based on single municipal and country parishes, possessing great
freedom of action, with hardly any control from outside. The traditions of modern Slovenian
self-government go back to the principles of Workers’ self-management, accepted in former
Yugoslavia on the 13" January, 1953.

The legal bases of self-government are contained in the Constitution of Slovenia from 1991
and the Bill on Self-Governments from 1993. They are in compliance with the fundamental
standards and general principles formulated in the European Charter of Local Self-
Government.

The present system of self-government in Slovenia is one-level and consists of over 210
parishes. The most important organs of both country and municipal parishes are: the Parish
Council, Zupan, and the Board of Governors; and their most important document is the parish
statute.
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Parishes in Slovenia have greater powers than in other European Union countries. Without
their prior consent the country cannot impose any task on them. On entering the EU, Slovenia
took it upon itself to form the second level of self-government, i.e. regions (pokrajiny).
Consecutive governments are willing to form them, but practical and economical Slovenians
do not want them.

An important and practical part in the structure of Slovenian self-government is played by
two associations of parishes and some scientific institutes, especially the ones in Lublana
and Maribor. To deal with state affairs, 58 basic administrative units (districts) have been
formed.

Both the Italian and Hungarian national minorities, as well as the Romany ethnic group may
legally participate in the activity of Slovenian self-governments. Direct democracy, openness
of public life and high political culture are clearly visible in Slovenia, especially in the activity
of parishes.
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Turcja

Podstawy nowozytnego samorzadu terytorialnego ksztattowaty sie w poczatko-
wym okresie istnienia powstatej w 1923 r. Republiki Tureckiej. W 1924 r. przyjeto
Ustawe o wsiach, a 6 lat pdzniej Prawo miejskie. We wspotczesnej Turcji gtéwne
zasady ustroju samorzadu terytorialnego znajduja sie w konstytucji tego panstwa
w artykule 126 i 127, Szczegétowe rozwiazania reguluja konkretne ustawy.

Turecka administracje publiczng cechuje dualizm. Polega on na tym, iz wtadze
na poszczego6lnych szczeblach wykonuja zadania administracji centralnej, posiada-
jac jednoczes$nie wlasne kompetencje. Wtadze lokalne s3 instytucjami autonomicz-
nymi, utworzonymi poza obrebem administracji centralnej. Ich celem jest stuzenie
spotecznosciom lokalnym. W Turcji istniejg trzy podstawowe jednostki lokalne:
prowincja, jednostka miejska oraz wies. Wszystkie trzy typy administracji lokalnej
posiadajg osobowos$¢ prawna, majg osobne budzety i prawo do naktadania podat-
kéw. Wszystkie sa poddane demokratycznej kontroli obywateli. Jest ona silna na
wsiach i w miastach, a umiarkowana na poziomie prowincji2. Powotywanie, struk-
tura oraz kompetencje organéw lokalnych na poszczegélnych szczeblach reguluja
ustawy. Zgodnie z zapisami Konstytucji Republiki Turcji administracja centralna
ma prawo do sprawowania patronatu administracyjnego nad wtadzami lokalnymi3.
Srodki finansowe z budzetu panstwa sg im przyznawane proporcjonalnie do powie-
rzanych zadan. Jest to czynnik ograniczajgcy autonomie wtadz lokalnych. Brak wy-
starczajgcych srodkéw finansowych powoduje bowiem uzaleznienie tych struktur
od dotacji wiadz centralnych.

Najwyzszym szczeblem w terytorialnej organizacji panstwa jest w Turcji pro-
wincja (tur. /I). Obecnie istnieje ich 81, chociaz na przestrzeni ostatniego wieku
liczba ta zmieniala sie kilkakrotnie*. W latach 1926 i 1933 ulegta ona zmniejszeniu

! www.tbmm.gov.tr/anayasa.htm

% M. Heper, Turkey, [w:] V. Subramaniam (red.), Public Administration in Third World,
Westport 1990, s. 207.

3 Artykut 126 Konstytucji Republiki Turcji z 1982 r., www.tbmm.gov.tr/anayasa.htm.
[dostep 17.08.2009].

* wwwi.illeridaresi.gov.tr/default_B0.aspx?id=100 [dostep 17.08.2009].
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odpowiednio z 74 do 631z 63 do 57. W obu przypadkach poza prowincjami Mercin
i Silifke, z ktérych w 1933 r. utworzono prowincje Icel, pozostate zdegradowano do
poziomu dystryktéw. Natomiast od 1936 r. liczba prowincji wzrastata. Wiaze sie to
z tym, iz jednostki nizszego szczebla dazyty do uzyskania statusu prowincji i zwiek-
szenia zakresu swoich kompetencji. Szczeg6étowe regulacje dotyczace tego szczebla
administracyjnego zawarte s3 w Ustawie o specjalnej administracji prowincjonal-
nej z 2005 r., ktoéra zastgpita akt prawny z 1987 r. Zgodnie z nig do kompetencji
tej jednostki naleza przede wszystkim kwestie dotyczace: stuzby zdrowia i pomocy
spotecznej, kultury i edukacji, gospodarki, rolnictwa oraz prac publicznych. Jej orga-
nami sg natomiast: gubernator, rada prowincji oraz zgromadzenie prowincji®.

Na czele prowincji stoi gubernator (zarzadca prowincji) (tur. Vali), ktéry jest
przedstawicielem zaréwno wtadzy centralnej, jak i samorzadowej. Bardzo czesto
jest nim osoba bedaca cztonkiem partii cieszacej sie najwieksza sympatia i po-
parciem spoteczenstwa na tym poziomie. Gubernatora mianuje Rada Ministréw,
a kandydature zatwierdza prezydent. Do jego gtéwnych kompetencji wynikajacych
z bycia przedstawicielem administracji centralnej na tym szczeblu nalezy kierowa-
nie poszczegdélnymi gateziami administracji lokalnej oraz koordynowanie ich pracy.
Podlegaja mu wszyscy urzednicy oraz nizsze jednostki administracyjne prowingcji.
Wyjatek stanowig te, ktére zwiazane sg z obronnoscia oraz wymiarem sprawiedli-
wosci. Do zadan zarzadcy prowincji nalezy mianowanie, nadzorowanie i odwoty-
wanie urzednikéw (niebedacych dyrektorami), a takze przygotowywanie projektu
budzetu, sprawozdania z jego realizacji i planow inwestycyjnych®.

Wsréd zadan zarzadcy wynikajacych z tego, Ze jest on takze przedstawicielem
wtadz samorzadowych na szczeblu prowingji, jest dbatos¢ o jej interesy i reprezen-
towanie jej na zewnatrz. Wprowadza on takze w zycie decyzje rady prowincji oraz
zgromadzenia prowincji i nadzoruje ich realizacje. Gubernator moze zazadac wgla-
du w decyzje podjete przez rade, ktére w jego opinii sa sprzeczne z decyzjami zgro-
madzenia prowincji oraz ustawodawstwem wyzszego szczebla. Jezeli rada podtrzy-
muje swoja decyzje, gubernator wstrzymuje jej wykonanie - jest to réwnoznaczne
z odestaniem jej w terminie 10 dni do Rady Panstwa, ktéra musi rozpatrzy¢ skarge
w ciggu 60 dni. Decyzja podjeta przez ten organ jest ostateczna.

Obok gubernatora organem wykonawczym na poziomie prowingji jest licza-
ca 10 oséb rada prowingji (tur. /I Enciimeni). 5 cztonkéw wybiera sie w tajnym
gltosowaniu sposrod cztonkéw zgromadzenia prowingji, 5 za$ to dyrektorzy admi-
nistracyjni powotywani przez gubernatora. Kadencja wszystkich trwa rok, przy
czym mozliwa jest reelekcja w przypadku cztonkéw wybranych ze zgromadzenia.
Pozostatych 5 powotuje sie ponownie’. Porzadek obrad przygotowuje gubernator,
ktéry przewodniczy takze zebraniom rady. Jezeli nie mozZe uczestniczy¢ w posiedze-
niu, jego funkcje wypetnia sekretarz generalny. Do gtéwnych zadan prowincji nale-
zy badanie i przedstawianie opinii zgromadzeniu w kwestiach dotyczacych planow
strategicznych, budzetu oraz sprawozdania z jego wykonania. W jej gestii znajdu-

5 Ustawa nr 5302 o specjalnej administracji prowincjonalnej, www.tbmm.gov.tr/ka-
nunlar/k5302.html [dostep 17.08.2009].

¢ Ibidem, art. 30.
7 A. Ulusoy, T. Akdemir, Mahalli I[dareler - Teori, Uygulama, Maliye, Ankara 2007, s. 173.
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ja sie takze decyzje odnos$nie do wywtaszczania mieszkancéw oraz przyznawania
$rodkéw finansowych obszarom, w ktérych wystapity nieprzewidziane wydatki.

Z kolei organem stanowiacym na tym szczeblu administracyjnym jest powo-
tywane na piecioletnig kadencje zgromadzenie prowingji (tur. Il Genel Meclisi).
Liczba jego cztonkdw jest uzalezniona od liczby ludnosci danej prowincji i wynosi od
9 (w Bayburt) do 211 (w Stambule), mandaty uzyskuja oni w wyborach powszech-
nych. Do gtéwnych zadan zgromadzenia prowincji nalezy zatwierdzanie budzetu
i sprawozdania z jego wykonania, a takze decydowanie o wysoko$ci zadtuzenia pro-
wincji. Organ ten nadzoruje tez i rozstrzyga kwestie dotyczace: planéw strategicz-
nych oraz programéw inwestycji i zatrudnienia, aktywnosci i dziatalno$ci prowincji,
nadzoru nad personelem. W gestii zgromadzenia lezy takze wybér cztonkéw rady
prowingji i cztonkéw komisji specjalnych (np. budzetowej). Ponadto podejmuje ono
decyzje dotyczace nawigzywania wspotpracy (w tym zagranicznej) lub potaczenia
sie z innymi jednostkami terytorialnymi, a takze dotyczace odtaczenia sie od juz ist-
niejacych zwigzkdéw.

W obrebie tureckich prowincji znajduja sie jednostki administracyjne nizszego
szczebla. S3 nimi: jednostki miejskie oraz wsie. Jednostki miejskie majq dwojaki
charakter. S to miasta zwyczajne (tur. Belediye), ktorych status prawny porzadku-
je Ustawa nr 5393 o miastach, oraz metropolie (jest ich obecnie 16, tur. Biiytiksehir
belediyesi), do ktérych odnosi sie Ustawa nr 5216 o metropoliach. W obu przypad-
kach posiadaja one takie same organy, tj. organ stanowigcy, jakim jest rada miasta
(lub metropolii), oraz wykonawcze w postaci burmistrza i komitetu wykonawczego.
Kazde miasto (metropolia) tworzy jeden okreg wyborczy, a mieszkancy wybiera-
ja wszystkich radnych. Rada miasta (tur. Belediye Meclisi) wybierana jest na 5 lat
przez mieszkancéw wedtug proporcjonalnego systemu wyborczego. Prog wyborczy
wynosi 10%. Liczba cztonkéw rady waha sie w zaleznos$ci od wielkos$ci jednostki
miedzy 9 a 55 osobami®. Wérdd zadan rady wymieni¢ mozna opracowywanie bu-
dzetu i sprawozdan z jego realizacji. Organ ten podejmuje tez i wdraza decyzje do-
tyczace inwestycji w poszczeg6lnych dzielnicach (tj. kanalizacja, instalacje wodne,
gazowe i elektryczne). Poza tym ustala wysoko$¢ podatkéw i czynszéw oraz ustala
plany zagospodarowania przestrzennego miasta’.

Komitet wykonawczy miasta (tur. Belediye enciimeni) - organ wykonaw-
czy, w ktoérego sktad wchodza cztonkowie rady miasta, burmistrz oraz kierowni-
cy niektérych departamentéw. Jego kadencja trwa rok, przy czym mozliwa jest
reelekcja. W miastach, ktére s3 stolicami prowincji i ktérych populacja przekracza
100 000 mieszkancow, komitet liczy 7 cztonkéw, w mniejszych - 5% W tych ostat-
nich sktad komitetu wyglada nastepujaco: burmistrz, 2 cztonkéw wybieranych
w tajnym glosowaniu sposrdd cztonkéw rady miasta, 2 kierownikéw departamen-
tow powotywanych przez burmistrza (przy czym jednym z nich musi by¢ kierow-
nik departamentu finans6w). W prowincjach powyzej 10 000 mieszkanncéw w sktad
komitetu wchodzi réwniez burmistrz, trzech cztonkéw wybiera rada i taka sama
liczbe powotuje sposréd dyrektoréw departamentéw burmistrz (w tym kierowni-

8 Ibidem, s. 206.

9 Ustawa nr 5393 o miastach, art. 18, www.tbmm.gov.tr/kanunlar/k5393.html [dostep
17.08.2009].

10 A, Ulusoy, T. Akdemir, Mahalli Idareler..., s. 211.
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ka departamentu finanséw). Do zadan komitetu nalezy przede wszystkim wstepna
weryfikacja projektu budzetowego, weryfikacja i zatwierdzanie miesiecznych spra-
wozdan z dochodéw i rozchodéw wtadz miejskich oraz decydowanie o nieprzewi-
dzianych wydatkach. Podejmuje on tez decyzje w sprawie zawtaszczania dziatek
przez miasto, czy przygotowuje i zatwierdza zawierane kontrakty. Na wniosek bur-
mistrza komitet ma takze prawo oceny i podjecia decyzji dotyczacych zatrudnienia
pracownikéw stuzby cywilnej!t.

Burmistrz (tur. Belediye baskani) wybierany jest wyborach bezposrednich na
piecioletnig kadencje, podczas ktérej zajmuje sie wdrazaniem decyzji rady i komi-
tetu, wydawaniem rozporzadzen oraz wykonywaniem zadan lokalnych z zakresu
infrastruktury, ochrony zdrowia, zaméwien publicznych. Rada miasta nie moze bez-
posrednio odwotaé burmistrza. Posiada natomiast mozliwo$¢ zainicjowania proce-
su odwotania, poniewaz monitoruje coroczne raporty z aktywnosci burmistrza. Jesli
stosunkiem 3/4 gtoséw odrzuci ona taki raport, to jest o tym informowany guberna-
tor prowincji (jako przedstawiciel rzadu centralnego). Gubernator odrzucony raport
(wraz z wtasng opinia) przesyta do Rady Panstwa (tur. Danistay). Jesli ta zdecyduje,
Ze burmistrz jest niekompetentny, to zostaje on pozbawiony mandatu. W takiej sy-
tuacji rada miasta w tajnym gtosowaniu wybiera tymczasowego burmistrza, ktory
rzadzi do konca trwajacej kadencji.

Warto wspomnie¢, iz w przypadku gdy w danej wsi liczba mieszkancéw prze-
kracza 2000, jej wtadze lub co najmniej potowa mieszkancéw uprawnionych do gto-
sowania moga przedstawi¢ gubernatorowi prowincji wniosek o nadanie praw miej-
skich. Ostateczng decyzje podejmuje Rada Panistwa, ktéra wspdlnie z Ministerstwem
Spraw Wewnetrznych, premierem i prezydentem Republiki Turcji, wydaje dekret
o0 przyznaniu praw miejskich.

Zgodnie z tureckim ustawodawstwem metropolig jest miasto, ktoére posiada
w swoich granicach przynajmniej trzy dystrykty lub trzy obszary komunalne. Z ta-
kiej definicji wynika dwustopniowa struktura metropolii, gdzie na jednym poziomie
funkcjonuje administracja metropolii, a na drugim administracja dystryktéow (ob-
szaréw komunalnych).

W Turcji (jak i w wielu innych panstwach europejskich) podejmowane s dzia-
tania na rzecz komasacji jednostek administracyjnych. Ustawa nr 5747 z dnia 6 mar-
ca 2008 r. przewiduje pozbawienie osobowos$ci prawnej obszaréw komunalnych li-
czacych mniej niz 2000 mieszkancéw, co spowoduje zwiekszenie liczby dystryktow,
ktére beda sukcesywnie wchtania¢ te obszary. W sumie planowana jest catkowita
likwidacja tych jednostek. W rezultacie tych dziatan statusu prawnego maja zostaé
pozbawione 283 (czyli wszystkie) obszary komunalne w catej Turcji. Przyktadowo
w samym Stambule zlikwidowano wszystkie 41 obszaréw komunalnych, a liczba
dystryktow wzrosta z 32 do 392

Po pozytywnej analizie ekonomiczneji spotecznej miasto bedace stolicg prowin-
cji moze na mocy odrebnej ustawy zosta¢ przeksztatcone w metropolie. Warunkiem

11 Ustawa nr 5393 o miastach, art. 34.

2 Przed wejSciem w zycie wspomnianej ustawy w catej Turcji byto ich 101. W 2009 r.,
po utworzeniu 43 dodatkowych dystryktéw w dwunastu z szesnastu istniejacych metropolii
(Adana, Ankara, Antalya, Diyarbakir, Erzurum, Eskisehir, [stanbul, izmir, Kocaleli, Mersin, Sa-
karya, Samsun) funkcjonowaty 144 dystrykty.
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jest to, aby w jego granicach (lub w jego granicach i w odlegtosci 10 tys. metréw
od nich) mieszkato ponad 750 tys. osob®3. Wtadze miejskie nizszego szczebla oraz
wtadze dzielnicy administruja cze$ciami metropolii, natomiast do metropolitar-
nych wtadz miejskich nalezy nadzér oraz koordynacja dziatan jednostek nizszego
szczebla. Wtadze metropolitarne moga przekazac im cze$¢ swoich uprawnien oraz
zadan lub realizowa¢ je wspdlnie z nimi. Organami administracyjnymi, podobnie
jak w przypadku miasta, s3: rada, komitet wykonawczy oraz burmistrz. Dodatkowo
istnieja jeszcze wspomniane juz wtadze dystryktu oraz wtadze jednostek komunal-
nych, ktére nie funkcjonuja w zwyktych miastach.

Organem stanowigcym dla metropolii jest rada metropolitarna (tur.
Biiyiiksehir belediye meclisi). Rady metropolitarne sg ztoZzone z 1/5 liczby cztonkéw
rad dystryktéw i obszaréw komunalnych - tych, ktorzy uzyskali najwieksza liczbe
gloséw w wyborach powszechnych'*. Na poziomie metropolii funkcjonuje takze ko-
mitet wykonawczy (tur. Biiytiksehir belediye enciimeni), ktory jest organem posia-
dajacym uprawnienia zaré6wno wykonawcze, jak i stanowigce. Sktada sie w sumie
z 12 oséb. 5 wybieranych jest w tajnym gtosowaniu spos$réd cztonkéw rady metro-
politarnej, a kolejnych 5 mianuje burmistrz spo$réd szeféw poszczegélnych depar-
tamentéw. Pozostali dwaj cztonkowie to dyrektor departamentu finanséw oraz se-
kretarz generalny metropolii'®. Ten ostatni mianowany jest na wniosek burmistrza
przez Ministra Spraw Wewnetrznych, a odpowiada za sprawne funkcjonowanie
i wypetnianie zadan metropolii. Jedenastg osobg jest sekretarz generalny metropo-
lii. Ustawa o metropoliach nie precyzuje obowigzkéw komitetu wykonawczego, dla-
tego formalnie uznaje sie, Ze sg one takie same jak zadania komitetu miejskiego.

Wsie (tur. Kdy) sa historycznie najstarszymi, a jednocze$nie najmniejszymi
wspélnotami terytorialnymi w Turcji. Obecnie jest ich 34 458. S3 to regiony trady-
cyjnego osadnictwa, ktére powinny liczy¢ mniej niz 2000 oséb. Nalezy zaznaczyé,
Ze w prawodawstwie wystepuje niezgodnos¢, gdyz na mocy Ustawy nr 5393 o mia-
stach do jego powotania niezbedna jest populacja nie mniejsza niz 5000 mieszkan-
coOw. Natomiast wedtug Ustawy o wsiach moze sie ona sktada¢ z od 150 do maksi-
mum 2000 mieszkancow. W zwigzku z tym w praktyce funkcjonujg wsie o wiekszej
niz dopuszczalna ustawowo liczbie mieszkancéw. Na tym poziomie administracyj-
nym mozna wyrdznic trzy organy: zgromadzenie mieszkancéw (rade wsi, tur. Koy
dernegi), rade starszych (tur. Koy Meclisi) i sottysa (tur. Muhtar). Administracja
wiejska wykonuje swoje obowiazki pod przewodnictwem sottyséw i rad starszych
(organéw wybieranych bezposrednio przez mieszkancéw). Dziatanie administracji
obszaréw wiejskich precyzuje ustawa nr 442 z 1924 r. Konstytucja z 1982 r. stwier-
dza, iz organy administracji wiejskiej s3 organami samorzadu lokalnego z osobo-
woscig prawng. W praktyce administracja wiejska nie dysponuje dostatecznym
personelem oraz srodkami finansowymi, ktére pozwalaja jej na wypetnianie zadan
zleconych, a tym bardziej wiasnych. Pensje urzednikéw, a nawet sottyséw pochodza
z budzetu panstwa. Tym samym ci ostatni funkcjonuja takze jako przedstawiciele
rzadu centralnego.

13 Ustawa nr 5393 o miastach, art. 4.

* Wybory do rady metropolii w przypadku Stambutu i tych metropolii, w ktérych refor-
ma zostata zakonczona, obejmuja juz tylko wybory do rad dystryktow.

15 Ustawa nr 5216 o metropoliach, art. 16.



[200] Karol Bieniek, Barbara Weglarz

Rada wsi jest w praktyce forma demokracji bezposredniej. Przyjmuje ona bo-
wiem forme zgromadzenia mieszkancéw. Tworza ja wszyscy mieszkancy wsi po-
siadajacy prawa wyborcze i zamieszkujacy dany obszar nie krécej niz 6 miesiecy.
Organ ten wybiera przedstawicieli rady starszych i sottysa. Ta pierwsza jest odpo-
wiednikiem miejskich komitetéw wykonawczych. Tak jak one jest czeSciowo wy-
bieralna, a cze$Sciowo sktada sie z cztonkéw statych. Liczba cztonkéw wybieralnych
w zalezno$ci od populacji wsi waha sie miedzy 8 a 12 (ponizej 1000 mieszkancéw -
8,0d 1000 do 2000 - 10, powyzej 2000 - 12). Z urzedu wchodza do niej nauczyciel
oraz imam'®. Z kolei sottys wybierany jest na 5 lat przez zgromadzenie mieszkancow
w wyborach wiekszos$ciowych. Wybory do rady starszych i sottysa nie maja cech
partyjnej rywalizacji.

Interesujacym zjawiskiem, ktére ma swoje Zrédta w konstytucji, a precyzuje je
Ustawa nr 5355 o zwigzkach jednostek samorzadu terytorialnego z 2005 roku?’, jest
powotywanie zwigzkéw obejmujacych wiecej niz jedna jednostke administracyjna.
Tworza je jednostki tego samego lub réznego szczebla. Zgode na ich powstanie musi
wyrazi¢ Rada Ministréw. Precyzyjne okreslenie poszczeg6lnych ptaszczyzn aktyw-
nosci jest jednak trudne ze wzgledu na ich duze zréznicowanie. Niemniej jednak
biorac pod uwage przyczyny ich utworzenia, wyrdznia sie 4 grupy zwigzkéw: zwiaz-
ki obliczone na kwestie ekonomiczne i handlowe; nastawione na cele spoteczne
i kulturalne; nastawione na wdrazanie projektéw dotyczacych uzytecznosci publicz-
nej; nastawione na inne cele.

Istnieje mozliwos¢, aby do juz istniejacego zwigzku przytaczyty sie kolejne jed-
nostki samorzadu lokalnego. Warunkiem jest zgoda zgromadzenia zwiazku, ktére
podobnie jak rada i przewodniczacy zwigzku jest jego organem. Ich kompetencje sa
podobne do tych, jakie posiadaja ich odpowiednicy na poszczegdlnych szczeblach.

Kazdy zwiazek, jeszcze przed powotaniem, musi posiada¢ statut precyzujacy
nastepujace kwestie: nazwe i cel zwigzku, nazwe jednostek tworzacych zwiazek,
okre$lenie siedziby zwiazku, okres funkcjonowania zwigzku i jego zakonczenia,
obowiazki natozone na zwiazek, czas funkcjonowania zgromadzen zwiazku i rad
zwigzku, okre$lenie, ilu przedstawicieli danej jednostki bedzie reprezentowac ja
w zgromadzeniu zwigzku, czas tej reprezentacji oraz liczbe cztonkéw rady zwiazku,
wysoko$¢ wspdlnego budzetu, przydziat Srodkéw dla kazdej jednostki, korzysci, ja-
kie odniosa z funkcjonowania zwigzku jego mieszkancy, procedure zmiany statutu.

Zasady dotyczace organizowania wyboréw na szczeblu lokalnym reguluje
konstytucja. Przeprowadza sie je co 5 lat. Wyjatkiem jest sytuacja, gdy maja sie one
odby¢ rok przed lub po wyborach terminowych lub uzupeiajacych do parlamentu.
W takim wypadku przeprowadza sie je r6wnocze$nie. Czynne prawo wyborcze po-
siadaja obywatele, ktérzy w dniu gtosowania ukonczyli 18 lat. Nie przystuguje ono
natomiast zotnierzom odbywajacym zasadnicza stuzbe wojskowa, kadetom prze-
bywajacym w szkotach wojskowych, osobom odbywajacym kare pozbawienia wol-
nosci oraz pozbawionym praw obywatelskich'®. Bierne prawo wyborcze posiada

16 A, Ulusoy, T. Akdemir, Mahalli Idareler..., s. 295.

17 Ustawa nr 5355 o zwigzkach jednostek samorzadu terytorialnego, www.tbmm.gov.
tr/kanunlar/k5355.html [dostep 17.08.2009].

