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Mojej mentorce i opiekunowi naukowemu
Pani prof. dr hab. Irenie Pietrzyk

Wstep

Wraz z realizacja zasad jednolitego rynku proces integracji europejskiej
wywiera znaczacy wptyw na samorzady lokalne i regionalne, jak réwniez na struk-
ture i charakter organizacji terytorialnej panstw czfonkowskich. Wdrazanie prawa
europejskiego oraz europejskiej polityki spdjnosSci spowodowato, ze panstwa czton-
kowskie oraz wladze lokalne i regionalne Swiadomie zaczety dostosowywaé swoje
struktury polityczno-administracyjne do wymogdéw wynikajacych z integracji.
W Europie wystepuje zjawisko koegzystencji bardzo réznych systeméw organizacji
terytorialnej, mamy wigc do czynienia ze swoistg mozaika struktur regionalnych
i réznym poziomem decentralizacji administracji i finanséw publicznych.

W 30 lat od restytucji w Polsce samorzadnoSci terytorialnej zasadne wydaje
si¢ podsumowanie tych do§wiadczefi, zestawienie ich z praktyka innych panstw
europejskich oraz wyciggnigcie wnioskéw w zakresie ekonomicznego uzasadnie-
nia dla aktualnego sposobu organizacji terytorialnej pafnstwa oraz — co wydaje
sie najbardziej istotne — zaproponowanie zmian w tejze organizacji. Propozycja
scenariuszy reform wynikajacych z praktyki prowadzonej na szczeblu lokalnym
1 regionalnym polityki rozwoju i wzbogaconej badaniem jakoSciowym matopol-
skich samorzagdowcéw ma by¢ przyczynkiem do dyskusji o trzeciej fazie decentra-
lizacji w Polsce. Zawarty w niniejszej pracy postulat przygotowania nowej reformy
samorzadowej, dalszej decentralizacji finanséw publicznych i zwigkszenia kompe-
tencji samorzadow terytorialnych stoi w sprzeczno$ci z aktualnymi tendencjami
centralistycznymi. Sedno problemu tkwi nie tyle w odpowiedzi na pytanie: ,,czy
decentralizowac?”, lecz w okre§leniu liczby jednostek samorzagdowych stuzgcej
zwigkszeniu efektywnoSci zarzadzania przez wtadze terytorialne i stabilnoSci
makroekonomicznej pafistwa w kontekScie dtugu publicznego.

Zréznicowanie organizacji terytorialnej i poziomu decentralizacji na obszarze
Unii Europejskiej jest nie tylko bardzo duze, lecz co wigcej proces decentralizacji
administracji publicznej w pafstwach cztonkowskich nie jest zakoficzony i wcigz
podlega licznym zmianom. Swiadczy to o tym, ze nie ma jednego idealnego
modelu organizacji terytorialnej pafistwa. Zarysowany podzial Europy na pét-
noc i potudnie oraz na panstwa ztozone i unitarne potwierdza, Ze istniejacy stan
wynika z wielu réznych czynnikéw i jest uwarunkowany historycznie.



W monografii — procz Polski — przedstawiono dla poréwnania trzy zasadniczo
odmienne struktury terytorialne wystepujace w Europie. Wyboru dokonano, opie-
rajac si¢ na probach wyodrebnienia w literaturze przedmiotu typowych modeli
organizacji terytorialnych wystepujacych w Europie; dodatkowym kryterium byfa
specyfika kazdego z wybranych przyktadéw. Przyktad Francji stanowi swoisty
fenomen pofaczenia silnej administracji centralnej z samorzadnoScia lokalng.
Szwecja natomiast nalezy do grupy krajow, w ktérych angazowanie wiadz lokal-
nych, a takze organizacji pozarzadowych i wolontariatu w zycie publiczne ma
dtugie tradycje i mozna w tym przypadku méwié o trzeciej fazie decentralizacji.
Wielka Brytania z kolei po latach walki z samorzgdnoScig terytorialng (w okre-
sie rzadow M. Thatcher) na nowo wspiera idee samorzadnosci terytorialnej i jest
przyktadem odmiennym ze wzgledu na szereg przyjetych rozwiazan o charakterze
rynkowym.

Samorzadnos¢ terytorialna w swej istocie jest zdolnoScig, zardwno organiza-
cyjna, jak i finansowa, do zaspokajania potrzeb spotecznosci lokalnej. Zaspoka-
janie tych potrzeb odbywa si¢ z wykorzystaniem atrybutéw wtadzy publiczne;j,
ktérej samorzad jest elementem sktadowym. Posiada jednak w stosunku do admi-
nistracji centralnej okresSlony prawem stopiefi samodzielnoSci i odpowiedzialnoSci
za wlasne dziatania. Jest z jednej strony integralna czeScig panstwa i niezbednym
elementem ustrojowym demokracji, z drugiej jednak odpowiada za wig¢zi migdzy-
ludzkie bedace spoiwem danej spotecznoSci.

Celem niniejszej monografii jest przede wszystkim analiza do§wiadczen pol-
skich i europejskich w zakresie budowy samorzadu terytorialnego; identyfikacja
struktur organizacji terytorialnej, ich ewolucji i stopnia decentralizacji w wybra-
nych krajach Unii Europejskiej, a takze zaproponowanie zmian w organizacji tery-
torialnej Polski z uwzglednieniem dokonanej analizy oraz uwag samorzadowcow
bioracych udzial w badaniu ankietowym.

W 2020 r. minie 30 lat od restytucji samorzadnoSci terytorialnej w Polsce
1 ,,usamorzadowienia” gminy jako podstawowej jednostki terytorialnej, posiada-
jacej najwigkszy zakres kompetenciji, i 20 lat od reformy Jerzego Buzka wprowa-
dzajacej powiaty, z jedynie uzupelniajagcym w stosunku do gmin katalogiem kom-
petencji, oraz wojewddztwa samorzadowe, co byto konsekwencja wzrastajagcego
znaczenia w pafnstwach Europy Zachodniej regionalnego poziomu organizacji
terytorialne;j.

Zgodnie z postawiong w monografii hipotezg badawcza zatozono, ze aktualna,
trojszczeblowa struktura wtadz samorzadowych w Polsce jest nie tylko bardzo
kosztowna, ale rownocze$nie niefunkcjonalna i prowadzi do marnotrawstwa
$rodkéw publicznych. Dotyczy to w szczegdlnoSci istnienia duzej liczby matych
powiatéw oraz nieadekwatnego do potrzeb poziomu dochodéw samorzadow
w Polsce.



W ciggu minionych 30 lat nie wyksztalcit si¢ jednak ostateczny model organi-
zacji terytorialnej panstwa. Niejasne i zmienne sg wcigz kryteria podziatu zadan
pomiedzy administracje rzadowa i samorzadowa. Nie dokonano takze niezbed-
nych przeksztatcefi funkcjonowania administracji centralnej, ktéra w zbyt wiel-
kim stopniu kontynuuje model panstwa scentralizowanego. Koncepcja resortowa
(z silnie umocowanymi ministerstwami) pozostaje w sprzecznoS$ci z koncepcja
pafistwa terytorialnego (z dominacja samorzadnoSci terytorialnej). Dlatego warto
rozpoczaé w Polsce debat¢ nad trzecia fazg decentralizacji, ktorej zalozeniem
nie bedzie jedynie realokacja aktywdéw administracyjnych (czyli przeniesienie
kompetencji regulacyjnych i inspekcyjnych z organdw administracji rzagdowej do
organéw samorzadu terytorialnego, czy tez powstanie obszaréw metropolitalnych),
lecz dogl¢bne przepracowanie do§wiadczef systemu samorzadu terytorialnego
w Polsce. Funkcjonowanie w Polsce trzech szczebli samorzadu terytorialnego
stwarza co prawda wrazenie duzego zakresu decentralizacji pafistwa, dwa wyzsze
szczeble — powiaty i wojewddztwa — pozbawione sg jednak dochodéw wtasnych
w postaci podatkéw, a funkcja redystrybucyjna budzetu pafistwa oraz udziat dota-
cji i subwencji w ogdlnej sumie dochodéw wydaja si¢ zbyt duze.

W rozdziatach 1-3 przedstawiono istote i cele samorzadnoSci terytorialnej,
istote 1 znaczenie pojecia decentralizacji, a takze omdéwiono zréznicowanie struk-
tur samorzadowych i typologie panstw w Europie z punktu widzenia ich organi-
zacji terytorialnej oraz znaczenie Swiatowego kryzysu gospodarczego dla reform
decentralizacyjnych. W kolejnych rozdziatach (4—6) zawarto analiz¢ trzech zasad-
niczo odmiennych struktur organizacji terytorialnej w takich krajach jak Francja,
Szwecja oraz Wielka Brytania.

W rozdziatach 7-10 opisano reformy organizacji terytorialnej pafistwa w Pol-
sce po 1990 r., ze szczegdlnym uwzglednieniem transferu kompetencji i systemu
finansowania jednostek samorzadu terytorialnego oraz instrumentéw interwen-
cjonizmu samorzadowego. Podsumowaniem kazdego rozdziatu jest prezentacja
wynikéw badaf ankietowych przeprowadzonych na przetomie dwoch kadencji
samorzadowych, tj. w latach 2013-2015, wsréd matopolskich samorzadowcéw
petnigcych kierownicze funkcje na kazdym poziomie organizacji terytorialne;.

W rozdziale 11 podsumowano toczacg si¢ dyskusje na temat potrzeby prze-
prowadzenia reformy organizacji terytorialnej kraju, a takze przeprowadzono
rozwazania nad mozliwymi scenariuszami takiej reformy z uwzglednieniem
ekonomicznych aspektéw prowadzonej polityki rozwoju na szczeblu lokalnym
i regionalnym oraz opinii i wynikéw wywiadéw przeprowadzonych z matopol-
skimi samorzadowcami.






1. Istota i cele samorzqdu terytorialnego

Pojecie samorzadu byto juz wielokrotnie definiowane w literaturze przed-
miotu. Mnogo$¢ definicji 1 koncepcji samorzadu terytorialnego powoduje, ze
nadal jest ono réznie rozumiane. Samo stowo wywodzi si¢ z jezyka niemieckiego
(Selbsverwaltung — samodzielny rzad') i uzywane byto do okreSlenia lokalnej
administracji publicznej, niesprawowanej bezposrednio przez struktury rzgdowe?.
Na gruncie nauk prawnych samorzad w znaczeniu korporacyjnym definiowany
jest jako wykonywanie zadan administracji publicznej w sposéb zdecydowany
i na wlasng odpowiedzialno§¢ przez odrgbne w stosunku do panstwa podmioty,
ktdre nie sg w zakresie wykonywania swoich zadafi poddane zadnej ingerencji
panstwowej?. Na tym tle, jak zauwaza B. Dolnicki, zrodzito si¢ pojecie posred-
niej administracji panstwa, ktora nie jest prowadzona przez bezpoSrednie organy
panstwowe, lecz przez samodzielne, tzn. zdolne do dziatafi prawnych podmioty,
administrujgce zadaniami panstwowymi. Administracja taka jest administracjg
zdecentralizowang*. Ten nurt mySlowy nawigzuje do pafstwowej teorii samo-
rzadu terytorialnego, ktérego tworcami byli przede wszystkim niemieccy praw-
nicy analizujacy reformy administracyjne rzadu pruskiego z poczatku XIX w.
Podejscie to wynikato wprost z krytyki teorii naturalistycznej, ktérej reprezen-

! Pojecie to pojawilo si¢ po raz pierwszy dopiero w XIX w. w niemieckiej nauce prawniczej za
sprawa R. von Gneista, ktory uzyt angielskiego pojecia selfgovernment na okreslenie catkowicie
odmiennych instytucji pruskich, nazywajac je Selbstverwaltung, co w gruncie rzeczy byto mylne,
gdyz selfgovernment miato wtedy zupelnie inne znaczenie niz niemieckie Selbsverwaltung.
W Anglii selfgovernment byt forma rzadu panstwa z parlamentem na czele w przeciwstawieniu
do government by prerogative, tj. rzadu opartego na nieskrepowanej woli krola. Na okreslenie
administracji samorzadowej w Anglii stosuje si¢ natomiast wyrazenie local government — zarzad
lokalny. Por. J. Panejko, Geneza i podstawy samorzqdu europejskiego, Imprimerie de Navarre,
Paryz 1926, s. 14-15.

2 A K. Piasecki, Samorzqd terytorialny i wspdlnoty lokalne, Wydawnictwo Naukowe PWN,
Warszawa 20009, s. 30.

3 B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, wyd. 3, Zakamycze, Krakow 2006, s. 15.

4 Ibidem, s. 15-16.
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tantem byt m.in. O. von Gierke”, a ktdrej podstawg byta doktryna prawa natural-
nego J. Locke’a. Uwazat on, ze gmina — w rozumieniu samorzadu terytorialnego
— nie powstala w wyniku prawa panstwowego, ale jest osobg prawng tak samo jak
cztowiek. Pafistwo nie moze ingerowaé w wewnetrzne sprawy cziowieka i wspdl-
noty gminnej, a podmioty te posiadaja petng wtadze nad swoimi sprawami®.
Na gruncie polskim, w opozycji do teorii naturalistycznej, J. Panejko uznat, ze
samorzad jest czeScig administracji panstwowej i jest organicznie zespolony
z catoScig politycznego i socjalnego zycia narodu. Uwazat on, Ze administra-
cj¢ samorzadowa mozna traktowac jako uzupetnienie administracji rzagdowe;j,
a nawet tam, gdzie administracja samorzgdowa jest silnie rozwinig¢ta, mozna
moéwié o zamianie administracji rzadowej na samorzadowa’. W tym ujeciu samo-
rzad jest zatem oparta na przepisach ustawy zdecentralizowang administracjg
pafistwowa, prowadzong przez lokalne organy niepodlegte hierarchicznie innym
organom i samodzielne w granicach ustaw i ogélnego porzadku prawnego®.

Z kolei zwolennicy teorii politycznej dowodza, ze pojecie samorzadu jest
kategorig polityczng, z ktérej nie mozna wyprowadzié¢ zadnych regut ani zasad
prawnych, co sprowadza si¢ do uznania samorzadu za instytucje realizujaca
okreslone interesy czy postulaty polityczne. Za prekursora tej teorii uznaje si¢
R. von Gneista’, a jej powstanie jest rezultatem badan nad administracjg angielska
i opiera si¢ na koncepcji selfgovernment. W teorii tej przyjmuje si¢ zatozenie, ze
panstwo i spoteczefistwo to trwate i §cierajgce sie ze sobg sprzecznosci'’. Spor
toczy si¢ o zakres swobdd i miejsce wspolnot lokalnych w prawnych ramach
panstwa. Warto w tym miejscu wspomnie¢ o istotnym wktadzie do §wiatowego
dorobku polskiej my§li samorzadowej okresu dwudziestolecia migdzywojen-

5 0. von Gierke zyl na przetomie XIX i XX w. Uznawany jest za tworce niemieckiego prawa
konstytucyjnego oraz inicjatora wykorzystania badan socjologicznych w naukach prawnych.
Zob. Encyklopedia powszechna, t. 2, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 1997, s. 524.

¢ A.K. Piasecki, op. cit., s. 21-22.

7 J. Panejko, op. cit., s. 56.

8 Ibidem, s. 97.

 R. von Gneist, niemiecki prawnik i polityk, profesor uniwersytetu w Berlinie, poset do
sejmu pruskiego i Reichstagu, zajmowat si¢ tematyka samorzadu terytorialnego. Uwazatl, ze decy-
dujacym czynnikiem, ktéry nadaje gminie charakter samorzadowy, jest udziat w osobowym skta-
dzie organéw lokalnych urzednikoéw honorowych, co jest nastgpujaco argumentowane: ,,urzednik
niepobierajacy ptacy i dlatego osobiscie niezawisly, nie bedzie stat na ustugach stronnictw, posia-
dajacych wtadze i nie bedzie wykonywat bez sprzeciwu wszystkiego, co mu poleci centralna wta-
dza”. Szerzej zob. K. Owsiak, Z historii doktryny samorzqdu terytorialnego, ,,Zeszyty Naukowe
Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie” 2007, nr 754, s. 133.

10 7hidem, s. 132.
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nego, ktdrej reprezentantami procz J. Panejki byli takze T. Bigo, M. Jaroszyfiski
i A. Kronski'.

Teoria naturalistyczna, teoria pafistwowa i teoria polityczna stworzyty pod-
waliny wspoéiczesnej nauki o samorzadzie, a wybrane cechy tych teorii odnalez¢é
mozna w modelach samorzadu przyjetych w poszczeg6lnych krajach. Miaty one
réwniez wptyw na wspétczesne rozumienie samorzadu'?. Ciekawy poglad na idee
samorzadu terytorialnego prezentuje A. Kronski, ktéry uwaza, ze samorzad nie
jest bynajmniej wynikiem dazenia do decentralizacji jako systemu administracji
panstwowej, ale to decentralizacja jest wynikiem daZenia do samorzadu. Btad
teorii pafistwowej samorzadu, zdaniem A. Krofiskiego, polega na tym, ze nie
uwzglednia ona momentu psychologicznego i dlatego skutek bierze za przyczyng.
Samorzad bowiem nie jest tylko forma decentralizacji, a wywotuje jg przez
powstrzymanie si¢ pafistwa od wkraczania w sfer¢ pewnych spraw miejscowych
i pozostawienie ich organom obranym przez ludno$¢ miejscowa i dziatajacym
pod nadzorem pafstwa'?.

W Leksykonie politologii A. Antoszewski i R. Herbut definiujg samorzad jako
forme¢ zaspokajania zbiorowych potrzeb, realizowang przez okre§long spotecz-
no$¢ lub jej przedstawicieli®. W ujeciu socjologicznym samorzad bardzo czesto
utozsamiany jest z istnieniem spotecznoSci lokalnych — to podejScie bardziej
koresponduje z jego naturalistyczng teorig. A. Karwinska, definiujac spoteczno-
Sci lokalne, odwotuje si¢ do stynnego aforyzmu A. de Tocqueville’a, ktéry stwier-
dzit, ze gmina zdaje si¢ pochodzi¢ wprost od Boga. Spotecznosci lokalne nalezy
zatem rozumie¢ jako catosci spoleczne zespolone wspdlnota terytorium, ktére
majg swoje cechy charakterystyczne, okreslony typ fadu spotecznego, dominujacy
typ gospodarki, wzory konsumpcji, style zycia'®. Oba te nurty myslowe, odnoszac
sie do tej samej materii, zdaja si¢ pokazywac ja z dwdch réznych stron. Z jednej
strony mamy do czynienia z istnieniem wspolnot lokalnych, ktére w duzej mierze
oddolnie tworzg gming, z drugiej natomiast samorzad zderza si¢ z funkcjonuja-
cym porzadkiem prawnym i administracyjng organizacja panstwa. Warto jednak

' Szerzej zob.: E.J. Nowacka, Samorzqd terytorialny jako forma decentralizacji administracji
publicznej, LexisNexis, Warszawa 2010, s. 13-32; E.J. Nowacka, Spor o pojecie samorzqdu teryto-
rialnego w doktrynie prawnej okresu migdzywojennego, ,,Samorzad Terytorialny” 1992, nr 4(16),
s. 3-11.

12 K. Owsiak, op. cit., s. 134.

3 A. Kronski, Teorja samorzqdu terytorjalnego, Naktadem Zwigzku Powiatow Rzeczypospo-
litej, Biblioteka Polska, Warszawa 1932, s. 23-24.

4" A. Antoszewski, R. Herbut, Leksykon politologii, Wydawnictwo Alta2, Wroctaw 2002,
s. 397.

15" A. Karwinska, Gospodarka przestrzenna. Uwarunkowania spoteczno-kulturowe, Wydaw-
nictwo Naukowe PWN, Warszawa 2008, s. 31.
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mie¢ na uwadze stowa A. de Tocqueville’a, ze bez pomocy instytucji gminnych
naréd moze stworzy¢ sobie wolny rzad, lecz nie bedzie w nim ducha wolnosci'®.

Proba ujednolicenia pogladéw na charakter prawny samorzadu terytorial-
nego stala si¢ definicja zawarta w Europejskiej Karcie Samorzadu Lokalnego
(EKSL)". Samorzad jest zgodnie z nig rozumiany jako prawo i zdolnos¢é spo-
fecznoSci lokalnych, w granicach okreslonych prawem, do kierowania i zarza-
dzania zasadnicza czg¢Scig spraw publicznych na ich wtasng odpowiedzialnos¢
i w interesie ich mieszkancéw!'®. To podejscie zdaje si¢ taczy¢ formalno-prawny
charakter samorzadu terytorialnego z jego niematerialnym wktadem w postaci
tworzacych go spofecznosci lokalnych. Juz w preambule EKSL odnalez¢ mozna
odwotanie do podmiotu samorzadu terytorialnego, jakim jest lokalna spotecz-
no$¢. Samorzad jest zatem prawem tych spotecznoSci do samostanowienia
o sobie, a prawo to realizowane jest przez rady lub zgromadzenia, w ktérych
sktad wchodzg cztonkowie wybierani w wyborach wolnych, tajnych, réwnych,
bezposrednich i powszechnych!®. Definicja ta zawiera jednak pewne ograni-
czenia, ktére wskazuja na wspétzalezno§¢ wspdlnot terytorialnych z ogélnym
porzadkiem prawnym danego panstwa. Samorzad dziata bowiem w granicach
okreSlonych prawem, co oznacza, ze zakres wladztwa spotecznoSci lokalnych
jest ustalany indywidualnie przez kazde z panstw, ktére ratyfikowaty doku-
ment. Jak twierdzi B. Dolnicki, samorzad terytorialny przez uregulowanie go
w konstytucjach i ustawodawstwach krajowych staje si¢ jedna z podstawowych
instytucji ustrojowo-prawnych wspétczesnego pafstwa?’. Z kolei A. Haranczyk
definiuje samorzad terytorialny jako obligatoryjny zwigzek mieszkancéw pew-
nego obszaru, ktéry wspolnie rozwigzuje swoje sprawy publiczne, a zarazem jest
zdecentralizowang administracja publiczng wykonywang przez niezawiste organy
dziatajace na podstawie odpowiednich ustaw?!. To ujecie wigcza spotecznosci
lokalne do systemu administracji publicznej przez utworzenie, w drodze ustawy,
jednostki samorzadu terytorialnego, do ktdérej przynaleznoS¢ jest obligatoryjna.

16 A. de Tocqueville, O demokracji w Ameryce, Panstwowy Instytut Wydawniczy, Warszawa
1976, s. 57.

17 Podobna definicje mozna znalezé w Swiatowej Deklaracji Samorzadu Terytorialnego
przyjetej na 27. Swiatowym Kongresie Migdzynarodowego Zwiazku Wtadz Lokalnych w 1985 r.
w Rio de Janeiro. Definicja ta stanowi, ze samorzad lokalny oznacza prawo i powinnos¢ wtadz
lokalnych do lokalnego regulowania i zarzadzania sprawami publicznymi dla dobra spotecznosci
lokalnej. Za: B. Dolnicki, Samorzgd..., s. 16.