8 Konstytucja Republiki Turcji, art. 67, www.tbmm.gov.tr/anayasa.htm [dostep 17.08.
2009].
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kazdy obywatel Turcji, ktéry w dniu wyboréw ukonczyt 25 lat, ma prawo kandydo-
wania w wyborach na przewodniczgcego wtadz lokalnych, sottysa, cztonka wtadz
prowingji, czy miasta lub na cztonka rady starszych. Kandydaci na sottysa i czton-
ka rady starszych nie muszg mie¢ ukonczonej szkoty podstawowej - wystarczy, ze
potrafig pisac. Jest to szczegoélnie istotne w przypadku najmniejszych i najbardziej
oddalonych od duzych miast jednostek terytorialnych, w ktérych poziom wyksztat-
cenia jest niski.

Wybory do organdéw na poziomie prowincji, miasta oraz metropolii s3 odzwier-
ciedleniem poparcia, jakiego spoteczenstwo udziela partiom politycznym w zmaga-
niach o mandaty w parlamencie. W 2004 r. najwieksza sympatig obywateli cieszyli
sie przedstawiciele Partii Sprawiedliwosci i Rozwoju (tur. Adalet ve Kalkinma Partisi
- AKP) oraz Partii Ludowo-Republikanskiej (tur. Cumhuriyet Halk Partisi - CHP),
czyli partii, ktére obok 8 kandydatéw niezaleznych w 2002 r. weszty do parlamentu.
W kolejnych wyborach parlamentarnych liczba postéw niezrzeszonych zwiekszyta
sie do 26, a partii do trzech (obok AKP i CHP do parlamentu weszta takze Partia
Ruchu Narodowego (tur. Milliyet¢ci Hareket Partisi - MHP). Wynik ten przetozyt sie
na rezultaty w wyborach lokalnych w 2009 roku. Takze w tym przypadku najwiek-
sze poparcie zdobyli bowiem kandydaci partii, ktére weszty w sktad parlamentu.

Wynikéw wyboréw na szczeblu najnizszym (wie$) nie podaje sie, poniewaz
zostaly one odpartyjnione. Na przyktad wybory sottysa odbywaja sie na zasadzie
wiezi nieformalnych. Partie polityczne posiadajg zakaz organizowania sie na tym
szczeblu. Decyzje te podjeto po przewrocie wojskowym z 27 maja 1960 r. Uznano
bowiem, ze funkcjonowanie partii politycznych na tym poziomie przyczynito sie
w znacznej czesci do konfliktéw i polaryzacji ideologicznej obszaréw wiejskich
w latach 50.1° Pojawiaja sie jednak glosy, ze rzeczywistym celem takiego rozwigzania
byto ostabienie partii opozycyjnej (Partii Demokratycznej - tur. Demokrat Partisi),
ktéra zostata obalona w wyniku zorganizowanego przez wojsko zamachu stanu, ale
szybko odrodzita sie pod nowg nazwg (Partia Sprawiedliwosci - tur. Adalet Partisi)
i ponownie jak jej poprzedniczka zdobyta poparcie na terenach wiejskich.

Kwestie dotyczace dochoddéw i wydatkéw wszystkich jednostek reguluja
w Turcji szczegétowe ustawy. Zgodnie z ustawa nr 2380 z 1981 roku dotyczaca
sposobu rozdziatu wpltywéw podatkowych z budzetu centralnego do miast i pro-
wingji te ostatnie otrzymuja 1,12% wpltywu z podatkéw. Zgodnie z art. 51 Ustawy
o prowincjach nr 5302 prowincje moga zacigga¢ zar6wno krajowe, jak i zagranicz-
ne pozyczki. Wedtug art. 52 prowincje w ramach obszaru swojej dziatalnos$ci moga
tworzy¢ przedsiebiorstwa. Gtéwne Zrddta finansowania precyzuje art. 42 i sa one
nastepujace:

- wplywy z budzetu centralnego,

- wynikajgce z mocy prawa podatki prowincjonalne, optaty, czynsze,

- wplywy wynikajace z obrotu (sprzedazy, wynajmu) majatkiem trwatym i nietrwa-
tym prowingji,

wplywy z pozyczek i grzywien,

- darowizny,

wplywy wynikajace z inwestycji i innej dziatalnosci,

inne.

19 N. Incioglu, Local elections and electoral behavior, [w:] S. Sayari, Y. Esmer (red.), Poli-
tics, Parties and Elections in Turkey, London 2002, s. 90.



[202] Karol Bieniek, Barbara Weglarz

Kolejny artykut przytaczanej ustawy (art. 43) precyzuje gtéwne wydatki prowincji.

Do najwazniejszych naleza:

- koszty zwigzane z zapewnieniem ustug, ktére sg obowigzkami prowincji,

- pensje personelu i cztonkéw organéw wybieralnych,

- wydatki na infrastrukture,

- pomoc spoteczna i inne $§wiadczenia,

- wydatki na uroczystosci,

- inne.

Na mocy wspomnianej juz Ustawy nr 2380 o rozdziale wptywoéw z budzetu cen-
tralnego miasta otrzymywaty 9,25% wplywéw z podatkéw. W 2003 r. ograniczono
je jednak do 6%. Obok wymienionych wplywoéw dochody miast stanowig podat-
ki (np. podatek od powierzchni reklamowych, od nieruchomosci, od zuzycia gazu
i elektrycznosci, od rozrywki - np. od wyscigéw konnych). W strukturze dochodéw
znajdujg sie takze transfery z dotacji oraz Zrddta takie jak grzywny, optaty itd.

W przypadku metropolii Zrédta dochodu ksztattuja sie nastepujaco:

- ma ona zapewniony proporcjonalny udziat we wptywach podatkowych z budzetu
panstwa dla jednostek nizszego szczebla; jest to okreslone przez Rade Ministrow,
a $rodki sa gromadzone przez Bank Prowincji,

- ma zapewnione 5% udzialu z wptywéw podatkowych do budzetu centralnego,
pobieranych w granicach metropolii, podliczanych przez Ministerstwo Finanséw
i przekazywanych z miesigca na miesigc,

- ma 50% udziatu w podatku od rozrywki,

- podatki, optaty i czynsze pobierane w nalezacych do metropolii centrach kul-
turalnych, budynkach uzytecznos$ci publicznej, obiektach rozrywkowych, np.
stadionach,

- otrzymuje wplywy z przedsiebiorstw bedacych wtasnoscia metropolii?’.

Wydatki metropolii obejmuja zaréwno koszty zwigzane z inwestycjami w infra-

strukture, utrzymaniem urzednikéw oraz odpowiednich stuzb, jak i dotowanie jed-

nostek nizszego szczebla:

- wydatki na budowe, utrzymanie i remont budynkéw uzyteczno$ci publicznej be-
dacych w gestii metropolii,

- pensje i $wiadczenia dla personelu oraz cztonkéw organéw wybieralnych,

- pomoc jednostkom nizszego szczebla, wydatki na wspolne przedsiewziecia,

- wydatki na policje metropolitarna, straz pozarna i inne stuzby.

W przypadku wsi wystepuja dwa specyficzne rozwigzania majace wptyw na
budzet jednostek. Turecki termin imece odnosi sie do prac, jakie dobrowolnie i bez-
ptatnie wykonuja mieszkancy wsi na rzecz jakiego$ projektu. Drugim rozwigzaniem
jest natomiast tak zwana salma, ktérej celem jest pobieranie corocznie od kazdego
gospodarstwa maksymalnie 20 liréw. Suma ta zalezy od zamozno$ci danej rodzi-
ny oraz stopnia, w jakim korzysta ona z ustug $wiadczonych przez administracje
wsi. Kwote okresla kazdorazowo rada starszych. Obecnie kwota 20 YTL ma wymiar
symboliczny, mozna ja takze zaptaci¢ w dobrach naturalnych. Poza wspomnianymi
rozwiazaniami budzet wsi zasilajg takze: zapomogi, dotacje, pozyczki. W rzeczywi-
sto$ci wplywy te sg niewielkie, w zwigzku z tym wie$ jest jednostka w najwiekszym
stopniu uzalezniong od dotacji z budzetu centralnego. Rozwiazanie, ktére umozliwia

20 Ustawa nr 5216 o metropoliach, art. 23.
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realizacje okreslonych zadan i jest czesto wykorzystywane przez wtadze, to tworze-
nie wspomnianych juz zwigzkéw z innymi jednostkami administracyjnymi.

Gtowny ciezar realizacji zadan samorzadu lokalnego spoczywa w Turcji na ad-
ministracji miasti metropolii. Ma to zwiazek ze zmieniajaca sie struktura spoteczen-
stwa. W 1924 r. liczba mieszkancéw miast stanowita 24% populacji kraju. W tym
samym roku obszary wiejskie zamieszkiwato 76% populacji. W XX w. proporcja ta
ulegta catkowitej zmianie. W 2000 r. w miastach mieszkato 65% Turkéw, a na wsi
35%. W 2007 r. proporcja wynosita odpowiednio 70% wobec 29%?!. Zmiana struk-
tury populacji panstwa wraz z postepujaca silnie od poczatku lat 90. urbanizacja
przyczynity sie do wzrostu roli jednostek miejskich i metropolitarnych, na ktérych
obecnie spoczywa gros zadan publicznych i ktére z powodzeniem je wypetniaja.
Jednoczesnie duza frekwencja wyborcza w wyborach lokalnych, np. burmistrza
miast (patrz wyzej), sprawia, Zze wybory te staty sie istotnym elementem w strategii
gtoéwnych tureckich partii politycznych. Stanowig one z jednej strony test stopnia
poparcia dla danego ugrupowania, z drugiej zas§ wraz ze wzrostem znaczenia jedno-
stek samorzadu lokalnego - realng ptaszczyzne dla rywalizacji polityczne;j.
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Turkey
Abstract

While main principles referring to the local government in Turkey are regulated by the
Constitution of the Republic of Turkey, particular regulations are formulated by specific laws.
Dualism remains the main feature of the Turkish administration: it means that authorities,
while having their own capabilities, are also responsible for duties imposed by the central
government administration. Local authorities, which are supposed to provide local and
common services, are autonomous units created outside the frameworks of the central
administration. There are three basic types of local government in Turkey: provinces,
municipalities (including metropolitan municipalities) and villages. All three units have
legal personalities, separate budgets, and are entitled to impose taxes. Democratic control
is inherent in the units of local administration; this control is relatively strong in municipal
and rural areas. On the provincial level, democratic control seems to be moderate, mainly
due to poor identification of citizens with the highest level of the local government. Financial
sources from the general budget are granted proportionally to tasks of each unit. Due to
ongoing changes in the social structure of Turkey, main duties of local administration
units are nowadays performed by the administration of municipalities and metropolitan
municipalities.

2 Wszystkie dane za tureckim Urzedem Statystycznym: www.tuik.gov.tr [dostep
17.08.2009].
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Wspotczesny podzial administracyjno-terytorialny Ukrainy zostat odziedziczony
w ksztalcie praktycznie niezmienionym po Ukrainskiej Socjalistycznej Republice
Radzieckiej. W okresach wczesniejszych podzial administracyjny ziem wchodzacych
obecnie w sktad panstwa ukrainskiego byt determinowany przez ich przynaleznos¢
do Rzeczypospolitej, Rosji carskiej czy tez Austro-Wegier. Takze zbyt krotki okres
samodzielnosci panstwowej na poczatku XX wieku (Ukrainska Republika Ludowa,
Hetmanat, Dyrektoriat) nie pozwolit Ukraincom na wprowadzenie wtasnej reformy
administracyjnej i rozpoczecie budowy zreb6éw ustroju samorzadowego'.

Po 1991 r. rozpoczat sie jakoSciowo nowy etap zaré6wno, jesli chodzi o dyskusje
na temat ksztattu ustrojowego panstwa, jak i samorzadu terytorialnego. Poczatkowo
(lata 90.) w trakcie ksztaltowania sie koncepcji modeli reformy administracyjnej
niepodlegtej Ukrainy uznano, iz w danym przypadku najlepszym wzorcem bedzie
francuski model samorzadu terytorialnego. W okresie p6Zniejszym (przetom XX
i XXI w.) coraz czesciej na Ukrainie zaczeto postulowa¢ koniecznos$¢ wykorzystania
polskich doswiadczen samorzadowych?.

Co najistotniejsze, cho¢ o samorzadzie terytorialnym moéwi sie dzi$ na Ukrainie
zaréwno na poziomie konstytucji, jak i poszczegélnych ustaw, panstwo ukrainskie
pozostaje tworem bardzo mocno scentralizowanym, ktéry wcigz oczekuje na re-
alizacje kompleksowej reformy administracyjnej i samorzadowej. Dotychczasowe
proby wprowadzenia reformy samorzadowej (z lat 1997-2008) zakonczyty sie nie-
powodzeniem. Nie udato sie powota¢ do Zycia ukrainskiej gminy (rozumianej jako
podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego). Utrzymany zostat rozbudowany
system administracji panstwowej zaré6wno na poziomie regionalnym, jak i lokal-
nym, a scentralizowanie §rodkéw finansowych i kompetencji wcigz neguje w prak-
tyce mozliwos$¢ rzeczywistej implementacji zasady subsydiarnosci.

L A. Tkauyk, P. Tkauyk, 0. Tanymax, 3 icmopii pepopm adminicmpamusHo-mepumo-
piaavHoz2o ycmpor Ykpainu, Kuis 2009.

2 0.I1. Ckopoxop, [ocsid micyesozo camospsidysanHss Pparnyii ma Moavwi: 3006ymku ma
3acmepedxcenHs 045 Ykpainu, ,CtpaTeriuni npioputetu” 2008, nr 4(9), s. 159.
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Zgodnie z zapisami konstytucji z 1996 r.? Ukraina jest panstwem unitarnym.
Strukture terytorialng panstwa okresla 132 i 133 artykut ukrainskiej ustawy
zasadniczej. Wedtug norm zawartych w art. 132 konstytucji ustrdj terytorialny
Ukrainy opiera sie na:

- zasadzie integralnosci (spdéjnosci) terytorialnej panstwa,

- zasadzie taczenia centralizacji i decentralizacji w procesie realizacji wtadzy
panstwowej,

- zasadzie zbalansowanego rozwoju spoteczno-gospodarczego regionow (uwzgled-
niajacego ich historyczna, gospodarcza, ekologiczna, geograficzng i demograficz-
na specyfike, a takze ich tradycje etniczne i kulturowe).

Struktura podziatu administracyjno-terytorialnego wspétczesnej Ukrainy obej-
muje: Autonomiczng Republike Krym (ARK), obwody, rejony, miasta, miasta-rejony,
osady (typu miejskiego), wsie. W strukturze podziatu administracyjnego na Ukrainie
wyrézniono rowniez dwa miasta posiadajace status specjalny - Kijow i Sewastopol.
Status ten jest okreslany szczegdtowo w odrebnych ustawach przyjmowanych przez
Rade Najwyzsza Ukrainy. Obecnie taka ustawe posiada wytgcznie Kijow*.

Konstytucyjno-ustawowy ksztalt samorzadu terytorialnego na Ukrainie
zostal zdefiniowany w rozdziale XI ukrainskiej ustawy zasadniczej oraz w Ustawie
o samorzadzie terytorialnym Ukrainy przyjetej przez Rade Najwyzszg Ukrainy 21
maja 1997 r.° Zgodnie z Konstytucja Ukrainy samorzad terytorialny jest prawem
zbiorowosci lokalnej (mepumopiaavHoi zpomadu), czyli mieszkancéw wsi, osad typu
miejskiego i miast, do samodzielnego rozstrzygania kwestii o znaczeniu lokalnym.
Prawo to jest realizowane przez zbiorowo$¢ lokalng bezposrednio lub poprzez
organy samorzadu terytorialnego (rady wiejskie, rady osad typu miejskiego, rady
miast) oraz ich struktury wykonawcze.

Obecnie mozna wyrézni¢ dwa samodzielne (zréznicowane pod wzgledem sta-
tusu prawnego) poziomy samorzadu lokalnego na Ukrainie:

- rady wiejskie, rady osad typu miejskiego oraz rady miejskie reprezentujace in-
teresy danych zbiorowo$ci terytorialnych (z ich nadania i w ich interesie peinia
funkcje samorzadowe),

- rady rejonowe i obwodowe, ktore reprezentuja wspdlne interesy wszystkich zbio-
rowosci terytorialnych w ramach regionu.

W ukrainskim prawodawstwie brak jest jasnych kryteriow umozliwiajacych
przyznanie poszczegdlnym elementom struktury administracyjnej statusu jedno-
stek administracyjno-terytorialnych. Duza cze$¢ ukrainskich rejonéw, miast i osad
wiejskich to struktury zbyt mate, niedysponujgce odpowiednia liczbg mieszkancow.
Z 490 rejonow istniejacych obecnie na Ukrainie az 230 liczy mniej niz 40 tys. miesz-

3 W niniejszej analizie wykorzystano ukrainski tekst konstytucji przedrukowany i opa-
trzony komentarzem prawnym w publikacji: [1.5. EBrpados, Koncmumyyis Yxkpainu: komeH-
map 3miH (2004-2007). Teopemuuni ma npakmuyHi acnekmu, Kui 2007.

* IIpo cmoauyio Ykpainu - micmo-zepoli Kuis, http://www.kmv.gov.ua/getdoc.asp?Ild=
5497 [dostep 2.06.2009].

5 IlIpo micyese camospsidysanHs 8 Ykpaini, http://www.zakon.rada.gov.ua [dostep 2.06.
2009].
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kancéw, z 10 278 rad wiejskich prawie 40% liczy mniej niz 1 tys. mieszkancow,
z 459 miast prawie 80 to miejscowosci liczace ponizej 10 i 5 tys. mieszkancow®.

Tab. 1. Liczba jednostek administracyjno-terytorialnych na Ukrainie (1 stycznia 2009)

W tym miasta
ObwodY i miasta Rejony | Miasta o zna.czelnil.! Re.jony Os_atliy pru I‘ta‘dy' Olsi?dlla
wydzielone republikafiskim | w miastach | miejskiego | wiejskie | wiejskie
i obwodowym
Ukraina 490 459 179 118 886 10278 28490
ARK 14 16 11 3 56 243 951
Winnicki 27 18 6 3 29 661 1466
Wotynski 16 11 - 22 379 1054
Dniepropietrowski 22 20 13 18 46 288 1436
Doniecki 18 52 28 21 131 253 1119
Zytomierski 23 11 5 2 43 579 1619
Zakarpacki 13 11 5 - 19 307 579
Zaporoski 20 14 5 7 23 263 914
Iwano-Frankowski 14 15 5 - 24 477 765
Kijowski 25 26 12 - 30 605 1127
Kirowohradzki 21 12 4 2 27 376 1004
tuganski 18 37 14 4 109 206 782
Lwowski 20 44 9 6 34 632 1850
Mikotajowski 19 9 5 4 17 287 894
Odeski 26 19 7 8 33 439 1127
Pottawski 25 15 5 5 21 467 1823
Réwnienski 16 11 4 - 16 338 1000
Sumski 18 15 7 2 20 384 1467
Tarnopolski 17 18 1 - 17 580 1023
Charkowski 27 17 7 9 61 381 1682
Chersonski 18 9 3 3 31 259 656
Chmielnicki 20 13 6 - 24 568 1415
Czerkaski 20 16 6 2 15 525 824
Czerniowiecki 11 11 2 3 8 252 398
Czernihowski 22 16 3 2 29 525 1486
m. Kijow - 1 1 10 - - -
Sewastopol (m/r) - 2 1 4 1 4 29

Zrédto: [lepykaBHUI KOMITET CTaTUCTUKM YKpaiHW ,Ekcnipec-sunyck” nr 26/2009

Specyficzny w przypadku Ukrainy jest takze podziat administracyjny terenéw
wiejskich. Jedna rada przypada tam $rednio na trzy osady typu wiejskiego. Kolejng
cechg wyrézniajaca Ukraine jest rOwniez i to, ze na szczeblu rejonu i obwodu nie ist-
niejg organy wykonawcze rad. Catg wtadze wykonawczg na tych szczeblach dzierza
lokalne administracje panstwowe, ktére realizujg zaréwno wtasne petnomocnictwa,
jak i pelnomocnictwa delegowane przez rady danego szczebla.

5 OcHogHI npobaemu micyesozo camospsidysanHs 6 YkpaiHi, ,JubopMmaniiiHa foBijgka”,
http://www.minregionbud.gov.ua [dostep 03.06.2009].
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Szefowie lokalnych administracji panstwowych sa mianowani i odwotywani
zzajmowanych stanowisk przez prezydenta Ukrainy na wniosek Gabinetu Ministrow
Ukrainy. Szefowie lokalnych administracji pafistwowych odpowiadaja przed prezy-
dentem Ukrainy i Gabinetem Ministréw Ukrainy. Lokalne administracje panstwo-
we s3 poddane kontroli rad (rejonowych badZz obwodowych). Akty wydane przez
szeféw administracji panstwowych, ktére pozostaja w sprzecznosci z konstytucja
Ukrainy lub innymi ukrainskimi aktami normatywnymi, sa uchylane na mocy de-
kretu prezydenckiego lub przez szefa lokalnej administracji panstwowej wyzszego
szczebla. Rada rejonowa lub obwodowa moze nie wyrazi¢ wotum zaufania wobec
szefalokalnej administracji panstwowej (potrzebne jest 2 /3 gtos6w cztonkéw rady),
co stanowi podstawe do odwotania szefa tej administracji ze stanowiska przez pre-
zydenta Ukrainy.

Zakres kompetencji samorzadu terytorialnego w warunkach ukrainskich
silnie determinuje istnienie dwéch osrodkéw witadzy zaréwno na poziomie ob-
wodu, jak i rejonu: administracji panstwowej pochodzacej z mianowania i rad lo-
kalnych pochodzacych z wyboru. Sytuacja ta generuje praktycznie permanentny
konflikt kompetencyjny miedzy tymi organami. Szacuje sie, iz prawie 80% peino-
mocnictw samorzadu (Ustawa o samorzadzie terytorialnym Ukrainy) jest dublowa-
na przez prerogatywy lokalnych administracji panstwowych (Ustawa o lokalnych
administracjach panstwowych)’. Niestety wiekszo$¢ funkcji publicznych i srodkow
przewidzianych na ich realizacje skoncentrowana jest na poziomie obwodu i rejo-
nu. Brak jasnego rozgraniczenia kompetencji na linii administracja panstwowa - sa-
morzad powoduje réwniez, iz rzeczywista relacja pomiedzy centrum obwodowym
a szczeblem rejonowym kreowana jest czesto w zaleznosci od osobistych aspiracji
i sympatii konkretnych urzednikéw.