18 Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, sporzadzona w Strasburgu dnia 15 pazdziernika
1985 1., Dz.U. 1994, nr 124, poz. 607, art. 3, pkt 1; dalej EKSL.

19 EKSL, art. 3, pkt 2.

20 B. Dolnicki, Samorzqd...,s. 17.

2l A. Haranczyk, Samorzqd terytorialny. Organizacja i gospodarka, Wydawnictwo Uniwer-
sytetu Ekonomicznego w Krakowie, Krakow 2010, s. 19.
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Przymus przynaleznoS$ci do konkretnej spotecznosci terytorialnej nie jest tak
jednoznaczny, na co zwraca uwage Z. Niewiadomski. Wskazuje on, ze samo-
rzad nie powstaje w drodze swobodnego aktu czlonkéw zalozycieli. Nie moze
by¢ rozwigzany aktem woli cztonkéw, a uzaleznienie bytu samorzadu od woli
ustawodawcy oznacza, ze przynalezno§¢ do wspdlnoty samorzadowej powstaje
Z mocy prawa w zwiazku z zamieszkaniem na okreSlonym terenie i trwa tak
dtugo, jak dtugo dana osoba stale tam zamieszkuje. Zamieszkanie jest zatem
jedynym wymogiem przynalezno$ci do samorzadu terytorialnego. Cztonkiem jest
si¢ niezaleznie od aktywnosci w jego dziatalnosci??. Pozorny charakter przymusu
przynaleznoSci do okre$lonego zwigzku terytorialnego wynika z faktu, ze — jak
twierdzi W. Géralczyk — osoba taka ma jednak prawo by¢ catkowicie bierna,
a owa biernos§¢ nie wyklucza jej z tegoz zwigzku?3. Podobne spojrzenie pre-
zentuje L. Kieres. Zauwaza on, ze formalny wyraz samorzadnosci terytorialnej
moze by¢ widoczny przede wszystkim przez ustalenie, czy okre§lone terytorium
jest zamieszkiwane przez obywateli danego pafistwa. Sam fakt przebywania na
terytorium (gminy, powiatu czy wojewddztwa) moze tym samym oznaczac, ze
obywatel zostaje cztonkiem wspélnoty samorzadowej**. To podejscie wskazuje na
odrebnos¢ dwdch kategorii pojeciowych — samorzadu jako organizacji formalno-
-prawnej i spotecznoSci lokalnej, ktéra ten samorzad tworzy. Jest ona przy tym
rozumiana jako podmiot dziatalnoSci samorzadu, ktérego celem jest zaspokajanie
jej potrzeb przez dostarczanie okreSlonych débr publicznych lub tez — jak twier-
dzi B. Dolnicki — realizacji interesu lokalnego, ktéry jest czgstokro¢ inny niz
interes spotecznosci ogdlnopafistwowych. Rozréznienie interesu ogélnopanstwo-
wego i lokalnego wigze si¢ zatem bardzo §ciSle z problematyka decentralizacji
administracji panstwowe;j>>.

Zasada decentralizacji, obok zasady samodzielnoS$ci i pomocniczo$ci, zostata
zawarta w Europejskiej Karcie Samorzadu Lokalnego i stanowi o istocie samo-
rzadnoSci terytorialnej. Potrzeba decentralizacji wtadzy publicznej wynika
wprost z zasady subsydiarnosci, ktéra sigga jeszcze czaséw starozytnych. Ozna-
cza ona, ze spotecznoSci wyzszego rzgdu powinny dziata¢ wytacznie w dziedzi-
nach, w ktérych ich rozmiar daje im mozliwos¢ efektywniejszego dziatania.

Zakres samodzielnoSci samorzadu terytorialnego okre§lony zostat przez
swobode dziatania w kazdej sprawie, ktdra nie jest wytaczona z ich kompetencji

22 7. Niewiadomski, Geneza i istota samorzqdu terytorialnego (w:) Podstawy wolnosci zrze-
szania si¢ oraz zasada samorzqdnosci w prawie konstytucyjnym Polski i Ukrainy, red. W. Skrzy-
dlo i in., Wydawnictwo Wyzszej Szkoty Prawa i Administracji w Przemyslu, Rzeszow—Przemysl
2013, s. 145.

23 Por. ibidem.

2 L. Kieres, Samorzqd terytorialny jako instytucja spoleczenstwa obywatelskiego, ,Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2006, R. LXVIII, z. 2, s. 173.

25 B. Dolnicki, Samorzqd..., s. 18.
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lub nie wchodzi w zakres kompetencji innych organéw wtadzy?®, oraz prawo do
posiadania wlasnych wystarczajacych zasobéw finansowych, ktéorymi moga swo-
bodnie dysponowaé w ramach wykonywania swych uprawnien. Samodzielno§¢
nie powinna by¢ jednak pojmowana w kategoriach autonomii, lecz odpowiedzial-
noSci. Samorzad jako wspdlnota lokalna ma zagwarantowane prawo do pode;j-
mowania decyzji we wlasnym interesie, ale takze na wtasng odpowiedzialno§¢.
To potaczenie prawa z odpowiedzialnoScig stanowi o istocie samorzadnoSci.
SamorzadnoS¢ terytorialna jest zatem zdolnoScia, zaréwno organizacyjng, jak
i finansowa, do zaspokajania potrzeb spotecznoSci lokalnej. Zaspokajanie tych
potrzeb odbywa si¢ z wykorzystaniem atrybutéw wiadzy publicznej, ktérej samo-
rzad jest czeScig. Posiada jednak w stosunku do administracji centralnej okre-
Slony prawem stopiefi samodzielnoSci i odpowiedzialnosci za wtasne dziatania.
Mozna zatem stwierdzi¢, ze samorzad terytorialny jest integralng cze¢Scig panstwa
i niezbednym elementem ustrojowym demokracji. Nalezy przy tym zauwazyc, ze
zmienia si¢ tez stosunek do samorzadu terytorialnego w zaleznoSci od dyscypliny
naukowej. Podczas gdy w naukach prawnych akcentuje si¢ administracyjny cha-
rakter samorzadu, w naukach socjologicznych gtéwny nacisk ktadzie si¢ na wiezi
migdzyludzkie bedace spoiwem danej spotecznoSci. Na ksztatt i postrzeganie
samorzadu terytorialnego, jego podmiotowosci i celu dzialania wpltywa otocze-
nie, zaréwno prawne, spoteczne, jak i ekonomiczne.

Charakterystyke otoczenia przedstawit J. Kleer w swych rozwazaniach na
temat samorzadu terytorialnego jako dobra publicznego. Wskazuje on na czyn-
niki zewnegtrzne majagce wplyw na samorzad i okresla je mianem sfery makro-
panstwowej i mikrolokalnej (tabela 1.1). Jako punkt wyjscia przyjat on dwie tezy:
pierwszg, méwigca, ze samorzad lokalny jako dobro publiczne moze zaistnie¢
jedynie wéwczas, kiedy obie sfery spetniaja pewne warunki ogdlne; druga, ze
decydujace znaczenie ma sfera makropanstwowa?’. Na sfere makropafistwowg
sktadajg si¢ wedtug J. Kleera: tad instytucjonalno-prawny, zaufanie spoteczne,
polityka gospodarcza, dobra wspdlne, zré6znicowanie dochodowe, zdolnos¢ do
kompromisu, zakres szarej strefy i korupcji. W tym ujeciu stabilno$¢ i przej-
rzysto$¢ prawa jest naczelnym warunkiem funkcjonowania nowoczesnego spo-
feczefistwa. Drugim warunkiem sg wzajemne relacje pafistwo—spoteczenstwo,
a takze poziom zaufania miedzy ré6znymi grupami spotecznymi. Kolejne czyn-
niki to wtaSciwa polityka gospodarcza, ktérej celem jest wzmocnienie spdjnosci

26 EKSL, art. 4, pkt 2.
27 Por. J. Kleer, Samorzqd lokalny jako dobro publiczne. Przypadek Polski (w:) Samorzqd

lokalny. Od teorii do badan empirycznych, red. J. Kleer, Wydawnictwo Naukowe CeDeWu, War-
szawa 2009, s. 25.
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Tabela 1.1. Czynniki konstytuujace samorzad lokalny jako dobro publiczne

Samorzad terytorialny jako dobro publiczne

Makrosfera panstwowa

Mikrosfera lokalna

1. Lad instytucjonalno-prawny — interpre-
towany jako réwnos¢ podmiotow wobec
prawa, jego stabilno$¢ i przejrzystosé, cia-
glo$¢ instytucji, apolitycznos¢ administracji
publiczne;j.

2. Zaufanie spoleczne — dotyczace relacji pan-
stwo—spoteczenstwo, wzajemnych interakcji
pomigdzy réznymi grupami spolecznymi
oraz instytucjami pozarzadowymi; uwarun-
kowane historycznie i kulturowo.

3. Polityka gospodarcza — wzmacniajaca spoj-
no$¢ spoleczng.

4. Dobra wspolne — bedace efektem wspot-
dziatania réznych grup spotecznych oraz
instytucji, ktorego wynikiem jest tworzenie
warunkow pokoju spolecznego.

5. Zréznicowanie dochodowe — rozumiane
jako poszukiwanie rownowagi pomigdzy
wzrostem gospodarczym a sprawiedliwo-
$cig.

6. Zdolno$¢ do kompromisu — pojmowana jako
jeden z wazniejszych komponentow wspot-
czesnych systemow polityczno-spoteczno-
-gospodarczych.

7. Zakres szarej strefy i korupcji — rozumiany
jako dopuszczalny i akceptowalny w spote-
czenstwie poziom tych zjawisk.

1. Zwiazek wladzy lokalnej z mikro$rodowi-
skiem — pojmowany jako akceptacja samo-
rzadu przez srodowisko lokalne i obdarzenie
go zaufaniem spotecznym; znajomo$¢
samego Srodowiska i jego potrzeb; umiejet-
no$¢ formutowania priorytetow dla spotecz-
nosci lokalnej; umiejetnos¢ prowadzenia
dialogu.

2. Zakres uprawnien decyzyjnych samo-

rzadu lokalnego — rozumiany jako poziom
autonomiczno$ci w podejmowaniu decyzji
na szczeblu lokalnym oraz wyposazenie
w odpowiednie zrédta finansowania.

3. Sprawno$¢ wladzy lokalnej — mierzona

poziomem aktywnosci w wykorzysta-
niu posiadanych uprawnien w interesie
mieszkancow.

4. Mobilno$¢ spotecznosci lokalnej — zwigzana

z ruchliwoscia zawodowg oraz zakresem
wigzow zewngtrznych i ich intensywnoscia.

5. Swiadomos¢ spotecznosci lokalnej — zwig-

zana z poziomem wyksztalcenia oraz jako-
$cig kultury dialogu w danej jednostce.

6. Stosunek do dobr lokalnych — przejawiajacy

si¢ wzrostem prestizu uktadu lokalnego
wraz ze wzrostem dobrobytu spotecznego;
traktowany jako czynnik zewnetrznego
przyciagania.

7. Stosunek do innych — rozumiany jako

poziom otwartosci, wspolpracy z otocze-
niem i tolerancji.

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie: J. Kleer, op. cit., s. 25-35.

spotecznej, dobra wspélne?® oraz zréznicowanie dochodowe spoteczefistwa, ktére
ma charakter stymulujacy do rozwoju, ale jesli jest zbyt duze, moze prowadzié
w ocenie autora do napi¢é spotecznych i politycznych. Aby ich unikna¢, nalezy
zwroci¢ uwage na dwa ostatnie elementy sfery makropafnstwowej — zdolno$¢ do
kompromisu wszystkich aktoréw spotecznych, tak partii politycznych, zwigzkéw
zawodowych, jak i grup religijnych, oraz zakres mozliwej do zaakceptowania

28 Majg one wedtug autora dwojakiego rodzaju zrodta: jedne wywodzg si¢ z dobr publicznych,
drugie majg bardziej charakter kulturowy — moga by¢ wykorzystane w celu wzmocnienia sity
spajajacej spoteczenstwo. Szerzej zob. ibidem, s. 27.
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przez spoteczefistwo szarej strefy i korupcji. Samorzad lokalny jako dobro
publiczne moze zatem zaistnie¢ jedynie wowczas, gdy wszystkie te elementy
zostang wzigte pod uwage. Na sfere mikrolokalng sktadaja sie z kolei: zwiazek
wladzy lokalnej z mikroS§rodowiskiem, zakres uprawniefi decyzyjnych samorzadu
lokalnego, sprawno$¢ wtadzy lokalnej, mobilno$¢ spotecznosci lokalnej, jej Swia-
domos¢ i stosunek do débr lokalnych oraz stosunek do innych?’. Najwazniejszym
elementem, na ktéry wskazuje J. Kleer, jest zwiazek wtadzy lokalnej z mikroSro-
dowiskiem, ktérego wyznacznikami sg: akceptacja samorzadu lokalnego przez
jego spotecznos¢, znajomos¢ jej potrzeb oraz zdolno$§é formutowania i prezenta-
cji priorytetéw dla spofecznosci lokalnej, umiejgtnos¢ dialogu w celu fagodzenia
sprzecznych intereséw i — co nie mniej wazne — zaufanie srodowiska lokalnego
do samorzadu. Zakres uprawniefn decyzyjnych jest natomiast wypadkowa fadu
instytucjonalno-prawnego panujacego w danym panstwie oraz zZrédet finansowa-
nia umozliwiajacych badZ ograniczajacych podejmowanie dodatkowych dziataf
na rzecz lokalnych spotecznoSci. Z kolei sprawnos$¢ wtadzy lokalnej okreSlona
zostala jako zdolno§¢ do tworzenia warunkéw dla dtugoterminowych przedsig-
wzieé¢ wykraczajagcych poza horyzont cyklu wyborczego™.

Istotg samorzadu terytorialnego jest zatem zaspokajanie zbiorowych i indy-
widualnych potrzeb spotecznoSci lokalnej przez jej przedstawicieli. Zaspokaja-
nie tych potrzeb odbywa si¢ przy uzyciu aparatu administracyjnego w zakresie
okre§lonym porzadkiem prawnym (mandat publicznoprawny) z woli tejze spo-
fecznoS$ci (mandat spoteczny). Wspétistnienie tych dwoch ptaszczyzn wydaje si¢
warunkiem koniecznym, aby mozna byto méwi¢ o samorzadzie terytorialnym
jako takim. Nie da si¢ bowiem oddzieli¢ woli danej spotecznos$ci od okres§lonego
porzadku prawnego w danym panstwie.

Oddzielenie tych dwdch sfer — spotecznej (socjologicznej) i prawnej (admi-
nistracyjnej) — jest zatem w przypadku samorzadu terytorialnego niemozliwe.
Trzecig ptaszczyzng, cho¢ nie mniej wazna, jest poziom zaufania obywateli do
wladzy lokalnej, z ktérego wynika jej reprezentatywnoS¢, posiadany mandat
spofeczny oraz wlaSciwe realizowanie intereséw danej spofecznosSci. W Swietle
wspolczesnych rozwazan o terytorializacji polityki rozwoju, wspdélistnienie tych
trzech elementdw — prawa, spoleczefistwa i zaufania, przesadza o istotnej roli
wtadz samorzadowych w definiowaniu i waloryzacji lokalnych potencjatow.

2 Por. J. Kleer, op. cit., s. 25-33.
30 Ibidem, s. 32.



2. Decentralizacja i jej konsekwencje
ekonomiczne

Proces integracji europejskiej, poszukiwanie nowego modelu europejskiego
zarzadzania oraz koniecznoS¢ jego dostosowania do wymogéw ukierunkowanej
terytorialnie polityki spdjnoSci powoduja, ze z jednej strony mozna méwié o euro-
peizacji administracji publicznej w pafhstwach cztonkowskich, z drugiej za$ o pro-
cesie usamorzadowienia (municypalizacji) europejskiego systemu podejmowania
decyzji. Od wczesnych lat 90. XX w., wraz z realizacjq zasad jednolitego rynku,
proces integracji europejskiej wywiera znaczacy wptyw na samorzady lokalne
i regionalne, jak réwniez na strukture i charakter organizacji terytorialnych panstw
czlonkowskich. Wdrazanie prawa europejskiego oraz europejska polityka spdj-
nosci spowodowaly, ze panstwa cztonkowskie oraz wtadze lokalne i regionalne
Swiadomie zaczety dostosowywac swoje struktury polityczno-administracyjne do
wymogéw wynikajagcych z integracji'. Zjawisko to okreSlane jest w literaturze mia-
nem europeizacji administracji narodowych?. Dostosowanie organizacji krajowych
i terytorialnych do ogélnoeuropejskich norm oraz podziat obowigzkéw i kompe-
tencji pomiedzy rézne szczeble sprawowania wladzy z uwzglednieniem jego wielo-
poziomowego modelu powoduje konieczno§¢ wypracowania réwnowagi pomiedzy
jednoscig i réznorodnoscia oraz centralng koordynacja i lokalng autonomiag?.

Bez watpienia terytorializacja polityki spdjnoSci wywarta istotny wptyw
na organizacj¢ terytorialng panstw cztonkowskich oraz wzrost znaczenia wtadz
lokalnych i regionalnych. Procesy te okreSlane s w literaturze mianem decentra-
lizacji i regionalizacji. Oba te terminy odnoszg si¢ do delegowania kompetencji
i uprawnief jednostkom znajdujacym si¢ nizej w hierarchii niz wtadze centralne,

' M. Guderjan, Local Government and European Integration — beyond Europeanisation?,
,Political Perspectives” 2012, vol. 6(1), s. 105.

2 T.G. Grosse, Nowe metody zarzqdzania publicznego w Unii Europejskiej (w:) Administracja
publiczna w dobie integracji europejskiej, red. J. Czaputowicz, Wydawnictwo Naukowe PWN, War-
szawa 2008, s. 90.

3 Szerzej zob.: I.P. Olsen, The Many Faces of Europeanization, ,,Journal of Common Market
Studies” 2002, vol. 40, nr 5, s. 923; P. John, The Europeanization of Sub-national Governance,
,,Urban Studies” 2000, vol. 37, nr 5, s. 877-894; M. Guderjan, op. cit., s. 105-128.
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lecz istnieje migdzy nimi zasadnicza réznica. Regionalizacja — w jej szerokim
ujeciu — moze oznacza¢ podziat kraju na regiony posiadajace rézny status prawny.
Regiony bowiem — jak zauwaza I. Pietrzyk — obok tych autonomicznych i typowo
samorzadowych mozna podzieli¢ na: rzagdowo-samorzadowe, w ktérych wtadza
wykonawcza sprawowana jest przez funkcjonariuszy panstwowych, samorzadowo-
-rzadowe, w ktérych obok samorzadowych wiadz stanowiacych i wykonawczych
funkcjonuja agendy rzadu centralnego, lub funkcjonalne — oznaczajace istnienie
w regionach jedynie agend zdekoncentrowanej administracji panstwowej*.

Natomiast decentralizacja w ujgciu statycznym oznacza podziat wtadzy w pan-
stwach unitarnych migdzy szczebel centralny i spotecznosci terytorialne, czego
efektem jest istnienie — posiadajacych legitymizacj¢ demokratyczng i zazwyczaj
takze osobowo§¢ prawna — samorzaddow terytorialnych, dysponujacych wiasnym
majatkiem i budzetem. W ujeciu dynamicznym chodzi za$§ o proces poszerzania
zakresu swobody dziatania spofecznoSci terytorialnych i przekazywanie im przez
panstwo nowych kompetencji>. W istocie jednak, jak zauwaza A. Schneider,
pojecie to uzywane jest w literaturze w réznych kontekstach, co sprawia, ze poja-
wia si¢ problem z jednoznaczng definicja. Zdaniem tego autora decentralizacja
w odréznieniu od swojego antonimu — centralizacji, rozumianej jako skupienie
wladzy i zasobéw w jednym oSrodku, nie posiada tak precyzyjnej i akceptowanej
przez wszystkich definicji. A. Schneider wymienia jej trzy podstawowe wymiary:
fiskalny, administracyjny i polityczny®. Decentralizacja fiskalna odnosi si¢ do
poziomu fiskalnego wptywu (ang. fiscal impact), jakim wtadze centralne podzie-
lity si¢ z podmiotami niecentralnymi, administracyjna dotyczy poziomu autono-
mii, jaki majg te podmioty w stosunku do wtadz centralnych, polityczna z kolei
okreslana jest przez mozliwo$¢ podejmowania funkcji politycznych dotychczas
zarezerwowanych dla wtadz centralnych, takich jak reprezentacja na zewnatrz’.

Z kolei G. Bywalec proponuje podzial na decentralizacj¢ pierwotna oraz
decentralizacje wtorng (korekcyjng). Rozréznienie to zdaniem autora ma duze prak-
tyczne znaczenie, poniewaz w kazdym przypadku inne bedg motywy reform, inne
narzedzia oraz przebieg ich wdrazania. Decentralizacja pierwotna wystepuje wedtug
niego, gdy struktury i mechanizmy demokratycznego systemu zdecentralizowa-
nego s3 w danym kraju wprowadzane po raz pierwszy w historii, stanowig novum
ustrojowe, swoistg — niejednokrotnie rewolucyjng — innowacje spoteczng. Natomiast

4 1. Pietrzyk, Polityka regionalna Unii Europejskiej i regiony w panistwach cztonkowskich,
Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2000, s. 215.

5 1. Pietrzyk, Dylematy decentralizacji w Swietle teorii publicznej gospodarki lokalnej (w:)
Problemy gospodarki regionalnej. Ksigga jubileuszowa dla uczczenia 70. rocznicy urodzin prof.
Antoniego Fajferka, red. Z. Szymla, Akademia Ekonomiczna w Krakowie, Krakow 1997, s. 36-37.

6 Por. A. Schneider, Decentralization: Conceptualization and Measurement, ,,Studies in Com-
parative International Development™ 2003, vol. 38, nr 3, s. 34.

7 Ibidem, s. 33.
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wtorne reformy decentralizacyjne dominujg w krajach juz zdecentralizowanych,
na ogdt demokratycznych, a polegaja one na korektach istniejagcego systemu, czyli
najczesciej na poglebianiu i/lub poszerzeniu decentralizacji w imi¢ poprawy efektyw-
noSci gospodarki publicznej albo osiagnigcia jakichs celéw polityczno-spotecznych®.
To podejScie zdaje si¢ jednak jedynie komplikowaé kwestie dosy¢ jednoznaczng.
Trudno si¢ zgodzi¢ z powyzszym podziatem w sytuacji, w ktérej demokratyczne
panstwo o zdecentralizowanej strukturze zdecyduje si¢ na catkowita decentralizacje
polityki fiskalnej. Bedzie wéwczas mowa o istotnym novum ustrojowym i swoistej
rewolucji. Tego typu rozwigzanie nalezatoby nazwac¢ decentralizacjg pierwotng,
podczas gdy wedtug G. Bywalca bylaby to decentralizacja wtérna. Dlatego autor
niniejszej monografii opowiada si¢ za jednoznaczng definicja, w ktorej kazde prze-
kazanie zadafi przez organy centralne jednostkom nizszego szczebla (samorzagdom
terytorialnym) nalezy traktowac jako decentralizacje w ujeciu dynamicznym.

Wplyw integracji europejskiej na procesy decentralizacyjne najlepiej obrazuje
wspomniana juz Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, ktéra obok zasady
samodzielno$ci i pomocniczoSci wskazuje zasadg decentralizacji jako stanowigca
o0 istocie samorzadnoSci terytorialnej. Nie przesadza ona jednak o ksztatcie orga-
nizacji terytorialnej kraju, lecz o koniecznoSci delegowania istotnych kompetencji
spofecznosciom lokalnym przez organy wtadzy centralnej. Decentralizacja w tym
przypadku polega na trwatym przekazaniu istotnych zadan, kompetencji i Srod-
kéw organom wiadzy samorzgdowej. Potrzeba decentralizacji wtadzy publicznej
wynika wprost z zasady subsydiarnoSci, ktora sigga jeszcze czaséw starozytnych.
Oznacza ona, ze jednostki wyzszego rz¢du powinny dziata¢ wylacznie w dziedzi-
nach, w ktérych wielkos$¢ daje im mozliwos¢ efektywniejszego dziatania. Tres¢
zasady subsydiarnoSci ujgta zostata w art. 4 EKSL, ktéry stanowi, ze odpowie-
dzialno$¢ za sprawy publiczne powinny ponosi¢ przede wszystkim te organy wta-
dzy, ktére znajdujg sie najblizej obywateli. Samorzad terytorialny powinien zatem
wykonywac wszystkie te czynnoSci o charakterze publicznym, ktére ze wzgledu na
swoja blisko§¢ i znajomos¢ warunkéw lokalnych wykona lepiej niz administracja
rzadowa’. Zasada ta ma réwniez zastosowanie przy podziale kompetencji pomie-
dzy rézne szczeble administracji terytorialnej. Nie powinno si¢ zatem powierzaé
samorzadowi wyzszego szczebla zadan, ktére rownie dobrze lub nawet lepiej
wykona samorzad szczebla nizszego. W sytuacji wymagajacej interwencji wtadz
publicznych powinna ona odbywa¢ si¢ zatem na mozliwie najnizszym szczeblu
organizacyjnym, czyli bardziej w gminach niz na wyzszych poziomach admini-
stracji publicznej'.

8 G. Bywalec, Dylematy decentralizacji we wspélczesnym $wiecie, ,,Gospodarka Narodowa”
2012, nr 11-12(255-256), s. 126.

® EKSL, art. 4, pkt 1.

10° A K. Piasecki, op. cit., s. 41.
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Zgodnie z definicjg przyjeta w ramach Programu Narodéw Zjednoczonych
ds. Rozwoju (United Nations Development Programme — UNDP), decentralizacja
polega na restrukturyzacji lub reorganizacji wtadzy, w wyniku czego dochodzi do
wytworzenia wspotodpowiedzialnoSci instytucji sprawujacych rzady na szczeblach
centralnym, regionalnym oraz lokalnym zgodnie z zasada subsydiarnoSci w celu
podniesienia jakoSci i efektywnoSci systemu sprawowania rzagdéw przez zwigksze-
nie zakresu wiadzy i uprawnien nizszych szczebli'!. Mozna zatem stwierdzié, ze
decentralizacja w jej najprostszym ujeciu to przekazywanie przez wladze centralne
kompetencji w d6t — do jednostek samorzagdowych nizszego szczebla, zgodnie
z zasadg subsydiarnosci.

R. Prud’homme, w wydanej przez Bank Swiatowy publikacji, rozwija rozwa-
zania H. Minisa i D. Rondineliego, ktérzy wyrdzniaja trzy rodzaje decentralizacji:
przestrzenng, zwang takze polityka regionalng, rynkowg oraz administracyjng'?.
Rozumiejg oni decentralizacj¢ administracyjng jako transfer kompetencji doty-
czacych planowania, zarzadzania, wzrostu oraz alokacji zasobéw z rzadu cen-
tralnego i jego agencji do podporzadkowanych jednostek terenowych rzadu i jego
agencji, pétautonomicznych wtadz publicznych, terenowych korporacji, wtadz
regionalnych i funkcjonalnych lub tez prywatnych organizacji pozarzadowych's.
Tak rozumiang decentralizacje, zdaniem R. Prud’homme’a, mozna podzieli¢ na
trzy typy: dekoncentracje jako podzial wladzy pomigdzy rézne szczeble admini-
stracji centralnej, delegacje jako transfer wladzy do pétautonomicznych struktur
(ang. semi-autonomous bodies) oraz dewolucj¢ (ang. devolution), ktéra implikuje
transfer wladzy i zasobow do niezaleznych i, co jest reguta, demokratycznie
wybranych wtadz lokalnych i regionalnych. Zauwaza on jednak, ze typologia
ta nie weszta do powszechnego uzycia, a stowo ,,decentralizacja” uzywane jest
w kontekscie tego, co okreslit jako dewolucje!®. Okreslenie to przyjeto sie jednak
w ustawodawstwie brytyjskim!'S oraz literaturze anglosaskiej i jest stosowane
zamiennie z decentralizacjg'®.

' Decentralized Governance Programme: Strengthening Capacity for People-Centered
Development, UNDP, Management Development and Governance Division, Bureau for Develop-
ment Policy, 1997, s. 4, cyt. za: Decentralization: A Sampling of Definitions, UNDP Working
Paper, October 1999, s. 3, www.web.undp.org (data dostepu: 3.08.2018).

12 H. Minis, D. Rondinell, Promoting Economic Development and Employment Generation
through Decentralization in Senegal, USAID Working Paper, 1989, s. 5, cyt. za: R. Prud’homme,
On the Dangers of Decentralization, Policy Research Working Paper nr 1252, World Bank, Wash-
ington 1994, s. 2.

13 R. Prud’homme, op. cit., s. 5.

4 Ibidem, s. 2.

15 Pochodzi od angielskiego stowa devolve, ktore oznacza ,,zrzucaé co$ z siebie”.

16 Por. A. Ascani, R. Crescenzi, S. lammarino, Regional Economic Development: A Review,
WP1/03 Search Working Papers, January 2012, www.ub.edu (data dostepu: 21.07.2018).
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Zaréwno w polskiej, jak i europejskiej (kontynentalnej) literaturze termin
,dewolucja” nie znalazl zastosowania, poniewaz w odniesieniu do delegowa-
nia kompetencji w kierunku jednostek samorzadu terytorialnego stosuje sie,
podobnie jak w przypadku Banku Swiatowego, okreslenie ,,decentralizacja”"’.
Tak rozumiana decentralizacja wyklucza pojecie dekoncentracji jako jej formy,
gdyz oznacza co§ zupetnie innego i nie skutkuje zwigkszeniem zakresu zadan
i uprawniefi samorzadéw terytorialnych. Oddzielenie decentralizacji od dekoncen-
tracji jest silnie akcentowane we francuskiej literaturze przedmiotu, w ktdrej ten
drugi termin oznacza przekazywanie kompetencji centralnych przedstawicielowi
panstwa w terenie, ktorym jest prefekt. Z kolei E. Ruskowski zaweza znaczenie
pojecia decentralizacji, stosujac przymiotnik ,terytorialny”, i podkre§la, ze petna
(prawidiowa) decentralizacja (terytorialna) powinna obejmowac: decentralizacj¢
ustrojowa, zwana tez politycznag, decentralizacje administracyjng i decentralizacje
finansowg'®. TrudnoSci we wprowadzaniu tej ostatniej nie sg, zdaniem E. Rus-
kowskiego, jedynie polska przypadtoscia, gdyz w niektorych krajach przyjety sie
dla nich obrazowe okreslenia np. ,,nadzér przez sakiewke” we Francji, ,,polityka
ztotych cugli” w Niemczech'®.

Niezaleznie od dylematéw natury normatywnej istotno$¢ dokonywania reform
decentralizacyjnych podkre$lana jest niemal w kazdym raporcie kohezyjnym?°.
Ich kierunki w panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej sa jednak §cisle sko-
relowane z charakterem organizacji tychze panstw, gdyz jak zauwaza I. Pietrzyk,
w Europie mamy do czynienia z koegzystencjg bardzo réznych systemdow orga-
nizacji terytorialnej, w tym takze z prawdziwg mozaikg struktur regionalnych?!.
W trzecim raporcie kohezyjnym zwrécono uwage na fakt, ze stopiefi przekazywa-
nia obowigzkéw w zakresie Swiadczenia ustug wtadzom regionalnym i lokalnym
rézni si¢ znaczaco w roznych krajach Unii wedtug stopnia decentralizacji wladzy
publicznej, ktéry czeSciowo odzwierciedla ewentualne istnienie federalnego badz

17 Pojecie dewolucji stosowane jest natomiast bardzo czgsto w literaturze anglosaskiej do okre-
$lenia tego, z czym mamy do czynienia w przypadku decentralizacji. Swoistego przegladu definicji
decentralizacji, dewolucji i dekoncentracji dokonata E.L. Yuliani. Zob. E.L. Yuliani, Decentraliza-
tion, Deconcentration and Devolution: What Do They Mean?, Interlaken Workshop on Decentrali-
zation, 27-30 April 2004, Interlaken, Switzerland, www.cifor.org (data dostepu: 12.07.2018).

18 E. Ruskowski, Finanse lokalne w dobie akcesji, Dom Wydawniczy ABC, Warszawa 2004,
s. 25.

1 Ibidem.

20 Zob.: A New Partnership for Cohesion: Convergence, Competitiveness, Cooperation. Third
Report on Economic and Social Cohesion, COM (2004) 107, European Commission, Luxembourg,
February 2004, s. 11 1 19, www.ec.europa.cu (data dostepu: 23.04.2018); Investing in Europe’s
Future. Fifth Report on Economic Social and Territorial Cohesion, European Commission, Lux-
embourg, November 2010, www.ec.curopa.cu (data dostgpu: 23.04.2018).

21 1. Pietrzyk, Polityka regionalna..., s. 206.
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unitarnego systemu rzadzenia?’. W literaturze przedmiotu podzielono panstwa
na unitarne (m.in. Francja, Holandia, Szwecja) i zlozone, przy czym te ostatnie
podzielone zostaly dodatkowo na pafistwa federalne (RFN, Belgia, Austria) oraz
regionalne (Wtochy i Hiszpania)®*. Wptyw charakteru pafistwa na specyfike orga-
nizacji terytorialnej powoduje, ze poréwnafi miedzynarodowych nalezy w tym
przypadku dokonywac z niezwykta ostroznoscia z uwagi na réznorodno$¢ sytuacji
w poszczegllnych krajach, na ktérych pietno odcisnety takie czynniki, jak: trady-
cje historyczne i kulturowe, uwarunkowania polityczne i gospodarcze, specyfika
demograficzna i warunki geograficzne, doktryny ekonomiczne itp.*

W literaturze przedmiotu bardzo czesto podkresla sie¢ pozytywny wptyw
decentralizacji na potencjalne korzysci ekonomiczne, co K. Morgan okreslit jako
,,ekonomiczng dywidende decentralizacji” (ang, economic dividend)®. Ostatecz-
nie, na co zwracajg uwage A. Rodriguez-Pose i R. Ezcurra, mimo ze decentrali-
zacja jest obecnie trendem globalnym, istnieje duza luka w badaniach na temat
ekonomicznych implikacji procesu decentralizacji, co wigcej dotychczasowe
badania sg nieliczne, czesto oparte na konkretnych studiach przypadkéw, a ich
wyniki bywajg sprzeczne?. Przywotujg oni entuzjastow decentralizacji, dla kt6-
rych ma ona dwie podstawowe zalety: po pierwsze, pozwala lepiej dostosowac
wydatki publiczne do réznorodnych preferencji os6b mieszkajacych w réznych
regionach, a co za tym idzie — zwigksza skuteczno$¢ alokacji zasobow przez rzad;
po drugie, umozliwia mobilizowanie niewykorzystanych potencjatéw, ktére przez
zwigkszong konkurencje wsréd lokalnych samorzadéw skutkuja lepsza oferta
débr 1 ustug publicznych, wigkszg innowacyjnoscia stosowanych rozwigzan,
co wprost przektada si¢ na ogélng wydajno$¢ gospodarki?’. Entuzjazm ten jest
czesto hamowany przez przekonanie, ze podziat korzySci z decentralizacji jest
geograficznie nieréwny, a nieograniczona decentralizacja fiskalna moze dopro-
wadzi¢ do koncentracji zasobéw w kilku lokalizacjach geograficznych i tym

22 A New Partnership for Cohesion..., s. 87.

23 Szerzej zob. 1. Pietrzyk, Polityka regionalna..., s. 213-259.

24 Ibidem, s. 218.

25 Zob.: K. Morgan, The English Question: Regional Perspectives on a Fractured Nation,
»Regional Studies” 2002, vol. 36, nr 7, s. 797-810; A. Rodriguez-Pose, N. Gill, On the “Economic
Dividend” of Devolution, ,,Regional Studies” 2005, vol. 39, nr 4, s. 405—-420.

26 A. Rodriguez-Pose, R. Ezcurra, Does Decentralization Matter for Regional Disparities?
A Cross-country Analysis, ,,Journal of Economic Geography” 2010, vol. 10, nr 5, s. 620.

27 Por.: W.E. Oates, Estimating the Demand for Public Goods: The Collective Choice and
Contingent Valuation Approaches (w:) The Contingent Valuation of Environmental Resources, red.
D. Bjornstad, J. Kahn, Edward Elgar, Cheltenham 1996; C.M. Tiebout, A Pure Theory of Local
Expenditures, ,,JJournal of Political Economy” 1956, vol. 64, nr 5, cyt. za: A. Rodriguez-Pose,
R. Ezcurra, op. cit., s. 620.
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samym zwigkszy¢ dysproporcje fiskalne pomiedzy samorzagdami®®. Ponadto — jak
zauwazajg autorzy — w uprzywilejowanej pozycji sa regiony najbogatsze, bardziej
wydajne i posiadajace lepsze zaplecze instytucjonalne. Jesli zatem decentrali-
zacja oslabia redystrybucyjng role pafistwa w wyréwnywaniu réznic pomiedzy
regionami, nalezy si¢ liczy¢ z tym, ze moze ona doprowadzi¢ do przeniesienia
rozwoju gospodarczego z peryferii do rdzenia®. Z ich badan wynika, ze wptyw
decentralizacji na eliminowanie dysproporcji regionalnych na poziomie nizszym
niz krajowy zalezy od poziomu rozwoju i zamozno$ci danego kraju’’. Podczas
gdy w krajach o wysokim dochodzie, mniejszych dysproporcjach regionalnych,
silnym pafstwie opiekunczym i terytorialnie progresywnych systemach podatko-
wych decentralizacja nie zagraza osigganiu spdjnosci terytorialnej (a wrecz w tym
pomaga), w krajach o niskich i Srednich dochodach potencjalne pozytywne jej
skutki mogg by¢ niwelowane przez mniejszg zdolno$¢ regionéw peryferyjnych do
ich petnego wykorzystania3'.

Podobne wnioski wynikaja z rozwazan A. Wojtyny, ktéry wskazuje na zagroze-
nia, jakie niesie za sobg decentralizacja fiskalna dla stabilnoSci makroekonomicz-
nej pafstwa. Dokonujac przegladu wynikéw badafi empirycznych dotyczacych
decentralizacji fiskalnej, A. Wojtyna zwraca uwage na konsekwencje szybkiej
decentralizacji bez odpowiednich mechanizmdéw zabezpieczajacych, ktdrej
zazwyczaj towarzysza problemy z utrzymaniem réwnowagi makroekonomiczne;j.
PodkreSla réwniez znaczenie czynnikéw instytucjonalnych (zaréwno fiskalnych,
jak i politycznych), ktére majg wpltyw na jako$¢ zarzadzania zdecentralizowanymi
finansami publicznymi w krajach demokratycznych. Wsréd nich najwazniejsze
wydajg si¢ ograniczenia budzetowe wobec wtadz centralnych i subnarodowych,
ograniczenia dotyczace zaciggania pozyczek czy zdolno$¢ kontrolowania wydat-
koéw 1 kosztow. Istotna jest w tym przypadku réwniez polityczna zdolno§¢ wiadz
centralnych do twardego egzekwowania ograniczen budzetowych czy — og6lnie
rzecz ujmujac — jako$¢ systemu politycznego (wyborczego)™.

28 J. Martinez-Vazquez, R. McNab, Fiscal Decentralization and Economic Growth, ,World
Development” 2003, vol. 31, nr 9, s. 1605.

2 Por. A. Rodriguez-Pose, R. Ezcurra, op. cit., s. 620.

30 Zdanie to zdaje si¢ podziela¢ rowniez R. Prud’homme, ktory w swoim artykule pt. The
Dangers of Decentralization wskazuje na kluczowa rolg budzetu centralnego w niwelowaniu
dysproporcji migdzy regionami, podczas gdy decentralizacja, w szczegolnosci ta fiskalna, ktora
prowadzi do ostabienia budzetéw centralnych moze te dysproporcje poglebiac. Szerzej zob.
R. Prud’homme, op. cit., s. 201-203.

31 Ibidem, s. 639.

32 A. Wojtyna, Decentralizacja finanséw publicznych, ,,Gospodarka Narodowa” 2000, nr 7-8,
s. 27-29.
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Na istotne niebezpieczenstwo w bezkrytycznym podejsciu do procesu decen-
tralizacji finanséw publicznych zwraca uwage takze B. Guziejewska, ktorej zda-
niem przyjecie, ze jest ona koniecznym i wystarczajagcym warunkiem bardziej
racjonalnego wydatkowania Srodkéw publicznych, jest paradoksalnie najbardziej
trywialng iluzjq fiskalng zwiazang z decentralizacjg. Takie uproszczenie niesie
za sobg bowiem niebezpieczenstwo marnotrawstwa, z ktérym mozemy mie¢ do
czynienia na szczeblu zaréwno centralnym, jak i lokalnym??.

Z nieco innej perspektywy na konsekwencje decentralizacji spogladaja
A. Rodriguez-Pose i L. Diaz-Serrano. Ich badania wptywu decentralizacji na
ogdlne poczucie zadowolenia obywateli (ang. subjective well-being) oraz postrze-
ganie administracji publicznej stanowig kontrast dla tradycyjnych analiz makro-
ekonomicznych konsekwencji decentralizacji, ktére zdajg si¢ wykazywac albo
znikomy, albo negatywny wptyw na wzrost gospodarczy, efektywno$¢ wtadz
centralnych i polityke fiskalng. Autorzy stwierdzili, ze zaréwno polityczna,
jak 1 fiskalna decentralizacja ma pozytywny wplyw na postrzeganie instytucji
publicznych przez obywateli i ich ogélne zadowolenie. Nie daje to jednak samo-
rzadom carte blanche, gdyz obywatele w tym przypadku sa bardziej sktonni
do krytykowania wtadz samorzgdowych, gdy tylko te zawiodg**. Wspomniany
wczesniej R. Prud’homme w swym artykule po§wigconym niebezpieczefistwom
decentralizacji wymienia trzy najwazniejsze, jego zdaniem, rodzaje ryzyka.
Po pierwsze, decentralizacja fiskalna moze prowadzi¢ do zwigkszenia dyspro-
porcji pomigdzy jednostkami administracyjnymi, ostabia bowiem oddziatywanie
polityki krajowej ukierunkowanej na jej zmniejszanie. Po drugie, decentralizacja
fiskalna moze prowadzi¢ do trudno$ci w osigganiu stabilno$ci makroekonomicz-
nej ze wzgledu na odmienne priorytety wtadz centralnych i subnarodowych.
Po trzecie, wysoki poziom decentralizacji fiskalnej moze prowadzi¢ do nasilenia
sie zjawisk o charakterze korupcyjnym3.

Wypada takze zwrdcié¢ uwage na istotne, ,,realne i szczeg6lnie niebezpieczne”
zagrozenia, jakie niesie za sobg decentralizacja, m.in. poglebienie przestrzennych
dysproporcji rozwoju i potencjalne zaburzenie spokoju spotecznego czy rozwdj
klientelizmu i korupcji*®. Zdaniem I. Pietrzyk sedno problemu tkwi nie tyle
w odpowiedzi na pytanie: ,,czy decentralizowaé?”, lecz w okre$leniu masy kry-

3 B. Guziejewska, [luzje fiskalne w zdecentralizowanych systemach finanséw publicznych
(w:) Finanse lokalne. Wybrane zagadnienia, red. L. Patrzatek, Wydawnictwo WSB, Poznan 2009,
s. 63.

34 L. Diaz-Serrano, A. Rodriguez-Pose, Decentralization, Subjective Well-Being, and the
Perception of Institutions, ,,KYKLOS” 2012, vol. 65, nr 2, s. 190.

3 R. Prud‘homme, op. cit., s. 6-10.
3 1. Pietrzyk, Dylematy decentralizacji. .., s. 44—45.
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tycznej jednostek samorzadowych pod wzgledem obszaru, liczby ludnosci, umie-
jetnoSci zarzadzania itp. Obserwacje dowodza bowiem, ze im kraj jest mniejszy
(zar6wno pod wzgledem powierzchni, jak i liczby ludnoSci) i im nizszy jest poziom
jego rozwoju, tym mniej wskazana jest decentralizacja®’. Szczegdlnie w krajach
rozwijajacych sie stworzenie odpowiednich warunkéw instytucjonalnych pozwala-
jacych wykorzystaé potencjalne przewagi systemu zdecentralizowanego moze by¢
trudne do osiggniecia®®.