Tab. 2. Wybrane podstawowe kompetencje organdw samorzgdowych na szczeblu wiejskim, osad
wiejskich i szczeblu miejskim

Sfera spoteczno- | Kompetencje wtasne:

-gospodarcza — przygotowanie programéw rozwoju spoteczno-gospodarczego i kulturalnego,

Rozwoj kulturalny | - rozpatrzenie projektdw i planéw przedsiebiorstw i organizacji komunalnych,

Planowanie — sktadanie zaméwien na produkcje lub ustugi niezbedne dla funkcjonowania spotecznosci
i ewidencja lokalnej,

— tworzenie funduszy celowych w ramach programéw pomocy spotecznej,

- rozpatrzenie i uzgodnienie planéw przedsiebiorstw i organizacji niebedacych komunalng
wiasnoscig, a ktérych dziatalnos¢ moze mie¢ negatywny wptyw na spotecznos¢ lokalng,

- ewidencjonowanie osdb zamieszkatych na terenie danej jednostki samorzadowej

Budzet Kompetencje wtasne:
Finanse — uzgodnienie i zatwierdzenie projektu budzetu lokalnego,
Ceny — ustalenie wysokosci optat lokalnych (komunalnych, transportowych itp.),
— ustalenie zasad wykorzystywania majatku znajdujgcego sie w posiadaniu wspdlnoty
lokalnej

Zadania zlecone:

— kontrola sptaty zobowigzan finansowych do budzetu lokalnego,
—kontrola cen i taryf,

— wspieranie dziatalnosci inwestycyjnej na danym terytorium

7 1. lpecHsikoB (pen.), Pedhopma micyegozo camospsidysarts 8 Ykpaii, Kuis 2008.
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Zarzadzanie
wtasnoscig komu-
nalng

Kompetencje wiasne:

— zarzadzanie majgtkiem pozostajgcym w zasobach komunalnych,

— ustalenie zasad i kontrola wydatkowania zyskow przedsiebiorstw i instytucji komunalnych,

— kontrola sprawozdawczosci 0sdb kierujgcych przedsiebiorstwami i instytucjami komunal-
nymi

Zadania zlecone:

— opiniowanie i uzgadnianie kandydatur na stanowiska kierownicze przedsiebiorstw pan-
stwowych znajdujgcych sie na terenie danej jednostki samorzadowe;j

Gospodarka
mieszkaniowo-ko-
munalna

Ustugi lokalne
Transport
tacznosé

Kompetencje wiasne:

— zarzadzanie obiektami komunalnymi,

— wsparcie rozwoju budownictwa mieszkaniowego,

—organizacja zbierania, wywozu i sktadowania odpadéw i nieczystosci,
—organizacja lokalnych rynkdw i jarmarkdw,

— ustalanie tras i rozktadéw jazdy transportu lokalnego,

— utrzymanie cmentarzy i miejsc pochéwku,

—wydawanie zezwolen na rozmieszczenie reklam

Zadania zlecone:

— kontrola eksploatacji i poziomu obstugi w obiektach komunalnych,

— kontrola przestrzegania praw konsumentéw,

— prowadzenie rejestru zasobdw mieszkaniowych i rejestracja innego majatku nieruchomego

Budownictwo

Kompetencje wiasne:

- remont i budowa obiektow komunalnych,

- budowa zasobéw mieszkaniowych,

—wyznaczanie i wykup dziatek ziemskich przewidzianych planem zagospodarowania pod
zabudowe komunalng

Zadania zlecone:

- odbidr gotowych obiektéw do eksploatacji,

— kontrola przestrzegania prawa budowlanego

Oswiata, ochrona
zdrowia, kultura
i sport

Kompetencije wiasne:
— zarzadzanie szkotami, szpitalami, obiektami sportowymi i sanatoriami,

— zagwarantowanie warunkoéw umozliwiajacych zdobycie petnego sredniego wyksztatcenia,

— zabezpieczenie transportu szkolnego,

— organizacja opieki medycznej i ustug zywieniowych w szkotach, szpitalach, obiektach
sportowych i sanatoriach,

— tworzenie warunkow dla rozwoju kultury lokalnej

Zadania zlecone:

— zabezpieczenie dostepu do darmowej o$wiaty i ustug medycznych,

— organizacja rejestru dzieci objetych obowigzkiem szkolnym

Kwestie ziemskie,
ochrona Srodowi-
ska naturalnego

Kompetencje wiasne:

— okreslenie wysokosci podatku gruntowego i optat za wykorzystanie lokalnych zasobow
naturalnych,

— przygotowywanie planéw ochrony srodowiska

Zadania zlecone:

— kontrola przestrzegania ustawodawstwa w zakresie ochrony srodowiska,

- rejestracja prawa wtasnosci ziemskiej,

— wyznaczenie miejsc sktadowania odpaddw i nieczystosci
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Opieka Kompetencje wtasne:
spoteczna —tworzenie dodatkowych funduszy ukierunkowanych na pomoc spoteczng,

— realizacja ustawowych gwarancji socjalnych przystugujacych inwalidom, weteranom
i rodzinom polegtych zotnierzy

Zadania zlecone:

— przygotowanie i przyjecie programoéw celowych w zakresie poprawy warunkdw i ochrony
pracy,

— jednorazowa pomoc dla mieszkancow w przypadku kleski zywiotowej,

— organizacja robot lokalnych dla oséb zarejestrowanych w urzedach pracy,

— rejestracja organizacji pozarzadowych i fundacji o charakterze non profit

Obronnos¢ —wsparcie organizacyjne dla poboru wojskowego i poboru do zastepczej stuzby wojskowej,

— udziat i wsparcie organizacyjne w przedsiewzieciach obrony cywilnej

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie: ,[lpo micuese camospadysaHHa 6 YKpaiHi”, http://www.zakon.
rada.gov.ua [dostep 2.06.2009]

Wladze ukrainskie od wielu lat deklaruja chec realizacji kompleksowej
reformy samorzadowej. Rozwoj samorzadnosci na Ukrainie i decentralizacja pan-
stwa to priorytet w programach praktycznie wszystkich sit politycznych w kraju.
Niestety ten powszechny consensus w kwestii samorzgdowej ma charakter pozor-
ny, deklaratywny. Efektywnos$¢ wszystkich dotychczasowych reform jest zerowa,
a wérdd ugrupowan politycznych istnieja znaczace réznice, jesli chodzi o koncepcje
reformy administracyjnej. Na przyktad politycy Partii Region6w, méwiac o decentra-
lizacji panstwa i wzmocnieniu samodzielnosci regiondw ukrainskich, czesto de facto
optuja za federalizacja Ukrainy. Z kolei program Ludowego Ruchu Ukrainy podkre-
$la konieczno$¢ implementacji zasady subsydiarnosci na najnizszym szczeblu i jed-
noczesnie neguje potrzebe tworzenia region6w (obwodéw) samorzadowych.

W 2005 r. po zmianach politycznych na Ukrainie nowy rzad ponownie podjat
prébe przeprowadzenia reformy samorzadowej. W tym celu utworzono specjalng
grupe robocza ds. reformy administracyjno-terytorialnej, ktérej kierownictwo objat
owczesny wicepremier Roman Bezsmertny. Projekt reformy przedstawiony przez
Bezsmertnego spotkat sie jednak z gwattownym oporem przedstawicieli lokalnych
administracji, ktérzy masowo (zwlaszcza na Ukrainie zachodniej) protestowali
przeciwko planowanym zmianom w podziale administracyjnym panstwa®. Warto
przypomnie¢, iz ustawy przygotowane przez zespdt Bezsmertnego w duzym stop-
niu wykorzystywaty do$wiadczenia polskiej reformy samorzadowej. Dla przeciwni-
kéw zmian byt to zresztg jeden z koronnych argumentéw za odrzuceniem projek-
tu, rzekomo nieuwzgledniajgcego w wystarczajgcym stopniu specyfiki ukrainskiej.
Przerazenie wsréd elit lokalnych zagrozonych utrata obwodu badz rejonu budzito
réwniez tempo realizacji ewentualnej reformy (cato$¢ miata zosta¢ zrealizowana
w okresie péttora roku).

W lipcu 2006 r. na mocy rozporzadzenia Gabinetu Ministréw Ukrainy za-
twierdzono Panstwowy program rozwoju regionalnego na okres do roku 2015.
Dokument ten przewiduje realizacje nie tylko reformy administracyjno-terytorial-
nej, ale r6wniez wsparcie tego procesu poprzez reforme budzetowa i podatkowa.
Wreszcie w maju 2007 r. powotano do zycia Ministerstwo Rozwoju Regionalnego
i Budownictwa, ktére od tej pory jest gtéwnym osrodkiem odpowiedzialnym za

8 A. Tkauyk (pen.), TepumopianvHa pedpopma: 84opa, cbo2o0Hi, 3aempa, Kuis 2007, s. 8.
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realizacje polityki regionalnej w panstwie i wprowadzenie reformy administracyj-
no-samorzadowej. Obecnie resort ten firmuje dwa podstawowe dokumenty okre-
$lajace docelowe zmiany w sferze administracyjnej i samorzadowej na Ukrainie:
Koncepcja reformy ustroju administracyjno-terytorialnego Ukrainy oraz Koncepcja
reformy samorzadu terytorialnego®.

Powyzsze projekty przewidujg wprowadzenie tréjstopniowego sytemu samo-
rzadowego ztozonego z gminy (epomada), rejonu (paiion) i regionu (peziox). Gmina
zostala tu uznana za podstawowy element ustroju administracyjno-terytorialnego
Ukrainy. Z kolei rejon jest jednostkowa samorzadowa o znaczeniu subregionalnym,
sktadajaca sie z gmin i odpowiadajaca wytycznym UE - NUTS 3. Pod pojeciem regio-
nu w projekcie ukrainski ustawodawca rozumie obwody i Autonomiczng Republike
Krym. Kijow i Sewastopol pozostajag miastami posiadajacymi specjalny status. Co
istotne, cata reforma ma by¢ realizowana zgodnie z zasada ,z dotu do géry” i powin-
na rozpoczac sie od utworzenia gmin.

W latach 2008-2010 realizowany jest etap przygotowujgcy podstawy formal-
no-prawne reformy. W tym okresie przewidziano réwniez szeroko zakrojone kon-
sultacje spoteczne projektu. Realne wprowadzenie reformy przewidziane jest na
rok 2010 - wowczas maja sie odby¢ pierwsze wybory do rad gmin. Nastepnie rady
gminne przejma obowiazki dotychczas dziatajacych rad wiejskich i miejskich, a tak-
ze lokalnych organéw wtadzy wykonawczej. Jednoczesnie rejonowe administracje
panstwowe zostang poddane reorganizacji. W nastepnych latach (2011-2014) prze-
widziane jest wniesienie stosownych zmian do Konstytucji Ukrainy w celu stworze-
nia ram konstytucyjnych umozliwiajacych organizacje struktur wykonawczych rad
rejonowych i obwodowych oraz rozgraniczenie kompetencji tych organéw i lokal-
nej administracji panstwowej. Ostatnim etapem proponowanej reformy beda wybo-
ry do rad rejonowych i obwodowych oraz utworzenie ich organ6w wykonawczych.

0 ile formuta samorzadu terytorialnego na Ukrainie do tej pory nie ulegata zna-
czacym przeobrazeniom, o tyle w przypadku systemu wyborczego do organéw
samorzadowych mozemy juz méwic o istotnych zmianach. Zgodnie z Konstytucja
Ukrainy i ustawa z 6 kwietnia 2004 r.!° wybory do rad wiejskich i rad osad typu
miejskiego organizowane sg wedtug ordynacji wiekszo$ciowej w jednomandato-
wych okregach wyborczych. Cecha charakterystyczna jest tu bardzo duza liczba rad,
do ktérych organizowane sag wybory. W roku 2006 na tym szczeblu wybory zostaty
przeprowadzone do ponad 12 tysiecy rad*'.

Natomiast wybory do rad miejskich, rad miast-rejonéw, rad rejonowych, rad
obwodowych, a takze rad w miastach Kijowie i Sewastopolu organizowane s we-
dtug ordynacji proporcjonalnej w okregach wielomandatowych z list partyjnych.

9 Oba dokumenty sg dostepne na stronie: http://www.minregionbud.gov.ua [dostep
8.06.2009].

10 [Ipo seubopu denymamie BepxosHoi Padu AemoHomHoi Pecny6aiku Kpum, micyesux pad
ma cinbCbKUX, ceAUWHUX, MICbKUX 20is, http://www.zakon.rada.gov.ua [dostep 8.06.2009].

1 A. Jlichnuu#, B. Jlicanun#i, Bnaue micyesux subopie 2006 poky Ha noaimu4Hy cmpyk-
mypu3sayiro mepumopiti, [w:] M. Ilyxtuacbkoro (pen.), [Ipo6aemu gopmysanus dobpouec-
HO20, HA/1eJ)HCHO20 Micyeso2o 8psidysaHHus1: 36ipHuk mamepiaaie ma dokymenmis, Kuis 2008,
s.326-332.
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Rady wybierane sg na okres piecioletni, natomiast wojtowie i merowie na okres lat
czterech. Wybory maja charakter bezposredni.

Tab. 3. Liczba deputowanych w stosunku do liczby mieszkarcéw

Liczba mieszkancéow w tys. | Liczba deputowanych
1-3 16-26
3-5 20-30
5-20 30-36

20-50 30-46
50-100 36-50
100-250 40-60
250-500 50-76

500-1000 60-90
1000-2000 76-120
Ponad 2000 76-150

Zrédto: Mpo subopu denymamis BepxosHoi Padu AsmoHomHoi Pecrybiku Kpum, micyesux pad ma CinbCbKux,
cenuuwHUX, micbKux 2osie, http://www.zakon.rada.gov.ua [dostep 8.06.2009]

W 2006 r. pierwszy raz w historii niepodlegtej Ukrainy wybory do rad obwodo-
wych, rejonowych i miejskich zostaty zorganizowane w systemie proporcjonalnym.
W wyborach tych wzieto udziat az 208 partii i blokéw politycznych (czterokrotnie
wiecej niz w wyborach do Rady Najwyzszej Ukrainy, ktére odbywaty sie tego sa-
mego dnia). Realnie w wyscigu wyborczym liczyly sie komitety wyborcze kilkuna-
stu najwiekszych sit politycznych o zasiegu ogélnokrajowym. Najwiecej mandatow
tacznie zdobyli: Blok Julii Tymoszenko - 23,5%, Partia Regionéw - 23,4%, Blok
,Nasza Ukraina” - 11%, Socjalistyczna Partia Ukrainy - 7%, Ludowy Blok Lytwyna
- 6%, Komunistyczna Partia Ukrainy - 4%, Sojusz Ludowy Nasza Ukraina - 3,7%,
Ukrainski Blok Ludowy Kostenki i Pluszcza - 3%, Blok Natalii Witrenko ,Ludowa
Opozycja” - 2%,

Najwiecej emocji budzit podziat mandatéw w radach obwodowych i w radzie
miejskiej Kijowa. Tutaj mandaty podzielity miedzy sobg Partia Regionéw i Blok Julii
Tymoszenko, a takze Sojusz Ludowy Nasza Ukraina. Przy czym wida¢ wyrazng do-
minacje Partii Regiondw w radzie donieckiej (120 na 150 mandatéw), tuganskiej
(120 na 150 mandatéw), charkowskiej (83 na 150 mandatéw) oraz w Radzie Miasta
Sewastopola (45 na 75 mandatéw). Blok Julii Tymoszenko wygrat dosy¢ niespo-
dziewanie wybory do Rady Miasta Kijowa (66 na 120 mandatéw), natomiast Sojusz
Ludowy Nasza Ukraina najwiekszy sukces w wyborach do rad obwodowych odno-
towat w Iwano-Frankowsku.

Wybory lokalne w 2006 r. doprowadzity do wymiany ok. 80% deputowanych
zasiadajacych w radach wszystkich szczebli, a w co drugim wiekszym osrodku
miejskim w wyniku decyzji wyborczej zmienita sie osoba piastujaca stanowisko
mera. Wiekszo$¢ z nowych deputowanych to osoby nieposiadajace zadnego wczes-
niejszego doswiadczenia samorzgdowego, ktore na dodatek reprezentujg nie tyle
lokalnych wyborcdw, co partie polityczne wystawiajace swoje listy w wyborach

12 Tbidem, s. 328.
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samorzadowych. Krytycy ordynacji proporcjonalnej méwig wprost, iz formuta ta
doprowadzita do skrajnego upartyjnienia dziatalnosci rad wszystkich szczebli.

Tab. 4. Liczba mandatéw w Radzie Najwyzszej ARK, radach obwodowych i radach miejskich Kijowa
i Sewastopola

tacznie 2827
Partia Regionow 779
Blok Julii Tymoszenko 779
Ludowy Sojusz Nasza Ukraina 480
Socjalistyczna Partia Ukrainy 182
Ludowy Blok W. Lytwyna 132
Komunistyczna Partia Ukrainy 106
Blok N. Witrynko 99
Blok Kostenki i Pluszcza 60
PORA - PRiP 29
Blok Czerniowieckiego 21
Pozostate ugrupowania facznie 160

Zrédto: opracowanie wasne na podstawie: ,BicHuk LieHTpanbHoi Bu6opuoi komicii” 2006, nr 3(4)

Status deputowanych do rad samorzadowych na Ukrainie okresla Ustawa
o samorzadzie terytorialnym Ukrainy oraz Ustawa o statusie deputowanych rad lo-
kalnych z 11 lipca 2002 r.'® Zgodnie z zapisami ustawowymi deputowany jest przed-
stawicielem intereséw zbiorowosci terytorialnej. Sprawujac swo6j mandat, moze
jednoczesnie by¢ zatrudniony na innym stanowisku stuzbowym lub tez prowadzi¢
wlasng dziatalno$¢ gospodarcza. Zabronione jest faczenie stanowisk w strukturach
wykonawczych rady z praca poza samorzadem, takze w przypadku gdy zajecie to
ma charakter non profit. Do obowigzkéw deputowanego na Ukrainie nalezy: pod-
trzymywanie kontaktu z wyborcami danej zbiorowosci lokalnej, informowanie
wyborcéw na temat dziatan podejmowanych przez rade i organy samorzadu te-
rytorialnego nie rzadziej niz raz na p6t roku, udziat w konsultacjach spotecznych,
w ramach ktérych sg omawiane problemy odnoszace sie do okregu wyborczego de-
putowanego, analiza opinii spotecznej i potrzeb zbiorowosci lokalnej, ustalenie dni,
godzin i miejsca, w ktérym beda przyjmowani wyborcy, przyjmowanie wyborcéw
(nie rzadziej niz raz w miesigcu).

Deputowany do rady lokalnej ma prawo: oficjalnie reprezentowa¢ wyborcéw
ze swojego okregu wyborczego oraz interesy spotecznosci lokalnej, bra¢ udziat
w posiedzeniach innych rad lokalnych oraz ich organéw w granicach terytorium
wilasnego okregu wyborczego (gtos doradczy), zgtaszaé¢ do instytucji i organizacji,
0s6b urzedowych i organéw porzadkowych oraz kontrolnych problemy odnoszace
sie do sfery intereséw wyborcéw i wymagac ich rozwigzania, dostepu do $rodkow
masowego przekazu (komunalnej wtasnosci) w celu przedstawienia efektéw swojej
dziatalno$ci samorzadowe;j.

Organami wykonawczymi rad wiejskich, rad osad typu miejskiego, rad miej-
skich i rejonowych sa komitety wykonawcze i wchodzace w ich sktad wydziaty

13 [Ipo cmamyc denymamieg micyesux pad, http:/ /www.zakon.rada.kiev.ua [dostep 8.06.
2009].
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oraz zarzady. Rady moga powotywac¢ do Zycia réwniez inne organy wykonawcze.
W radach wiejskich, ktére reprezentuja spoteczno$c¢ lokalna liczaca mniej niz 500
mieszkancow, decyzja rady mozna odstapi¢ od tworzenia organu wykonawczego.
W takim przypadku funkcje takiego organu przejmuje jednoosobowo wdéjt. Ukrainska
ustawa samorzadowa wskazuje, iZ samorzad lokalny na Ukrainie dziata na pod-
stawie zasady organizacyjnej, prawnej i finansowej autonomii. W rzeczywistosci
jednak rady wszystkich szczebli sg zobowigzane do uzgadniania z Ministerstwem
Finanséw struktury i liczebno$ci aparatu rad, kosztoryséw ustalajacych liczbe eta-
tow i zakres wydatkéw na utrzymanie pracownikéw samorzadowych.

Status pracownikéw samorzadowych okresla przyjeta w dniu 4 lipca 2001
roku. Ustawa o stuzbie w organach samorzadu terytorialnego'*. W momencie przy-
jecia ustawy pracownicy i specjalisci zatrudnieni w strukturach samorzadowych na
Ukrainie zyskali status oséb urzedowych. Poniewaz wcze$niej status pracownikow
samorzadowych byt wyznaczany przez akty normatywne regulujace dziatalnosé
stuzby panstwowej, w nowej ustawie utrzymano dotychczasowe kategorie stano-
wisk i rang urzedniczych.

W ostatnich latach liczba oséb zatrudnionych w jednostkach samorzadowych
ro$nie bardzo szybko. W 2008 r. osiggneta poziom ok. 99 tys., co stanowi ok. 30%
wszystkich urzednikéw zatrudnionych na Ukrainie. Wzrost ten jest spowodowany
nie tylko potrzebami instytucjonalno-kompetencyjnymi, ale réwniez wynika z po-
strzegania samorzadu jako okazji politycznej. Ogélnie liczba pracownikéw samo-
rzadowych na Ukrainie, nawet przy uwzglednieniu kadry zatrudnionej w lokalnych
administracjach panstwowych, nie przekracza 53% ogoélnej liczby oséb zatrudnio-
nych w administracji publicznej na Ukrainie, co dobitnie unaocznia realny poziom
ukrainskiej decentralizacji'®. Rozwoj zasobéw kadrowych na poziomie samorzadu
terytorialnego utrudnia zaréwno nadmierne upartyjnienie organéw samorzado-
wych, jak i niski poziom oficjalnych uposazen.

W badaniu przeprowadzonym przez Centrum im. Razumkowa na przetomie
lutego i marca 2009 r. prawie 63% ankietowanych stwierdzito, iZ nie ma Zadne-
go wplywu na wtadze lokalna. Zaledwie 0,3% ankietowanych uznato swoéj wptyw
za znaczacy. W tym samym badaniu zapytano réwniez obywateli Ukrainy o to, czy
popieraja dziatania wtadz lokalnych. Ponad 44% nie popiera w ogdle Zadnych dzia-
fan ukrainskiego samorzadu, 38,6% popiera wybrane inicjatywy witadz lokalnych,
a o swym petlnym poparciu dla wtadzy lokalnej na Ukrainie moze moéwi¢ nieco po-
nad 6% mieszkancow tego kraju. Co istotne, w latach 2006-2009 poparcie dla dzia-
talnosci ukrainskich wtadz lokalnych systematycznie spada (z ponad 13% w 2006 .
do nieco ponad 6% w roku 2009), jednoczes$nie ros$nie odsetek oséb skrajnie nega-
tywnie oceniajacych dziatalno$¢ samorzadu ukrainskiego®®.

W przypadku Ukrainy trudno moéwic¢ o jakiejkolwiek szerszej partycypacji
obywatelskiej w jednostkach samorzadu terytorialnego. Na gruncie ustawo-
wym (art. 9 Ustawa o samorzadzie terytorialnym Ukrainy) spotecznos$¢ lokalna

14 TIpo cayx6y B opraHax mMicueBoro caMmoBpsiiyBaHHs, http://www.zakon.rada.gov.ua
[dostep 2.06.2009].

15 B. XKyk, Hanpsimu po3gumky ma 3miyHeHHS ynpasaiHCbKo20 nomeHyiaay micyegux
opzaHie 8aadu, http:/ /www.niss.gov.ua/Monitor/Juli08/01.htm [dostep 10.06.2009].

16 http://www.uceps.org/ukr/socpolls.php?cat_id=158 [dostep 10.06.2009].
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dysponuje prawem zgtoszenia inicjatywy na forum rady i tym samym rozpatrzenia
wszelkich kwestii odnoszacych sie do kompetencji organéw samorzadu terytorial-
nego. Niestety ustawa nie okresla, w jaki spos6b taka lokalna inicjatywa moze by¢
zgtaszana do rozpatrzenia przez rade. Uregulowanie tej kwestii zalezy obecnie od
organow przedstawicielskich danego samorzadu terytorialnego. Te za$ z reguty nie-
chetnie wprowadzajg jasne procedury umozliwiajace wigczenie spotecznosci lokal-
nej w proces rozwigzywania problemoéw danej zbiorowosci lokalnej. Przewazajaca
cze$¢ rad samorzadowych do dzi$ nie przyjeta statutéw uwzgledniajacych mozli-
wos$¢ inicjatywy lokalnej'”. Obecne statuty r6znig sie w znaczny sposob, nie istnieje
bowiem Zaden uniwersalny (ustawowy) wzorzec statutu. Dlatego na przyktad lista
podmiotéw majacych prawo zgtosi¢ inicjatywe lokalng jest w kazdym dokumencie
tego typu inna. Przyjete do tej pory statuty réznig sie réwniez, jesli wzia¢ pod uwa-
ge procedure zbierania podpiséw, wzorce dokumentéw, a nawet obowiazek imple-
mentacji decyzji przyjetych przez spotecznos¢ lokalna.

Zgodnie z Konstytucja Ukrainy i Ustawg o referendum ogélnoukrainskim i re-
ferendum lokalnym spoteczno$c¢ lokalna ma prawo rozstrzygnaé zywotne dla siebie
kwestie na drodze referendum. Niestety takze referendum samorzadowe nie jest
na Ukrainie efektywnym mechanizmem zwiekszajacym wplyw mieszkancéow na
sprawy lokalne. W wiekszo$ci przypadkéw niejasno$é regulacji prawnych, a tak-
Ze niska samo$wiadomos$¢ spotecznos$ci lokalnej umozliwia wtadzy samorzadowej
wstrzymanie projektu juz na etapie rejestracji grupy inicjatywnej zbierajacej pod-
pisy. Partycypacje obywatelska w jednostkach samorzadu terytorialnego skutecz-
nie ogranicza réwniez niski poziom transparentno$ci witadz samorzadowych na
Ukrainie. Wiekszos$¢ rad nie wypracowata jakichkolwiek mechanizméw wspotpracy
z mediami, nie prowadzi zadnej realnej polityki informacyjnej. Lokalne konsultacje
spoteczne (ustawowo organizowane co najmniej raz w roku) maja charakter czysto
formalny i spetniaja funkcje legalizujaca wczesniejsze decyzje organéw samorzadu
terytorialnego.

Zgodnie z art. 142 Konstytucji Ukrainy podstawe materialng i finansowa
samorzadu terytorialnego stanowi: majatek ruchomy i nieruchomy, dochody bu-
dzetow lokalnych, inne $rodki, ziemia, zasoby naturalne (pozostajace w dyspozy-
cji danej zbiorowosci terytorialnej), obiekty wtasnosci wspoélnotowej (pozostajace
pod zarzadem rad obwodowych i rejonowych). Wspétczesnie budzety lokalne na
Ukrainie konstruowane sg z uwzglednieniem dochodéw z trzech podstawowych
zrédet: Srodkéw przekazywanych z budzetu centralnego, lokalnych podatkéw
i optat, transferéw miedzybudzetowych. Z tego dochody wtasne stanowia miedzy
3% a 10% wszystkich wptywdw, co znaczaco ogranicza samodzielno$¢ finansowa
i decyzyjna ukrainskich organ6w samorzadowych. Dodatkowo na Ukrainie nie funk-
cjonuje podatek od nieruchomosci, ktéry mégtby stanowi¢ istotne wsparcie budze-
tow lokalnych.