37 Ibidem, s. 45.
3 A. Wojtyna, op. cit., s. 22.



3. Zréznicowanie organizacji terytorialnej
w panstwach Unii Europejskiej

Zréznicowanie sposobu organizacji samorzadu terytorialnego w pafstwach
cztonkowskich Unii Europejskiej wynika w duzej mierze z historii, proceséw spo-
feczno-politycznych, gospodarczych oraz ideologii dominujacej w praktyce admi-
nistracyjnej krajéw cztonkowskich. Zrédet tych réznic nalezy szukaé w burzliwej
historii Europy, ktéra — jak zauwaza O. Hintze! — uksztattowata system admini-
stracyjny na starym kontynencie. Autor ten dzieli systemy sprawowania rzagdéw
w Europie na dwa typy: angielski i kontynentalny. Kraje kontynentu przez wieki
utrwalaty i rozwijaly militarny absolutyzm, podczas gdy w Anglii tendencje do
odsuwania wtadzy monarchicznej i tworzenia czegos$, co dzi§ nazywa si¢ parla-
mentaryzmem i samorzadem terytorialnym, rozpoczety si¢ znacznie weze$niej>.
Innymi stowy, tam gdzie wtadza militarna byta utrwalana, wida¢ silne tendencje
centralistyczne, gdyz — jak to obrazowo przedstawit O. Hintze — wojskowe garni-
zony rozlokowane po catym kraju niczym Zelazne obrgcze zapewniaty jego jed-
no$¢. Historyczne uwarunkowania oraz podziat kontynentu na pétnoc i potudnie?
majg wspotczeSnie swoje odzwierciedlenie w relacjach miedzy wtadza centralng
a samorzadami lokalnymi, a co za tym idzie — maja wplyw na kierunki reform
decentralizacyjnych.

Na péinocy zakres zadaf samorzadéw jest znacznie szerszy niz na potudniu,
pafistwa sg bardziej zaawansowane w procesach decentralizacji, a udziat samo-

' O. Hintze, Staat und Verfassung, gesammelte Abhandlungen zur allgemeinen Verfassungs-
geschichte, Vandenhoeck & Ruprecht, Gottingen 1962, s. 425—-427, za: E.C. Page, The Political
Origins of Self-Government and Bureaucracy: Otto Hintze’s Conceptual Map of Europe, ,,Political
Studies” 1990, vol. 38, nr 1, s. 45.

2 Ibidem.

3 E.C. Page i M. Goldsmith do krajow Europy Potnocnej zaliczajg Finlandie, Norwegig, Szwe-
cje, Danig i Wielka Brytanig, za§ potudniowa czg$¢ kontynentu to wedtug nich Francja, Hiszpania
i Wiochy. W swych badaniach E.C. Page i M. Goldsmith odnosili si¢ jedynie do zréznicowania
relacji migdzy wladzami centralnymi i samorzadami w panstwach unitarnych, zaliczajac do tej
klasyfikacji Hiszpani¢ i Wlochy. Zob. E.C. Page, M. Goldsmith, Central and Local Government
Relations: A Comparative Analysis of Western European Unitary States, Sage, London 1987, s. 150.
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rzadéw w finansowaniu zadaf publicznych jest zdecydowanie wigkszy. Wyrazny
podziat na p6tnoc i potudnie mozna zaobserwowac rowniez pod wzgledem liczby
1 wielkoSci gmin. Podczas gdy na pétnocy dominuja duze i silne jednostki, na potu-
dniu wystepuje fragmentacja terytorialna. Ma to réwniez swoje odzwierciedlenie
w wyposazeniu samorzadéw w kompetencje. Tam gdzie jednostki samorzadowe
sq mafe, przekazuje si¢ im niewiele funkcji, chetniej delegujac kompetencje regio-
nom. Tam gdzie gminy sg duze, fatwiej przyjac, ze dadza sobie rade z realizacja
waznych zadan publicznych. Zréznicowana jest takze metoda, za pomocg ktdrej
wiladze centralne kontrolujg dziatalno$¢ samorzadéw. Na péinocy dominujg czg-
sto bardzo szczegdtowe regulacje prawne, w zgodzie z ktérymi samorzady moga
podejmowaé swobodnie decyzje, podczas gdy na potudniu wigksza role odgrywaja
decyzje urzednikéw administracji pafistwowej. Wedtug E.C. Page’a i M. Goldsmi-
tha podziat ten wynika z: ré6znych tradycji systeméw administracyjnych siggajacych
reform napoleofiskich, réznych kultur administracyjnych, podziatu na protestancka
Europe Pétnocng i katolickag Europe Potudniowa, agrarnego charakteru Europy
Potudniowej i wiaSciwej dla niego kultury politycznej (klientelizm) oraz réznych
wielkoSci jednostek terytorialnych®.

Istotny z punktu widzenia niniejszej monografii jest podziat Europy pod
wzgledem zréznicowania organizacji terytorialnej, ktérego dokonali J.J. Hesse
i L.J. Sharpe. Podzial ten postuzyt do wyboru trzech panstw: Francji, Wielkiej
Brytanii i Szwecji, jako przyktadéw odmiennych kultur samorzadowych w Euro-
pie. J.J. Hesse i L.J. Sharpe wyrdznili trzy modele takiej organizacji: pierwszy
— frankofonski (napoleofiski), do ktérego zaliczyli: Belgi¢, Francje, Grecje,
Hiszpanig, Portugali¢ i Wtochy, drugi — typowy dla Wielkiej Brytanii i Irlandii,
oraz trzeci — typowy dla krajéw Europy Srodkowej i Pétnocnej: Danii, Finlandii,
Holandii, Niemiec, Szwajcarii i Szwecji. W pierwszym modelu (frankofonskim)
wladze samorzadowe w duzej mierze uzaleznione sa od pomocy i zalecen tere-
nowych agencji administracji pahstwowej i stuzg bardziej do legitymizowania
wladzy centralnej, niz do dostarczania ustug publicznych. Autorzy zwracajg row-
niez uwage na tendencje do ,.kolonizowania” wtadz przez kanaty partyjne badz
przez francuska tradycje taczenia mandatéw samorzadowych z parlamentarnym
(fr. cumul des mandatsy’. Drugi model wyrézniony przez J.J. Hesse’a i L.J. Shar-
pe’a cechuje wiekszy zakres swobody, jesli chodzi o podejmowanie decyzji, i brak
konstytucyjnego umocowania samorzadnoSci terytorialnej. W trzecim modelu

4 P. Swianiewicz, Modele samorzqdu terytorialnego w krajach Europy Zachodniej oraz Srod-
kowowschodniej — proba generalizacji, ,,Studia Lokalne i Regionalne” 2002, nr 4(10), s. 51.

5 Zasada ta wyrdznia Francje na tle innych panstw europejskich w ktorych liczba skumu-
lowanych mandatow wtadz centralnych i lokalnych nie przekracza zazwyczaj 20%. We Francji
w 2012 r. 476 deputowanych sposrod 577 (82%) oraz 267 senatorow z 348 (77%) sprawowato
dodatkowa funkcje¢ pochodzaca z wyboru. Ten stan rzeczy zmieni¢ ma ustawa, ktora weszla
w zycie 14 lutego 2014 r., ograniczajaca mozliwos¢ taczenia mandatow.
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samorzady majg zazwyczaj kompetencje ogélne i dziatajg w SciSle okre§lonych
ramach prawnych®.

Decentralizacja, w rozumieniu zaproponowanym przez R. Prud’homme’a, stafa
sie podstawowym kryterium podziatu panstw na unitarne i ztozone. W pierwszym
przypadku wtadza ustawodawcza skoncentrowana jest na szczeblu centralnym,
w drugim mamy do czynienia z delegowaniem uprawniefi legislacyjnych do niz-
szych szczebli organizacji terytorialnej — landéw (panstwo federalne) lub regionéw
(panstwo regionalne). Wymienione typy krajow rdéznig takze relacje i zaleznoSci
zachodzgce pomigdzy regionami (lub ich odpowiednikami) a samorzgdem teryto-
rialnym oraz wtadzg centralng. W przypadku pierwszej grupy jedno$¢ pafistwa jest
catkowita, a samorzady lokalne dzialaja w SciSle okreS§lonych ramach prawnych,
czesto zachowujac niezalezno$¢ wobec szczebla regionalnego. W pafistwach ztozo-
nych wystepuje potaczenie mniej lub bardziej autonomicznych sktadowych, ktérym
najczesciej podlegaja hierarchicznie samorzady lokalne’ (tabela 3.1).

Osobng kategori¢ stanowig pafistwa Europy Srodkowo-Wschodniej (ESW)
zaliczane do dawnego bloku panstw socjalistycznych, ktére przez lata niedemo-
kratycznych rzadéw nie podlegaty procesom decentralizacyjnym zachodzacym
w Europie Zachodniej. Okres transformacji ustrojowej zapoczatkowany w Polsce
szybko objat wigksza czeS¢ regionu, ale poczatki decentralizacji miaty w poszcze-
gblnych panstwach rézny przebieg. Jak zauwazyt P. Swianiewicz, nie wszedzie
rzady byly gotowe, aby przekazywaé samorzadom istotne zadania publiczne, nie
byto tez powszechnej gotowosci do poluzowania szczegétowej administracyjnej
kontroli dziatalnoSci wtadz lokalnych.

Tempo zmian w organizacji terytorialnej panstw ESW takze byto rézne. Bardzo
szybkie zmiany, wynikajace z checi zerwania z poprzednim systemem i reaktywa-
cji samorzadnosci terytorialnej, przeprowadzifa Polska, cho¢ nalezy zaznaczy¢, ze
reforma z 1990 r. ograniczyta si¢ jedynie do usamorzgdowienia gmin, a szczebel
regionalny samorzadu terytorialnego zostal utworzony dopiero 10 lat pézniej.
Wegry z kolei, krok po kroku, wdrazaly w zycie juz wczeSniej przygotowane
reformy, ktére zostaly zapoczatkowane juz w latach 80. XX w. radykalna reforma
ekonomiczng (dotyczaca réwniez dziatalnoSci szczebla lokalnego).

Do grupy panstw, w ktérych reformy zachodzity najwolniej, P. Swianiewicz
zaliczyt m.in. Butgari¢ i Rumuni¢. Panowalo w nich przekonanie o nieprzygo-
towaniu lokalnych struktur do przejecia nowych obowigzkéw i efektywnego
dziatania w warunkach gospodarki rynkowej. W wigkszoS$ci panstw Europy

6 Ibidem, s. 53; J.J. Hesse, L.J. Sharpe, Local Government in International Perspective: Some
Comparative Observations (wW:) Local Government and Urban Affairs in International Perspec-
tive, red. J.J. Hesse, Nomos Verlagsgesellschaft, Baden-Baden 1991, s. 603—621.

" 1. Pietrzyk, Polityka regionalna..., s. 216.
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Tabela 3.1. Charakterystyka panstw unitarnych, federalnych i regionalnych

Panstwa unitarne

— catkowita jedno$¢ panstwa

— jednolito$¢ struktur panstwowych i porzadku prawnego

— brak uprawnien legislacyjnych na szczeblu regionalnym

— brak hierarchicznych zaleznosci pomigdzy réznymi szczeblami samorzadu terytorialnego

Panstwa federalne

— panstwo ztozone z mniej lub bardziej autonomicznych sktadowych (landow)

— czesei sktadowe federacji umocowane konstytucyjnie

— podziat uprawnien legislacyjnych pomiedzy wtadze centralne a zgromadzenia (parlamenty)
landow

— uczestniczenie czgéci sktadowych federacji w funkcjonowaniu wtadzy centralne;j

— niemal regula jest wystepowanie hierarchicznej zaleznosci pomigdzy szczeblem lokalnym
a sktadowym federacji (landem)

Panstwa regionalne

— panstwo zlozone z mniej lub bardziej autonomicznych regionow

— brak umocowania konstytucyjnego regionow

— podziat uprawnien legislacyjnych pomiedzy wtadze centralne a zgromadzenia (parlamenty)
regionow

— brak uczestnictwa regionow w funkcjonowaniu wladzy centralnej

— istnienie delegatur terenowych administracji centralnej

— czeste wystgpowanie hierarchicznej zalezno$ci pomigdzy szczeblem lokalnym a szczeblem
posrednim (regionem)

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie: I. Pietrzyk, Polityka regionalna. .., s. 215-216.

Srodkowo-Wschodniej samorzgdno$¢ terytorialna zostata umocowana konsty-
tucyjnie (wyjatkiem jest tutaj L.otwa). Cecha wspdlng jest takze waski zakres
funkcji przyznany samorzadom (z wyjatkiem Polski, Wegier i Estonii) oraz
tendencja do przyjmowania silnego modelu wiadzy wykonawczej, wybieranej
na szczeblu lokalnym w wyborach bezpo$rednich®. Nie mozna jednak méwié
o wylonieniu si¢ konkretnego modelu samorzadnosci terytorialnej w tej czeSci
Europy. Pafistwa regionu przyjmowaty raczej rozwigzania i wzorce wypraco-
wane w Europie Zachodnie;j.

Zréznicowanie struktur organizacji terytorialnej w panstwach Unii Europejskiej
najlepiej zaobserwowac, analizujac wystepowanie lub brak poszczegdlnych szczebli
samorzadu terytorialnego oraz ich liczb¢. Podczas gdy szczebel lokalny wystepuje
w kazdym z 28 krajéw, poziom poSredni tylko w o§miu (Belgia, Chorwacja, Fran-
cja, Niemcy, Polska, Rumunia, Wegry, Wtochy). Szczebel regionalny wystepuje

8 P. Swianiewicz, op. cit., s. 53—64.
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natomiast w kazdym wigkszym panstwie z wyjatkiem Butgarii oraz Rumunii.
W Butgarii samorzad terytorialny funkcjonuje tylko na szczeblu lokalnym, a kraj
podzielony jest na 28 obwoddw (regionéw) rzadowych. W Rumunii za$ wystepuje
szczebel poSredni, a na poziomie regionalnym pafistwo podzielone jest na osiem
jednostek jedynie w celach statystycznych.

Dane zawarte w tabeli 3.2 potwierdzaja historyczny podziat Europy na pétnoc
i potudnie. Jesli zestawimy liczbe gmin z powierzchnig poszczegdlnych pafistw,
zarysuje si¢ czytelny podzial. W wyniku przeprowadzonych reform decentrali-
zacyjnych najwigksze gminy znajduja si¢ w pafnstwach skandynawskich, Wielkiej
Brytanii i panstwach Morza Battyckiego (Dania, Finlandia, Irlandia, Litwa i Szwe-
cja), tam jest ich tez najmniej. Najwigcksze rozdrobnienie panuje natomiast na potu-
dniu i w centralnej cz¢Sci kontynentu (Austria, Czechy, Cypr, Francja, Hiszpania,
Malta, Niemcy, Luksemburg, Stowacja, Wegry i Wiochy), gdzie liczba gmin (lub
ich odpowiednikéw) jest najwigksza.

Jesli zestawimy liczbe poszczegdlnych szczebli samorzadu terytorialnego
z liczba mieszkancéw w poszczeg6lnych krajach, podziat ten staje si¢ widoczny
jeszcze bardziej. Wyjatkiem jest Grecja, w ktdrej dokonano reform konsolidacyj-
nych. Poczatkowo, w latach 80. XX w., opieraly si¢ one na zasadzie dobrowolnoSci,
oferujac system zachet gtéwnie finansowych. Zainteresowanie wtadz lokalnych
byto jednak niewielkie, a liczba gmin zmniejszyta si¢ o kilka procent. Dopiero
radykalna reforma z 1999 r. doprowadzita do ich redukcji z 5825 do 1033. Kolejny
krok wykonany zostat w 2011 r. w wyniku reformy zwanej w Grecji Kallikratis®
— liczbg gmin zmniejszono do 325, a 54 departamenty (szczebel poSredni) zostaty
zastgpione 13 regionami'”.

Na uwage zastuguje fakt, ze spos$rdd nielicznych panstw UE, w ktorych
funkcjonuje szczebel poSredni samorzadu, to wlasnie w Polsce liczba jednostek
samorzadowych na tym szczeblu (powiatow) jest najwieksza, a przecig¢tna liczba
mieszkancOéw najmniejsza (tabela 3.3).

 Nazwa reformy byla nieprzypadkowa. Wobec licznych kontrowersji, jakie budzita koma-
sacja gmin, i silnego spolecznego oporu, intencja ustawodawcy bylo wzbudzenie pozytywnych
skojarzen. Kallikratis oznacza ,,dobrze gospodarzacy”, a ponadto nazwa ta nawigzuje do staro-
zytnego greckiego architekta Kallikratesa, ktory w V w. p.n.e. pracowat przy budowie ateniskiego
Panteonu. Reforma z 2011 r. zmieniala ,,architektur¢” greckiej organizacji terytorialnej i miata
doprowadzi¢ do bardziej racjonalnego gospodarowania na najnizszym szczeblu samorzadowym.

10" Decentralisation at a Crossroads. Territorial Reforms in Europe in Times of Crisis, CEMR,
October 2013, s. 13, www.cemr.europa.cu (data dostgpu: 23.02.2018); Subnational Public Finance
in the European Union, CEMR, DEXIA, 2012, Summer, s. 13, www.cetaa.gr (data dostgpu:
5.08.2018).
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. . . . Liczba JST na poszczegdlnych
PodZ}al Kraj Populacja P0w1erzc£1n1a poziomach
terytorialny (w mln) (w km?) - - -
regionalny | posredni lokalny
Troj- Belgia 11 30 528 3 10 589
szezeblowy | Francja 65,05 663 210 16 99 36 658
Niemcy 81,75 357027 16 295 11313
Polska 38,53 312 685 16 380 2479
Wiochy 60,63 301 336 20 110 8006
Dwu- Austria 8,4 83 871 9 - 2100
szezeblowy | Czechy 10,49 78 868 14 - 6258
Dania 5,56 43 098 5 - 98
Finlandia 5,37 338 145 19° - 313
Grecja 11,31 131957 13 - 325
Hiszpania® 46,15 505 997 19 - 8167
Holandia 16,66 41 528 12 - 390
Irlandia 4,57 69 797 3 - 126
Lotwa 2,07 64 589 5 - 119
Portugalia 10,57 92 152 2¢ - 3400
Stowacja 5,39 49 034 8 - 2930
Szwecja 9,42 449 964 20 - 290
B\:;f;i?a 63 243 820 44 - 419
Rumunia 21,41 238 391 41 - 3181
Chorwacja 4,41 56 594 - 21 555
Wegry 9,99 93 029 - 19 3201
Jedno- Butgaria 7,37 111 002 - - 265
szezeblowy | Cypre 0,84 5695 - - 380
Estonia 1,34 45227 - — 213
Litwa 3,05 65300 - - 60
Luksemburg 0,51 2586 - - 105
Malta 0,42 316 - - 68
Stowenia 2,05 20273 - - 212

@ Wyspy Alandzkie (region o statusie autonomicznym). ® Szczebel posredni (52) w Hiszpanii sta-
nowig zwigzki migdzygminne — nieujete w wykazie. ¢ Azory i Madera. ¢ Walia, Szkocja i Irlandia
Péinocna. ¢ Czgs¢ wyspy kontrolowana przez rzad.

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie: Decentralisation at a Crossroads..., s. 8; Local and
Regional Governments in Europe, CEMR, 2016, www.ccre.org (data dostepu: 10.08.2018).
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Tabela 3.3. Liczba mieszkancow przypadajaca na jednostke terytorialng w krajach UE

Nazwa kraju Szczel:z:i gil)onalny Szcze(tj/: ltgz)éredm Szczebel lokalny
Belgia 3667 1100 18 676
Francja 4066 657 1775
Niemcy 5109 277 7226
Polska 2408 101 15543
Wtochy 3032 551 7573
Austria 933 - 4000
Czechy 749 - 1676
Dania 1112 - 56 735
Finlandia 28 - 17 157
Grecja 870 - 34 800
Hiszpania® 2429 - 5651
Holandia 1388 - 42 718
Irlandia 1523 - 36270
Lotwa 414 - 17 395
Portugalia 440 - 3109
Stowacja 674 - 1840
Szwecja 471 - 32483
Wielka Brytania 1400 - 150 358
Rumunia 522 - 6731
Chorwacja - 210 7946
Wegry - 526 3121
Butgaria - - 27 811
Cypr® - - 2211
Estonia - - 6291
Litwa - - 50 833
Luksemburg - - 4857
Malta - - 6176
Stowenia - - 9670

2 Szczebel posredni (52) w Hiszpanii stanowig zwiazki miedzygminne — nieujete w wykazie.
b Cze$¢ wyspy kontrolowana przez rzad.

Zrédto: jak do tabeli 3.2.

Zréznicowanie organizacji terytorialnej w pafistwach Unii Europejskiej oraz
stopien decentralizacji widoczne sa réwniez w wymiarze finansowym. Zgodnie
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z art. 9 EKSL wtadze samorzadowe mogg wykonywaé przyznane im prawem zada-
nia tylko wéwczas, gdy zostang wyposazone w odpowiednie zrédta finansowania!!.
W literaturze przedmiotu czesto podkresla sie, ze podstawa funkcjonowania samo-
rzadu terytorialnego powinna by¢ stabilno§¢ dochodowa oparta w mozliwie duze;j
czesei na dochodach wtasnych!?. Dochody wiasne sa czynnikiem samodzielnosci
finansowej (zaréwno dochodowej, jak i wydatkowej), ktéra przejawia si¢ przede
wszystkim w zakresie samofinansowania zadaf wlasnych, a takze realizacji bieza-
cych zadan fakultatywnych oraz w finansowaniu dziatalnosci rozwojowe;j'.

Samodzielno$¢ finansowa w sferze dochodéw na poziomie lokalnym i regio-
nalnym sprowadzana jest zazwyczaj do uprawnien, jakie posiadajg organy samo-
rzadu terytorialnego w zakresie polityki fiskalnej. Polityka ta rozumiana jest
przy tym jako posiadanie tzw. wtadztwa podatkowego, przyznawanego lub nie
organom wtadzy samorzgdowej w zakresie podatkéw i optat lokalnych!'®. Pojecie
to mozna rozumie¢ jako prawnie zagwarantowang mozliwo$¢ poboru podatkow
1 optat lokalnych, z géry ustalonych przez wtadze centralne, a takze jako praw-
nie zagwarantowang forme stanowienia wlasnych podatkéw i ksztaltowania ich
wysokoSci. Przyktadem tej ostatniej jest Szwecja, w ktdrej podatek dochodowy
jest podatkiem lokalnym, co powoduje swoistg konkurencje podatkowg pomig-
dzy jednostkami samorzadu terytorialnego. Pafistwa Unii Europejskiej r6znig si¢
miedzy sobg poziomem przyznawanych samorzadom terytorialnym kompetencji
w zakresie wladztwa podatkowego. Najwiekszy poziom decentralizacji osiggaja
w tej dziedzinie pafistwa federalne (Niemcy, Austria), quasi-federalna Hiszpania
oraz kraje skandynawskie (Dania, Szwecja i Finlandia). Na przeciwlegtym biegunie
s kraje Europy Srodkowo-Wschodniej oraz Portugalia, Wielka Brytania, Irlandia,
Holandia i Luksemburg, ktére majg jednolite i scentralizowane systemy podatkowe
(rys. 3.1). Dodatkowym kryterium réznicujagcym panstwa europejskie jest struktura
dochodéw samorzaddéw terytorialnych i ich ewentualne uzaleznienie od przyzna-
wanych centralnie subwencji i dotacji. W tym przypadku podziat Europy prze-
biega bardzo podobnie — podatki lokalne i wspétdzielone maja najwigkszy udziat
w dochodach samorzadowych w krajach skandynawskich, w Niemczech i Austrii,
z kolei najwigksze uzaleznienie od dotacji i subwencji centralnych wystepuje na
Malcie, w Rumunii, Butgarii, Holandii i Wielkiej Brytanii'.

" K. Suréwka, Samodzielnosé¢ finansowa samorzqdu terytorialnego w Polsce, PWE, War-
szawa 2013, s. 21.

12 7. Smiechowicz, Ewolucja wydatkéw jednostek samorzqdu terytorialnego w Polsce na tle
procesu decentralizacji zadan publicznych, Difin, Warszawa 2011, s. 30.

13 K. Suréwka, op. cit., s. 29.

4 M. Kosek-Wojnar, Problem samodzielnosci finansowej jednostek samorzqdu terytorial-
nego, ,,Zeszyty Naukowe WSE w Bochni” 2004, nr 2, s. 12.

5" Subnational Public..., s. 15.
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[ 19-15%

Rys. 3.1. Dochody z tytutu podatkow lokalnych w krajach UE w 2011 r. (jako % PKB)
Zrodlo: Subnational Public. .., s. 13.

Podsumowujac, w Unii Europejskiej sposréd 28 pafstw cztonkowskich, trzy
majg formalnie strukture federalng (Niemcy, Austria i Belgia), dwa to pafistwa
regionalne — Wtochy oraz Hiszpania (czasem okre$lana mianem panstwa quasi-
-federalnego), pozostate to pafistwa unitarne. Wsréd pafistw unitarnych Portuga-
lia, Finlandia i Wielka Brytania charakteryzuja si¢ heterogeniczng organizacjg
terytorialng. W ich przypadku mozna méwié o tzw. asymetrycznej regionalizacji
(regiony autonomiczne wystepuja jedynie na czgSci terytorium kraju). Wielka
Brytania dodatkowo jest tez krajem wielonarodowym, co komplikuje jej jed-
noznaczne zaszeregowanie. W tym zestawieniu Wlochy zajmuja szczegélne
miejsce jako ,,zregionalizowany” kraj unitarny, obejmujacy regiony o statusie
zwyktym oraz specjalnym'®. Siedem pafstw cztonkowskich ma zaledwie jeden
poziom sprawowania rzagdéw ponizej krajowego, tj. gminy, szesnascie innych dwa
poziomy — gminy i regiony lub gminy i szczebel poSredni, a tylko pigé panstw
ma tréjszczeblowy podzial terytorialny: gminy, regiony i jednostki poSrednie
(tj. powiaty, departamenty, prowincje, hrabstwa itp.). Zréznicowanie organizacji
terytorialnych i stopnia decentralizacji na obszarze Unii Europejskiej jest zatem
bardzo duze, co dowodzi, ze nie ma jednego idealnego modelu podziatu pafistwa
na mniejsze jednostki.

16 Szerzej zob. 1. Pietrzyk, Polityka regionalna..., s. 230.
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Istotny wptyw na przyspieszenie reform decentralizacyjnych w panstwach Unii
Europejskiej miat kryzys gospodarczy zapoczatkowany w 2009 r. Jego implika-
cje dla organizacji terytorialnej poszczegdélnych panstw sa rézne i zaleza w duzej
mierze od tego, jak bardzo dany kraj ucierpial w wyniku recesji. Kryzys nie moze
jednak by¢ traktowany jako jedyna przyczyna tendencji decentralizacyjnych, gdyz
wiekszo$§¢ z wprowadzanych reform wynikata z checi dopasowania struktur teryto-
rialnych do wymogdw integracji europejskiej i globalizacji (versus terytorializacji
rozwoju), byta przygotowywana wczesniej lub — jak w przypadku panstw nowo
przyjetych i tych niebedacych jeszcze cztonkami UE — wynika poSrednio z checi
dostosowania ich organizacji terytorialnej do wstepnych warunkéw akces;ji.

Zapoczatkowane w latach 70. 1 80. XX w. reformy decentralizacyjne wcigz
nie zostaty zakoficzone. Najdalej idace reformy zostaty przeprowadzone w Danii
i w Grecji, odpowiednio w 2007 i 2011 r., doprowadzajac do potaczenia matych
gmin'”. W Luksemburgu wciaz trwajg prace nad reforma, ktéra ma ograniczy¢
ich liczbe z 105 do 71. Podobnie jest w Portugalii, gdzie reformy byly wynikiem
sugestii Komisji Europejskiej, Miedzynarodowego Funduszu Walutowego i Banku
Swiatowego. Wprowadzone w 2012 r. zmiany doprowadzity do likwidacji blisko
1500 cywilnych parafii (z 4259), czyli szczebla nizszego niz gminny (wiejskiego)
oraz decentralizacji czgSci kompetencji w zakresie zdrowia publicznego i planowa-
nia przestrzennego. Dodatkowo 23 portugalskie miasta oraz dwa okregi metropo-
litalne — Lizbona i Porto, zwigkszyty zakres wspotpracy, by uzyska¢ w przysztosci
oszczgdnosci wynikajgce z korzysci skali. Nie jest jednak pewne, ze faczenie
gmin w wigksze jednostki automatycznie skutkuje zwickszeniem efektywnoSci
i pojawieniem si¢ wspomnianych korzySci. Przy tego typu reformach zaleca si¢
szczegllng rozwage i wspotprace z wtadzami i spotecznoscig lokalng'®.

Pomimo ze decentralizacja jest nadrzgdnym celem reform samorzadowych,
czasami jest objawem wycofywania si¢ panstwa z obszaréw, ktore nastgpnie prze-
kazywane sg samorzadom. Czgsto — jak w przypadku Holandii — wtadze centralne
nie przekazuja adekwatnych srodkéw finansowych na realizacj¢ powierzonych
zadan'®. W dobie kryzysu i ogdlnej tendencji do zaciskania pasa decentralizacja
moze by¢, zdaniem autoréw raportu CEMR, wykorzystywana przez wiadze cen-
tralne do zrzucania ciezaru wtasnie na samorzady lokalne, co zdaje si¢ potwierdzaé
praktyka. Moze to by¢ pogwatcenie art. 9 Europejskiej Karty Samorzadu Lokal-

17 W Danii liczba gmin zostata zmniejszona z 275 do 98.

8 Decentralisation at a Crossroads. .., s. 9.

19 Wraz z delegowanymi na szczebel lokalny kompetencjami w zakresie polityki spolecznej
(do 2014 r.), zdrowia oraz polityki ukierunkowanej na mtodziez (do 2015 r.), wltadze centralne
przekazaly samorzadom o 30% mniej srodkéw finansowych (w stosunku do obecnych kosztow)
pod pozorem oszcz¢dno$ci wynikajacych z lepszej efektywnos$ci samorzadéw lokalnych oraz
koniecznych oszczgdnosci budzetowych. Zjawisko to okreslane jest mianem decentralizacji cig-
Zarow.
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nego, ktory stanowi, ze §rodki finansowe wtadz lokalnych powinny by¢ adekwatne
do przekazanych im obowigzkow.

Nie oznacza to jednak, ze w8réd zmian wprowadzanych w poszczegdlnych
pafstwach nie ma tez takich, ktére skutkuja centralizacja kompetencji. Byto tak
w Irlandii i na Wegrzech, gdzie dystrybucja wody, w miejsce wladz samorzado-
wych, zajely si¢ wyspecjalizowane rzadowe agencje. Centralizacja kompetencji
przejawia si¢ réwniez w przejmowaniu przez wigksze jednostki zadan wyko-
nywanych dotychczas na nizszych szczeblach samorzadowych. W Hiszpanii
z poczatkiem 2014 r. weszta w zycie ustawa o zracjonalizowaniu i zréwnowazeniu
samorzadu terytorialnego (Sustainability and rationalisation of local government
Act), w ktorej efekcie Hiszpania wycofala si¢ z generalnej klauzuli kompetencyjnej
przyznanej dotychczas samorzagdom lokalnym. Tym samym regionom przekazano
szereg uprawnien, a gminy mogg teraz dziata¢ jedynie w $ci§le okreslonych przez
prawo krajowe i regionalne przypadkach. Ponadto zostaty one poddane $cislejsze;j
kontroli finansowej. Gminy ponizej 20 000 mieszkaficow w przypadku ztamania
przepiséw ograniczajacych diug publiczny maja by¢ przejmowane przez wtadze
prowincji. Kryterium wielkoSci oraz obowigzek wspétpracy najmniejszych jed-
nostek samorzadowych przyjeto takze w Finlandii (New Municipalities 2017),
zmniejszajac ich liczbe z 455 do 313. Czestym zjawiskiem jest zachgcanie wtadz
lokalnych do $ciSlejszej wspéipracy, ktérej celem précz oszczednosci z tego
wynikajacych jest rowniez zwigkszenie efektywnoSci wykonywanych zadan.
Zdarzato si¢ to w Austrii, na Cyprze i we Wtoszech. Szczegélnym przypadkiem
jest Francja, ktéra ma bardzo rozdrobniong struktur¢ gminng, wprowadzonym
w 2014 r. prawem powotano jednak instytucje EPCI (fr. les établissements publics
de coopération intercommunale) — publiczne zaktady wspoipracy migdzygmin-
nej, ktére grupujg gminy w celu rozwijania wspdlnych projektéw rozwojowych
w ramach tzw. obwoddéw solidarnoSci (fr. de périmetres de solidarité).

Jak pokazuja doSwiadczenia panstw cztonkowskich Unii Europejskiej, kryzys
wywart duzy wptyw na ogdlne tendencje do oszczednoSci i poprawy efektywnosci
funkcjonowania administracji na szczeblach lokalnym i regionalnym. Wdrazane
reformy, czesto o charakterze decentralizacyjnym, motywowane sg wzgledami eko-
nomicznymi, a niekoniecznie checig rzeczywistego zblizenia wiadz terytorialnych
do obywateli. Obserwuje si¢ takze zjawisko metropolizacji rozwoju i przyznawania
wiekszych uprawnien wigkszym miastom przez tworzenie okregdéw metropolital-
nych (Wtochy, Francja). Tym, co taczy w zasadzie wszystkie pafistwa UE, jest zna-
czgce ograniczanie wydatkow centralnych na zadania zlecone samorzgdom, a tym
samym uszczuplanie ich dochod6éw i wszechobecne oszczedno$ci. W wigkszoSci
panstw zmniejszono tez liczbe urzednikéw zatrudnionych w samorzadach lokal-
nych, jak réwniez reprezentantéw pochodzacych z wyboréw (Irlandia, Holandia)
oraz wysokoS¢ ich wynagrodzenia (Hiszpania). W przypadku Hiszpanii planuje
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si¢ odebraé gratyfikacje blisko 82% radnych gminnych i burmistrzom w gminach
liczacych ponizej 1000 mieszkafcow?.

Kryzys gospodarczy nie przemodelowal zasadniczo organizacji terytorialnych
pafstw europejskich, ale jak wskazuja przytoczone przyktady, mial istotny wptyw
na ksztalt i kierunek zmian. Cz¢$¢ z wdrazanych reform przygotowywana byta jed-
nak, zanim pojawity si¢ pierwsze efekty Swiatowego spowolnienia gospodarczego?'.
Nie wszystkie z wprowadzanych reform miaty charakter decentralizacyjny, w nie-
ktérych przypadkach wystapita albo recentralizacja, albo przekazywanie kompe-
tencji na wyzszy szczebel. Zarysowuje si¢ jednak pewna tendencja do upraszczania
systemu organizacji terytorialnej, zmniejszania liczby jednostek samorzadowych
lub likwidacji ktéregos$ ze szczebli. Podstawowg przestanka uzasadniajacg reformy
terytorialne staje si¢ konieczno$¢ redukowania wydatkéw publicznych w zwiazku
z narastajacym zadtuzeniem publicznym, w ktdrym szybko zwicksza si¢ réwniez
udziat samorzadéw lokalnych??. Spowolnienie gospodarcze miato jeszcze jedng
istotng konsekwencje dla organizacji terytorialnej panstw Unii Europejskiej oraz
polityki spdjnosci. Kryzys wymusit polityke zaciskania pasa na szczeblu lokalnym
i regionalnym, a tym samym pobudzit réwniez do zwigkszania efektywnoSci przy
malejacych zasobach. Zwigkszenie zakresu wsp6tpracy migdzygminnej (Francja,
Portugalia, Grecja i in.), wspdlna realizacja przedsigwzigé o charakterze ponadlo-
kalnym wpisuja si¢ w przyjete na lata 20142020 zasady podziatu Srodkéw pocho-
dzacych z funduszy europejskich. Zaréwno kontrakty terytorialne, jak réwniez
zintegrowane inwestycje terytorialne (ZIT) maja stuzy¢ poprawie efektywnosci alo-
kacji funduszy w regionach i wykraczajg poza granice jednej jednostki samorzadu
terytorialnego. By¢ moze zmiany, ktére zostalty wywotane, zaowocuja wzrostem
znaczenia wspotpracy i kultury kooperacji pomigdzy samorzadami, a co za tym
idzie — poprawi si¢ jako$¢ §wiadczonych ustug publicznych. Reformy te majg istotne
znaczenie i pokazuja sprz¢zenie pomigdzy polityka spdjnosci, terytorializacjg roz-
woju a zasadami organizacji terytorialnej panstw cztonkowskich.

Warto takze zauwazy¢, ze w Europie tylko trzy panstwa — Dania, Estonia i Sto-
wenia, zreformowaty swa organizacj¢ terytorialng w sposéb nieznaczny (rys. 3.2).
Dania i Estonia reformy te maja juz za soba, w Stowenii funkcjonuje ponadto
tylko jeden szczebel administracji samorzadowej. Jedynym krajem unitarnym
z trdjszczeblowym podziatem terytorialnym, ktéry nie wdrozyt Zadnej reformy
terytorialnej po kryzysie, jest Polska. Nasz kraj uniknat istotnych skutkéw kryzysu
i by¢ moze dlatego nie podjeto zadnych prac w tym zakresie, choc liczba jednostek

20 Decentralisation at a Crossroads. .., s. 16.

21 Szerzej zob. 1. Pietrzyk, Implikacje kryzysu swiatowego dla spolecznosci terytorialnych
(W:) Natura i roznorodnos¢ przebiegu swiatowego kryzysu gospodarczego, red. S. Miklaszew-
ski, J. Garlinska-Bielawska, J. Pera, Difin, Warszawa 2011, s. 224-233.

22 Ibidem, s. 229.
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I:I Nieznaczne reformy

Umiarkowane reformy
legislacyjne

I:I Znaczace reformy

Rys. 3.2. Zasigg reform decentralizacyjnych w Europie w 2013 r.

Zrodto: Decentralisation at a Crossroads. .., s. 7.

drugiego szczebla (powiatéw) jest najwigksza sposrdd wszystkich pafistw UE.
Ponadto od 2015 r. mozna zaobserwowac tendencje centralizacyjne oraz swoistg
nieufno$¢ rzadu wobec wladz samorzadowych. Przejawito si¢ to w planach ogra-
niczenia kadencyjnosci bezposrednio wybieranych wéjtéw, burmistrzow i prezy-
dentéw oraz wprowadzenia zmian w zakresie funkcjonowania regionalnych izb
obrachunkowych.



4. Samorzqd terytorialny we Francji

4.1. Etapy reform decentralizacyjnych

Francja zaliczana jest do grupy panstw unitarnych, a jej zdecentralizowana
organizacja terytorialna zostala wpisana do Konstytucji Republiki Francuskiej
nowelizacjg z dnia 28 marca 2003 r.! Zgodnie z jej zapisami wspdlnotami teryto-
rialnymi Republiki s3 gminy, departamenty, regiony, wspdlnoty o statusie szcze-
g6lnym oraz wspdlnoty zamorskie?. Powszechnie uwaza sig, ze zrodta unitarnego
charakteru pafistwa i wspétczesnego podziatu administracyjnego Francji siegaja
rewolucji francuskiej i napig¢ pomiedzy tendencjami centralistycznymi (jakobini)
a zwolennikami wigckszej demokracji i lokalnej wtadzy (zyrondysci). Jest to jed-
nak daleko idace uproszczenie, gdyz tendencje centralistyczne we Francji korze-
niami swymi si¢gaja jej zarania (tj. panowania dynastii Kapetyngéw), a centra-
lizm jakobifiski wigze si¢ jedynie z krotkim, przejSciowym okresem w rewolucji
francuskiej*. Historia ma istotne znaczenie dla aktualnej struktury i wyjatkowego

' Art. 1 Konstytucji Republiki Francuskiej stanowi: Francja jest Republika niepodzielna,
swiecka, demokratyczng i socjalng. Zapewnia ona rowno$¢ wobec prawa wszystkim obywatelom
bez wzgledu na pochodzenie, ras¢ lub religi¢. Respektuje wszystkie przekonania. Jej organiza-
cja jest zdecentralizowana. Por. Konstytucja Republiki Francuskiej, www.libr.sejm.gov.pl (data
dostepu: 8.08.2018).

2 Gujana Francuska, Gwadelupa, Martynika, Reunion i Majotta stanowig departamenty
zamorskie (fr. départements d outre-mer — DOM), z ktorych cztery pierwsze w wyniku reformy
z poczatkow lat 80. XX w. uzyskaly status regionu. Wallis i Futuna (niepodzielona na gminy),
Saint-Pierre i Miquelon oraz Polinezja Francuska, ktorej jako jedynej przyznano tytut kraju
zamorskiego (fr. pays d outre-mer), stanowig tzw. wspolnoty (zbiorowosci) zamorskie (fr. collec-
tivités d’outre-mer — COM). Do tego grona dotaczyly w wyniku przeprowadzonego referendum
i odtaczenia si¢ od Gwadelupy w 2007 r. réwniez Saint-Barthélemy i Saint-Martin. Specjalny sta-
tus wspolnoty sui generis ma Nowa Kaledonia. Odrgbna kategori¢ stanowia Francuskie Terytoria
Potudniowe i Antarktyczne oraz niezamieszkany koralowy atol na Oceanie Indyjskim — Wyspa
Clippertona. Por. rozdz. XII i XIII Konstytucji Republiki Francuskiej.

3 Por. P. Booth, Planning and the Culture of Governance: Local Institutions and Reform in
France, ,,European Planning Studies” 2009, vol. 17, nr 5, s. 679.

4 Szerzej zob. 1. Pietrzyk, Sterowanie rozwojem regionalnym we Francji, Studia KPZK PAN,
t. XCIX, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 1992, s. 13-14.
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w skali Europy rozdrobnienia szczebla lokalnego (w 1790 r. powstato 44 000
gmin). Dla F. Dupuy’ego i J.C. Thoeniga silna fragmentacja struktur lokalnych
byta sposobem na utrzymanie jednoSci pafistwa i zachowanie wptywu central-
nych decydentéw na to, co dzieje si¢ na prowincji’. Przed wybuchem Wielkiej
Rewolucji Francuskiej terytorium Francji skfadalo si¢ z wielu wyodrebnionych
geograficznie lub demograficznie obszaréw funkcjonalnych. Byly to: metropolie,
diecezje, ksigstwa, baronie, gubernie, stany, elekcje, okregi generalne, baliwaty
czy obszary jurysdykcji parlamentéw. Wigkszg jednostke terytorialng stanowity
prowincje. Francuska Konstytuanta zniosta wszystkie regionalne prawa feudalne
i zalecita wprowadzenie jednolitego podziatu kraju na gminy i departamenty.
Plany te wzbudzity jednak wiele protestow, zwtaszcza w miastach, ktére nie
zostaty w my$l wdrazanych reform stolicami nowych jednostek organizacyjnych.
Ostatecznie Francje podzielono na 83 departamenty, dystrykty, bedace miniaturg
tych pierwszych, kantony bez wiasnego aparatu administracyjnego oraz gminy
miejskie i gminy wiejskie®. Charakter 6wczesnej organizacji terytorialnej mozna
okredli¢ jako zdecentralizowany. W 1800 r. w wyniku reform napoleonskich
dzieto Konstytuanty zostato jednak w zasadzie w catoSci zniweczone (pozostat
jedynie podziat na departamenty, w ktérych Napoleon ustanowit urzad miano-
wanego przez siebie prefekta). Francja ponownie stata si¢ pafistwem scentralizo-
wanym i zbiurokratyzowanym, podzielonym na departamenty, okregi i gminy,
w ktérych wiadze byly mianowane przez rzad centralny, a proces decentralizacji
zastgpita dekoncentracja kompetencji’. Dziato si¢ tak, poniewaz obawiano si¢
utraty sztandaru republikafiskiego z 1791 r. Obawa ta byta zdaniem A. Krofiskiego
podiozem ideologii wrogiej wszelkim samorzadom, jak réwniez prowincjonalnym
partykularyzmom?®.

Taki stan rzeczy pozostat zasadniczo niezmieniony do czaséw V Republiki
i przyjecia konstytucji z 4 pazdziernika 1958 r.° Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze sil-

5 Por. F. Dupuy, J.C. Thoenig, L'administration en miettes, Fayard, Paris 1985, za: P. Booth,
op. cit., s. 679.

¢ Por. K.J. Helnarska, Ewolucja samorzqdu terytorialnego w panstwach cztonkowskich Unii
Europejskiej, Wydawnictwo Adam Marszatek, Torun 2012, s. 47-49.

7 Ibidem, s. 49-50.

8 Przywotuje on stowa H. Barthelemiego, ktory wyjasnial, na czym polega komunalny ustroj
Paryza z mianowanym przez rzad prefektem na czele. Te swoistg nieufnos¢ do Komuny Paryskiej
ttumaczy tym, ze to nie Francja robita rewolucje, a robit je Paryz, narzucajac swa wole Francji
i zadajac w nastegpstwie ratyfikacji swych dziatan. Por. A. Kronski, op. cit., s. 13.