Wysokos$¢ srodkéow z budzetu centralnego przeznaczanych na finansowanie
zadan przekazanych organom samorzadu terytorialnego corocznie ustala Rada
Najwyzsza Ukrainy. Kwota ta znaczaco odbiega zaréwno od biezacych potrzeb sa-
morzaduy, jak i zakresu zadan zleconych. Mimo iz w matych miejscowos$ciach i na wsi

17 M. Jlauu6a, OyiHka cmaHy 3a1y4eHHs1 2poMadsii 0o npuliHammsi piweHb ma ingpopma-
yitina eidkpumicmo 61adu, b.m.w. 2008, s. 17.
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zyje dzi$ ponad 60% obywateli Ukrainy, o$rodki te sg wcigz lekcewazone w procesie
budzetowym. Budzety miast obwodowych sa z zasady prawie trzykrotnie wyzsze
od budzetéw rejonowych.

s B podatek od dochodéw o0sdb fizycznych
1,431 ’

11,7
2,6 transportowych
O Specpodatek za wykorzystanie
zasoboéw naturalnych

O Lokalne podatki i optaty
77,4 B podatek od whascicieli matych firm

O  Inne podatki

Wykres 1. Struktura wptywow podatkowych na poziomie lokalnych budzetéw na Ukrainie w roku
2008

Zrodto: LjomicauHuli moHimopuHe ocHOBHUX GrodxemHux iHOUKamopie YKpaiHu cmaHom Ha 01.01.2009,
IBCE/, 2009, s. 14

Na przyktad w obwodzie odeskim istnieje 439 budzetéw rad wiejskich. Wéréd
nich ponad 70% to budzety zamykajace sie w kwocie od 100 do 500 tys. UAH, okoto
16% budzetéw osigga poziom miedzy 500 tys. a 1 mln UAH. Tylko 6% z nich dyspo-
nuje budzetem wiekszym niz 1 mln UAH?.

Wydatki na realizacje zadan zleconych w wiekszos$ci przypadkéw na Ukrainie
stanowig do 90% tacznych wydatkéw budzetu lokalnego. W efekcie samorzad
ukrainski przeksztatca sie w organ realizujacy wytacznie jedno zadanie - wyptate
pensji dla pracownikow instytucji budzetowych. Czesto $rodki otrzymane z budzetu
centralnego nie pozwalajg nawet na petng realizacje wytacznie tej funkc;ji.

Na Ukrainie funkcjonuje system dotacji majacych docelowo wyréwnywac réz-
nice w poziomie finansowania jednostek samorzadowych. Srodki te sa przekazywa-
ne z budzetu centralnego i dzielone do poziomu budzetu rejonowego. Ewentualny
dalszy rozdziat dotacji zalezy od lokalnej administracji panstwowej i planu przyje-
tego przez dang rade rejonowa.

Ukrainajestkrajem bardzo zréznicowanym nie tylko w wymiarze spoteczno-po-
litycznym, ale réwniez pod wzgledem rozwoju spoteczno-gospodarczego. Specyfika
powyzsza wptywa mocno na regionalng i lokalna dyferencjacje poszczegdlnych
jednostek administracyjnych (obwodéw, miastirejonéw). Do grona samorzadow
cieszacych sie wzgledng stabilno$cig ekonomiczng nalezg na Ukrainie miasta po-
wyzej 500 tys. mieszkancow, a takze miasta portowe oraz miejscowosci powigzane
z duzymi przedsiebiorstwami o orientacji eksportowej, duzymi stacjami kolejowy-
mi i elektrowniami atomowymi.

Co istotne, w ostatnich kilku latach mamy do czynienia ze zjawiskiem nara-
stania réznic spotecznych i gospodarczych pomiedzy poszczegdlnymi regionami

18 C.TpunHeBeLbkui, [lapadokcu micyesozo camospsidyeaHHs, ,J3epkaso TwxHs" 7-13
»koBTHs 2006, nr 38 (617).
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i odrodkami miejskimi. W efekcie wysoko$¢ produktu regionalnego per capita
w Kijowie jest szeSciokrotnie wyzsza od Sredniej ogélnoukrainskiej. Dla poréwna-
nia, w jednym z najbiedniejszych obwodéw na Ukrainie - czernihowskim, wskaznik
ten nie osigga nawet 50% Sredniej krajowej. W gronie ukrainskich lideréw regio-
nalnych obok Kijowa mozna wskaza¢ takze obwéd doniecki, dniepropietrowski,
pottawski i zaporoski. Charakterystyczne jest rowniez i to, ze za wyjatkiem Kijowa
obwody te opieraty swdj potencjat gtéwnie na rosnacej sprzedazy surowcoéw (pro-
dukcja metalurgiczna i elektroenergetyczna). Na przyktad w strukturze produkcji
przemystowej obwodu donieckiego i dniepropietrowskiego az 45% zajmuje prze-
myst metalurgiczny'®.

Niekwestionowanym liderem na mapie administracyjnej Ukrainy (finanse
samorzadowe, projekty prorozwojowe, zarobki kadry urzedniczej) jest stolica
panstwa. Az 25% wszystkich inwestycji zagranicznych trafito wiasnie do Kijowa.
Samorzad kijowski (mer i rada) cieszy sie na Ukrainie najwieksza realng niezalez-
noscig i to mimo ze w przypadku ukrainskiej stolicy mamy do czynienia niemal-
Ze z permanentng rywalizacja (konfliktem) na linii samorzad - Gabinet Ministrow
Ukrainy. Wedtug komentatoréw ukrainskich potencjat Kijowa jest dzi$ na tyle duzy,
iz pozwala miastu na otwarta rywalizacje z catym system wtadzy wykonawczej na
Ukrainie?.

Na mapie samorzagdowej Ukrainy interesujacym przykladem samorzadu
mniejszosci (w publicystyce ukrainskiej uzywa sie terminu ,samorzad ludowy”)
jest organ przedstawicielski Tataréw krymskich - Kuruttaj. Organ ten podejmuje de-
cyzje odnoszace sie do wszystkich istotnych kwestii zycia spoteczno-politycznego,
ekonomicznego i kulturalnego Tataréw krymskich. Kuruttaj sktada sie z 250 dele-
gatéw wybieranych przez mniejszos$¢ tatarska na okres 5 lat. Jedna z podstawowych
prerogatyw Kuruttaju jest obowiazek zatwierdzenia statutu Medzilisu Tataréw
krymskich (jego struktury instytucjonalnej i kierownictwa). Medzilis jest organem
wykonawczym Kuruttaju wybieranym na okres 5 lat i sktadajacym sie z 33 oséb.
Pomiedzy sesjami Kuruttaju (organ zbiera sie mniej wiecej raz do roku) Medzilis jest
jedynym oficjalnym organem przedstawicielskim Tataréw krymskich?!. Ukrainskie
prawodawstwo nie przewiduje mozliwo$ci istnienia organéw samorzadu ludowego
(samorzadu mniejszo$ci), co znacznie komplikuje dziatalno$¢ Medzilisu i Kuruttaju.
Tatarzy, legitymizujac swéj samorzad, positkuja sie dekretem prezydenckim z maja
1999 r. O radzie przedstawicielskiej Tataréw krymskich.
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Ukraine
Abstract

The territorial structure of Ukraine is based on the principles of unity and indivisibility of the
state territory, the combination of centralisation and decentralisation in the exercise of state
power. The system of the administrative and territorial structure of Ukraine is composed
of the Autonomous Republic of Crimea, oblasts, districts, cities, city districts, settlements and
villages. Ukraine’s current administrative system is typified by a high level of centralization of
functions and concentration of resources at the county and oblast levels. In addition, there is
an enormous gap in the economic and demographic profiles of communities and counties. The
current situation actually hampers the development of proper local government in villages,
towns and county-level cities. According to the Constitution, there are two centres of power
at oblast and county levels: an appointed state administration and an elected council. A slew
of conflicts between the state government and local governments are written into legislation.
Local government legislation also fails to clearly divide powers, duties and responsibilities
among different levels of local government - communities, counties and oblasts. State and
local budget policy makes local development impossible today. Most communities do not
even hale development budgets, and all resources are directed at covering day-to-day needs.
One major factor underlying current problems in local government in Ukraine is also the lack
of professionals, especially in local governments. Proportional elections to municipal and
oblast councils have led to a situation where these bodies often represent party interests, but
not the interests of their electorates.
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Wielka Brytania

Na obszarze Anglii tradycje samorzadu lokalnego siegaja czaséw anglosaskich.
Pewna niezaleznosScig administracyjng cieszyly sie wowczas shires — jednostki ad-
ministracyjne zblizone wielko$cig i granicami do dzisiejszych hrabstw (county) -
a takze hundreds — mniejsze jednostki administracyjne. Nazwa tej jednostki miata
pochodzi¢ od zamieszkujacych jg stu rodzin wraz z obszarem réwnym 48 ha przypa-
dajacym na kazdga z nich. Jako jednostki administracji terytorialnej hrabstwa zosta-
ty wprowadzone podczas panowania Alfreda zwanego Wielkim (871-899), wtadcy
Wessexu?. Zarowno shires, jak i hundreds znajdowaty sie we wtadaniu miejscowych
notabli®. Wolne od wptywoéw notabli byly miasta - township i borough. Ten drugi
rodzaj miast to znaczace osrodki wtadzy, czego potwierdzeniem sg zapisy w Kronice
angielskiej o Five Boroughs - federacji pieciu miast, ktore na jaki$ czas zdominowaty
sprawy wschodnich obszaréw Anglii*.

Po 1066 r. niektéorym miastom przyznano statuty krolewskie (royal charter), co
pozwalato ich mieszkancom administrowa¢ wiasnymi sprawami, zas hrabstwa za-
czety przeksztatcac sie w jednostki administracji krélewskiej. Reprezentantem wta-
dzy monarchy w hrabstwie byt szeryf. Jednak jego malejgca skuteczno$¢ w mobili-
zowaniu lokalnej szlachty dla potrzeb kréla doprowadzita do zmierzchu znaczenia
tego urzedu. Funkcje te przejat lord porucznik oraz podlegajacy mu sedziowie po-
koju, ktorzy rekrutowali sie sposréd rodow szlacheckich, a swoj urzad sprawowali
z nadania krolewskiego. Po rewolucji w 1688 r. i wprowadzeniu monarchii konsty-
tucyjnej, juz nie monarcha, lecz lord porucznik dokonywat mianowan na ten urzad,
za$ sami sedziowie pokoju realizowali swoje uprawnienia praktycznie bez zadnej
kontroli. Ich kompetencje nigdy nie zostaty jasno okreslone. W istocie sedziowie po-
koju realizowali wtasciwe dla owych czaséw (XII-XV w.) zadania zwigzane z wymia-
rem sprawiedliwosci i administracja lokalng (pomoc ubogim, utrzymanie wiezien,
drég i mostéw). Az do XVIII w. samorzad hrabstwa sktadat sie z sedziéw pokoju,

1 ]. Supernat, W Anglii, [w:] ]. Jezewski (red.), Samorzqd terytorialny i administracja
w wybranych krajach. Gmina w panistwach Europy Zachodniej, Wroctaw 1999, s. 19.

2N. Davis, Wyspy. Historia, Krakéw 2003, s. 250.
3 R.M. Punnett, British Government and Politics, New York 1968, s. 374.
*N. Davis, Wyspy..., s. 248.
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ktérzy spotykali sie na tzw. quarter sessions - rozprawach sadowych, a zarazem
zgromadzeniach stuzacych zatatwieniu spraw administracyjnych hrabstwa.

Hrabstwa w stosunkowo niewielkim zakresie realizowaty zadania o wymiarze
spotecznym - stanowity raczej organy kontroli nad mniejszymi jednostkami (para-
fiami i miastami - township) oraz nadzorowaty przestrzeganie prawa i porzadku pu-
blicznego. W tym celu powotywany byt gtéwny konstabl dla hrabstwa oraz podlegli
mu konstablowie w parafiach®.

Do XVI w. w ramach hrabstw uformowaty sie parafie (parish lub vestry) jako
podstawowe, obok borough, zwiazki administracji lokalnej. Parafie byty zaktadane
przez wiascicieli ziemskich, ktérzy fundowali rowniez miejscowy ko$ciot. W jego za-
krystii lub w miejscowym zajezdzie zbierali sie parafianie, by podejmowac decyzje
w sprawach lokalnych.

W 1934 r. odnotowano w Anglii istnienie ok. 15 600 parafii, istotnie réznia-
cych sie miedzy soba wielko$cig obszaru i liczbg ludnos$ci (najwieksza parafia liczyta
ponad 50 000 mieszkancow). Chociaz pod pojeciem parafii rozumie sie jednostke
o charakterze wiejskim, miasta, ktéorym nie przyznano statusu borough, charaktery-
zowaly sie takim samym systemem wtadz lokalnych.

Wiekszo$¢ zgromadzen parafialnych byto otwartych i demokratycznych, ale
poszczegblne warstwy spoteczne moglty w réznym stopniu wywieraé wptyw na
podejmowane decyzje. Niektore parafie ograniczaty udziat parafian w zgromadze-
niach do nielicznej grupy najbogatszych mieszkancéw, ktéra uzupeiniano na zasa-
dzie kooptacji. Na mocy ustawy z 1831 r. pozwolono podatnikom zamieszkujacym
parafie liczace ponad 800 mieszkancéw decydowac o utworzeniu rady parafialnej
pochodzacej z wyboréw.

Do funkcji parafii nalezato gtéwnie utrzymanie drdég, mostéw, wiezien, ale
w 1601 r. Ustawa o pomocy ubogim (Poor Relief Act) natozyta na parafie obowigzek
opieki nad nedzarzami i bezdomnymi. W tym celu parafie otrzymaty réwniez prawo
do naktadania podatkéw.

Zadania zwigzane z realizacja prawa o ubogich byty nadzorowane przez spe-
cjalnie powotanych urzednikéw, a takze miejscowych sedziéw pokoju, ktérzy,
w liczbie dwdch lub wiecej, odbywali w parafiach pomniejsze sesje (petty session),
stuzace wymiarowi sprawiedliwo$ci oraz sprawom administracyjnym.

Podstawowy element odrézniajacy samorzad miejski od pozostatych form sa-
morzadu znawcy problemu widza w mozliwo$ci powotywania przez niektére mia-
sta wlasnych sedziéw pokoju, niezaleznie od tych powotywanych przez hrabstwo,
na terenie ktérego byty potozone, co dawato im takze niezalezno$¢ w zakresie zarza-
du sprawami lokalnymi®. Miasta posiadajgce status borough zarzadzane byly przez
rady liczace do 20 cztonkéw, pierwotnie wybieranych przez mieszkancoéw ptaca-
cych podatki, p6Zniej zas dokooptowanych przez samych radnych. Na czele rady stat
burmistrz (mayor), albo tez bailiff lub provost, wybierany przez radnych. Burmistrz
nie tylko przewodniczyt radzie, lecz réwniez byt gtéwnym sedzia, zwykle prze-
wodniczyt rozprawom sagdowym. Czesto dysponowat powaznymi uprawnieniami
o charakterze wykonawczym. Obok burmistrza, drugim co do waznosci byt urzednik

5 R.M. Punnett, British Government..., s. 375.

¢ S. Webb, B. Webb, English Local Government, vol. 3: The Manor and the Borough, Lon-
don 1963, s. 261-266, [za:] ].A. Chandler, Explaining Local Government..., s. 12.
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miejski (town clerk) - zwykle prawnik optacany przez miasto i reprezentujacy inte-
resy jego mieszkancéw wobec stron trzecich.

Po inkorporowaniu Walii w 1536 r. obszar ten dzielit doswiadczenia samorza-
du angielskiego, zar6wno w wymiarze prawnym, jak i organizacyjnym. Odmiennie
natomiast rozwijaty sie instytucje lokalne na obszarze Szkocji, ktéra w wyniku Aktu
o Unii stala sie cze$cig krolestwa Wielkiej Brytanii w 1707 r., jednak takze p6Zniej
przyjmowata niejednokrotnie odmienne rozwigzania instytucjonalne. W Szkocji
tradycyjnie silng pozycje miat szeryf - nie tylko reprezentant wtadcy, lecz takze
organ wymiaru sprawiedliwo$ci w sprawach zaréwno karnych, jak i cywilnych.
Pozycji tej nie zachwialy préoby wprowadzenia - na wzdér angielski - sedziéw po-
koju, powszechnie ignorowanych przez szkocka szlachte. W 1747 r. urzad szeryfa
zostal zreformowany poprzez utworzenie urzedu pelnomocnika, w osobie prawni-
ka z co najmniej trzyletnim doswiadczeniem sagdowym. Szeryf, pelnomocnik szery-
fa i zastepcy szeryfa stanowili wiec organ reprezentujacy monarche na terytorium
hrabstwa. W 1667 r. na obszarach wiejskich ustanowiono urzad komisarzy ds. za-
opatrzenia, ktérych podstawowym zadaniem byto gromadzenie podatkéw. Szkocja,
podobnie jak Anglia, byta podzielona na parafie. Jednym z powazniejszych ich zadan
byto zaktadanie i prowadzenie szkét - obowiazek, ktéry parafie wypeiniaty juz od
1695 r. Rozbudowanym samorzadem mogty sie takze pochwali¢ miasta szkockie
(burgh), wéréd ktorych 70 otrzymato (do XVIII wieku) statuty krélewskie.

Podsumowujac przemiany samorzadu do poczatkow XIX wieku, nalezy podkre-
$li¢, iz hrabstwa, wprawdzie posiadajace dtugg tradycje, do 1889 roku byty zarza-
dzane przez niepochodzacych z wyboru sedziéw pokoju, totez trudno méwic o ich
zupelnie samorzadowym charakterze. Rzeczywisty samorzad lokalny funkcjonowat
w miastach i w parafiach, ale te ostatnie ani wielko$cig, ani samodzielnoscia, ani tez
doswiadczeniem w zarzadzaniu sprawami lokalnymi nie doré6wnywaty miastom,
totez dyskusja o ksztatcie samorzadu lokalnego w XIX wieku rozpoczeta sie od
przyjecia Ustawy o korporacjach miejskich (Municipal Corporation Act) w 1835 r.
Prawem tym objeto 178 borough. Rady miast objetych reforma pochodzity z wybo-
réw odbywajacych sie w okregach jednomandatowych.

Prawa wyborcze przystugiwaty wytacznie mezczyznom odprowadzajacym do
rady miasta podatek od nieruchomosci przez co najmniej trzy lata poprzedzajace
wybory. W 1869 r. w efekcie przyjecia komunalnego prawa wyborczego (Municipal
Franchise Act) skrécono do roku czas domicylu w celu uzyskania czynnego prawa
wyborczego, zas od 1882 r. radnych mogty takze wybiera¢ kobiety.

Kadencja rad wynosita trzy lata, przy czym co roku zmieniata sie trzecia cze$¢
ich sktadu. Radni dokonywali wyboru tawnikéw (aldermen) - 1/3 sktadu rady, kto-
rzy peili swoj urzad przez kolejnych szes$¢ lat. Rady zreformowanych borough prze-
jety majatek i zobowiazania poprzednich korporacji. Prawo pozwalato im naktada¢
podatki, lecz zadania, jakie przyznano miastom, byty stosunkowo niewielkie (utrzy-
manie lokalnej policji, zapewnienie o$wietlenia ulic), co wigzato sie z intensywnym
rozwojem administracji celowych przez caty okres XIX w. Znaczaca réznica w stosun-
ku do stanu poprzedniego byto odebranie korporacjom miejskim zadan w zakresie
wymiaru sprawiedliwos$ci, a pozostawienie wylacznie administracyjnych’.

7 ]. Steward, The Nature of British Local Government, Basingstoke 2000, s. 27-29;
J.A. Chandler, Explaining Local Government..., s. 44-45.
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Porzadkowanie spraw samorzadu lokalnego rozpoczeto od miast nie tylko
dlatego, ze kultura niezaleznych instytucji lokalnych byta tam najlepiej rozwinieta.
Miasta potrzebowaty nowoczesnego samorzadu bardziej niz inne wspolnoty lokal-
ne, gdyz najwcze$niej zostaty dotkniete nastepstwami rewolucji agrarnej i prze-
mystowej - to tam naptywata uboga ludnos¢ w poszukiwaniu pracy i schronienia.
Industrializacja w potaczeniu z urbanizacja rodzita problemy sanitarne, zdrowotne,
mieszkalne, infrastrukturalne etc. Poczatkowo mozliwo$¢ rozwiazania owych pro-
bleméw widziano w powotaniu struktur celowych, tzw. pelnomocnikéw ds. postepu
(improvement commissioners), tj. organizacji realizujacych na ogét jedno zadanie,
np. oczyszczanie miasta. Pierwsze takie struktury powotano juz w potowie XVIII w.
w wiekszych miastach (np. Bristol, Liverpool), w 1835 r. byto ich ok. 300.

Pomyst tworzenia witadz, ktérych aktywnos$é miataby wymiar lokalny, wiaze
sie z dziatalnoscig grupy radykalnych reformatoréw, sposréd ktorych najbardziej
wptywowym byt Edwin Chadwick. Reprezentowat on utylitarne podejscie do po-
lityki i uwazat, ze wtadze lokalne powinny w pierwszej kolejnosci zapewnic¢ efek-
tywne $wiadczenie ustug, a nie zajmowac sie budowaniem niezaleznych od rzadu
instytucji lokalnych. Grupa Chadwicka, dziatajaca w latach 1830-1850, dostrzegata
pilng potrzebe $wiadczenia ustug medycznych, zapewnienia odpowiednich warun-
kéw sanitarnych, dostarczania czystej wody. Skuteczna realizacja tych zadan wy-
magata powierzenia ich urzednikom, a nie pozostawienia ich w rekach wtascicieli
ziemskich.

Ruch reformatorski Chadwicka zaowocowat utworzeniem réznorodnych lokal-
nych zarzadéw, odpowiadajacych za $wiadczenie takich ustug, jak: pomoc ubogim
(Boards of Guardians - utworzone w 1834 r., na podstawie nowego prawa Poor Law
Amandment Act), opieka medyczna (zarzady zdrowia utworzone po epidemii cho-
lery w 1847 r.), budowa drég (zarzady drég utworzone w 1862 r.), zaopatrzenie
w wode (lokalne zarzady wodne) oraz dostep do edukacji (zarzady szkoét, ktore po-
wstaty w 1870 r., na mocy Ustawy o oSwiacie)®.

Utomno$¢ powyzszego systemu $wiadczenia ustug publicznych wigzata sie
z tym, iz zintegrowane potrzeby jednej spoteczno$ci byty zaspokajane przez nieza-
lezne i niewspotpracujace ze soba organy. Zaczeto zastanawia¢ sie nad integracja
zadan i przekazaniem ich - wzorem miast - jednej administracji lokalnej. Parafie
jako jednostki samorzadu lokalnego uznano za zbyt mate, nie brano tez pod uwa-
ge mozliwosci ich powiekszenia, gdyz skutkowatoby to utratg ich tozsamosci.
Dokonano wiec wyboru, ktoéry zawazyt na przysztym ksztatcie samorzadu teryto-
rialnego w Wielkiej Brytanii i uczynit system brytyjski tak odmiennym od wzoréw
kontynentalnych, gdzie gmina, czyli najmniejsza jednostka administracyjna, stata
sie podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego.

W 1888 r.namocy Ustawy o samorzadzie lokalnym (The Local Government Act)
hrabstwa staty sie jednostkami wtadztwa ogélnego, zarzadzanymi przez pochodza-
ce z wyborow bezposrednich rady. Radom przekazano kompetencje sedziéw poko-
juitym samym zlikwidowano ten urzad. Pierwsze zadania hrabstw ograniczaty sie
do napraw drég i mostow, utrzymania przytutkéw, zapobiegania zanieczyszczaniu

8 M. Beloff, G. Peele, The Government of the United Kingdom. Political Authority in a Chan-
ging Society, New York-London 1980, s. 241.
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rzek, zwalczania szkodnikéw, ochrony dzikiego ptactwa itp. Odno$nie do organizacji
rad hrabstw ustawa z 1888 r. wyraznie wzorowata sie na prawie miejskim z 1835 r.

Obok 62 hrabstw wiejskich (county) ustawaz 1888 r. powotata do zycia w Anglii
i Walii 61 hrabstw miejskich (county borough) jako jedyny szczebel samorzadu na
ich obszarze. Ustawa weszta w zycie 1 kwietnia 1889 r. Samorzadowe hrabstwa, na
wzor angielskich, zostalty powotane takze w Szkocji ustawa The Local Government
(Scotland) Actz 1889 r.

Ustawa o samorzadzie lokalnym z 1894 r. jest na ogét postrzegana jako ta, kto-
ra powotata zupetnie nowy szczebel samorzadu lokalnego, w ramach istniejacych
hrabstw, w postaci dystryktéw miejskich (535) i wiejskich (472) oraz miast (non-
-county Borough - 270). W istocie, jako jednostki administracji terytorialnej, wymie-
nione dystrykty funkcjonowaty juz przed 1894 r. jako zwiazki celowe - wspomniane
wczes$niej zarzady zdrowia i zarzady drég - ich kompetencje i zadania przekazano
nowo powstatym samorzadom, ktére w pierwszych latach istnienia ograniczaty sie
wytacznie do realizacji tych zadan.