° Pierwsze reformy majace na celu usamorzadowienie gmin przeprowadzono juz w czasach
Monarchii Lipcowej. Ustawg z dnia 21 marca 1831 r. przywrdcona zostata wybieralno$¢ rad gmin,
za$ ustawg z dnia 22 czerwca 1833 r. wybieralno$¢ rad generalnych. Reformy te, w tym dekret
Ludwika Napoleona z 25 marca 1852 r. o decentralizacji administracyjnej, miaty jednak cha-
rakter politycznej mistyfikacji i stuzyly umocnieniu roli prefekta w terenie. Na uwage zastuguje
réwniez tzw. ustawa municypalna z 5 marca 1884 r. (okres III Republiki) i przyznanie radom
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nie scentralizowany aparat wladzy byl bardzo niechetny jakimkolwiek zmianom.
Nawet sama dekoncentracja uprawnien na rzecz prefektéw regionow postepowata
z duzymi oporami i brakiem zdecydowania'®. Nasilenie si¢ tendencji decentrali-
zacyjnych i dekoncentracyjnych wynikalo z postepujacej niemocy omnipotentne;j
administracji pafistwowej i doprowadzito do porozumienia Srodowisk lewicowych
w 1972 r. w sprawie dalszej decentralizacji panstwa i utworzenia regionu jako
petnoprawnej spotecznoSci terytorialnej!!. Proces regionalizacji rozpoczat sie
jednak wczesniej, bo w 1956 r., z chwila wyodrebnienia na potrzeby planistyczne
22 regionéw programowania. Plany ich usamorzadowienia mogty zostaé wcielone
w zycie jednak dopiero z chwila objecia rzadéw przez lewice, dla ktdérej decentra-
lizacja stata si¢ jednym z haset, z ktérym przystepowata poczatkowo do wyboréw
lokalnych, a nastgpnie zwycigskich wyboréw parlamentarnych i prezydenckich
w 1981 1.2 Proces regionalizacji przebiegat w sposéb ewolucyjny (stopniowo od
regionalizacji funkcjonalnej, przez rzagdowo-samorzadowa, az do samorzadowej)
i trwat doktadnie 30 lat'3. Dopiero wielka reforma z lat 80. XX w. rozpoczeta
procesy sprzyjajace upodmiotowieniu wspdélnot lokalnych i samorzadu terytorial-
nego'*. Obejmowaty one przede wszystkim dekoncentracje kompetencji central-
nej administracji na rzecz struktur terenowych (prefektéw) oraz decentralizacje¢
wladzy przez samodzielne realizowanie intereséw lokalnych i regionalnych przez
wspdlnoty!>. Mimo ze reformy te miaty charakter przetomowy, to — jak zauwaza
I. Pietrzyk — decentralizacj¢ w stosunku do regionéw cechowata wyrazna ambiwa-
lencja, ktéra przejawiata si¢ w rdwnoczesnym wzmacnianiu kompetencji departa-
mentéw, przyjeciu zasady wyboru radnych regionalnych z list departamentalnych,

gminnym prawa wyboru mera. Reformy systemu wladz dystryktow i departamentow stopniowo
wprowadzano takze na podstawie Konstytucji IV Republiki z 1946 r. Szerzej zob.: J. Jezewski,
Dekoncentracja terytorialna administracji jako zasada prawa administracyjnego we Francji,
Kolonia Limited, Wroctaw 2004, s. 180-189; M. Szczaniecki, Powszechna historia panstwa
i prawa, LexisNexis, Warszawa 2009, s. 431.

10 Przyczynit si¢ do tego takze negatywny wynik referendum zaproponowanego przez
gen. Ch. de Gaulle’a z 1968 r. odno$nie do utworzenia samorzadowych regiondw i rownoczesnej
likwidacji izby wyzszej parlamentu. Szerzej zob. 1. Pietrzyk, Sterowanie rozwojem. .., s. 62.

1" Por. ibidem.

12 E. Somanathan, Empowering Local Government: Lessons from Europe, ,,Economic and
Political Weekly” 2001, vol. 36, nr 41, s. 3936.

13 Proces usamorzadowienia regionéw (na wzor gmin i departamentow) zakonczy? sig
w 1986 r. z chwilg pierwszych wyboréw do rad regionalnych. Za: 1. Pietrzyk, Polityka regio-
nalna...,s. 241.

4 Bez wzgledu na krytyczne oceny reforma z 1982 r. przyniosta przetom psychologiczny,
ktérego wagi nie sposob przecenia¢ w kraju o tak silnych tendencjach centralistycznych jak Fran-
cja. Szerzej zob. 1. Pietrzyk, Sterowanie rozwojem. .., s. 105-113.

15" A K. Piasecki, Samorzqd terytorialny..., s. 83.
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co nie sprzyjato wyksztalceniu si¢ tozsamosci regionalnej, zwlekaniu z rozpisa-
niem pierwszych wyboréw do rad regionalnych i braku gwarancji konstytucyj-
nych!S. Istotnym krokiem ku decentralizacji kraju byto przyznanie radom gene-
ralnym i regionalnym prawa wyboru wtadz wykonawczych (wcze$niej byli nimi
prefekci'?) oraz wprowadzenie lokalnej stuzby cywilnej na wzor tej centralne;j.
Zmienit si¢ réwniez sposob sprawowanej kontroli nad samorzadami. Do momentu
wejscia w zycie reformy kontrole sprawowat prefekt (kontrola a priori), po jej
wprowadzeniu — sagdowe trybunaly administracyjne oraz w kwestiach finanso-
wych specjalnie w tym celu utworzone regionalne izby obrachunkowe (kontrola
a posteriori)'s.

Kolejny wazny krok w kierunku decentralizacji kraju wykonano 28 marca
2003 r. wraz z reformg konstytucji, zwang takze drugim aktem decentralizacji
(’Acte 11 de la décentralisation). Fakt znowelizowania konstytucji francuskiej
i wpisanie do ustawy zasadniczej zdecentralizowanej organizacji panstwa okre-
Slony zostat we Francji mianem ,,zakrojonej na szerokg skale rewolucji instytu-
cjonalnej”!®. Gwarancje konstytucyjne zostaty rozszerzone na regiony; przyznano
generalng klauzule kompetencyjna wszystkim szczeblom organizacji terytorialnej
oraz wprowadzono zasad¢ finansowej autonomii wspdlnot terytorialnych. Naj-
wiekszy transfer kompetencji nastgpit w kierunku departamentéw i regionéw?’.

Reformy z lat 2010 i 2013 okre§lane mianem nowego aktu decentralizacji,
podobnie jak w przypadku poprzednich, mialy charakter ewolucyjny i jedynie
korygujacy stan istniejgcy. Wynika to z faktu, ze — jak twierdzi A. Cole — reforma
administracji we Francji oparta jest na logice ,,kosza na §mieci” (ang. garbage
can logic), gdyz wptyw na to, jak w przysztoSci wyglada¢ bedzie francuska admi-
nistracja, ma wiele r6znych czynnikéw, w tym przede wszystkim polityka i roz-
winigty system biurokracji?!. Mimo licznych reform decentralizacyjnych Francja

16 1. Pietrzyk, Polityka regionalna..., s. 242.

17 W przypadku regionu poczgtkowo byl to tzw. prefekt koordynator (stat na czele organu
kolegialnego w postaci konferencji migdzydepartamentalnej prefektow departamentéw), a od
1964 r. ustanowiony zostat urzad prefekta regionu. Zostawat nim prefekt departamentu, w ktorym
znajduje si¢ glowne miasto regionu. Szerzej zob. 1. Pietrzyk, Sterowanie rozwojem..., s. 56-57.

8 Ibidem, s. 79.

19 1. Pietrzyk, Organizacja terytorialna i system polityki regionalnej w wybranych paristwach
cztonkowskich UE (w:) Polska wobec nowej polityki spojnosci Unii Europejskiej, red. T.G. Grosse,
Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2004, s. 126.

20 1. Couzigou, Territorial Decentralization in France: Towards Autonomy and Democracy,
(w2) Local Government in Europe. The “Fourth Level” in the EU Multi-layered System of Govern-
ance, red. C. Panara, M. Varney, Routledge, London—New York 2013, s. 77.

2L A. Cole, The French State and Its Territorial Challanges, ,,Public Administration” 2012,
vol. 90, nr 2, s. 348.



45

na tle innych panstw Unii Europejskiej nadal jest relatywnie scentralizowanym
panstwem z rozbudowang administracja centralng??.

W 2013 r. ograniczono si¢ zatem jedynie do racjonalizacji struktur samorza-
dowych przez zmniejszenie liczby radnych na poziomie ponadgminnym. Wobec
kontrowersji i trudnoSci, na jakie od dawna napotykata w tym kraju likwidacja
samorzadu na szczeblu departamentéw, od 2014 r. miata wejS¢ w zycie ustawa
przyjeta w okresie prezydentury N. Sarkozy’ego wprowadzajaca nowa kategori¢
radnych terytorialnych, petnigcych jednoczednie funkcje radnego departamentu
i rady regionalnej?*. W zwigzku z wyborami wygranymi przez socjalistow
w 2012 r. reforma ta zostata zarzucona. Zmienity si¢ réwniez zasady tworzenia
zwigzkéw wspdlnot terytorialnych. Nie zmniejszono jednak liczby regionéw.
W zamian za to wprowadzono nowg kategori¢ kooperacji z mozliwoscig poboru
podatkow lokalnych — metropole (fr. métropole). Idea, jaka przy§wiecata utwo-
rzeniu nowej instytucji zrzeszajacej wspolnoty terytorialne (zamieszkiwane przez
przynajmniej 500 000 mieszkancéw, a od 2014 r. przez 400 000 mieszkancéw),
byto zwiekszenie konkurencyjnoSci najbardziej zurbanizowanych obszaréw Fran-
cji na poziomie miedzynarodowym?*.

Jak wynika z raportu OECD z pazdziernika 2014 r.%, reforma metropolitalna
we Francji moze mie¢ znaczacy wptyw na dtugoterminowy wzrost PKB, ponadto
— jak wskazuja autorzy raportu — ogét dziatafi zmierzajacy do racjonalizacji admi-
nistracji terytorialnej we Francji moze mieé korzystny wplyw na efektywnos§¢
wydatkéw publicznych i wzrost gospodarczy?®. W konsekwencji reforme admi-
nistracyjng podzielono na trzy etapy: pierwszy stanowita reforma metropolitalna
z 27 stycznia 2014 r., drugim byta fuzja regionéw i zmiana organizacji terytorial-
nej Francji z 16 stycznia 2015 r., w wyniku ktorej od 1 stycznia 2016 r. polaczono
francuskie regiony i ograniczono ich liczbe z 22 do 13 (uwzgledniajagc regiony/
departamenty zamorskie: z 27 do 18%7), a trzeci to zmiany wprowadzone ustawg
0 nowej organizacji terytorialnej Republiki (fr. nouvelle organisation territoriale
de la République — NOTRe) z dnia 7 sierpnia 2015 r., ktéra znosi klauzule gene-

22 S, Jamete, Meeting the Challanges of Decentralization in France, OECD Economic Depart-
ment Working Papers, ECO/WKP(2007)31, August 2007, s. 8, www.ebscohost.com (data dost¢pu:
6.08.2018).

23 Por.: 1. Pietrzyk, Implikacje kryzysu..., s. 226; A. Cole, op. cit., s. 346.

24 1. Couzigou, op. cit., s. 95.

25 France — Structural Reforms: Impact on Growth and Options for the Future, OECD, 2014,
www.oecd.org/publishing (data dostepu: 11.08.2018).

26 Ibidem, s. 11-13.

27 Gesto zaludnione regiony pofaczono z mniej zaludnionymi, jak w przypadku Nord-Pas-de-
-Calais i Pikardii, Alzacji i Lotaryngii, Szampanii i Ardenii oraz regionu Rodan-Aply i Owernii,
a sze$¢ regiondw nie zmienito swoich granic (w tym Korsyka). Natomiast status regiondow zamor-
skich maja Gujana, Gwadelupa, Martynika, Reunion oraz Mayotte.
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ralnej kompetencji dla regionéw i departamentow. Celem wprowadzonej reformy
bylo uproszczenie procedur, oszczgdno$¢ w zakresie wydatkéw na administracje
oraz eliminacja naktadania si¢ na siebie kompetencji i dublowania funkcji admi-
nistracyjnych. W tak rozdrobnionej (warstwowej) strukturze terytorialnej, jaka ma
Francja, w ocenie autoréw reformy problemem byta nieefektywno§¢ administracji
i powielanie kosztéw. Reforma jest zatem szansg na uporzadkowanie tzw. mille-
feuille territorial?® i wyrazne okreSlenie kompetencji poszczeg6lnych jednostek
organizacji terytorialnej we Francji.

Rys. 4.1. Regiony we Francji po reformie z 2015 r.
Zrédto: www.gouvernement.fr (data dostepu: 11.08.2018).

W wyniku przyjetych reform nastapity nie tylko fuzja regionéw (rys. 4.1),
dookreslenie i podziat kompetencji, zniesienie klauzuli generalnej, ale takze ogra-
niczenie roli departamentéw na rzecz metropolii oraz ustanowienie na poziomie
regionalnym terytorialnych konferencji na rzecz polityk publicznych (fr. conférence
territoriale de l'action publique — CTAP), ktérych zadaniem jest opiniowanie

28 Mille-feuille to po francusku ,,tysigc ptatkéw”. Pierwotnie nazwa byta zarezerwowana dla
deseru z trzech warstw listkowego francuskiego ciasta przelozonego kremem waniliowym, w Pol-
sce znanego jako napoleonka lub kremowka. To okreslenie odnosi si¢ do warstwowej organizacji
terytorialnej we Francji, ktorej znaczne rozdrobnienie i kolejne propozycje poréwnac¢ mozna do
nowych naktadajacych si¢ warstw.
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wszelkich spraw zwigzanych z wykonywaniem kompetencji przez wladze teryto-
rialne 1 prowadzeniem polityki publicznej wymagajacej koordynacji migdzy nimi.

Przewodnictwo konferencji zostato na mocy ustawy przekazane przewod-
niczgcemu rady regionalnej, a w jej sktad wchodza takze przewodniczacy rad
departamentalnych, przewodniczacy EPCI (reprezentujacych wigcej niz 30 000
obywateli), prefekci oraz reprezentanci gmin wchodzacych w sktad regionu zgod-
nie z ustalonym parytetem. Docelowo zamiarem autoréw reformy jest catkowite
zniesienie departamentéw, ale ze wzgledu na trudnoSci logistyczne proces ten
zostat zamrozony na okres pieciu lat. Wigze si¢ to z trudno§ciami z przekazaniem
kompetencji oraz pracownikéw departament6w, a takze stosunkowo liczng opozy-
cja wobec zmian.

4.2. Charakterystyka organizacji terytorialne;

Terytorium Francji, ktére obejmuje 663 210 km?, jest aktualnie podzielone na:
13 regionéw w czeSci kontynentalnej (w tym Korsyke), a takze 5 regionéw
zamorskich, 99 departamentéw (oraz 3 zamorskie, ktére majg podwdjny status),
a takze 36 658 gmin?’. Powierzchnia poszczeg6lnych gmin znaczgco rézni sie
miedzy sobg. Przecietnie gmina zajmuje obszar 15 km? i jest zamieszkiwana
przez 1500 oséb (istnieje ok. 25 000 gmin, ktérych populacja nie przekracza 700
mieszkafncow). Zréznicowanie pomiedzy departamentami jest juz mniejsze — majg
one $rednio 5,72 km? (105 km? ma Paryz i 10 000 km? departament Zyrondy,
fr. Gironde) i sg zamieszkiwane przez blisko 595 000 mieszkancéw (w przybli-
zeniu Paryz liczy 2,2 mln, a Lozére tylko 74 000). Znaczace zréznicowanie pod
wzgledem demograficznym wystepuje natomiast na szczeblu regionalnym, czego
najlepszym przyktadem jest koncentracja ludnosci w regionie Paryza i innych
wiekszych miast (region ile-de-France, w sktad ktérego wchodzi Paryz, zamiesz-
kuje ok. 19% og6tu populacji Francji, podczas gdy regiony zamorskie maja mniej
niz 1 mln mieszkancéw). Francja jest pafistwem, ktérego zdecentralizowany cha-
rakter usankcjonowany zostal nowelizacja konstytucji z 2003 r., z rozbudowanym
aparatem pafistwa, w ktérym samorzady lokalne maja wptyw na ustawodawstwo
administracji centralnej. Odbywa si¢ to przez Senat, ktérego cztonkowie wybierani
sa w wyborach poSrednich, przez elektoréw pochodzacych gtéwnie z przedstawi-
cieli wtadz lokalnych?.

Francuski model organizacji terytorialnej cechuje znaczne rozdrobnienie na
najnizszym szczeblu terytorialnym (najwigcej gmin w catej Unii Europejskie;j).
Pomimo podejmowanych po II wojnie $§wiatowej préb taczenia gmin i zmniej-

29 Stan na luty 2019 r., zrodto: CEMR, www.ccre.org (data dostepu: 9.02.2019).
30 K.J. Helnarska, op. cit., s. 52.
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szenia ich liczby nie udato si¢ zmieni¢ pochodzacego sprzed dwdéch stuleci
podziatu3'. Zamiast préb przymusowej konsolidacji zaczeto we Francji stosowaé
system zachet do podejmowania wspdipracy miedzygminne;j. Istotng prébe pod-
jeto w latach 90. XX w. z inicjatywy 6wczesnego ministra spraw wewnetrznych,
P. Marchanda, ktéry zaproponowat mozliwo$¢ tworzenia wspdlnot miedzygmin-
nych: communautés de villes — dla miast, communautés urbaines — dla obsza-
réow miejskich, oraz communautés de communes — dla obszaréw wiejskich, jako
substytutu dla juz istniejacych miedzygminnych syndykatéw. Jak si¢ okazato,
korzySci z zaproponowanych rozwigzan nie byty zbyt atrakcyjne, szczegdlnie dla
obszaréw miejskich, dla ktérych powstanie takiego zwigzku wigzato si¢ z utwo-
rzeniem jednej bazy podatkowej i utratg cze¢Sci dotychczasowych kompetencji.
Kolejng prébe podjat Ch. Pasqua, ktéry zaproponowat koncepcje zwana pays
— mozliwo$¢ tworzenia migdzygminnych obszaréw funkcjonalnych (rozwigzanie
to obowigzywato do 2013 r.). W zamysle nie chodzilo o powielenie juz istnieja-
cych mozliwodci zrzeszania si¢, lecz delimitacje w miar¢ spdjnych pod wzgledem
geograficznym i ekonomicznym obszaréw, waznych z punktu widzenia spdjnoSci
kraju, w ramach ktérych mozliwe bytoby sformutowanie wspdlnej strategii roz-
woju. Miata si¢ ona nastepnie sta¢ podstawa do podpisania rzadowego kontraktu
(fr. contrat de plan) na realizacj¢ czedci zadafn. Uzycie przez Ch. Pasqua okre-
Slenia pays miato okre§lony wydzwigk — odwotywato si¢ ono do francuskiego
patriotyzmu lokalnego®?. Niewatpliwie sukcesem Ch. Pasqua i jego propozycji
byto zainicjowanie wspotpracy w oparciu o kontrakty na rzecz rozwoju ekono-
micznego, co dato podstawy do dalszych préb reorganizacji granic administracyj-
nych. Znamienne jest, ze jego pomyst rozwijali kolejni ministrowie wywodzacy
si¢ z opozycyjnego ugrupowania. Na bazie pays zaproponowano miastom tworze-
nie kontraktéw aglomeracyjnych (fr. contrat d’agglomération). W 1999 r. zdecy-
dowano sie uporzadkowac dosy¢ skomplikowane rozwigzania integrujace gminy
ze sobg 1 zaproponowac trzy formuty zwigzkéw miedzygminnych — dla terenéw
wiejskich, miejskich oraz aglomeracji. Aglomeracja rozumiana byta jako teren
zamieszkiwany przez przynajmniej 50 000 mieszkancéw, a jej centralng gming
musiato zamieszkiwaé przynajmniej 15 000 oséb. Zwigzki migdzygminne na
terenach miejskich (fr. communautés urbaines) powinny obejmowaé przynajmnie;j

31 1. Pietrzyk, Polityka regionalna..., s. 242.

32 Stowo pays w jezyku francuskim ma wiele znaczef. Uzywane jest zarowno jako okreSlenie
ojczyzny, kraju, jak i prowincji, regionu, miejsca pochodzenia. Uzycie tego stowa miato na celu
identyfikacje mieszkancow z pays, w nawiazaniu do tradycji, dziedzictwa, kultury i troski o swoje
Hterytorium”. Pays to obszar o ludzkim wymiarze, oparty na solidarnosci i inicjatywach miesz-
kancow, charakteryzujacy si¢ wspolnota obyczajow i mentalnos$ci, zwigzang ze srodowiskiem kul-
turowym i wspolna tradycja historyczng. Pojgcie to przeciwstawiane byto duzym aglomeracjom
miejskim, w ktorych stosunki migdzy ludzmi pozbawione sa tresci, a biurokratyczna cywilizacja
pozbawia cztowieka tozsamosci. Za: 1. Pietrzyk, Sterowanie rozwojem..., s. 21 i 23.
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500 000 obywateli. Nie wprowadzono natomiast tego typu ograniczen dla wspol-
not tworzonych na terenach wiejskich. Ich powstanie wigzalo si¢ z uzyskaniem
istotnych korzySci finansowych, prawa do wtasnych dochodéw podatkowych oraz
rzagdowego grantu w wysokoSci 250 euro na mieszkanca®*. W efekcie do 2010 r.
powstato 18 209 syndykatéw miedzygminnych, 2409 wspdlnot (fr. communau-
tés de communes), 181 wspolnot aglomeracyjnych oraz 16 miejskich, w tym 163
na obszarach miejskich, ktére tagcznie obejmowaty 90% wszystkich gmin i 85%
populacji Francji. Zadania, jakimi najczg¢sciej dzielity si¢ gminy, dotyczyty takich
kwestii, jak: gospodarka komunalna i zagospodarowanie odpadéw, zarzadzanie
infrastrukturg kulturalng i sportowg, ustugi transportowe’4.

Rozdrobnienie gmin wystepujace we Francji oraz fakt, ze do tej pory zadnemu
rzadowi nie udato si¢ przeprowadzi¢ istotnej reformy konsolidacyjnej, pokazuje
jeszcze jedng prawidlowo$¢ — gmina jest dla Francuzéw uosobieniem ojczyzny,
gwarantem istnienia Republiki, a ich ogromne przywigzanie do zasad demokracji
lokalnej skutecznie uniemozliwia jakiekolwiek odgérne zmiany administracyjne
na tym szczeblu wladzy samorzadowej. Zdaje si¢ potwierdzac to wysoka frekwen-
cja w wyborach lokalnych, ktéra jak w Zadnych innych oscyluje wokét 75% oraz
przekonanie Francuzéw o istotnej roli pochodzacych z wyboru wtadz lokalnych®.
Dodatkowo na strazy status quo i silnego rozdrobnienia na szczeblu lokalnym
stoi izba wyzsza francuskiego parlamentu — Senat, ktéry jest sceptyczny wobec
jakichkolwiek form zarzadzania regionalnego czy metropolitalnego i utrwalit swoj
obraz obroficy przeszto 36 000 gmin’.

O organizacji terytorialnej we Francji w duzym stopniu decyduje jej diuga
i czgsto bardzo zawita historia. Wywarta ona znaczacy wptyw na ksztalt aktu-
alnego podziatu administracyjnego Republiki Francuskiej. Stanowi ona swoisty
fenomen potaczenia silnej administracji centralnej z samorzadnoS$cig lokalna.
Doswiadczenia Francji pokazuja, ze reformy ustrojowe pozostajag w duzej mierze
kwestig Scisle polityczng, a brak radykalnych rozwigzan jest elementem francuskiej
tozsamoSci narodowej przejawiajacej si¢ troskg o stabilizacj¢ polityczng i jedno§¢
pafistwa. Z jednej strony wspdlnoty terytorialne ja utrwalaja, z drugiej nadmierna
ich liczba i skomplikowany system kooperacji pozwala domniemywac, ze Francja
obrata strategi¢ matych krokéw i ewolucyjnych przemian z poszanowaniem swej
historii i fragmentacji na najnizszym poziomie administracji terytorialnej.