Dziewietnastowieczne ustawodawstwo budujace nowoczesny samorzad te-
rytorialny w Zjednoczonym Kroélestwie dopeinita Ustawa o samorzadzie Londynu
(London Government Act) z 1899 r. 0d 1888 r. na obszarze Londynu funkcjonowata
Rada Hrabstwa Londynu (London County Council) oraz 29 jednostek metropolital-
nych (metropolitan boroughs), ktérych mieszkancy wybierali swoich burmistrzéw.
Metropolitalne borough odpowiadaty za stan sanitarny (budowe i utrzymanie ka-
nalizacji), utrzymanie drég, wywéz $mieci, utrzymywaty parki, muzea, biblioteki
i galerie. Niestety ustawodaweca nie skoordynowat dziatan rad 29 borough z praca-
mi Rady Hrabstwa Londynu, co byto konieczne, zwazywszy na czesto pokrywajace
sie zakresy odpowiedzialno$ci obu tych szczebli samorzadu®.

Wzmozona aktywnos$¢ ustawodawcza, rozwdéj polityki spotecznej, podniesie-
nie udziatu srodkéw finansowych pochodzacych z budzetu panstwa w dochodach
lokalnych z 23% w 1919 r. do 39% w 1939 r. wskazujg na wzrost zainteresowania
wtadz panstwowych funkcjonowaniem administracji lokalnej, a takze na stopniowg
utrate niezalezno$ci tej ostatniej. I chociaz wydarzenia z pierwszej potowy XX wieku
nie przyniosty istotnych zmian w zasadach i materii dziatania samorzadu teryto-
rialnego, to z perspektywy kolejnego pétwiecza widoczny jest zachodzacy wéwczas
proces stopniowego zacierania sie granic miedzy sferami wtadztwa centralnego
a lokalnego. Symbolicznym uwieniczeniem tego procesu jest powotanie przez kon-
serwatywny gabinet Harolda Macmillana Ministerstwa Mieszkalnictwa i Samorzadu
Lokalnego (Ministry of Housing and Local Government)™°.

Pod koniec lat 50. rozpoczeto starania o przebudowe struktury samorzadu te-
rytorialnego w Zjednoczonym Kroélestwie. Jako pierwszy zrekonstruowany zostat
ustawa z 31 lipca 1963 r. samorzad londynski. Weszta ona w Zycie 1 kwietnia 1965r.,
powotywata w metropolii dwa szczeble samorzadu: Rade Wielkiego Londynu
(Greater London Council) odpowiedzialng za planowanie strategiczne, transport,
ochrone przeciwpozarowg, mieszkalnictwo i o§wiate, oraz 32 rady dzielnic Londynu
(London borough councils), a takze korporacje City of London''.

 J.A. Chandler, Explaining Local Government..., s. 105.
10 Jbidem, s. 184.
1 Ibidem, s. 190-191.
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W celu przeprowadzenia kolejnych reform powotano dwie Komisje Krélewskie:
pierwszg, pod przewodnictwem Lorda Wheatleya, w celu opracowania projektu re-
form podziatu administracyjnego Szkocji; druga, kierowang przez Lorda Redcliffe’a-
-Mauda, dla samorzadu w Anglii. Obie Komisje przedtozyty swoje raporty w 1969 r.

Komisja Redcliffe’a-Mauda wyszta z zatozenia o zbyt duzej liczbie zbyt matych
jednostek samorzadu lokalnego, ktérych funkcje nie speiniaja oczekiwan zwigza-
nych ze wspétczesnymi procesami urbanizacji. Prace tej Komisji skupity sie wiec
gtéwnie na przygotowaniu radykalnej reformy podziatu administracyjnego, oparte-
go na zasadzie jednoszczeblowosci. W raporcie zaproponowano nowy podziat Anglii
na 59 jednostek, ktére w istocie bytyby jedynym szczeblem samorzadu. Wyjatkiem
mialy by¢ trzy obszary metropolitalne (Greater Manchester, Merseyside, West
Midlands), gdzie nadal miat funkcjonowa¢ samorzad dwuszczeblowy. Przedtozono
tez propozycje utworzenia samorzadu regionalnego w postaci o§miu prowincji, kt6-
rych rady pochodzityby z wyboréw posrednich, zas kompetencje miatyby charakter
doradczy, a zadania uzupetniatyby te realizowane przez szczeble nizsze samorzadu.

Podobne zatozenia, lecz odmienne rozwigzania, ztozyty sie na raport Komisji
Wheatleya. Ustawa o samorzadzie lokalnym w Szkocji z 1929 r. wprowadzita sa-
morzad sktadajacy sie z pieciu rodzajéw jednostek: hrabstw miejskich (4), hrabstw
(33), duzych miast (21), matych miast (176), dystryktéw (196)'?, natomiast Komisja
zaproponowata podziat Szkocji na 7 duzych regionéw i 37 dystryktow. Takze dwusz-
czeblowy samorzad przewidziano na obszarze Walii (5 hrabstw i 36 dystryktéw).

Ustawa o samorzadzie lokalnym - przyjeta w 1972 r., a implementowana od
maja 1974 r. - w niewielkim zakresie przyjeta zalecenia Komisji Redcliffe’a-Mauda.
W jej wyniku utrzymano na calym obszarze Anglii dwa szczeble samorzadu (nie
liczac parafii):

- nizszy, sktadajacy sie z 36 dystryktéw metropolitalnych (metropolitan boroughs),
liczacych $rednio 250 tys. mieszkancéw; 32 dystryktéw Londynu (London
boroughs) oraz 296 dystryktéw wiejskich (shire districts), liczacych $rednio ok.
100 tys. mieszkancow,

- wyzszy, sktadajacy sie z 7 hrabstw metropolitalnych (metropolitan counties),
liczacych ponad 1 mln mieszkancéw i 39 hrabstw wiejskich (counties), liczacych
Srednio ponad 500 tys. mieszkancow?s.

W wiekszym zakresie wzieto pod uwage zalecenia Komisji Wheatleya odnosnie
do podziatu terytorialnego Walii i Szkocji. Obszar Walii podzielono na 8 hrabstw
i 37 dystryktéw. Samorzad terytorialny w Szkocji znalazt swoje podstawy w ustawie
z 1973 r., ktéra powotata do zycia 9 regionéw, 53 dystrykty (samorzad dwuszcze-
blowy) oraz 3 jednostki unitarne na wyspach (Szetlandach, Orkadach i Hebrydach).
0d zasady dwuszczeblowos$ci odstapiono natomiast w przypadku Irlandii Péinocnej,
na ktérej obszarze utworzono - w drodze ustawy The Local Government (Northern
Ireland) Actz 1972 r. - 26 dystryktow.

By nalezycie scharakteryzowac aktualng pozycje prawna samorzadu teryto-
rialnego w Wielkiej Brytanii, nalezy w pierwszej kolejnos$ci wskaza¢ na jej zrodta
umiejscowione w systemie politycznym tego panstwa, w szczego6lnosci za$ na:

2. R. Mackie, Local Government Management Development In Scotland: A Study of Public
Policy and its Implementation, 1967-2002, ,Local Government Studies” 2004, nr 3, s. 346-347.

13 P.G. Richards, The Reformed Local Government System, London 1976, s. 60.
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- brak konstytucji jako jednolitego aktu normatywnego, ustanawiajacego podstawy
dla ustroju politycznego i stanowienia aktéw normatywnych nizszego rzedu, po-
taczony z omnipotencja ustawodawczg parlamentu,

- model westminsterski systemu politycznego, potaczony z systemem dwupartyj-
nym - bedacy taficuchem zalezno$ci: od programu politycznego zwycieskiej par-
tii, poprzez projekty ustaw formutowane w tonie rzadu, ktérych przyjecie jest
gwarantowane wiekszos$cig parlamentarng jednej partii, az do organéw samorza-
du terytorialnego, ktérym doktryna ultra vires nie pozwala na wiecej niz to, co
przewidziano w ustawie.

Doktryna ultra vires jest sprzeczna z trescig artykutu 4, ust. 2 Europejskiej
Karty Samorzadu Lokalnego: ,Spotecznosci lokalne majg - w zakresie okreslonym
prawem - peing swobode dziatania w kazdej sprawie, ktéra nie jest wytaczona
z ich kompetencji lub nie wchodzi w zakres kompetencji innych organow wtadzy”*.
Majac na uwadze odmienno$¢ zasad lezacych u podstaw samorzadu brytyjskiego
od tych przyjetych w Karcie, premier konserwatywnego rzadu przez lata odmawiat
ztozenia podpisu pod dokumentem. Zmiana wiekszoSci parlamentarnej w 1997 r.
wptyneta znaczaco na stanowisko Gabinetu wobec samorzadu terytorialnego
(o czym w dalszej czesci artykutu), sktaniajac premiera Tony’ego Blaira do podpi-
sania Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego. Akt ten nie zmienit istotnie zakre-
su obowigzywania doktryny ultra vires. W kwestiach rozwoju lokalnego Ustawa
o samorzadzie lokalnym z 2000 r. przyznaje organom samorzadowym wieksza
autonomie decyzyjng, co jest ztagodzeniem zasady ultra vires w okre$lonym ustawa
obszarze'®.

Waznym czynnikiem determinujacym relacje pomiedzy organami samorzadu
terytorialnego a rzadem jest brak administracji rzadowej w terenie!®. Namiastke
zdekoncentrowanej administracji rzadowej w Anglii wprowadzono w 1993 r., usta-
nawiajac regionalne Biura Rzadowe (Government Offices), bedace potaczeniem do-
tychczasowych regionalnych biur ministerstw: sSrodowiska, transportu i zatrudnie-
nia. Biura te zaczety sie rozrasta¢iw 2003 r. reprezentowaty juz 9 resortéw, chociaz
poziom regionalizacji zadan realizowanych przez niektére z nich (np. resortu spraw
wewnetrznych) wydaje sie umiarkowany.

To, co rozumiemy pod pojeciem administracji samorzadowej jest jedyna (nie
liczac administracji agencji $wiadczacych ustugi publiczne, tzw. quangos - quasi non-
-governmental organizations) administracja terytorialna. Zaréwno ze wzgledu na
tradycje, jak i litere prawa, samorzad jest przede wszystkim podmiotem zarzadza-
jacym jednostka terytorialng - jest lokalng administracja (local administration);
w drugiej za$ kolejnoSci - reprezentantem woli spotecznosci lokalnej, czyli wtadza
lokalna (local authority). W sytuacji braku przedstawiciela rzadu w terenie jedynym
sposobem na skuteczne monitorowanie finanséw lokalnych oraz jakos$ci i trybu

14 Dz.U. 1994, nr 124, poz. 607.

15 Art. 2: Every local authority are to have power to do anything which they consider
is likely to achieve any one or more of the following objects |...], Local Government Act 2000
(c. 22), http://www.statutelaw.gov.uk [dostep 1.06.2009].

16 ], Morphet, Modern Local Government, London 2008, s. 142; ]. Tomaney, Regionalism
and the Challenge for Local Authorities, [w:] G. Stoker, D. Wilson (red.), British Local Govern-
ment into the 21st Century, Basingstoke 2004, s. 172-173.
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Swiadczenia ustug publicznych jest poddanie administracji lokalnej bezposred-
niemu nadzorowi ze strony administracji centralnej (ministerialnej) lub przenie-
sienie odpowiedzialnos$ci za niektére ustugi publiczne na instytucje kontrolowane
przez rzad. W istocie kombinacja obu tych posunie¢, wzbogacona o element uryn-
kowienia ustug publicznych, znalazta swojg praktyke w brytyjskim samorzadzie
terytorialnym.

Powracajgc do zagadnienia podstaw prawnych funkcjonowania samorzadu
brytyjskiego, sktadaja sie na nie w pierwszej kolejnosci ustawy. Miedzy 1888 r. a lu-
tym 2009 r. parlament brytyjski przyjat 384 ustawy, ktére w tytule zawierajg odnie-
sienie do samorzadu lokalnego. Ustaw dotyczacych samorzadu jest jednak wiecej,
gdyz regulacje dotyczace wykonywania przez administracje lokalna niektérych za-
dan (np. dotyczacych mieszkalnictwa) zostaty zamieszczone w odrebnych aktach.

Wsréd ustaw znalez¢ mozna tzw. ustawy adopcyjne (adoptive acts), ktérych
przyjecie przez organ samorzadu lokalnego (tzw. adopcja) polega na spelnieniu
okres$lonych w ustawie warunkéw (np. proceduralnych), co skutkuje mozliwoscia
realizowania przez ten organ wyszczegélnionych w ustawie zadan i zwigzanych
z nimi kompetencji. Inng kategorig ustaw sg ustawy prywatne (private acts), w przy-
padku aktéw inicjowanych przez organ stanowiacy jednostki samorzadu lokalnego,
nazywane ustawami lokalnymi (local acts). Ustawy lokalne pozwalaja realizowaé
dodatkowe zadania i kompetencje (w stosunku do tych przyznanych w ustawach
powszechnych) na obszarze konkretnej jednostki’.

Praktyka wnoszenia pod obrady parlamentu projektéw ustaw lokalnych byta
znana juz XIX wieku. Jej znaczenie dla péZniejszych relacji pomiedzy administracja
centralna a lokalng jest wieksze, nizZ mogtoby sie wydawaé. Adresatem problemow
i petycji samorzadéw nie byta bowiem wtadza wykonawcza, lecz ustawodawcza,
ktéra mogta je wyposazy¢ w dodatkowe kompetencje. Takie relacje samorzadu
z legislatywa oddality go od egzekutywy i w efekcie wptynely na uformowanie sie
odrebnej administracji centralnej i lokalnej - dziatajacych we wzajemnej izolacji
i nieSwiadomo$ci'®. Aktami nizszego rzedu, regulujacymi funkcjonowanie samorza-
du terytorialnego sa ministerialne rozporzadzenia, takze rozporzadzenia tymcza-
sowe (provisional orders) skierowane do konkretnej jednostki terytorialnej oraz
regulaminy okreslajace rozmaite dziatania administracji lokalne;j.

Innowacjag w zakresie podstaw prawnych funkcjonowania jednostek samo-
rzadu terytorialnego jest zapis Ustawy o samorzadzie lokalnym z 2000 r., ktéry
wymaga, by kazda jednostka przygotowata swoj statut (constitution) zawierajacy:
informacje, ktore zostang okreslone przez sekretarza stanu, tre$¢ obowiazujacych
regulaminéw wewnetrznych, tre$¢ kodeksu postepowania jednostki administracji
lokalnej, inng informacje, ktéra jednostka uzna za niezbedna®’.

Na podstawie upowaznienia Ustawy o samorzadzie lokalnym z 1972 r. oraz upo-
waznien zawartych w ustawach szczegétowych organ stanowigcy samorzadu lokal-
nego moze wydawac przepisy miejscowe (byelaws). Ich celem jest zapobieganie lub

17 Art. 239 Ustawy o samorzadzie lokalnym z 1972 roku (Local Government Act 1972,
c. 70), http://www.statutelaw.gov.uk [dostep 1.06.2009].

18 ]. Steward, The Nature of British Local Government..., s. 37, 91.

9 Art. 37, Local Government Act 2000 (c. 22), http://www.statutelaw.gov.uk [dostep
26.06.2009].
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ograniczenie naruszen porzadku publicznego na obszarze jednostki. Przepisy miej-
scowe s3 przyjmowane w drodze uchwaty rady i moga regulowac tylko te kwestie,
ktdre nie zostaty juz uregulowane innym aktem normatywnym. Zatem o ile ustawy
i wydawane z ich upowaznienia rozporzadzenia regulujg dziatania podejmowane
przez organy samorzadu lokalnego, o tyle przepisy miejscowe stuza regulacji dzia-
tan obywateli zamieszkatych na obszarze danej jednostki samorzadu lokalnego?’.

Przepisy miejscowe moga wej$¢ w zycie dopiero po ich zatwierdzeniu przez
wilasciwy organ nadzoru, tj. sekretarza stanu, co jest Swiadectwem realizowanej
w stosunku do decyzji samorzadu lokalnego kontroli prewencyjnej ze strony orga-
noéw panstwowych. Decyzje administracji lokalnej podlegaja réwniez kontroli sagdo-
wej, kontroli Komisji Audytowej (w zakresie finanséw i jako$ci Swiadczonych ustug),
a takze kontroli komisarza do spraw administracji lokalnej?!. Ponadto administracja
lokalna jest poddawana rozmaitym formom nadzoru administracyjnego ze strony
sekretarza stanu odpowiedzialnego za administracje lokalng oraz tych cztonkéw
rzadu, w ktérych kompetencjach znajduja sie polityki publiczne, takze realizowane
na poziomie lokalnym (np. bezpieczenstwo publiczne, planowanie przestrzenne).

»Parlament Wielkiej Brytanii jest suwerenny, [...] wszystkie obecne wtadze lo-
kalne sg ustawowymi tworami Parlamentu i nie maja niezaleznego statusu ani innej
racji, by istnie¢”?? - ten fragment raportu Komisji Widdicombe’a z 1986 r. w petni
oddaje poglad brytyjskich konserwatystéw na miejsce i prawa samorzadu teryto-
rialnego w systemie politycznym Zjednoczonego Krélestwa. Poglad ten byt pod-
stawg polityki Rzadu Jej Krélewskiej MoSci w stosunku do administracji lokalnej
w latach 1979-1996. Dotyczyta ona wszystkich aspektéw funkcjonowania samo-
rzadu - zadan, finanséw, instytucji (co zostanie zaprezentowane w dalszej czeSci
artykutu) - ale takze samej struktury terytorialnej, ktérej przeobrazenia, zapoczat-
kowane w 1985 r., w istocie trwaja do dzis.

Ustawa z 1972 r., wbrew rekomendacjom Kroélewskiej Komisji Redcliffe’a-
-Mauda, pozostawita dwuszczeblowa strukture samorzadu. Wkrétce rozwiagzanie to
stato sie celem krytyki. Jej przedmiotem byta nie tylko sama struktura samorzadu,
lecz réwniez trudno$ci, jakie rodzita, tj. poczatkowo nieprecyzyjny rozdziat niekto-
rych zadan pomiedzy dystryktami i hrabstwami oraz wiazace sie z tym niejasne za-
sady ich finansowania. Z perspektywy czasu wydaje sie jednak, iz powyzsze kwestie
miaty znaczenie drugorzedne wobec przyczyn o charakterze politycznym, ktore do-
prowadzity do likwidacji wyzszego szczebla samorzadu na obszarach metropolital-
nych, w tym w Londynie.

Zmiany w strukturze samorzadu terytorialnego w Anglii, ktére przepro-
wadzono w potowie lat 80., nie stanowity elementu spéjnej reformy. Samorzad nie
funkcjonowat bowiem w $§wiadomosci i polityce konserwatystéw jako odrebny seg-
ment administracji publicznej. Byt on raczej definiowany jako agent administracji
centralnej. Totez to, co sie z samorzadem dziato w dekadzie lat 80., byto, po pierw-
sze, funkcja polityki rzadu Margaret Thatcher zmierzajacej do - najkrécej rzecz
ujmujac - urynkowienia ustug i ograniczenia wydatkéw publicznych (o czym w ko-

20 Szerzej na temat przepiséw miejscowych patrz: J. Supernat, W Anglii, [w:] ]. Jezewski
(red.), Samorzqd terytorialny i administracja w wybranych krajach..., s. 45-49.

21 Szerzej: ibidem, s. 71-73.
22 Za:].A. Chandler, Explaining Local Government..., s. 244.
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lejnej czesci tekstu). Byla to cze$¢ programu politycznego Partii Konserwatywnej,
zaakceptowanego po raz pierwszy w 1979 r. i jeszcze czterokrotnie w ciggu kolej-
nych kilkunastu lat. Po drugie, niektére dziatania w stosunku do samorzadu byty
elementem walki partyjnej prowadzonej przez konserwatywny rzad wobec labu-
rzystowskich organéw administracji lokalne;.

Obie wymienione powyzej zmienne lezaty u podstaw redukcji szczebli samorza-
du terytorialnego na obszarach metropolitalnych. ZapowiedZ tego posuniecia zna-
lazta sie w Biatej Ksiedze opublikowanej juz w 1983 r., gdzie wskazywano stabos¢
hrabstw metropolitalnych, realizujacych nieliczne zadania, natomiast wydajacych
nieproporcjonalnie wysokie srodki. Wskazywano tez na niejasny zakres odpowie-
dzialno$ci za ustugi publiczne tam, gdzie funkcjonowaly dwa szczeble samorza-
du?3. Opozycja reprezentowata jednak poglad o czysto politycznych przestankach
likwidacji rad hrabstw metropolitalnych i Rady Wielkiego Londynu. Istotnie, rady
te byly kontrolowane przez Partie Pracy i niejednokrotnie angazowaty sie w ak-
cje wymierzone w rzad. Szczegdblnie konfrontacyjna polityke wobec rzagdu Margaret
Thatcher prowadzit Ken Livingston - przewodniczacy Rady Wielkiego Londynu,
totez komentatorzy polityczni podnosili argument o checi pozbycia sie go ze sceny
politycznej jako podstawowego motywu zmian w strukturze samorzadu terytorial-
nego. Dokonaly sie one w drodze ustawy z 1985 r., ktdrej zapisy weszty w zycie
1 kwietnia roku nastepnego.

W rezultacie z mapy podziatu terytorialnego Anglii znikneto sze$¢ hrabstw
metropolitalnych oraz Wielki Londyn jako odrebna jednostka samorzadowa. Ich
zadania przejety dystrykty metropolitalne i dzielnice Londynu, z tym zZe takie zada-
nia, jak transport publiczny, policja i ochrona przeciwpozarowa w stolicy, zostaty
przekazane do kompetencji organéw wspélnych (joint boards), w ktérych zasiadali
cztonkowie rad dystryktéw, a w Londynie - jego dzielnic?*.

W ten spos6b powrdcono do pomystu samorzadu jednoszczeblowego, ktérym
postanowiono obja¢ kolejne, obok metropolitalnych, zurbanizowane obszary Anglii
oraz catg Walie i Szkocje. Podziat administracyjny Walii i Szkocji zreformowano od-
rebnymi ustawami przyjetymi w 1994 r. Dotychczasowe dwa szczeble samorzadu
zostaly zastgpione jednym - jednostkami unitarnymi, w Walii w liczbie 22, w Szkocji
- 32 (wtym 3 juz istniejace jednostki unitarne na archipelagach wysp nalezacych do
terytorium Szkocji). Nowy podziat administracyjny wszedt w zycie w 1996 r.

Komisjia ds. Samorzadu Lokalnego, pracujaca nad nowym podziatem teryto-
rialnym Anglii, zaproponowata utworzenie 47 jednostek unitarnych (w tym samo-
rzad wysp Scilly), co skutkowato: zmniejszeniem liczby hrabstw do 36, zas lezacych
na ich obszarze dystryktéw - do 237. Bez zmian pozostata liczba dystryktéw metro-
politalnych i rad dzielnic Londynu. Nowy podziat administracyjny wszedt w zycie
w1997 r.

Przy okazji tej reformy powrdcita kwestia regionalizacji. W istocie, taki podziat
obszaru Anglii i Walii miat juz miejsce. Podczas Il wojny $wiatowej ich obszar byt
podzielony na 11 region6w. Regionalizacja byta takze jednym z zalecen przedsta-
wionych w raporcie Komisji Redcliffe’a-Mauda. Proponowany przez nig podziat

% K. Young, N. Rao, Local Government since 1945, Oxford 1997, s. 214.

2 G. Stoker, Transforming Local Governance. From Thatcher to New Labour, Basingstoke
2004, s. 30.
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Anglii na 8 regionéw zostat przywotany w Manife$cie Nowej Partii Pracy w 1997 r.,
za$ rok po6zniej znalazt odzwierciedlenie w Ustawie o rozwoju regionalnym.

Anglia zostata podzielona na osiem regiondw oraz obszar Wielkiego Londynu,
ktérego zadania majg takze charakter regionalny, lecz wtadze pochodza z wyborow
bezposrednich, w przeciwienstwie do pozostatych regionéw zarzadzanych przez
organy, w ktérych reprezentowany jest samorzad lokalny, ale gtéwnie przedsiebior-
cy?®. Ten stan rzeczy moze jednak ulec zmianie. Rzad brytyjski dopuszcza mozliwo$¢
powstania samorzadowych regiondw, jednakze warunkuje to konieczno$cia: popar-
cia takiego rozwiazania przez mieszkancéw danego regionu w referendum (brano
wiec pod uwage mozliwo$¢ regionalizacji asymetrycznej), wyrazenia zgody, takze
w drodze referendum, na redukcje - tam gdzie istniaty - dwdch szczebli samorzadu
i zastgpienia ich jednym?¢.

Przeprowadzenie referendéw dotyczacych powstania samorzadu regionalnego
planowanow trzechregionach: P6tnocno-Wschodnim, YorkshireiPétnocno-Zachod-
nim. W listopadzie 2004 r. przeprowadzono referendum w regionie P6inocno-
-Wschodnim, gdzie uznano, ze idea regionéw cieszy sie najwiekszym poparciem.
Mieszkancy odrzucili jednak zdecydowang wiekszoscia gtosow te propozycje, totez
zrezygnowano z organizowania dalszych referendéw.

Ostatnie dwa lata przyniosty kolejne zmiany w podziale administracyjnym.
Ustawa o samorzadzie lokalnym w Irlandii Pétnocnej z 2008 r. zmieniono dotych-
czasowy podziat prowincji, redukujac 26 dystryktéw do 11?7. W Anglii 1 kwietnia
2009 roku dotychczasowe 44 jednostki dwuszczeblowego samorzadu zostaty za-
stapione 9 jednostkami unitarnymi®®. W ten spos6b na obecny podziat terytorialny
sktadajg sie:

- samorzad jednoszczeblowy: 56 jednostek unitarnych oraz 36 dystryktéw metro-
politalnych,

- samorzad dwuszczeblowy: 27 hrabstw i 201 dystryktéw oraz 32 dzielnice Londy-
nu i Region Wielkiego Londynu.

Uzupetnieniem powyzszej struktury sg jednostki pomocnicze, tj. parafie.

Rozwdj samorzadu terytorialnego to przede wszystkim rozwoj jego wymia-
ru funkcjonalnego, tj. wzrost liczby i zakresu realizowanych przez niego zadan
oraz zwiazanych z nimi kompetencji. Poczawszy od 1601 roku, kiedy parafiom
w drodze ustawowej przekazano zadanie opieki nad nedzarzami i przyznano prawo
do naktadania podatkéw umozliwiajacych jego finansowanie, az do lat 80. XX wieku
obserwujemy stabilny rozwdj zadan samorzadu. Jego dynamika jest r6zna w zalez-
nosci od statusu jednostki samorzadowej - najwczesniej i najwiecej zadan zostato

% C. Game, ,A Choice for England’s Regions: Economic Devolution or Democratic
Government?”, referat przedstawiony na konferencji ,,Public Administration Between Glo-
balisation and Decentralisation: Implications for education and training”, IASIA, Stambut,
17-20 czerwca 2002 (dokument w zbiorach autorki).

26 ODPM, Your Region Your Choice. Revitalising the English Regions, May 2002. http://
www.communities.gov.uk/documents/citiesandregions/pdf/151228.pdf [dostep 3.06.2009].

%7 Local Government (Boundaries) Act (Northern Ireland) 2008, http://www.statute-
law.gov.uk [dostep 3.06.2009].

2 New Unitary Councils - established 1 April 2009, http://www.communities.gov.uk/
documents/localgovernment/doc/1226948.doc [dostep 7.06.2009].
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przyznanych jednostkom miejskim. Powstanie samorzadowych hrabstw i dystryk-

tow oznaczato przekazanie im dotychczasowych zadan zarzadéw specjalnych.

W 1902 r. radom hrabstw przekazano zadania z zakresu oswiaty, zas w 1909 r. za

domene samorzadu uznano planowanie przestrzenne.

Przyswajanie idei panstwa opiekuniczego po I wojnie $wiatowej otwiera nowy
etap w ewolucji zadan samorzadu lokalnego. Rzad brytyjski rozpoczat proces ,na-
cjonalizacji” zadan z zakresu polityki spotecznej, ktére dotychczas byty realizowane
przez samorzad - od tej pory jest on coraz bardziej instrumentem polityki, ktorej
autorem jest rzad. Po 1945 r. niektére zadania z zakresu infrastruktury (dostarcza-
nie gazu i elektrycznosci) i kwestie spoteczne (ochrona zdrowia) zostaty przejete
przez agencje rzagdowe. Jednoczesnie obserwujemy wzrost kompetencji samorzadu
w zakresie mieszkalnictwa i oswiaty®.

Zadania realizowane przez samorzad lokalny do lat 80. XX wieku byty na ogét
przedstawiane w czterech grupach:

- zadania o charakterze ochronnym (protective), majace na celu ochrone oséb
i mienia przed rozmaitymi zagrozeniami; do zadan tych zaliczano utrzymanie
strazy pozarnej, policji, ale takze gromadzenie odpadéw, inspekcje zywno$ci, miar
i wag oraz tzw. policje spektakli, czyli wydawanie pozwolen na rozmaite imprezy
masowe,

- zadania komunalne (communal) - Swiadczenie ustug, ktérych odbiorca byta cata
wspdlnota lokalna, takich jak utrzymanie droég i ich o$§wietlenia, parkéw, stadio-
noéw, planowanie przestrzenne etc.,

- zadania skierowane do oséb (personal), majace na celu $wiadczenie ustug spo-
tecznych, takich jak oswiata, opieka nad dzie¢mi oraz osobami starszymi i nie-
pelmosprawnymi,

- zadania o charakterze handlowym (trading) - sprzedawanie mieszkancom takich
ustug publicznych, jak: transport publiczny, czy media (woda, ogrzewanie, gaz,
elektrycznosc).

Wiekszos$¢ zadan realizowanych przez samorzad lokalny ma charakter obligatoryj-

ny. Ustawa o samorzadzie lokalnym z 1972 r. dokonata ich dystrybucji pomiedzy

hrabstwa, dystrykty i parafie. Jezeli w wyniku reformy podziatu administracyjnego
dwa szczeble samorzadu zostaty zredukowane do jednego, tj. jednostki unitarnej,
przejmowata ona wszystkie zadania realizowane uprzednio przez oba szczeble.

Katalog oraz tryb realizacji zadan przez administracje lokalng byt przedmiotem
dynamicznej polityki rzadéw konserwatywnych, ktorej zrédet nalezy poszukiwac
w ideologii neoliberalnej oraz teorii wyboru publicznego. Nie bez znaczenia byta
tez niekorzystna sytuacja ekonomiczna Wielkiej Brytanii, kiedy Margaret Thatcher
obejmowata fotel premiera. W 1979 r. rzad musiat stawi¢ czota duzemu bezrobociu,
rosnacym inflacji i dtlugowi publicznemu.

Polityka konserwatystéw zmierzata do modernizacji brytyjskiej gospodarki
poprzez wzmocnienie sektora wtasno$ci prywatnej i wolnego rynku. Prywatyzacja
i wolny rynek miaty rowniez wkroczy¢ w sfere majatku i ustug publicznych. Ponie-

2 H. Wollmann, Local Government Reforms in Great Britain, Sweden, Germany and
France: Between Multi-Function and Single-Purpose Organizations, ,Local Government Stu-
dies” 2004, nr 4, s. 643.
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waz te ostatnie bylty domeng administracji lokalnej, stata sie ona gtéwnym adresa-
tem reformatorskich dziatan rzadu.

Konserwatysci mysleli o samorzadzie lokalnym jako o takim, ktéry stwarza
warunki do efektywnego swiadczenia ustug, a nie samorzadzie Swiadczgcym, kosz-
townym i monopolistycznym. Realizacja wizji administracji responsywnej, zorien-
towanej na klienta wymagata jednak gtebokiej interwencji rzadu w dotychczasowe
zadania, kompetencje i tryb funkcjonowania samorzadu lokalnego.

Istotne zmiany w funkcjonowaniu przedsiebiorstw komunalnych wprowa-
dzita Ustawa o samorzadzie lokalnym, planowaniu i gruntach (Local Government,
Planning and Land Act) z 1980 r., ktéra nakazywata samorzagdom dokonywanie wy-
boru wykonawcy zadan w zakresie utrzymania i budowy drég w drodze przetar-
gu publicznego, a wiec branie pod uwage takze ofert przedsiebiorstw prywatnych.
W ramach realizacji wymienionej ustawy powotano réwniez do Zycia miejskie kor-
poracje rozwoju (Urban Development Corporation), ktére przejety od samorzadu
zadania w zakresie planowania lokalnego.

W miare pojawiania sie kolejnych aktéw normatywnych poszerzat sie zakres
ustug poddanych obowigzkowym przetargom publicznym. Ustawa o samorzadzie
lokalnym z 1988 r. zobowigzywata do wyboru w drodze przetargu przedsiebiorstw
$wiadczacych ustugi w zakresie utrzymania parkéw, oczyszczania, gromadzenia
odpadéw, konserwacji budynkow i pojazdéw oraz wyzywienia w szkotach. Z kolei
ustawa z 1992 r. pozwalata na kontraktacje ustug o charakterze finansowym, praw-
nym i technicznym (gromadzenie podatkdw, przyznawanie ulg mieszkaniowych,
informatyzacja).

Najwiekszy sukces rzadu konserwatywnego w polityce prywatyzacji majatku
komunalnego dotyczyt mieszkan komunalnych. Ustawa mieszkaniowa z 1980 r.
data osobom zamieszkujacym wtasnos$¢ komunalng od co najmniej trzech lat prawo
do jej wykupu z korzystng ulga. Dodatkowym bodzcem do wykupu domu lub miesz-
kania byto wycofanie dofinansowania do czynszu, co skutkowato powaznym zwiek-
szeniem jego wysokosci. Kolejna ustawa mieszkaniowa z 1988 r. data mieszkanncom
domo6w komunalnych prawo do zrezygnowania z zarzadu wtascicielskiego admini-
stracji lokalnej na rzecz innego gospodarza, np. stowarzyszenia. W efekcie rzadowej
polityki wykupu lokali ponad milion mieszkancéw nabyto je na wiasno$¢, natomiast
odsetek zasobow komunalnych wsréd nieruchomosci mieszkalnych spadt z 32%
w 1979 . do 26% w 1987

Realizacja zadan o$wiatowych byla regulowana ustawag z 1944 r. oparta
na partnerstwie trzech podmiotéw: rzadu, lokalnych wtadz o$wiatowych (Local
Education Authority) i nauczycieli. Polityka gabinetéw Margaret Thatcher zmierzata
w Kkierunku upodmiotowienia samych szkot i rodzicow. Te pierwsze miaty zyskac
wiecej samodzielno$ci w wykorzystywaniu wiasnych zasobdw, co pozwolitoby im
lepiej reagowac¢ na potrzeby rynku edukacyjnego, a co za tym idzie, stworzytoby
warunki konkurencji pomiedzy placéwkami o§wiatowymi. Stuzy¢ temu miaty lokal-
ne zarzady szkotami (Local Managment of Schools) pomyslane jako instytucjonalne
wsparcie w efektywnym zarzadzaniu, pozyskiwaniu i rozdysponowywaniu $srodkdw
finansowych przez szkoty. Utworzenie zarzadéw szkotami oznaczato ograniczenie

30 K. Young, N. Rao, Local Government since 1945..., s. 268-269.
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mozliwosci wtadz samorzadowych wptywania na sprawy o$wiaty na obszarze ich
wlasciwosci terytorialnej®!.

Jednak kluczowym posunieciem konserwatystow w zakresie systemu o$wiaty
byta reforma wprowadzona ustawa z 1988 r., pozwalajaca dyrektorom szkét i rodzi-
com decydowa¢ o zmianie organu zatozycielskiego szkoty poprzez wnioskowanie
do wlasciwego sekretarza stanu o przyznanie statusu szkoty dotowanej. Przyznanie
takiego statusu oznaczato, ze szkota nie bedzie juz zarzadzana przez samorzad, lecz
znajdzie sie pod bezposrednim nadzorem Departamentu Edukacji.

Polityka rzadéw konserwatywnych wptyneta na ograniczenie wymiaru funk-
cjonalnego samorzadu terytorialnego oraz sposéb realizowania tych zadan, ktére
przy nim zostaty. Liczne, dotychczas kontrolowane przez lokalne rady, zadania
zostaly przekazane tzw. quangos - organizacjom pozarzadowym, ale de facto znaj-
dujacym sie pod nadzorem administracji centralnej, gdyz zaré6wno ich zarzad jest
mianowany przez rzad, jak i finansowo s3g one od rzadu zalezne. W istocie, brytyjski
samorzad terytorialny zatoczyt krag - powrdécit do rozwigzan wtasciwych dla okre-
su sprzed powstania rad samorzadowych. Jednak o ile tryb wytaniania dziewietna-
stowiecznych zarzad6w zachowywat pierwiastek ich spotecznej odpowiedzialnosci,
o tyle zarzady quangos sa odpowiedzialne nie przed konsumentami $wiadczonych
przez nie ustug, lecz przed organem zatozycielskim, tj. panstwem32

Niewatpliwie, powstanie i funkcjonowanie jednozadaniowych quangos ograni-
cza zakres dziatan, kompetencji i odpowiedzialnos$ci wielozadaniowych samorza-
doéw. Stwarza tez trudno$ci w zarzadzaniu holistycznym jednostka samorzadowa.
Trudno jednak tej formie realizacji zadan lokalnych odmoéwi¢ efektywnosci. Badanie
zadowolenia mieszkancéw z realizowanych na szczeblu lokalnym ustug w roku
1986 i 1995 wskazato na jego ogdélny wzrost, szczeg6lnie w zakresie utrzymania
drég i chodnikéw, gromadzenia odpadéw oraz o$wiaty ponadpodstawowej.

Jednym z priorytetéw Nowej Partii Pracy (New Labour), ktéry miata szanse
realizowa¢ od 1997 r. pod przywdédztwem Tony’ego Blaira, byta rewitalizacja sa-
morzadu lokalnego. Proces ten miatl sie odbywa¢ dwiema $ciezkami - poprzez roz-
woj instytucjonalny (o ktéorym bedzie mowa dalej) i zmiane podstawy Swiadczenia
ustug publicznych ze zbyt podporzadkowanego warto$ciom ekonomicznym trybu
obowiazkowych przetargdw publicznych na tryb ,najlepszej wartosci” (Best Value),
ktéry ostatecznie zostat wprowadzony w kwietniu 2000 r.

Best Value pozwalata samorzadowi dokona¢ wyboru najlepszej ustugi, bez ko-
nieczno$ci organizowania przetargu. Jednostki samorzadu terytorialnego corocznie
przygotowywaty Plan realizacji najlepszej wartosci, w ktérym okre$laty standard
$wiadczonych ustug. Standard ten jest przedmiotem kontroli ze strony Komisji
Audytowej (Audit Commission). Co pie¢ lat wszystkie ustugi $wiadczone przez samo-
rzad sa kontrolowane przez specjalne inspekcje, zas§ wtasciwy sekretarz stanu ma

31 0.W. Gabriel, V. Hoffmann-Martinot, H.V. Savitch, Urban Democracy, Opladen 2000,
s. 159,

32 M. Beloff, G. Peele, The Government of the United Kingdom..., s. 251. W Wielkiej Brytanii
funkcjonuje ok. 5000 quangos, zatrudniajacych ponad 60 000 cztonkéw zarzadoéw, podczas
gdy niespeina 500 jednostek samorzadu terytorialnego jest zarzadzanych przez 22 000 rad-
nych. H. Wollman, Local Government Reforms in Great Britain..., s. 644.

3 G. Stoker, Transforming Local Governance..., s. 38.
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rozlegte uprawnienia do podejmowania interwencji tam, gdzie inspektorzy wykaza
niestosowanie sie administracji lokalnej do zasad Best Value.

Powyzszy tryb oceny jakosci ustug publicznych zostat wkrétce zastapiony
metodg Wszechstronnej oceny wykonania (Comprehensive Performance Assessment),
ta za$ - 1 kwietnia 2009 roku - zostata zastapiona kolejnym systemem oceny reali-
zacji zadan przez administracje lokalng - Comprehensive Area Assessment - ktorej
celem jest ocena efektywnos$ci wspoétpracy instytucji lokalnych (samorzadu i quan-
gos) w zakresie $wiadczenia wysokiej jakosci ustug publicznych. Nowy porzadek
mial by¢ sposobem na bardzo niepopularne przetargi publiczne, jednak czesto
jest oceniany jako kolejna, jeszcze bardziej restrykcyjna forma interwencji rzadu
w sprawy lokalne3*.

Ustawa o samorzadzie lokalnym z 2000 r. odbudowuje pozycje samorzadu jako
zasadniczego podmiotu kreujacego ekonomiczne, spoteczne i Srodowiskowe wa-
runki egzystencji mieszkancoéw. Nie podwaza jednak kompetencji wtasciwego se-
kretarza stanu do podejmowania interwencji tam, gdzie rzad uzna, iz administracja
lokalna nie wywiagzuje sie wiasciwie ze swoich obowiazkéw. R6znica w stosunku do
poprzednich regulacji polega na tym, Ze sekretarz ma obowigzek wystucha¢ infor-
macji przedstawicieli wtasciwej jednostki samorzadowej, zanim podejmie decyzje
o interwencji w sprawy lokalne, Ustawa przywraca tez strategiczng role samorza-
du w sprawach mieszkaniowych, lecz nie sugeruje bezposredniego zarzadu domami
komunalnymi. Przeciwnie, rzad laburzystowski kontynuuje polityke poprzednikéw
i zacheca samorzady do wyzbywania sie tego rodzaju mienia, zaréwno jezeli chodzi
o prawa wtasnosci, jak i zarzad.

Przywro6cono decydujace znaczenie lokalnych wiadz o§wiatowych w zarzadza-
niu szkotami. Ustawa o o$§wiacie i inspekcjach z 2006 r. potwierdzita jednak gtéwnie
strategiczng, a nie menedzerska role samorzadu w lokalnej polityce o$wiatowe;j.

Podsumowujac polityke Nowej Partii Pracy w zakresie zadan samorzadu lo-
kalnego, nalezy stwierdzi¢, iz gtéwnym jej celem byto raczej odbudowanie poczucia
podmiotowos$ci samorzadu w zakresie §wiadczenia ustug lokalnych, a nie przywroé-
cenie tego zakresu zadan, ktére samorzad $wiadczyt, zanim do wtadzy doszli kon-
serwatys$ci. Laburzy$ci ré6znia sie jednak od konserwatystéw tym, iz o ile ci ostatni
ktadli nacisk na koszt §wiadczonych ustug, o tyle obecny rzad jest przede wszystkim
zainteresowany ich jako$cia, ktérej podnoszeniu stuzg coraz to nowe narzedzia jej
pomiaru?®.

Nie poczyniono istotnych zmian w lokalnych quangos, gtéwnie dlatego, Ze or-
ganizacje te $wiadcza ustugi wazne z punktu widzenia Partii Pracy, tj. dotyczace
mieszkalnictwa, o$wiaty, stuzby zdrowia i opieki spotecznej. Pomimo wielokrot-
nego przywotywania w rozmaitych dokumentach kwestii przyznania samorzadom
kompetencji ogélnej i uczynienia nawet pierwszego kroku w tym kierunku w postaci
podpisania Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, Zadna dalsza propozycja, ktéra

34 D. Wilson, C. Game, Local Government in the United Kingdom, Basingstoke 2002,
s. 337; Comprehensive Area Assessment, http://www.audit-commission.gov.uk/localgov/
audit/CAA/Pages/default.aspx [dostep 22.06.2009].

35 Art.9, Local Government Act 2000 (c. 22), www.statutelaw.gov.uk [dostep 14.06.2009].

36 A. Coulson, Local Politics, Central Power: The Future of Representative Local Govern-
ment in England, ,Local Government Studies” 2004, nr 4, s. 468-470.
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mogtaby przybra¢ posta¢ ustawy, do tej pory nie opuscita gabinetu Jej Krolewskiej
MoSci.

Podstawa oceny samodzielnos$ci wtadz lokalnych jest ich dostep do niezalez-
nego finansowania. W latach 1945-1975 wydatki biezace samorzadu lokalnego
w Wielkiej Brytanii wzrosty ponad trzykrotnie, natomiast wydatki inwestycyjne -
ponad dwunastokrotnie®”. Wtedy, podobnie jak obecnie, do dyspozycji samorzadu
lokalnego w Wielkiej Brytanii pozostawaty cztery Zrédta dochodéw: lokalne podat-
ki, optaty, subwencje i pozyczki. Podatek lokalny byt naktadany na nieruchomosci:
mieszkalne (domestic rate) oraz komercyjne i przemystowe (non-domestic rate),
proporcjonalnie do ich wartosci czynszowej. Warto$¢ nieruchomosci podlegajaca
opodatkowaniu byta do 1948 r. szacowana przez administracje lokalna, za$ p6Zniej
przez krajowy Urzad Skarbowy (Inland Revenue Departament). Nalezny podatek
obliczano, sumujac ciezar podatkowy natozony na kazdy funt wartosci czynszowej
nieruchomosci (tzw. poundage). Tak obliczany podatek od nieruchomosci mieszkal-
nych miat charakter regresywny - jego wzrost powodowat niewspdétmiernie duze
obciazenia dla gospodarstw niskodochodowych, totez wprowadzono dla nich sys-
tem zwolnien i ulg. Z powodéw finansowych (niemozno$¢ powiekszania dochodéw
wtasnych) i spotecznych (wyzszy podatek byt nie do udZwigniecia dla znacznej
grupy spotecznej) podatek ten byt niekorzystny dla samorzadu lokalnego. Stwarzat
tez nieréwne warunki finansowe funkcjonowania réznych jednostek samorzadu te-
rytorialnego, totez niezbedne byto wsparcie w postaci subwencji wyréwnawczych
(Rate Support Grant). Srednio udziat poszczegélnych zZrédet w dochodach biezacych
samorzadéw lokalnych w latach 70. ksztattowat sie Srednio w nastepujacy sposéb:
subwencja - 61%, podatek lokalny - 26%, optaty - 13%?3.

W planach rzadu Margaret Thatcher lezata radykalna zmiana systemu finan-
sow lokalnych. Konserwatys$ci nie mieli jednak gotowego projektu reform i rozpo-
czeli od naktadania ograniczen na wydatki lokalne. Najprostszym sposobem byto
wyznaczenie gérnej granicy wydatkéw, powyzej ktérej samorzad tracit subwen-
cje. Istniata juz praktyka w tym zakresie, gdyz od 1966 r. system taki obowigzy-
wat w Szkocji. Podobne rozwigzanie implementowano w pozostatych brytyjskich
jednostkach Ustawa o samorzadzie lokalnym, planowaniu i gruntach z 1980 r.
W miejsce dotychczasowej subwencji ustawa wprowadzata subwencje blokowa
(block grant), ktorej celem byto umozliwienie administracji lokalnej swiadczenia
ustug o zblizonym standardzie, bez konieczno$ci podnoszenia lokalnego podatku.
Subwencja przyniosta efekt wyréwnawczy, lecz problemem stat sie sposéb jej nali-
czania, gdyz rzadowe szacunki kosztéw $wiadczenia standardowych ustug réznity
sie o ponad 5% in minus od szacunk6w samorzadowych. Poniewaz samorzady byty
raczej sktonne utrzymac poziom $wiadczonych ustug, niz stara¢ sie obniza¢ wydat-
ki, obnizanie subwencji byto do$¢ czesta praktyka administracji centralne;j.

Gdy praktyka obnizania subwencji ,rozrzutnym” samorzadom nie odniosta
oczekiwanego skutku, rzad siegnat po inny $rodek. Ustawa o finansowaniu samo-
rzadu lokalnego (Local Government Finance Act) z 1982 roku zakazywata naktada-
nia w czasie trwania roku budzetowego podatkéw uzupetniajacych (supplementary
rate). W ten spos6b samorzady, ktére z racji zbyt wysokich wydatkéw utracity czesé

37 ]. Steward, The Nature of British Local Government..., s. 35.
38 M. Beloff, G. Peele, The Government of the United Kingdom..., s. 275-276.
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subwencji, utracity réwniez mozliwos$¢ wypetnienia tak powstatej luki w budzecie lo-
kalnym poprzez natozenie dodatkowych ciezaréw podatkowych na mieszkancéw.

W konicu administracja rzadowa zdecydowata sie na bezposrednia ingerencje
w wysoko$¢ podatkéw komunalnych i ustawa z 1984 r. (Rates Act) wprowadzita
system ich limitowania (rate-capping). Dawato to prawo sekretarzowi stanu ds. $ro-
dowiska okre$lenia gérnej granicy podatku dla tych jednostek samorzadu lokalne-
go, ktére wydawaty za duzo.

Wszystkie zastosowane instrumenty ograniczania podatkéw komunalnych oka-
zaly sie jednak na dtuzsza mete nieskuteczne. Co wiecej, konserwatysci, a w szczego6l-
nos$ci Margaret Thatcher, uwazali podatek lokalny za niesprawiedliwy:

Z 35 milioné6w wyborcéw w Anglii 17 milionéw nie byto zobowigzanych do ptacenia
podatku komunalnego, z 18 milion6w podlegajacych podatkowi 3 miliony ptacity nie-
pelny podatek, za$ 3 miliony nie ptacity wcale [...], wielu ludzi nie miato bezposredniego
powodu, by martwic¢ sie tym, ze ich samorzad ma zbyt duze wydatki, poniewaz kto inny
pokrywat caty rachunek lub jego wieksza cze$¢*.

Plaszczyzna finansowa odpowiedzialnos$ci wtadz lokalnych pozostawata wiec
utomna. A na niej wtasnie, na stworzeniu warunkéw rozliczania administracji lo-
kalnej z jej efektywno$ci gospodarowania srodkami publicznymi, zalezato Margaret
Thatcher najbardzie;j.

W marcu 1985 r. narodzit sie pomyst zastapienia podatku komunalnego optata
lokalng jednakowo naktadang na wszystkich dorostych mieszkancéw, w wysokosci
uzaleznionej od kosztéw $wiadczenia ustug w konkretnej jednostce samorzadu lo-
kalnego. Przewidziano rabaty, lecz nie zwolnienia od uiszczania tej optaty. Podatek
ptacony przez przedsiebiorstwa (non-domestic rate) miat by¢ naktadany w wysoko-
$ci jednakowej dla catego kraju, a wptywy dzielone miedzy wtadze lokalne w jedna-
kowej wysokosci na mieszkanca. Pomyst zostat upubliczniony w styczniu 1986 r.
Odpowiednia ustawa zostata przyjeta przez parlament - przy sprzeciwie 37 konser-
watywnych cztonkéw - w lipcu 1988 r.*°

U podstaw optaty komunalnej (community charge), ktéra wkrétce zaczeto na-
zywac pogtéwnym (poll tax), legta bardzo prosta idea: ci, ktoérzy korzystaja z ustug
komunalnych, powinni za nie ptaci¢, a poniewaz korzystaja wszyscy - wszyscy po-
winni sie do nich doktada¢. Jednak, w poréwnaniu do stanu poprzedniego, gdzie bli-
sko 60% dochodéw z podatkéw lokalnych pobieranych przez samorzad w Anglii po-
chodzito od przedsiebiorstw, nowy podatek komunalny oznaczat dla przecietnego
Brytyjczyka znaczny uszczerbek finansowy. Tym bardziej Ze szacunki Ministerstwa
Finanséw odnos$nie do wysokoSci optaty dalece odbiegaty od rzeczywistosci. W lip-
cu 1987 r. oceniono $rednig wysoko$¢ optaty komunalnej na 278 funtéw, podczas
gdy w rzeczywistos$ci wyniosta ona 363 funty, dla niektoérych osiggneta nawet po-
ziom 1500 funtow.