33 P. Booth, op. cit., s. 680—682.
34 1. Couzigou, op. cit., s. 91.

35 J.C. Lugan, The New Face of Local Government in France, Institute for Social Research,
Melbourne 2001, s. 1.

36 A. Cole, op. cit., s. 347.
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4.3. Kompetencje i zrédta finansowania zadan wspdlnot
terytorialnych

Z mocy prawa®’ wspdlnoty terytorialne na kazdym szczeblu zostaty wypo-
sazone w szereg kompetencji, ktére zostaty rozproszone pomigedzy wtadze cen-
tralng, regiony, departamenty oraz gminy. Funkcje wykonawczg w regionie petni
przewodniczacy rady regionalnej, ktéry jest przez nig wybierany na szeScioletnig
kadencje bezwzgledng wigkszoScig gtosdw w dwdch pierwszych turach i zwykla
w trzeciej. Oprocz przewodniczacego radni wybieraja — podobnie jak w przy-
padku departamentu — komisje stata regionu, ktéra stanowi jego zarzad. Funkcje
prefekta w regionach pelni prefekt tego departamentu, ktdry jest stolicg regionu.
Jest on mianowany dekretem Rady Ministréw i pelni w stosunku do regionu
identyczna funkcje jak w przypadku nizszego szczebla administracji samorza-
dowej (departamentéw)?®. Zakres kompetencji zalezy od zasiegu oddziatywania
poszczegdlnych wspdlnot. Przyktadowo w obszarze edukacji administracja rza-
dowa (i jej reprezentacja w terenie) opracowuje standardy i programy nauczania
oraz zatrudnia i wynagradza nauczycieli. Rola wtadz samorzagdowych ogranicza
si¢ do administrowania budynkami na poszczegdlnych poziomach edukacyjnych®.
Wspdlnoty terytorialne na mocy przepiséw konstytucyjnych*® otrzymaty upraw-
nienia uchwatodawcze w sprawach zwigzanych z wykonywaniem przez nie swoich
funkcji. Prawo lokalne jest jednak najnizszym elementem hierarchicznej struktury
stanowionego prawa we Francji (po Konstytucji, ustawach, dekretach, nakazach
ministerialnych i nakazach prefektéw). Ustawa zasadnicza stanowi jednak, ze
wspolnoty terytorialne lub ich zwiazki (w przypadkach, gdy ustawy lub rozpo-
rzadzenia to przewiduja) tytulem eksperymentu w jednej sprawie i w ustalonym
okresie moga zawiesi¢ dyspozycje ustawy lub rozporzadzenia, ktére okreSlaja
wykonywanie ich kompetencji*', pod warunkiem ze wytgczenie, o ktérym mowa,
nie narusza istotnych praw i wolnoSci obywatelskich gwarantowanych w Konsty-
tucji*?.

Podziat wtadzy pomigdzy pochodzace z wyboru rady (gminne, departamen-
talne i regionalne) przebiega w podobny sposéb. Wtadza wykonawcza (w osobie
mera lub przewodniczgcego rady) odpowiedzialna jest za przygotowywanie pro-

37 Por. Loi n® 83-8 du 7 janvier 1983 relative a la répartition de compétences entre les
communes, les départements, les régions et I’Etat, Version consolidée au 29 janvier 2014,
www.legifrance.gouv.fr (data dostepu: 9.08.2018).

38 Szerzej zob. K.J. Helnarska, op. cit., s. 53-60; 1. Couzigou, op. cit., s. 76—80.
¥ 1. Couzigou, op. cit., s. 80.

40 Konstytucja Republiki Francuskiej, art. 72.

4 Ibidem, tiret 4.

4 1. Couzigou, op. cit., s. 81.
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jektéw uchwat (posiada inicjatywe uchwatodawcza), przewodniczy posiedzeniom
rady, realizuje uchwaty w zakresie wydatkéw wspoélnoty, stoi na czele urzedu,
zarzadza mieniem, reprezentuje wspolnote na zewnatrz itp. Charakterystyczne
w relacjach pomigdzy organem uchwatodawczym i wykonawczym jest to, ze
z chwilg wyboru rada nie moze odwotaé mera, przewodniczacego rady depar-
tamentalnej czy przewodniczacego rady regionalnej. Odwotanie ktéregokolwiek
z przedstawicieli organu wykonawczego nastgpuje jedynie w przypadku popetnie-
nia przez niego przestepstwa i wydania skazujacego wyroku. Przewodniczacy lub
mer skfada jednak coroczne sprawozdanie ze swej dziatalnoSci.

Mer petni istotng funkcje w administracji samorzadowe;j. Funkcja ta jest hono-
rowa i czgsto faczona z mandatem czlonka parlamentu. Z chwilag wyboru staje
si¢ on jednocze$nie przedstawicielem zdekoncentrowanej administracji centralne;
na terenie gminy. Sprawuje nadzér nad wdrazaniem prawa krajowego, organizuje
wybory, po§wiadcza podpisy, odpowiada za wykonywanie obowigzkéw policji
gminnej*, wydaje pozwolenia na budowe w gminach, w ktérych nie ma uchwa-
lonego miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego oraz odpowiada za
administracje stanu cywilnego (urodzenia, zgony, matzenstwa)**.

Wspdlnoty terytorialne oraz ich zwiazki moga przekazywaé niezastrzezone
dla nich zadania jednostkom prywatnym lub tez tworzy¢ lokalne przedsigbior-
stwa (fr. sociétés d’économie mixte locales) z partnerami prywatnymi czy innymi
jednostkami podziatu terytorialnego®’. System $wiadczenia lokalnych ustug
publicznych charakteryzuje w duzej mierze ich wysoki stopien kontraktowania na
zewnatrz (fr. délégation). W praktyce rosngca liczba prywatnych quasi-pozarza-
dowych i czgsciowo publicznych organizacji otoczyla, niczym satelity, wspolnoty
lokalne, powodujac, ze system $wiadczenia ustug publicznych w wielu przypad-
kach stat si¢ niewydolny lub nieefektywny, co zmusza wtadze lokalne do podejmo-
wania dziatafi zmierzajacych do wigkszej transparentno$ci wydatkéw publicznych
na szczeblu lokalnym*®. Kompetencje w zakresie wspétpracy zagranicznej wspol-
not terytorialnych, okre§lanej we Francji mianem wspoipracy zdecentralizowane;j,
zostaly SciSle okreSlone (tabela 4.1) i ograniczone do spraw, ktére maja zwigzek
z dziatalno§cig konkretnego szczebla administracji samorzadowej. Wspdlnoty
mogg uczestniczyé w zwigzkach miedzygminnych z udzialem samorzadéw spoza
Francji oraz podpisywaé¢ umowy stowarzyszeniowe i partnerskie na tym samym
szczeblu (umowa migdzy miastami partnerskimi, utworzenie euroregionu itp.).

4 Z wyjatkiem Paryza, gdzie odpowiedzialno$¢ za porzadek publiczny ponosi Préfet de
police.

44 Por. K.J. Helnarska, op. cit., s. 60—66; J. Jezewski, op. cit., s. 172-173, 1. Couzigou, op. cit.,
s. 81; B. Dolnicki, Samorzqd..., s. 301-305.

4 1. Couzigou, op. cit., s. 82.
4 S, Kuhlmann, Reforming Local Public Services. Trends and Effects in Germany and
France, ,,Public Management Review” 2008, vol. 10, nr 5, s. 583.
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Tabela 4.1. Podziat kompetencji samorzadowych we Francji

Kompetencje samorzadowe we Francji

Rada regionalna | —rozwoj regionalny (zarzadzanie funduszami europejskimi, koordynacja)
(regiony) — infrastruktura regionalna i transport

— rozwdj ekonomiczny

— §rodowisko (np. regionalne parki przyrody)

— edukacja na szczeblu ponadgimnazjalnym (fr. Lycées)

— stuzba zdrowia (finansowanie wyposazenia)

—kultura i turystyka

— wspolpraca zagraniczna

Rada departa- — pomoc spoteczna (wylaczna kompetencja)

mentalna —rozwdj obszarow wiejskich (rozwoj lokalny)

— wsparcie przedsi¢biorczosci

— zarzadzanie autostradami

— polityka prozatrudnieniowa

—budowa i utrzymanie drég departamentowych

— edukacja na szczeblu gimnazjalnym (fr. colleges)

— budowa mieszkan socjalnych

— $rodowisko i turystyka (biura informacji turystycznej)*

Zwiazki — wsparcie przedsigbiorczo$ci

miedzygminne — utrzymanie drog i zarzadzanie infrastrukturg (lotniska, porty rybne)

— edukacja (ztobki i przedszkola, szkoty na poziomie podstawowym)

— opieka nad osobami starszymi (domy spokojnej staro$ci)

— stuzba zdrowia (finansowanie wyposazenia)

— $rodowisko i gospodarka komunalna (zagospodarowanie odpadow,
wodociagi, walka z hatasem i zanieczyszczeniem powietrza)

— turystyka
Rada gminy — gospodarowanie mieniem gminy (budzet, majatek, podatki lokalne,
(gmina)® rozwdj gminy)

— planowanie przestrzenne (na poziomie gminy)

— wydarzenia kulturalne (w tym prowadzenie bibliotek i muze6w)

— wsparcie przedsi¢biorczosci

— utrzymanie i budowa infrastruktury drogowej

— zarzadzanie infrastruktura (lotniska, porty rybne)

— edukacja; zlobki i przedszkola, szkoty na poziomie podstawowym
(fr. écoles publiques)

— opieka nad osobami starszymi (domy spokojnej starosci)

— stuzba zdrowia (finansowanie wyposazenia)

— srodowisko i gospodarka komunalna (zagospodarowanie odpadow,
wodociagi, walka z hatasem i zanieczyszczeniem powietrza)

— turystyka i porzadek publiczny

2 Kompetencje te w wyniku reform 2014-2015 be¢dg stopniowo przekazywane z departamentow
do regionow oraz EPCI. ® Kompetencje decyzyjne (w okre$lonych prawem obszarach) oraz kom-
petencje konsultacyjne (charakter obowiazkowy).

Zrbdto: opracowanie wlasne na podstawie zrodel rozproszonych.
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Utworzenie takiego zwiazku z odrgbng strukturg i Zrédtami dochodéw poza
granicami Republiki musi by¢ jednak zatwierdzone przez administracj¢ centralng
Francji lub — jak w przypadku euroregionéw — kraju bedacego jego siedziba, przy
czym zasady i obowigzki powinny by¢ jasno sprecyzowane*’. Wazng dziedzing
budowy zdecentralizowanego panstwa we Francji jest system konsultacji spofecz-
nych i zwigkszania partycypacji obywatelskiej. Oprécz utworzonego na poziomie
regionalnym Komitetu Spoteczno-Gospodarczego*®, ktdry jest organem konsulta-
cyjnym, istnieje wiele form wspdtpracy z lokalng spofecznoscia. Jednym ze sposo-
béw wprowadzonych ustawg z dnia 27 lutego 2002 r. o demokracji bezpoSrednie;j
jest obowigzkowe tworzenie rad dzielnicowych. W gminach powyzej 80 tys.
mieszkafcéw ich utworzenie jest obowigzkowe, natomiast w gminach powyzej
20 tys. mieszkaficow fakultatywne, cho¢ zalecane. Rady te sktadaja si¢ z radnych
gminy i wybieranych przedstawicieli poszczegélnych dzielnic. Istnieje réwniez
mozliwo$¢ tworzenia instytucji misji informacyjno-ewaluacyjnych na wniosek 1/6
sktadu rady gminy. Zadaniem takiego ciata jest ocena realizacji polityki gminnej
i informowanie spofecznosci lokalnej w tym zakresie®.

W przypadku finansowania wspdlnot terytorialnych we Francji postanowienia
art. 9 EKSL zostaly zagwarantowane konstytucyjnie, a delegowanym uprawnie-
niom muszg towarzyszy¢ Srodki finansowe adekwatne do ich realizacji. Wiekszo§¢
wydatkéw wspdlnot terytorialnych we Francji to wydatki gmin — w 2007 1. byto
to blisko 60,5%, podczas gdy departamenty odpowiadaty za 28,3% wydatkow,
a regiony jedynie za 11,2%, co jest typowe dla panstw unitarnych. Dochody
wspolnot terytorialnych dzieli si¢ na wlasne oraz dotacje z budzetu panstwa, ich
proporcje s okreslone ustawowo (1. loi organique). Wéréd dochodéw wiasnych
najwiekszy udzial majg dochody z tytutu podatku od nieruchomosci zabudowa-
nych i niezabudowanych (fr. taxes foncieres sur la proprieté batie et non batie)
oraz podatek mieszkaniowy (fr. taxe d’habitation). Podstawa opodatkowania jest
w tym przypadku czynszowa warto$¢ katastralna. We Francji istnieje system ulg
i zwolnien z tytutu podatkéw od nieruchomoSci, ktére uwzgledniaja wiek, stopief

47 Ibidem, s. 92-93.

4 W jego sktad wehodzi od 40 do 110 cztonkow (w zaleznosci od wielkosci rady regionalnej),
desygnowanych przez wlasciwe im instytucje, np. izby handlowe, w ramach czterech kolegiow:
1) przedsigbiorstwa i stowarzyszenia przedsigbiorcéw — 35% skladu; 2) organizacje zwigzkowe
pracownikéw — 35% sktadu; 3) organizacje spoleczne (stowarzyszenia, fundacje itp.) — 25%
sktadu; 4) eksperci z zakresu rozwoju regionalnego — 5% sktadu.

49 M. Danielczuk, Najlepsze praktyki w zakresie konsultacji spotecznych: Francja (w:) Dobre
rzqdzenie poprzez wkitad spoteczny. Najlepsze praktyki prowadzenia konsultacji z organizacjami
pozarzgdowymi. Rekomendacje dla Polski, red. M. Bak, P. Kulawczuk, A. Szcze$niak, Instytut
Badan nad Demokracja i Przedsigbiorstwem Prywatnym, s. 68—69, http://www.dobrerzadzenie.
iped.pl/pliki/szwecja.pdf (data dostepu: 11.08.2018).



54

niepetnosprawnosci oraz liczbg¢ posiadanych na utrzymaniu dzieci lub oséb star-
szych™.

WysokoS§¢ i rodzaje podatkéw lokalnych sa réwniez SciSle okreSlone przez
administracje centralng. Ponadto wspdlnoty terytorialne czerpig przychody
z majatku wlasnego oraz Swiadczonych ustug (np. transport). Do kofica 2009 r.
do podatkéw lokalnych zaliczany byt tez tzw. podatek zawodowy (fr. taxes pro-
fessionnelle), z ktérego przychody byty najwieksza pozycja budzetowa gmin.
Pobierany byt on zar6wno od 0séb prawnych, jak i fizycznych, ktére prowadzity
we Francji statg dziatalno§¢ zawodowa, a nie byt to stosunek pracy (najczesciej od
przedstawicieli wolnych zawodow i przedsigbiorstw). Byt to jedyny taki podatek
w Unii Europejskiej. Od 1 stycznia 2010 r. zostat on zastgpiony tzw. lokalnym
wktadem ekonomicznym (fr. contribution économique territoriale — CET),
sktadajacym si¢ z dwdch czegsci: wkladu gruntowego (fr. la cotisation foncicre
des entreprises — CFE) obliczanego na podstawie warto$ci nieruchomo$ci oraz
wktadu od wartoSci dodanej przedsigbiorstwa (fr. la cotisation sur la valeur
ajoutée des entreprises — CVAE), ktérego stawka jest progresywna i uzalezniona
od obrotéw. Podatek CET stat si¢ podatkiem centralnym, ktéry w caloSci trafia do
budzetu pafistwa, a nastgpnie jest rozdzielany pomigdzy poszczeg6lne wspdlnoty
terytorialne.

System przyznawania dotacji centralnych we Francji jest bardzo skom-
plikowany i uwzglednia takie czynniki, jak: liczba mieszkancéw, potozenie
geograficzne, poziom dochodéw wiasnych, poziom rozwoju spoteczno-gospo-
darczego itp. Dotacje z budzetu pafstwa dzieli si¢ na biezacg, inwestycyjng oraz
decentralizacyjna. W ramach dotacji biezacej wyrdznia si¢ trzy formy wsparcia
wspolnot terytorialnych: dotacje zryczattowang — zabezpieczajacg wydatki bie-
zace gminy, dotacje wyréwnawczg — niwelujacg ewentualne réznice we wpltywach
podatkowych’!, oraz dotacje specjalng — przyznawang gminom stabo rozwinigtym.
Dotacja inwestycyjna uzalezniona jest od zamierzef inwestycyjnych wspdlnoty lub
zwigzku gmin, z kolei dotacja decentralizacyjna wprowadzona wraz z I reforma
decentralizacyjna miata na celu rekompensowanie poszczegdlnym wspélnotom
zwigkszenia ich kompetencji®2.

System finansowania wspdlnot terytorialnych w znacznym stopniu uzaleznia
spofecznoSci lokalne od wtadz centralnych i stat si¢ réwnocze$nie skutecznym

S0 Krétki przewodnik po rynku francuskim. Wybrane aspekty podatkowe i prawne, PA1Z,
Warszawa, lipiec 2012, s. 43—46.

1 Zdarza sie, ze wladza centralna decyduje sie¢ zwolni¢ z podatku lub obnizy¢ wymiar
podatku okreslonym grupom osob. W tym celu stosuje dotacje wyréwnawcze, aby zrekompenso-
wa¢ wladzom lokalnym ewentualne réznice. Do takich sytuacji dochodzi bardzo cz¢sto, co pro-
wadzi niejednokrotnie do paradoksalnych sytuacji, w ktorych to rzad jest najwigkszym ptatnikiem
podatkow lokalnych. Za: 1. Pietrzyk, Sterowanie rozwojem..., s. 109.

32 Por. S. Jamete, op. cit., s. 12.
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narzg¢dziem podporzadkowania. W praktyce wtadza centralna moze wstrzymac
lub zawiesi¢ przyznanie okre§lonej dotacji (gtéwnie inwestycyjnej) w sytuacji,
gdy wspdlnota nie realizuje dziatan, ktérym sprzyja wtadza centralna. Likwida-
cja podatku zawodowego, cho¢ z ekonomicznego punktu widzenia uzasadniona,
spowodowala dalsze uzaleznienie wspdlnot terytorialnych od wtadz centralnych.
W przypadku Francji mozna méwi¢ o ograniczonej samodzielnoSci finansowej
wspolnot terytorialnych.



5. Samorzqd terytorialny w Szwecji

5.1. Reformy decentralizacji administracyjnej

Kroélestwo Szwecji jest krajem unitarnym z parlamentarnym systemem sprawo-
wania wladzy, w ktérym poszczegdlne funkcje podzielone sa pomiedzy admini-
stracje centralng, regionalng i lokalng. Riksdag — szwedzki parlament, jest zgodnie
z konstytucjg nadrzednym organem wtadzy panstwowej regulujacym stosunki
pomiedzy poszczegblnymi szczeblami administracji publicznej, ktérych przewa-
zajaca cze$¢ dotyczy jednostek samorzadu terytorialnego. Te ostatnie odgrywaja
bardzo wazng role w szwedzkim systemie sprawowania wladzy i maja konstytu-
cyjne umocowanie. Artykut 1 Aktu o Formie Rzagdu' stanowi, Ze ustrdj szwedzki
oparty jest na systemie przedstawicielskim i parlamentarnym oraz samorzadzie
lokalnym?. W art. 7 zapisano, ze Krolestwo dzieli si¢ na gminy i okregi®, w kt6-
rych prawo decyzji przystuguje wybieranym zgromadzeniom®*.

! Jedna z czterech ustaw, z ktorych sktada si¢ Konstytucja Krolestwa Szwecji. Pozostate to:
Akt o Sukcesji, Akt o Wolnosci Druku, Akt o Wolnosci Wypowiedzi, Zob. Konstytucja Krdlestwa
Szwecji, wyd. 2 zm. i uaktualnione, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2000, www.libr.sejm.gov.
pl (data dostepu: 12.04.2018).

2 W polskim ttumaczeniu Aktu o Formie Rzgdu niefortunnie przettumaczono wyrazenie kom-
munal sjilvstyrelse jako samorzad gmin. Oznaczatoby to, ze podstawg ustroju Krélestwa Szwecji
obok Parlamentu jest wlasnie gmina jako jednostka podstawowa. Prawidlowe ttumaczenie powinno
brzmie¢ samorzad lokalny, na ktory sktadaja si¢ w Szwecji gminy (szw. primdkommuner) oraz
okregi (szw. landstingskommuner). Zob. Akt o Formie Rzadu, art. 1, www.libr.sejm.gov.pl (data
dostepu: 10.08.2018).

3 W literaturze przedmiotu nie ma jednego okreélenia na ten szczebel samorzadu terytorial-
nego w Szwecji, spotyka si¢ takie thumaczenia jak hrabstwo czy prowincja. Nie mozna jednak
nazywac szczebla ponadgminnego regionami, gdyz ta nomenklatura w prawodawstwie szwedz-
kim zarezerwowana jest dla trzech okr¢géw geograficznych: Halland, Viéstra Gotaland i Skéne.
Okregom tym nadano eksperymentalnie wymiar regionalny i odpowiadaja one za rozwdj na
swoim terenie (gmina Gotland rowniez ma status regionu).