Pierwsze niepokoje spoteczne zwigzane z reforma podatkéw lokalnych miaty
miejsce w Szkocji, gdzie najwcze$niej wprowadzono optate komunalna. Opozycja
wzywata do obywatelskiego niepostuszenistwa, czyli nieptacenia pogtéwnego, wielu

39 M. Thatcher, Lata na Downing Street, Gdansk 1996, s. 577.
%0 ].A. Chandler, Explaining Local Government..., s. 260-261.
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konserwatywnych radnych opuscito partie w gescie protestu przeciwko nowemu
podatkowi. Poczatkowo pokojowe manifestacje przeksztatcity sie 31 marca 1990 r.
w zamieszki na Placu Trafalgar.

Obok niskiej akceptacji spotecznej optata komunalna miata jeszcze inne utom-
nosci. Koszt jej wprowadzenia tylko w roku 1991/92 wyniést 7 mld funtéw: sa-
morzad musiat zatrudni¢ dodatkowych 15 tys. oséb do obstugi poboréw podatku;
optata byta trudna do $ciggniecia - w pierwszym roku jej obowigzywania sposréd
12 mln podatnikéw w Anglii 1 mln jej nie uiscit (odsetek nieptacacych w Szkocji byt
jeszcze wyzszy - 20% w roku 1992/93)*.

Optata komunalna wprowadzita chaos do finanséw lokalnych, jej nastepstwa
mialy takze wymiar polityczny - ustgpienie ze stanowiska premiera Margaret
Thatcher, ktéra zastapit John Major. Jego gabinet zdecydowat sie na powrét do
poprzedniego systemu, tj. podatku od nieruchomosci w zmodyfikowanej formie.
Podatek na rzecz rady (council tax) zostal wprowadzony w kwietniu 1993 r. jako
potaczenie dwoch poprzednich: podatku od nieruchomosci mieszkalnych i optaty
komunalnej. Podstawa opodatkowania jest stata warto$¢ nieruchomosci szacowana
co pie¢lat przez urzednikéw Biura Oszacowan (Valuation Office Agency) i na tej pod-
stawie umieszczana w jednym z o$miu przedziatéw wartoSci. Tak otrzymana cat-
kowita kwota podatku obowigzuje gospodarstwa domowe, w ktérych zamieszkuja
dwie osoby doroste. Warto$¢ ta jest pomniejszana o 25% w przypadku gospodar-
stwa zamieszkanego przez osobe samotna, za$ o 50%, gdy nieruchomos¢ pozosta-
je niezamieszkana. Gospodarstwa niskodochodowe otrzymuja zasitek podatkowy
w celu wsparcia ich mozliwo$ci uiszczania podatku na rzecz rady*2.

Zawsze waznym sktadnikiem dochodédw lokalnych byty subwencje z budzetu
panstwa. Od 1991 r. poprzedni system subwencji wyréwnawczej - Rate Support
Grant - zaczat by¢ zastepowany nowa subwencja — Revenue Support Grant®. Jej zada-
niem jest wyréwnanie réznic miedzy jednostkami administracji lokalnej, wynikaja-
cych z oszacowania kosztow zapewnienia standardowego poziomu ustug (Standard
Spending Assessment). Subwencja jest przyznawana w ten sposéb, by organy admi-
nistracji lokalnej o r6znych potrzebach i dochodach byty w stanie zapewni¢ zblizony
poziom ustug bez koniecznosci podnoszenia wysokosci podatkéw lokalnych. Przy
okreslaniu poziomu SSA brane jest pod uwage Swiadczenie ustug w zakresie: o§wia-
ty, ochrony przeciwpozarowej, policji, utrzymania drég, pomocy spotecznej, a takze
wydatki inwestycyjne. Subwencja ma charakter blokowy, totez samorzady moga
w sposéb dowolny wydawac¢ ptynace z niej $rodki.

Pomimo zmian w systemie finansowania samorzadéw, ktore zaszty w okresie
rzadow konserwatywnych, udziat poszczegélnych Zrédet dochodéw ksztattowat
sie na poréwnywalnym poziomie. W roku finansowym 1980/81 udziat subwencji
w catkowitych dochodach wyniést 46%, podatkéw lokalnych - 26%, optat - 14%,

“1 H. Atkinson, S. Wilks-Heeg, Local Government from Thatcher to Blair. The Politics of
Creative Autonomy, Cambridge 2000, s. 104.

2 Szerzej: ]. Supernat, W Anglii, [w:] ]. Jezewski (red.), Samorzqd terytorialny i adminis-
tracja w wybranych krajach..., s. 60-63.

43 Nowa subwencja wyréwnawcza zostala wprowadzona ustawg o finansach lokalnych
z 1988 1. - Local Government (Finance) Act 1988 (c. 41), http://www.statutelaw.gov.uk [do-
step 21.06.2009].
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innych Zrodet - 14%. W roku 1995/96 proporcje poszczegdlnych Zrodet ksztatto-
waty sie w sposéb nastepujacy: subwencje - 51%, podatek na rzecz rady - 11%,
podatek od nieruchomos$ci niemieszkalnych - 15%, optaty - 11%, inne dochody -
12%**. Wzrost udziatu subwencji w dochodach lokalnych wskazywat na pogtebiaja-
ce sie uzaleznienie administracji lokalnej od finansowania z budzetu panstwa, udziat
podatkéw pozostat jednak na niezmienionym poziomie, pomimo gromadzenia po-
datku od nieruchomo$ci niemieszkalnych przez budzet panstwa. Obecne szacunki
wskazuja na 25% udziatu podatku na rzecz rady w dochodach lokalnych, zas§ 60%
dofinansowania z budzetu centralnego w postaci udziatéw w podatku od nierucho-
mosci niemieszkalnych i subwencji*®.

0Odziedziczony po poprzednikach system finanséw lokalnych - wtacznie z kom-
petencjami wtasciwego sekretarza stanu do okres$lania gdérnej granicy podatku
lokalnego - co do swojej istoty pozostal niezmieniony podczas rzadéw Partii
Pracy. Wprawdzie laburzysci w dokumencie programowym z 1998 r. Modern Local
Government: In Touch with the People obiecali likwidacje ,okrutnego i powszechne-
go” systemu limitowania podatkdéw, to jednak zostawili sobie mozliwo$¢ jego sto-
sowania - w stosunku do tych jednostek samorzadu lokalnego, ktére nadmiernie
rozbudowujg budzet*. W 1999 r. zmodyfikowano system limitowania, pozwalajac
samorzadom najpierw wyttumaczy¢ sie z nadmiernych wydatkéw, a co za tym idzie,
wysokiej stopy podatku lokalnego, zanim sekretarz stanu zastosuje mechanizm jego
limitowania. Do 2004 /05 roku mechanizm ten zostat zastosowany tylko w szeS$ciu
przypadkach. Jednak w roku finansowym 2003/04 $redni wzrost wysokos$ci po-
datku na rzecz rady w stosunku do roku poprzedniego wyniést 12,9%, co sktonito
Gabinet do czestszego wykorzystania tego narzedzia jako instrumentu wptywu na
finanse lokalne®’.

Obok srodkéw prewencyjnych nadzoru nad lokalnymi finansami, takich jak
mozliwo$¢ zadania wyjasnienn w sprawie nadmiernych obcigzen podatkowych i wy-
datkéw budzetowych jednostki samorzadowej oraz udzielanie ostrzezen w tej
materii, ktére zwykle poprzedzaja zastosowanie §rodkéw represyjnych w postaci
limitowania wysoko$ci podatku na rzecz rady, administracja rzadowa dysponuje
szeregiem innych, biezacych form nadzorowania finanséw lokalnych.

Podmiotem wykonujacym nadzér finansowy w imieniu rzadu jest Komisja
Audytowa, ktoéra powstata na mocy prawa o finansach samorzadu lokalnego
z 1982 r.,, za$ dziatalno$¢ rozpoczeta 1 kwietnia 1983 r. Z czasem Komisja Audytowa
otrzymywata nowe zadania, wykraczajgce poza finanse, dotyczace kompleksowej
oceny jakosci funkcjonowania jednostek samorzadu terytorialnego. Jej urzednicy (re-
widenci ksiegowi) ciesza sie rozlegtymi kompetencjami w zakresie wykonywanych
zadan zwiagzanych z nadzorem finanséw lokalnych. Maja dostep do wszystkich doku-
mentow kontrolowanego organu jednostki samorzadowej, moga zadac wyjasnien od

* H. Atkinson, S. Wilks-Heeg, Local Government from Thatcher to Blair..., s. 87.

% Local Government Financial Statistics England No.19 2009, http://www.communities.
gov.uk/publications/corporate/statistics/financialstatistics192009 [dostep 22.06.2009].

* Modern Local Government: In Touch with the People (DETR, 1998), s. 3, 35, http://
www.communities.gov.uk/archived/general-content/localgovernment/archivedlocalgo-
vernment [dostep 21.06.2009].

*7 P.A. Watt, Financing Local Government, ,Local Government Studies” 2004, nr 4, s. 610.
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0s6b odpowiedzialnych za rachunki, moga tez wszcza¢ proces windykacji naleznosci
od osoby odpowiedzialnej za nieuprawnione, tzn. wykraczajace poza dopuszczalne
prawem wydatkowanie Srodkéw finansowych, jak tez zablokowa¢ wydatki wykra-
czajace (wedtug ich oceny) poza uprawnienia przyznane w ustawach.

Zadaniaifinanse, mimo ze drobiazgowo regulowane i kontrolowane przez rzad,
sa realizowane przez instytucje samorzadu lokalnego, ktére dzieki bezposredniemu
wyborowi dysponuja legitymacja mieszkancow.

System wyborczy do brytyjskich organéw samorzadowych - rad i w nielicz-
nych przypadkach urzedu burmistrza - obejmuje kilka ordynacji. W Anglii i Walii
wybor radnych odbywa sie zwykla wiekszo$cia gtoséw (first-past-the-post). W Szko-
cjiilrlandii P6tnocnej obowigzuje system pojedynczego gtosu przechodniego (Single
Transferable Vote). W przypadku wyboru radnych do Zgromadzenia Wielkiego
Londynu stosowany jest system dodatkowego cztonka (Additional Member System) -
wyborca dysponuje dwoma gtosami: jeden oddaje na kandydata ze swojego okregu
wyborczego (tu obowiazuje zasada wiekszosci zwyktej), drugi - na partie politycz-
ng lub kandydata niezaleznego umieszczonych na jednej liscie dla catego Londynu
(te wybory maja charakter proporcjonalny). W wyborach na burmistrza obowiga-
zuje system glosu uzupetniajacego (Supplementary Vote). Wyborca zaznacza swdj
pierwszy i drugi wyboér na karcie do gtosowania. Jezeli jeden z kandydatéw otrzyma
50% lub wiecej gtosow pierwszych - zostaje wybrany. Jezeli Zaden z kandydatéw ta-
kiej wiekszosci nie otrzyma, w dalszym liczeniu biorg udziat dwaj kandydaci, ktérzy
otrzymali najwieksza liczbe gtoséw pierwszych. Gtosy drugie na dwoch najbardziej
preferowanych kandydatéw, ktére zostaty oddane na kartach z gtosami pierwszymi
na kandydatéw, ktérzy nie biorag udziatu w dalszym liczeniu, sg doliczane do glosow
pierwszych. Ten kandydat, ktéry zgromadzi najwiecej gtoséw, zostaje wybrany*.

Czynne i bierne prawo wyborcze przystuguje osobie, ktéra jest obywatelem
Wielkiej Brytanii, innego panstwa Wspdlnoty Narodéw, Republiki Irlandii lub kt6-
regokolwiek z panstw cztonkowskich Unii Europejskiej, ukonczyta 18 lat i zamiesz-
kuje obszar danej jednostki samorzadowej. Biernym prawem wyborczym objeto nie
tylko mieszkancéw, lecz takze wtascicieli i najemcé6w zajmujacych przynajmniej od
roku nieruchomos$¢ potozong na obszarze danej jednostki, a takze osoby, ktérych
podstawowe miejsce pracy znajduje sie na obszarze danej jednostki®. Z racji braku
systemu powszechnej ewidencji ludnosci w Wielkiej Brytanii che¢ oddania gtosu
w wyborach musi zostaé zgtoszona do spisu wyborcéw (do wyboréw 1 maja 2008 r.
zarejestrowato sie 46 mln mieszkancow)*.

Do organéw lokalnych nie mogg kandydowag, ani tez sprawowac w nich funk-
cji, osoby, ktére: zajmuja stanowisko optacane lub sg zatrudnione przez organ admi-
nistracji lokalnej (za wyjatkiem przewodniczacego rady i jego zastepcé6w oraz tam,
gdzie funkcjonuje wyodrebniony organ wtadzy wykonawczej - lidera i cztonkéw
gabinetu), s przedmiotem postepowania upadto$ciowego, w ciggu ostatnich pieciu
lat zostaty skazane prawomocnym wyrokiem na kare wiezienia nie krétsza niz 3

8 C. Rallings, M. Thrasher, D. Crowling, Mayoral Referendums and Elections, ,Local
Government Studies” 2002, nr 4, s. 76-77.

9 Art. 79, Local Government Act 1972 (c. 70).

50 Local Government Association, Local elections 1 May 2008 - stand up and be counted,
http://www.lga.gov.uk/lga/core/page.do?pageld=495553 [dostep 24.06.2009].
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miesigce, zostata w stosunku do tych os6b orzeczona kara utraty stanowiska radne-
go na okreslony czas w zwigzku z ich odpowiedzialnoscig za bezprawne wydatko-
wanie srodkéw publicznych, osoby takie dopuscity sie wykroczenia przeciwko pra-
wu wyborczemu w $wietle zapiséw Ustawy o reprezentacji narodu (Representation
of the People Act) z 1983 r.5!

Wybory do rady moga odbywac¢ sie na trzy sposoby: 1) rady hrabstw wybie-
rane s3 co cztery lata w pelnym sktadzie; 2) 1/3 sktadu rad w dystryktach metro-
politalnych wybierana jest w trzech kolejnych latach kadencji; 3) rady pozostatych
jednostek samorzadowych moga - za zgoda sekretarza stanu - dokona¢ wyboru jed-
nego z wymienionych trybow®2. W przypadku vacatu w sktadzie rady organizuje sie
wybory uzupetniajace.

Radni sg wybierani w okregach zwanych ward lub division. Ward to okregi jed-
no-, dwu- lub trzymandatowe, sg one jednostkami podziatu dystryktéw i jednostek
unitarnych dla celéw wyborczych. Hrabstwa dzielg sie na jednomandatowe division.
Granice okregéw wyborczych okreslaja powotane do tego komisje ds. granic dla
Anglii, Walii, Szkocji i Irlandii P6tnocnej (w ostatnim przypadku mamy do czynienia
z jednoosobowym urzedem komisarza ds. granic).

Duza cze$¢ Brytyjczykédw praktycznie co roku ma mozliwo$¢ poéjscia do wy-
boréw. By¢ moze jest to przyczyna dewaluacji wyboréw jako narzedzia wplywu
na wtadze. W latach 20. XX wieku frekwencja w wyborach do rad miast (borough)
wynosita od 50% do 55%. Ale juz dekade p6Znej spadia do okoto 45%. W latach
80. obserwujemy dalsze obnizenie udziatu w wyborach (do 34% w wyborach do
angielskich rad dystryktéw w 1980 r.), ktéry postepowat réwniez w latach 90. (31%
w dystryktach wiejskich i 25% w dystryktach metropolitalnych w 1998 r.). W roku
2008 frekwencja w wyborach lokalnych wyniosta 36%°. Regulg jest wyzsza fre-
kwencja wyborcza w tych jednostkach samorzadowych, w ktérych rady wybierane
sa w catosci co cztery lata oraz kiedy wybory do rad samorzadowych pokrywaja sie
z wyborami do parlamentu®*.

Niska frekwencja w wyborach lokalnych nie jest swiadectwem braku zainte-
resowania Brytyjczykow ich najblizszym otoczeniem. W 2004 r. 81% sposrod nich
wskazywato na zainteresowanie sprawami lokalnymi, podczas gdy sprawami krajo-
wymi - 77%, za$ miedzynarodowymi - 66%°°. Przyczyn malejgcego zainteresowa-
nia mieszkancéw lokalnymi elekcjami nalezy poszukiwaé raczej w praktyce gtebo-
kiego upartyjnienia rad lokalnych.

51 Art. 80, Local Government Act 1972 (c. 70).

52 Ibidem, art. 7. W niektdrych dystryktach wiejskich co dwa lata wybiera sie potowe
sktadu rady. Zob. http://www.guardian.co.uk/uk/interactive/2008/apr/14/localelection
[dostep 24.06.2009].

5 House of Commons Library, Local elections 2008, Research Paper 08/48. 12 June
2008, http://www.parliament.uk/commons/lib/research/rp2008/rp08-048.pdf [dostep
24.06.2009].

5% C. Rallings, M. Threasher, D. Denver, Trends in Local Elections in Britain 1975-2003,
,Local Government Studies” 2005, nr 4, s. 398-400.

% The Electoral Commission and Mansard Society, An audit of political engagement 2.

Research report, March 2005, s. 23, http://www.hansardsociety.org.uk/blogs/publications/
archive/2007/09/23/Audit-of-Political-Engagement-2.aspx [dostep 24.06.2009].
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Konserwatysci ciesza sie najwiekszym poparciem w hrabstwach i dystryk-
tach wiejskich, podczas gdy laburzysci w jednostkach metropolitalnych (wtacznie
z Londynem), poparcie udzielane liberalnym demokratom jest zblizone we wszyst-
kich jednostkach samorzadowych. Na uwage zastuguje wysokie (dwudziestopro-
centowe) poparcie udzielane radnym niezaleznym przez wyborcéw walijskich.
Pamieta¢ jednak nalezy, ze 30 lat wczes$niej ponad 80% wszystkich gtoséw w wy-
borach lokalnych oddawano na konserwatystéw i laburzystéw, w 2008 r. na obie
partie w sumie oddano ponad 65% gtoséw (Partia Konserwatywna - 48,5%, Partia
Pracy - 21,6%), podczas gdy na Partie Liberalno-Demokratyczng - 22,2%, pozo-
state glosy za$ na inne ugrupowania®®. System wiekszo$ci wzglednej powoduje
sytuacje dominacji jednego ugrupowania nie tylko w radzie, ale takze w komisjach
i innych organach samorzadowych wytanianych przez rade. Postepujaca dywersy-
fikacja sceny politycznej, przynajmniej w jej lokalnym wymiarze, skutkuje w ostat-
nich latach wzrostem liczby rad samorzadowych, w ktérych zadne z ugrupowan
nie dysponuje ponad piecdziesiecioprocentowa wiekszoscig, co zmusza radnych
do tworzenia koalicji®’.

Po wyborach w 2008 r. liczba radnych wyniosta 19 617 (w 1997 roku - 20 226).
Wéréd nich 68,4% stanowia mezczyzni (w 1997 r. - 72,1%). Srednia wieku radnych
wynosi 58,8 lat i jest wyzsza od $redniej wieku w 1997 r. (55,4). 43,5% radnych jest
juz na emeryturze, 22% stanowig osoby zatrudnione w petnym wymiarze czasu,
ponad 50% ma wyksztatcenie wyzsze®®.

Podniesienie zainteresowania sprawami lokalnymi, a zarazem frekwencji wy-
borczej, byto jednym z priorytetéw Partii Pracy, wyrazonym po raz pierwszy we
wspomnianej juz Biatej Ksiedze Modern Local Government: In Touch with the People,
po raz kolejny - tym razem ze wskazaniem konkretnych rozwigzan ustrojowych
w dokumencie Local Leadership, Local Choice, opublikowanym w 1999 r. Teza lezaca
u podstaw obu dokumentéw jest przekonanie, iz 6wczesny ustréj organéw admi-
nistracji lokalnej nie odpowiadat obywatelom i powinni mie¢ oni mozliwos¢ jego
ksztattowania wedle wtasnych oczekiwan. Rzad poddat pod rozwage kilka nowych
rozwiazan instytucjonalnych, ktére pdzniej zostaty zawarte w Ustawie o samorza-
dzie lokalnym z 2000 r. Oczekiwano, iz samorzady zasiegng w formie referendum
wiazacej opinii swoich mieszkanicéw w tej sprawie. Juz ta forma decydowania lokal-
nego miata zdynamizowac partycypacje spoteczna. Kolejnym czynnikiem mobilizu-
jacym miata by¢ mozliwo$¢ bezposredniego wyboru burmistrza.

Badania sondazowe wskazaty na duza akceptacje takiego trybu wyboru mono-
kratycznego organu wykonawczego (75% respondentéw)®, jednak finat dzia-
tan rzadu zmierzajacych do poprawienia kondycji lokalnej demokracji pozostat
skromny. W 11 jednostkach administracji lokalnej, w ktérych w drodze referendum

56 National Foundation for Education Research, National Census of Local Authority Coun-
cillors 2008, January 2009, s. 13, http://www.lga.gov.uk/Iga/core/page.do?pageld=1095015
[dostep 24.06.2009].

57 W latach 1979-2003 liczba takich rad (tzw. hung authorities) wzrosta ponad dwu-
krotnie - z 14% do 32,4%. ODPM, The Implementation of New Council Constitutions in Hung
Authorities, January 2005, s. 6.

%8 National Foundation for Education Research..., s. 13.

%> C.Rallings, M. Thrasher, D. Crowling, Mayoral Referendums..., s. 69-70.



[240] Agnieszka Pawtowska

zadecydowano o bezpos$rednim wyborze burmistrza, §rednia frekwencja w referen-
dum wyniosta 26%, za§ w wyborach burmistrzowskich - 29%°. Byto to wskazow-
ka, iZ nowe rozwigzania instytucjonalne nie zastapia bardziej bezposrednich dziatan
skierowanych do mieszkancéw lokalnych wspdlnot, tj. rozmaitych form demokracji
deliberacyjnej oraz zarzadzania wielopoziomowego i wielopodmiotowego®™.

Ustréj wewnetrzny samorzadu od momentu powstania pierwszych samorza-
dowych rad w 1835 r. az do chwili obecnej zmienit sie dwukrotnie. Po raz pierw-
szy, w wyniku wprowadzenia w zycie zapiséw Ustawy o samorzadzie lokalnym
z 1972 r., za$ po raz drugi - w efekcie implementacji Ustawy o samorzadzie lokal-
nym z 2000 r. W $wietle regulacji z 1972 r. cato$¢ kompetencji w zakresie spraw
jednostki samorzadu lokalnego przystugiwata radzie. Liczba radnych nie byta i nie
jest regulowana ustawowo - wynika z podziatu jednostki administracyjnej na okre-
gi wyborcze oraz liczby radnych wybieranych w okregu (od 1 do 3). Na og6t rady
licza nie mniej niz 30 cztonkdéw i nie wiecej niz 100.

Radny moze ztozy¢ mandat poprzez pisemne o$wiadczenie skierowane do wta-
$ciwego urzednika rady. Wygasniecie mandatu nastepuje wskutek nieusprawiedli-
wionej (przez rade) nieobecnosci na posiedzeniach rady w ciggu sze$ciu miesiecy,
pozbawienia prawa zasiadania w radzie w zwiazku z odpowiedzialnoscia za nie-
uprawnione wydatkowanie Srodkéw publicznych oraz naruszenie kodeksu poste-
powania, ktéry - w §wietle Ustawy o samorzadzie lokalnym z 2000 r. - jest przyjmo-
wany przez kazda jednostke samorzadowg®2.

Ustawa zobowigzuje radnego do powstrzymania sie od gtosowania w tych
sprawach, w ktérych radny moze mieé, bezposredni lub posredni, interes finanso-
wy. Radni majg prawo do diet lub rekompensaty za straty finansowe poniesione
w zwigzku z braniem udziatu w pracach rady, a takze zwrotu kosztéw podroézy
i udziatu w spotkaniach i konferencjach.

Na czele rady stoi przewodniczacy wybierany sposréd radnych na roczng
kadencje z mozliwoscig reelekcji. Rada powotuje réwniez zastepce przewodni-
czacego. Kompetencje przewodniczacego i jego zastepcy ograniczaja sie wytacznie
do spraw rady.

W $wietle ustawy z 1972 r. rada mogta delegowac¢ swoje funkcje, a zarazem
kompetencje, komisjom i podkomisjom rady, urzednikom danej jednostki samorza-
dowej lub innym jednostkom samorzadowym. Rada nie mogta jedynie delegowaé
swoich funkcji poszczegbélnym radnym, chociaz ustawa wyraznie tego nie stanowita.
Ustawodawca nie przewidziat odrebnego od rady samorzadowego organu wyko-
nawczego - wiekszo$¢ prac wtasciwych egzekutywie byta realizowana w ramach ko-
misji, ktorych mogto by¢ od 4 do 20 lub przez urzednikéw samorzadowych®. System
komisji najczesciej odzwierciedlat strukture organizacyjng urzedu administracji
lokalnej, budujac silne wiezi miedzy przewodniczacym komisji a kierownikiem

%0 M. Sandford, Elected Mayors I: Political Innovation, Electoral Systems and Revitalising
Democracy, ,Local Government Studies” 2004, nr 1, s. 10.

61 Szerzej: H. Sullivan, A. Knops, M. Barnes, ]. Newman, Central-Local Relations in an
Era of Multi-Level Governance: The Case of Public Participation Policy in England, 1997-2001,
,Local Government Studies” 2004, nr 2, s. 245-265.

2 Local Government Act 2000 (c. 22), art. 79.
3 ]. Steward, The Nature of British Local Government..., s. 46.
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wilasciwego wydziatu urzedu. Uwaga poszczegdlnych radnych i urzednikéw skupia-

fa sie na konkretnej ustudze, co prowadzito do ich specjalizacji z jednej strony, lecz

z drugiej powodowato ograniczenie perspektywy widzenia spraw lokalnych®*.

Faktycznie jednak w strukturze organéw samorzadowych brakowato innego
niz partyjny osrodka decyzyjnego. Ani przewodniczacy, ani komisje rady nie po-
dejmowaty strategicznych dla lokalnej wspélnoty decyzji. System ten pociagat za
sobg lojalno$¢ wobec partii, a nie odpowiedzialno$¢ wobec mieszkancéw. Uwage
opinii publicznej na ten problem zwrécita Komisja Audytowa, ktéra w raporcie We
Can’t Go on Meeting Like This, opublikowanym w 1990 r., skrytykowata tryb prac
komisji lokalnych. Rok pdzniej Michael Heseltine - éwczesny Sekretarz Stanu ds.
Srodowiska - opublikowal dokument konsultacyjny The Internal Managment of
Local Authorities In England, w ktérym wskazat brak czytelnego systemu odpo-
wiedzialno$ci za sprawy lokalne i zaproponowat jego zmiane poprzez ustanowie-
nie - na wzor amerykanskich miast - urzedu burmistrza pochodzacego z wyboréow
bezposrednich. Ani wtedy, ani p6Znej przedstawiciele samorzad6w nie przyjeli tych
propozycji z uznaniem®. Jednak rzad Partii Pracy wykazywatl wyjatkowa determi-
nacje w drodze do zmian instytucjonalnych na szczeblu lokalnym. I tak propozycje,
ktére znalazty sie w Biatej Ksiedze Local Leadership, Local Choice, wkrétce otrzyma-
ty sankcje prawna.

W Ustawie o samorzadzie lokalnym z 2000 r. w spos6b wyrazny okreslono
wymoég oddzielenia wtadzy stanowigcej od wtadzy wykonawczej. Ustawodawca
pozostawit jednak mieszkanicom oraz reprezentujgcym ich radom mozliwos¢ wy-
brania jednej z trzech form organizacji wtadz samorzadowych zaproponowanych
w ustawie®.

1. Model burmistrz/gabinet, w ktérym burmistrz jest wybierany na czteroletnig ka-
dencje w wyborach powszechnych i bezposrednich. Sprawuje swéj urzad wraz
z gabinetem, ktorego sktad, w liczbie od 2 do 9 cztonkoéw, jest przez niego nomi-
nowany. Burmistrz jest zaréwno liderem politycznym jednostki samorzadowe;j,
jak i organem wykonawczym proponujacym radzie kierunki polityki lokalnej
oraz kontrolujacym jej realizacje przez cztonkéw gabinetu.

2. Model burmistrz/menadzer rady, w ktérym burmistrz réwniez pochodzi z wy-
boréw powszechnych i bezposrednich, lecz wtadze wykonawcza dzieli z mene-
dzerem powotywanym przez rade. W tym uktadzie burmistrz jest niekwestio-
nowanym liderem politycznym, Zrédtem decyzji strategicznych, natomiast duzy
zakres zadan zwiazanych z zarzadzaniem jednostka lokalng przystuguje mena-
dzerowi rady.

3. Model gabinetowy, w ktérym organ wykonawczy ma charakter kolegialny. Jest
nim gabinet, ktorego sktad, nieprzekraczajacy 10 osob, jest powolywany przez
rade lub lidera, wyboru tego ostatniego dokonuje rada. Ustawodawca pozostawit
radzie decyzje o tym, ile niezaleznoS$ci przyzna ona liderowi w zakresie doboru
sktadu gabinetu i kompetencji przyznanych jego cztonkom.

% P.John, Local Governance in Western Europe, London 2001, s. 95.

% Wyniki sondazu przeprowadzonego w 1990 r. wskazaly, iz 82% radnych jest prze-
ciwnych bezposredniemu wyborowi burmistrza, w 1999 r. podobny sondaz wykazat wsréd
samorzadowcow tylko 3% poparcia dla tej idei. G. Stoker, Transforming Local Governance...,
s. 127.

% Art. 11, Local Government Act 2000 (c. 22).
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Wszystkie jednostki samorzadu lokalnego liczace wiecej niz 85 tys. mieszkan-
c6w musiaty dokona¢ wyboru jednej sposréd wymienionych opcji. Dla jednostek
mniejszych przewidziano tzw. rozwigzania alternatywne, oparte na dotychczaso-
wym, lecz zmodyfikowanym systemie komisji, ktéry jednak uprzednio powinien
zosta¢ skonsultowany z mieszkancami i zaakceptowany przez sekretarza stanu.
Zadania organu wykonawczego zostaty zdefiniowane tak samo dla kazdego z trzech
modeli, bez mozliwos$ci delegowania ich innym niz wykonawcze organom samorzg-
dowym. Jednak o zakresie tych zadan decydowata sama rada, za aprobata sekre-
tarza stanu.

W ustawie przewidziano rézny tryb decydowania o przyjeciu jednej z trzech
opcji systemu instytucji lokalnych. W kazdej jednak sytuacji wymogiem byto prze-
prowadzenie konsultacji z mieszkaficami oraz poinformowanie sekretarza stanu
o zamiarach wtadz lokalnych. Najdalej idace zmiany, a wiec bezpos$redni wyboér bur-
mistrza, ustawa obwarowata wymogiem przeprowadzenia lokalnego referendum.
Mogto sie ono odby¢ zaréwno z inicjatywy rady, jak i mieszkancow (5% uprawnio-
nych do gtosowania). Sekretarz stanu zarzadzat referendum w sytuacji, gdy uznat, iz
rada stara sie uchyli¢ od wykonania regulacji ustawowych®”. W przypadku gdy refe-
rendum zostato rozstrzygniete na niekorzys¢ bezposredniego wyboru burmistrza,
kolejne w tej sprawie mogto odby¢ sie za piec lat.

Analize rezultatow implementacji zapiséw ustawy z 2000 r. nalezy poprzedzi¢
wskazaniem oczekiwan, jakie wigzata z nimi Nowa Partia Pracy, w szczegdlnosci zas
premier Tony Blair. O dazeniach do znaczacego podniesienia udziatu w wyborach
lokalnych byta juz mowa. Wigzata sie z nimi rowniez kwestia pozycji rady samo-
rzadowej wsréd mieszkancéw i w stosunku do innych agend funkcjonujacych na
lokalnym szczeblu. Pod rezimem ustawy z 1972 r. rady peity przede wszystkim
funkcje organu administracji lokalnej, a wiec organu decyzyjnego i wykonawcze-
go, ich funkcja jako organéw przedstawicielskich zostata zmarginalizowana. Radni,
zamiast wstuchiwac¢ sie w gltosy swoich wyborcéw, poznawac ich potrzeby i ocze-
kiwania oraz reprezentowac interesy spotecznosci lokalnej, byli zajeci pracami
w komisjach. Ten stan rzeczy miata zmieni¢ ustawa z 2000 r., ktéra definiowata po-
zycje rady jako, z jednej strony, reprezentanta spotecznosci lokalnej, z drugiej zas -
decydenta w strategicznych sprawach. Przerzucenie ciezaru implementacji decyzji
na organ wykonawczy pozwolitoby radnym poswieci¢ wiecej czasu i uwagi miesz-
kancom. Ponadto oddzielenie funkcji stanowigcej od wykonawczej sprzyja bardziej
przejrzystej odpowiedzialno$ci®.

Bezposredni wybér burmistrza miat zapewni¢ mu niezalezno$¢ od lokalnych
struktur partyjnych, a wiec przemiesci¢ osrodek decyzyjny z kregéw partyjnych do

7 Sekretarz stanu skorzystat z tego uprawnienia tylko raz, w stosunku do dzielnicy
Londynu Southwark. Jednakze referendum zakonczyto sie wynikiem negatywnym - miesz-
kancy wypowiedzieli sie przeciwko bezposredniemu wyborowi burmistrza. W tej sytuacji
25 czerwca 2002 r. rzad o$wiadczyt, iz nie zastosuje przymusu przeprowadzenia referen-
dum w stosunku do Birmingham, w ktérym sytuacja byta podobna. C. Rallings, M. Thrasher,
D. Crowling, Mayeral referendums..., s. 70.

% N. Rao, Options for Change: Mayors, Cabinets or the Status Quo?, ,Local Government
Studies” 2003, nr 1, s. 9-10.
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transparentnego organu publicznego®. Tony Blair oczekiwat takze silnego przy-
wodztwa na lokalnym szczeblu. Przywédztwo, ktére wigzatoby sie z wizja rozwoju
wspolnoty lokalnej, potaczone z umiejetnym zarzadzaniem jej zasobami, jest nie-
zbedne dla jej efektywnego funkcjonowania w globalizujacym sie $wiecie. W konicu
za$, na tle innych krajow europejskich, brytyjskie rozwigzania instytucjonalne wy-
dawaty sie tak anachroniczne, Ze to, co miato by¢ atutem samorzadu na Wyspach,
a wiec jego dtuga i bogata tradycja, okazato sie w koncu balastem hamujgcym jego
dalszy rozwaj.

Ustawa wskazywata na lipiec 2002 r. jako ostateczny termin przedstawienia
przez wtadze samorzadowe propozycji rozwigzan instytucjonalnych, ktére za-
mierzajg przyjac. Do konica 2006 r. w 31 jednostkach samorzadowych przepro-
wadzono referenda, tylko w 12 (39%) wyborcy opowiedzieli sie za bezpoSrednim
wyborem burmistrza’. Niewatpliwie byto to pierwsze powazne rozczarowanie
dla rzadu Tony’ego Blaira. Kolejne przyszto z wynikami burmistrzowskich wy-
boréw. Laburzysci oczekiwali wygranej w o$miu przypadkach, wygrali w trzech.
Nieoczekiwany sukces odniesli kandydaci niezalezni, ktérzy wygrali w pieciu jed-
nostkach samorzadowych’!.

Pierwsze lata obowigzywania ustawy z 2000 r. przyniosty nastepujace rezul-
taty: 318 (83%) jednostek samorzadowych przyjeto model gabinetowy ustroju
samorzadu, mieszkancy 11 (3%) jednostek zadecydowali o implementacji modelu
burmistrz/gabinet, tylko w jednej jednostce (Stoke-on-Trent) zdecydowano o przy-
jeciu modelu burmistrz/menadzer, w pozostatych przypadkach (14%) zaadaptowa-
no rozwigzania alternatywne’?. Nie byty to wyniki zadowalajace dla Partii Pracy,
ktéra oczekiwata, iz Brytyjczycy w wiekszym stopniu zechca skorzystac¢ z danych im
przez ustawe uprawnien, by zmieni¢ system instytucji lokalnych. Powazng bariera
okazali sie lokalni radni niechetni reformom, ktére odczytywali jako proces utra-
ty dotychczasowych kompetencji decyzyjnych. Totez w 2006 r., w Biatej Ksiedze
Strong and Prosperous Communities rzad przedstawil nowa propozycje zmian insty-
tucjonalnych. Zrezygnowano z modelu burmistrz/menadzer rady, jako najmniej po-
pularnego, nadal jednak przedstawiajgc trzy opcje rozwigzan: burmistrz pochodzg-
cy z wyboréw bezposrednich; kolektywny organ wykonawczy, ktérego cztonkowie
pochodza z wyborow bezposrednich; lider wybierany przez rade. We wszystkich
przypadkach: odpowiedzialno$¢ za realizacje kompetencji wykonawczych ponosi
burmistrz lub lider, ktéry ma tez przywilej dobierania sobie wspo6tpracownikow

% C. Copus, Directly Elected Mayors: A Tonic for Local Governance or Old Wine in New
Bottles?, ,Local Government Studies” 2004, nr 4, s. 581.

70 W zdecydowanej wiekszosci byty to jednostki miejskie. Tylko w pieciu przypadkach
referenda przeprowadzono na wniosek wyborcéw. S. Leach, D. Wilson, Diluting the Role of
Party Groups? Implications of the 2006 Local Government White Paper, ,Local Government
Studies” 2008, nr 3, s. 312.

71 K. Radzik, Opinia publiczna wobec bezposrednich wyboréw lideréw lokalnych, [w:]
AK. Piasecki (red.), Model przywédztwa — wymiar lokalny, krajowy, miedzynarodowy, Krakéw
2006, s. 519.

72 S. Greasley, G. Stoker, Mayors and Urban Governance: Developing a Facilitative Leader-
ship Style, ,Public Administration Review” July/August 2008, nr 4, s. 724.
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tworzacych gabinet oraz delegowania im funkcji i kompetencji’®. Zrezygnowano
z koniecznosci poddawania pod referendum propozycji bezposredniego wyboru
burmistrza, tak by rada mogta sama podja¢ decyzje w tej sprawie. Planuje sie zacho-
wac rozwiazania alternatywne dla jednostek samorzadowych ponizej 85 tys. miesz-
kancow. Dos¢ powszechne s3 jednak glosy, ze i tym razem oczekiwania laburzystow
dotyczace akceptacji bezposredniego wyboru burmistrza pozostang niespeinione,
gdyzZ prognozuje sie, ze wiekszos¢ jednostek samorzadowych wybierze model lidera
rady wyposazonego w kompetencje wykonawcze’.

Omawiajac ustrdj samorzadu lokalnego w Wielkiej Brytanii, nie spos6b nie
wspomnie¢ o Londynie. Najtrwalszym elementem jego funkcjonowania sg 32 dziel-
nice. Po rozwigzaniu Rady Wielkiego Londynu w 1986 r. miasto pozostawato bez
jednego, wspoélnego dla catego obszaru, organu administracji ogélnej. W 1998 r.
rzad opublikowat zatozenia nowego ustroju metropolii w Biatej Ksiedze A Mayor
and Assembly for London, ktére w rok pozniej zostaty przyjete w referendum, zas
w 1999 r. zawarte w ustawie (London Authority Act 1999, c. 29).

Wsréd zadan Wiadz Wielkiego Londynu wymienione zostaty: transport pu-
bliczny, planowanie przestrzenne, rozwo6j gospodarczy, ochrona $rodowiska, bez-
pieczenstwo i planowanie w dziedzinie systemoéw bezpieczenstwa, kultura, zdrowie.
Zadania te mogg zosta¢ powiekszone o kolejne delegowane przez rzad, w zakresie:
mieszkalnictwa, zagospodarowania odpadéw i ksztatcenia wyzszego.

Na Wtadze Wielkiego Londynu (Greater London Authority), ktére w istocie maja
charakter regionalny, sktadaja sie: organ stanowiacy i kontrolny - Zgromadzenie
Wielkiego Londynu (Greater London Assembly) oraz organ wykonawczy - bur-
mistrz. Zgromadzenie, w sktadzie 25 radnych, jest wybierane w systemie dodatko-
wego cztonka: 14 radnych jest wybieranych w okregach, zas 11 w catym Londynie.
Wybory burmistrza odbywaja sie wedtug systemu gtosu uzupetniajacego.

Kompetencje Zgromadzenia dotycza trzech zakreséw spraw: budzetu, zatrud-
nienia i og6lnej kontroli. Jego najpowazniejszym uprawnieniem jest mozliwosé
odrzucenia projektu budzetu wiekszos$cia 2/3 gtoséw. Zgromadzenie $ledzi poczy-
nania burmistrza i jego administracji, ocenia jego polityke oraz realizacje zadan
przewidzianych ustawa, przyjmuje roczne sprawozdania z dziatalno$ci burmistrza.
Zapoznaje sie ze strategiami rozwoju miasta, jednak nie ma wymogu, by je akcep-
towato. Zgromadzenie powotuje wyzszych urzednikéw miejskich oraz cze$¢ wtadz
przedsiebiorstw komunalnych.

Organem decyzyjnym jest burmistrz - jemu przystuguja wszelkie kompeten-
cje zwigzane z tworzeniem budzetu, planéw zagospodarowania przestrzennego
i strategii w zakresie rozwoju transportu, rozwoju regionalnego, przestrzennego,
w zakresie ochrony $rodowiska i kultury. Strategie musza by¢ zgodnie z programa-
mi krajowymi, a takze konsultowane ze Zgromadzeniem, organami samorzadowymi

73 DCLG, Strong and Prosperous Communities, October 2006, s. 22, 55-56, http://www.
communities.gov.uk/publications/localgovernment/strongprosperous [dostep 28.06.2009].

7+ S. Leach, D. Wilson, Diluting the Role of Party Groups..., s. 307.
75 Zob. Greater London Authority Act 1999 (c. 29), art. 30 (http://www.statutelaw.gov.
uk [dostep 30.06.2009]; A. Szmytt, Ustréj metropolii stotecznej - Londyn, ,Samorzad Teryto-

rialny” 2001, nr 7-8, s. 117-118; N. Rao, Introducing the New Government of London, ,Local
Government Studies” 2006, nr 3, s. 220.
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dzielnic Londynu oraz przedsiebiorstwami komunalnymi. Burmistrz odpowiada za
funkcjonowanie takich stuzb, jak: policja, straz pozarna, transport.

Londyniczycy wybrali swojego pierwszego burmistrza w maju 2000 r. Zostat
nim Ken Livingstone, dziatacz lewego skrzydta Partii Pracy, przewodniczacy
Rady Wielkiego Londynu w 1986 r., kiedy Rada ta zostata rozwigzania. W 2000 r.
Livingstone nie uzyskat poparcia swojej partii, totez opuscit jej szeregi i wystartowat
jako kandydat niezalezny, z duza przewaga wygrywajac wybory. Wybory w 2004 r.
przyniosty mu kolejng wygrang, tym razem juzjako kandydata Partii Pracy. W 2008 .
nastgpita zmiana na stanowisku burmistrza Londynu, zostat nim kandydat Partii
Konserwatywnej - Borys Johnson.

Powotanie wybieralnych Wtadz Wielkiego Londynu jako organu o charakte-
rze regionalnym wpisuje sie w proces dewolucji systemu politycznego Zjednoczo-
nego Krolestwa, ktoéry nie pozostaje bez wptywu na funkcjonowanie samorzadu
terytorialnego. Idea przyznania pewnego zakresu autonomii Szkocji i Walii byta
od dawna obecna w polityce brytyjskiej. W 1974 r. laburzystowski rzad Harolda
Wilsona ogtosit zamiar przyjecia aktéw normatywnych zmierzajacych do utworze-
nia organéw przedstawicielskich Szkocji i Walii. Akty te zostaty przyjete w 1978 r.
Rok pézniej w wyniku przeprowadzonych referendéw idea przepadta na kolejnych
dwadzieScia lat.

Dewolucja byta jednym z priorytetéw programowych Partii Pracy. Juz we
wrze$niu 1997 r. przeprowadzono referenda w Szkocji (w sprawie powotania
Parlamentu i przyznania mu kompetencji w zakresie podatkéw) oraz w Walii (tylko
w sprawie powotania Zgromadzenia Narodowego). Ich pozytywny wynik pozwolit
parlamentowi przyja¢ podstawy prawne dla organéw przedstawicielskich Szkocji
(The Scotland Act 1998, c. 38) i Walii (The Government of Wales Act 1998, c. 38).
Zgromadzenie i rzad Irlandii P6tnocnej zostaty powotane na mocy Porozumienia
z Belfastu (tzw. ,Good Friday” Agreement).

Dewolucja wtadzy jest realizowana wedle modelu asymetrycznego. Parlament
Szkocki dysponuje kompetencjami ustawodawczymi o charakterze podstawowym,
ktére wiaza sie z mozliwoscia wyznaczania kierunkéw polityki i stanowienia pra-
wa w zakresie rozwoju gospodarczego, oswiaty i wychowania, ochrony $rodowi-
ska, transportu, samorzadu lokalnego, rob6t publicznych, ochrony zdrowia, polity-
ki mieszkaniowej, prawa i spraw wewnetrznych, rolnictwa, rybotéwstwa i laséw,
sportu i sztuki. Parlament ma réwniez uprawnienie do réznicowania podatku do-
chodowego o trzy pensy na jednym funcie.

Zgromadzenie Walii posiada kompetencje ustawodawcze o charakterze wtor-
nym - moze proponowac Parlamentowi projekty ustaw i decydowac o trybie imple-
mentacji polityk w zakresie: rozwoju gospodarczego, rolnictwa, laséw, rybotéwstwa
i zywno$ci, przemystu, o§wiaty, samorzadu lokalnego, zdrowia, pomocy spotecznej,
mieszkalnictwa, ochrony srodowiska, planowania, transportu, sztuki, kultury, ochro-
ny jezyka walijskiego i dziedzictwa kulturowego, sportu i sztuki’”’. Zgromadzenie
Irlandii Péinocnej otrzymato kompetencje decyzyjne w zakresie: ochrony zdrowia

76 H. Atkinson, S. Wilks-Heeg, Local Government from Thatcher to Blair..., s. 234.

77 A. Cole, Beyond Devolution and Decentralisation. Building regional capacity in Wales
and Brittany, Manchester and New York 2006, s. 63-64.



[246] Agnieszka Pawtowska

i $wiadczen spotecznych, o§wiaty, zatrudnienia, rozwoju przedsiebiorczosci i han-
dlu, inwestycji, rozwoju gospodarczego i spotecznego oraz ochrony srodowiska.

Powstanie reprezentacji narodowych zmienito kontekst funkcjonowania samo-
rzadu terytorialnego szczegdlnie w Szkocji. Parlament Szkocki jest nowym aktorem
w relacjach rzad - samorzad. Waga, jaka organ ten przywiazuje do dziatalnosci sa-
morzadu terytorialnego na obszarze Szkocji, jest wieksza niz jego westminsterskie-
go odpowiednika, totez urasta on do roli gtéwnego kreatora §rodowiska prawnego
i instytucjonalnego wtadz publicznych nizszego szczebla: nowej ordynacji wybor-
czej do szkockich rad samorzadowych - Scottish Local Governance (Scotland) Act
2004 - ktora wprowadza system pojedynczego gtosu przechodniego, czy zasad
realizacji zadan samorzadu lokalnego w Local Government In Scotland Act 2003.

W rekomendacjach dotyczacych polityki lokalnej, przygotowanych dla Parla-
mentu Szkockiego przez jego Komisje Samorzadu Lokalnego (tzw. Komisja McIn-
tosha), sugerowano wprowadzenie proporcjonalnego systemu wyborczego, rozwa-
zenie mozliwo$ci przekazania samorzadom zadan dotychczas realizowanych przez
quangos oraz przyznanie organom samorzadowym kompetencji ogélnej’®. Aprobata
ostatniej propozycji w postaci aktu normatywnego bytaby niewatpliwie przetomem
w relacjach miedzy samorzadem a rzagdem - nie tylko szkockim, ale réwniez bry-
tyjskim. Ten ostatni jest bowiem nadal gtéwnym dysponentem $rodkéw bedacych
Zrédiem finansowania zadan realizowanych przez samorzady na catym obszarze
Zjednoczonego Krdélestwa’. Warto tez pamietaé, iz pomimo relacji ewoluujgcych
w kierunku partnerstwa pomiedzy wtadza publiczng na szczeblu centralnym a jej
odpowiednikami w jednostkach lokalnych prawny charakter tych relacji oparty na
doktrynie ultra vires pozostaje niezmieniony.
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Great Britain
Abstract

The article presents the traditions of British local government, starting from the Anglo-
Saxon period. Special attention is paid to the nineteenth century reforms: establishment of
ad hoc boards and elected councils in boroughs, counties and districts. Proceedings of local
government commissions of 1960s are analyzed, as well as main settlements of the 1972
Local Government Act. Political and legal conditions of local administration activities are
described, among them the basics of British constitutional system - omnipotence of the
Parliament, the Westminster model of government and the two-party system. The nature of
ultra vires doctrine is explained; a variety of legal regulations referring to local government
are presented. Changes in local government structure in the fall of the 20th century are
characterized, as well as recent modifications in a number of local authorities. Tasks and
competencies of local administration are categorized and named. Considerable changes in
their scope and nature took place in the 1980s, during the Conservative government. The
roots of Prime Minister M. Thatcher’s politics towards local authorities, their functions and
finances are explained, as well as elements of continuity and change in the politics of the New
Labour. The sources of local finances are enumerated. The transformation from domestic rate
through community charge to council tax is clarified. Financial control of Audit Commission
is also mentioned. Principles of local elections and reasons of low turn-out are explained.
The committee system of local councils is described, as well as the reforms undertaken by
the Labour government. Principles of the Local Government Act from 2000 are presented,
as well as their adoption among local authorities. A picture of Greater London Authorities is
given. In the conclusion, a question of devolution and its results on the local government is
mentioned.
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