4 Akt o Formie Rzadu, art. 1.
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Poczatki samorzgdnoSci terytorialnej w Szwecji datuje si¢ na XVIII w.%, kiedy
to samorzad byt SciSle powigzany (zwlaszcza na terenach wiejskich) z kosciotem,
a parafie (szw. socknar) i miasta (szw. stdder) odpowiedzialne byty za opieke spo-
teczng oraz szkoty®. Reformg z 1862 r. powotano szczebel gminny, por6wnywalny
do tego funkcjonujacego obecnie. Doprowadzifa ona do sekularyzacji jednostek
samorzadowych i ustanowita nowe ramy ich funkcjonowania. Duza cz¢§¢ z nich
pozostata od tego czasu niezmieniona’. Usankcjonowano réwniez istnienie ciat
kolegialnych — rada mogta skfadac si¢ ze wszystkich mieszkaficéw gminy lub tez
stanowi¢ ich reprezentacje. Poczatkowo istniato 2500 gmin, ale wraz z rozwojem
panstwa dobrobytu przeprowadzono reformy konsolidacyjne. Pierwsza miata
miejsce w 1952 r. i doprowadzita do zmniejszenia liczby gmin do blisko 1000,
druga z 1974 r. — do 280%. Celem przeprowadzonych reform byta profesjonalizacja
korpusu urzg¢dniczego w gminach oraz zwigkszenie efektywnoSci w dostarcza-
niu ustug publicznych. W 1974 r. wraz z przyjeciem Konstytucji, a w zasadzie
z jej uporzadkowaniem i zapisaniem w jednym akcie obowiazujacych do tej pory
zasad, samorzad terytorialny otrzymat umocowania konstytucyjne. Kolejnym
waznym krokiem bylo przyjecie w 1992 r. ustawy o samorzadzie lokalnym (Local
Government Act — LGA)°. Decentralizacja w Szwecji byta jednym z najwaznie;j-
szych elementéw w procesie modernizacji sektora publicznego, co w duzej mie-
rze skutkowato znaczacym wzrostem interakcji pomigdzy sektorem publicznym
a prywatnym (w tym organizacjami pozarzadowymi, spofecznymi, ruchami oby-
watelskimi itp.). W krajach skandynawskich sytuacja ta czgsto nazywana jest trze-
cig decentralizacja, co oznacza, ze odpowiedzialno$¢ za codzienne zarzadzanie
zostata przekazana sektorowi prywatnemu i pozarzagdowemu za posrednictwem
zdecentralizowanego sektora publicznego'.

5 Cho¢ mozna byltoby uznac, ze tradycje samorzgdowe w Szwecji siegajg poczatkow nowozyt-
nosci, kiedy to glowy rodzin spotykaty sie, by dyskutowac o waznych sprawach lokalnych. Szerzej
zob. S. Héaggroth, K. Kronvall, C. Riberdahl, K. Rudebeck, Swedish Local Government. Traditions
and Reforms, The Swedish Institute, Stockholm 2000, s. 7.

% V. Persson, Local Government in Sweden: Flexibility and Independence in a Unitary State
(w:) Local Government in Europe. The “Fourth Level” in the EU Multi-layered System of Govern-
ance, red. C. Panara, M. Varney, Routledge, London—New York 2013, s. 309.

7 Ibidem.

8 Por.: E. Somanathan, op. cit., s. 3939; N. Hanes, M. Wikstrom, Does the Local Government
Structure Affect Population and Income Growth? An Empirical Analysis of the 1952 Municipal
Reform in Sweden, ,,Regional Studies” 2008, vol. 42, nr 4, s. 594.

° Pelny tekst w jezyku angielskim dostepny jest na stronie: www.regeringen.se (data dostepu:
11.08.2018).

10°S, Montin, Between Fragmentation and Coordination. The Changing Role of Local Gov-
ernment in Sweden, ,,Public Management” 2000, vol. 2, nr 1, s. 2.
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5.2. Charakterystyka organizacji terytorialnej

Szwecja podzielona jest na 20 okregéw i 290 gmin. Najmlodsza gming jest
Knivsta, powstata z odigczenia si¢ od gminy Uppsala w 2003 r. W kazdym
okregu i gminie wladze sprawuje wybrana w wyborach rada''. Najwigkszym
okregiem jest Sztokholm, ktéry wraz z dziewigcioma mniejszymi miejscowo-
Sciami (szw. tdtorter) tworzy okreg zamieszkiwany przez ponad 2 mln oséb.
Najmniejszg jednostka o charakterze regionalnym jest Gotlandia, ktéra zamiesz-
kuje 57 tys. os6b (najczeSciej liczba ludnoSci w okregach wynosi 250-300 tys.).
Gminy szwedzkie w wyniku ich komasacji sa w wigkszoSci duze pod wzgledem
powierzchni, ale zréznicowane pod wzgledem liczby mieszkahcow: gming
Sztokholm zamieszkuje blisko 900 tys. 0s6b'?, podczas gdy gming Bjurholm
— 2436 0s6b. Z przyczyn klimatycznych wigkszo§¢ obywateli Szwecji zamiesz-
kuje potudniowa czgs§¢ kraju. Natomiast najstabiej zaludniona jest subarktyczna
cze$¢ kraju, korzystajaca z tego tytutu z pomocy w ramach europejskiej polityki
spéjnosci (regiony NUTS 2 zamieszkiwane przez osiem lub mniej 0os6b na km?).
Srednia szwedzka gmina liczy ok. 32 tys. mieszkafhcéw i ma powierzchnie ok.
1,5 tys. m2. Najwigkszg terytorialnie gming jest Kiruna (19 447 km?), natomiast
najmniejszg Sundbyberg (9 km?). W Szwecji miejscowosci dzielg si¢ dodatkowo
na: tdtort (gesto zabudowana miejscowosc¢) oraz smdort (dostownie: mata miejsco-
wos¢). Cecha charakterystyczng organizacji terytorialnej w Szwecji jest dualizm
na szczeblu okregéw. Maja one charakter rzadowo-samorzadowy, poniewaz
rade (szw. ldndsting) wybieraja w wyborach powszechnych mieszkancy okregu/
regionu, ta jednak musi wspétdziata¢ z powolywanym przez administracje rza-
dowg gubernatorem. Gubernator stoi na czele prezydium, ktére z kolei w duzej
mierze wybierane jest przez rade okregu, co oznacza, ze zdekoncentrowana admi-
nistracja centralna jest kontrolowana przez wtadze samorzgdowe'. Nie ma jed-
nak hierarchicznej zalezno$ci pomiedzy poszczeg6lnymi szczeblami samorzadu
terytorialnego, a wybory do rad samorzadowych odbywaja si¢ wraz z wyborami
do parlamentu, co cztery lata (trzecia niedziela wrze$nia)'4. Co ciekawe, wtadze
samorzadowe moga samodzielnie zdecydowac o samorozwigzaniu w sytuacji,
kiedy nie uda si¢ stworzy¢ koalicji rzadzacej lub ta sie rozpadnie. Nie przedtuza to
jednak kadencji nowej rady'.

"W przypadku regionu Gotland, ktorego caly obszar to jedna gmina, rada gminy posiada
jednoczesnie uprawnienia rady okregu (ang. county council).

12 Dane za 2013 r., zrodto: www.statistikdatabasen.scb.se (data dostgpu: 10.08.2018).
3 1. Pietrzyk, Polityka regionalna..., s. 258.

4 A K. Piasecki, Samorzqd terytorialny..., s. 98.

15 V. Persson, op. cit., s. 310.
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Szwecja nalezy do krajow, w ktérych angazowanie si¢ organizacji pozarza-
dowych i wolontariatu w zycie publiczne ma diugie tradycje, co wigcej idea
partycypacji spotecznej przez formalne cztonkostwo w stowarzyszeniach jest
rozumiana jako fundamentalna cze$¢ szwedzkiej demokracji. Przez wiele lat
organizacje pozarzagdowe byly wspierane finansowo za poSrednictwem subsydiow
1 grantow przez rzad i samorzady lokalne. Istotng czg$¢ tego wsparcia kierowano
do organizacji na podstawie ich aktywnosci, bez wzgledu na obszar, ktérym si¢
zajmowaty. Wazng forma wsparcia organizacji pozarzagdowych przez samorzady
lokalne byto réwniez udzielanie pomocy rzeczowej w postaci bezplatnego dostepu
do pomieszczen i innych zasobéw komunalnych. Spowodowato to, ze wigkszo§¢
spoleczenstwa jest zrzeszona w tego typu organizacjach, a trzeci sektor stanowi
mocny filar Krélestwa Szwecji'®.

5.3. Kompetencje i zrédta finansowania zadan
samorzgdowych

Samorzad terytorialny w Szwecji posiada generalng klauzule kompetencyjna,
tzn. moze wykonywaé wszystkie zadania zwigzane ze swoim terytorium, pod
warunkiem ze nie s3 one zastrzezone ustawg dla pafistwa, innej gminy czy okregu
lub innego ciata'’. Pomimo to kompetencje w Szwecji zostaty jasno podzielone
w specjalnej ustawie pt. ,, Instrumenty zarzadzania”. Ponadto gminy i okregi na
podstawie specjalnej ustawy moga tworzy¢ federacje samorzadéw (szw. kom-
munalforbund), ktéorym deleguja konkretne uprawnienia. Federacje te powinny
posiadac SciSle okreslony i zaakceptowany przez wszystkie jednostki statut, ciato
kolegialne w postaci rady lub dyrektoriat zarzadzajacy. W przypadku, w ktérym
federacja zarzadza dyrektoriat, staje si¢ on jednocze$nie komitetem wykonaw-
czym federacji'®. Majg one charakter dobrowolny. Z reguty powotywane sg w celu
lepszego wykorzystania posiadanego potencjatu lub realizacji duzej inwestycji
wykraczajgcej poza obszar jednej gminy czy okregu i sa w petni finansowane
przez swoich cztonkéw. Wszystkie samorzady (na kazdym szczeblu) sg zrzeszone

16 Por. A. Szczes$niak, Najlepsze praktyki w zakresie konsultacji spotecznych: Szwecja (w:)
Dobre rzqdzenie poprzez wktad spoteczny. Najlepsze praktyki prowadzenia konsultacji z orga-
nizacjami pozarzqgdowymi. Rekomendacje dla Polski, red. M. Bak, P. Kulawczuk, A. Szcze$niak,
Instytut Badan nad Demokracja i Przedsigbiorstwem Prywatnym, s. 129-131, http:/www.
dobrerzadzenie.iped.pl/pliki/szwecja.pdf (data dostepu: 11.08.2018).

7 LGA, rozdz. 2, sekcja 1.

18 LGA, rozdz. 3, sekcja 20-25.
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w Szwedzkim Stowarzyszeniu Wtadz Lokalnych i Regionéw (SALAR), ktére
reprezentuje interesy samorzadu terytorialnego w Szwecji'.

Kompetencje okregéw ograniczaja si¢ do obowigzku dostarczania ustug
z zakresu opieki zdrowotnej i medycznej (prowadzenie szpitali), opieki den-
tystycznej dzieci i mtodziezy?? oraz transportu publicznego (w porozumieniu
z gminami). Fakultatywne zadania dotycza kultury, edukacji i turystyki?!. Ponadto
czterem regionom przyznano kompetencje w zakresie rozwoju regionalnego??.
Pozostate jednostki samorzadu terytorialnego moga tworzy¢ tzw. regionalne rady
wspotpracy, ktére oprécz innych przyznanych im kompetencji, moga decydowac,
w jakiej proporcji rzagdowe granty bedg przeznaczane na inwestycje infrastruktu-
ralne?.

Zgodnie z zasada decentralizacji wtadzy publicznej wigkszo$¢ kompetencji
i obowigzkéw zostalo natozonych na gminy. Odpowiadajg one z mocy prawa za:
opieke spoleczng (gtéwnie oséb starszych i niepelnosprawnych), edukacje,
planowanie przestrzenne, ochron¢ zdrowia, ochron¢ Srodowiska, gospodarke
komunalnag, stuzby ratownicze, wodociagi i kanalizacje. Do zadaf o charakterze
fakultatywnym (lub wspétdzielonym z okregami) naleza: rekreacja i wypoczynek,
kultura, budownictwo mieszkaniowe (mieszkania socjalne), stuzby techniczne,
dostawa energii, transport publiczny?*.

Kontrolg nad legalno$cig prawa lokalnego i wydawanych decyzji sprawuje
wtadza sagdownicza. Za najwyzszy organ nadzorczy w Krdlestwie Szwecji uzna-
wany jest jednak jego nardd. Decyduje on o wyborze konkretnych wtadz w akcie
wyborczym, ale kazdy obywatel ma takze prawo zaskarzenia do sadu kazdej
decyzji podjetej przez wladze samorzadowe, nawet jesli sprawa nie dotyczy go
bezposrednio®. Kontrole prawng podejmowanych uchwat lub decyzji inicjujg
w Szwecji wyspecjalizowane agencje rzagdowe, podejmujac specjalng procedure
sprawdzenia legalnoSci (szw. laglighetpréning lub formalnie: kommunalbesviir)®,
ktérej dokonujg w Szwecji sady administracyjne?’.

19° Zob. www.skl.se.
20 W Szwecji opieka dentystyczna jest bezptatna dla 0s6b do 19 roku zycia.
2 A K. Piasecki, op. cit., s. 98.

22 Taki status posiadajg trzy okregi: Skéne, Véstra Gotaland i Halland, oraz jedna gmina —
Gotland.

23 Maja one jednak mniejsza wladz¢ niz gminy i nie posiadaja rad pochodzacych z wyboru.

24 Por. M. Kardas, C. Kucharska, Analiza poréwnawcza modeli samorzqdu terytorialnego
Niemiec, Wielkiej Brytanii i Szwecji, ,,Colloquium Wydziatu Nauk Humanistycznych i Spotecz-
nych Akademii Marynarki Wojennej” 2011, R. 111, s. 104; A.K. Piasecki, op. cit., s. 98; V. Persson,
op. cit., s. 315.

25 Por. V. Persson, op. cit., s. 318.
26 LGA, rozdz. 10.
27 Por. V. Persson, op. cit., s. 317-318.
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Zgodnie z postanowieniami Konstytucji wtadze samorzagdowe majg prawo
nakfadania podatkow, w praktyce jednak istniejg okreSlone ustawowo ogranicze-
nia co do ich rodzaju oraz wysokoSci. Dwie trzecie dochodéw samorzadowych
pochodzi wtadnie z lokalnych Zrédet podatkowych, ok. 15% z rzagdowych gran-
téw, pozostate przychody stanowig optaty pobierane przez samorzady w zwiazku
z ustugami wykonywanymi na rzecz spotecznosci lokalnych. Gtéwnym Zrédtem
przychoddw jest podatek dochodowy, majacy czesciowo charakter lokalny, a cze-
Sciowo centralny — w zaleznoS§ci od wysokoSci dochodéw podatnikéw. W przy-
padku nizszych dochodéw o jego wysokoSci decyduje samorzad. W praktyce
stawki wynosza od 17% do 23% w gminach i ok. 10% w okregach. Przecigtna
stawka podatkowa w 2016 r. wyniosta odpowiednio 20,75% i 11,41%. Istnieje réw-
niez podatkowy system wyrdwnawczy — rzagdowy mechanizm wyréwnywania dys-
proporcji dochodowych jednostek samorzadu terytorialnego: bogatsze jednostki,
osiggajgce wysokie przychody podatkowe, fozg na specjalny fundusz wyréw-
nawczy, ktérego Srodki dzielone sa pomigdzy biedniejsze samorzady za pomocg
specjalnego algorytmu oraz grantéw?s. Zrédta przychodéw oraz sume wydatkéw
samorzadowych w Szwecji w latach 2017-2018 przedstawiono w tabeli 5.1. Cechg
charakterystyczna szwedzkiego modelu organizacji terytorialnej jest wysoki sto-
piefi decentralizacji zadafi administracji publicznej i zakres autonomii jednostek
samorzadowych. Odgrywaja one kluczowa rolg¢ w realizacji idei pafistwa dobro-
bytu”.

Tabela 5.1. Przychody i wydatki samorzadéw w Szwecji w latach 2017-2018 (w mld SEK)

Przychody wedtug zrodet Gminy Okregi
pochodzenia oraz koszty ustug 2017 20182 2017 20182
Podatki 454 468 249 257
Budzet centralny 92 96 54 57
Wplywy z prowadzonej dziatalnosci 168 166 57 63
Koszty ustug -528 -557 -299 =311
2 Prognoza.

Zrédto: The Economy Report..., s. 16.

Na tle innych pafistw Unii Europejskiej Szwecj¢ wyrdznia stabilno$§¢ przepi-
s6w dotyczacych zasad administrowania pafstwem i brak jakichkolwiek radykal-
nych reform. W duzej mierze wptywa to réwniez na poziom zaufania do pafstwa
i jego wtadz na kazdym szczeblu. Jak wykazaty badania A. Lidstroma, wysoki

28 The Economy Report on Swedish Municipal and County Council Finances — 2014, s. 7-14,
www.skl.se (data dostgpu: 10.08.2018); V. Persson, op. cit., s. 319-320.
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poziom zaufania do wiadz lokalnych jest pozytywnie skorelowany z klimatem
gospodarczym w danej spoteczno$ci. W gminach, w ktérych zadowolenie z pro-
wadzonych dziatafi i zaufanie do wtadz publicznych jest wysokie, panuje takze
dobry klimat dla dziatalnoSci gospodarczej i odwrotnie — tam, gdzie nastawienie
do przedsigbiorcéw jest pozytywne, istnieje wysokie zadowolenie z politycznej
reprezentacji w gminie®. Wspdlng cecha jest wysoki stopief partycypacji lokal-
nej sektora prywatnego i pozarzadowego gmin w Szwecji, mimo Ze sg pod tym
wzgledem zréznicowane. Wynika to ze §wiadomosci wiadz centralnych i lokal-
nych odnos$nie do istniejacych wspoétzaleznosci pomiedzy administracja publiczng
a sektorem prywatnym oraz z przekonania, ze bez zaangazowania podmiotéw
prywatnych (firm i organizacji pozarzadowych) istnieje wysokie ryzyko niepo-
wodzenia wdrazanych polityk*’. W celu zwigkszenia partycypacji obywatelskiej
w pracach samorzadéw rady moga rozpisywac referenda w sprawach istotnych dla
ich funkcjonowania. Z inicjatywa taka moga wystapi¢ rowniez sami mieszkancy,
gdy liczba podpiséw pod wnioskiem przekroczy 10% uprawnionych do gtosowa-
nia. Rada nie moze odméwic rozpisania referendum, chyba ze kwestia ta nie doty-
czy kompetencji gminy®!. W najblizszym czasie czeka Szwecje dyskusja na temat
roli regiondw i polityki rozwoju regionalnego. Cztonkostwo w Unii Europejskiej
i wspdlnotowa polityka spdjnosci spowodowaty, Ze powstaja nowe regionalne ciata
samorzadowe i zaczgto si¢ zastanawiaé, kto ma odpowiadaé za rozwdj regionéw.
Kwestia réwnowagi pomiedzy administracjg centralng a samorzadem lokalnym
zyskata wigc nowy wymiar i wiele wskazuje na to, Ze regiony beda w przysztoSci
zyskiwaty na znaczeniu.

29 A. Lidstrom, Political Trust and the Local Business Climate: Evidence from Sweden,
,.Scandinavian Political Studies” 2008, vol. 31, nr 4, s. 400.

30 Por. S. Baker, K. Eckerberg, Governance for Sustainable Development in Sweden:
The Experience of the Local Investment Programme, ,,Local Environment” 2007, vol. 12, nr 4,
s. 327.

31 Istnieje specjalna procedura, w ktorej wniosek taki mozna odrzuci¢ wigkszoécia dwoch
trzecich sktadu rady. Zob. V. Persson, op. cit., s. 313.



6. Samorzqd terytorialny w Wielkiej
Brytanii

6.1. Reformy decentralizacji administracyjnej

Poczatki samorzadnoSci w Wielkiej Brytanii siggajg czaséw Sredniowiecza,
kiedy to lokalne wspdlnoty, szczegdlnie te liczniejsze, wystepowaty do korony!
0 przyznanie im specjalnych kompetencji. Stawaty si¢ one wowczas dzielnicami
(ang. boroughs), ktére posiadaty pewien poziom autonomii, okreslony zakres
kompetencji i nadane z rak monarchy przywileje (w kazdym przypadku stopien
autonomii i przyznanych kompetencji réznit si¢ od siebie). Wszedzie tam, gdzie
nie bylo tego typu jednostek, administracje sprawowali reprezentanci monarchii
(szeryfowie, a od XVI w. sedziowie pokoju — ang. justice of peace). Bardzo czgsto
administracja terytorialna miata charakter przypadkowy, a granice poszczeg6l-
nych regionéw naktadaty sie na siebie?.

Wspbtczesny samorzad terytorialny, czyli ten, dla ktérego charakterystyczne
jest powotywanie w drodze powszechnych wyboréw organéw stanowigcych,
zostat zapoczatkowany w pierwszej potowie XIX w. przyjeciem dwdch istotnych
ustaw: Poor Law Amendment Act z 1834 r. oraz Municipal Corporation Act
z 1835 r. W latach 18341973 przeprowadzono szereg reform samorzadu na mocy
przyjmowanych przez brytyjski parlament ustaw.

W okresie od zakonczenia II wojny Swiatowej do 1979 r. instytucje samorzadu
terytorialnego zaczety by¢ postrzegane jako agenci rzadu centralnego, zobowia-
zani realizowa¢ jego polityke w terenie zgodnie z 6wczesng ideg brytyjskiego
welfare state®. Miato to swoje konsekwencje dla sposobu finansowania samorzg-

' W tym sensie termin ,,korona” odnosi si¢ do monarchii, ktora posiadata wiadze.

2 M. Varney, Local Government in England: Localism Delivered? (w:) Local Government
in Europe. The “Fourth Level” in the EU Multi-layered System of Governance, red. C. Panara,
M. Varney, Routledge, London—New York 2013, s. 340-341.

3 Szerzej zob. E. Sadowska, Brytyjski samorzqd lokalny po 1945 roku, Wydawnictwo Uniwer-
sytetu Jagiellonskiego, Krakow 2014, s. 53-56.
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déw i systematycznego wzrostu znaczenia dotacji rzgdowych wzgledem wptywéow
z podatkéw lokalnych?.

Z chwila przejecia w 1979 r. wladzy w Wielkiej Brytanii przez parti¢ konserwa-
tywna rozpoczat sie okres walki z samorzadnoscig terytorialng. Owczesna premier
M. Thatcher uznata ja za wroga, a administracje samorzadowa za zbyt rozrzutna,
nadmiernie rozbudowang i nieefektywng>. W praktyce relacje rzad—samorzad
w latach 1979-1990 przypominaly przecigganie liny, czego dowodem byta
choéby bezprecedensowa wojna finansowa z administracja lokalng prowadzona
od 1980 r. do kofica premierostwa M. Thatcher®. W latach 1979-1996 przyjeto
ponad 70 ustaw nowelizujagcych obowigzujace prawo w zakresie samorzadu tery-
torialnego. Do najwazniejszych zmian w tamtym okresie mozna zaliczy¢ reforme
finanséw lokalnych, ograniczanie kompetencji wtadz lokalnych przez wdrazanie
procesow rynkowych do lokalnego systemu §wiadczen ustug publicznych, wpro-
wadzonych ustawami z 1980 r. — Local Government, Planning and Land Act
oraz Housing Act. Ta ostatnia ustawa odebrata istotng czgS¢ dotychczasowych
kompetencji wtadzom lokalnym w zakresie mieszkalnictwa komunalnego przez
stworzenie mozliwo$ci nabycia mieszkan bedacych wlasnoScig samorzadowa na
wyjatkowo korzystnych warunkach. Proces ograniczania kompetencji samorzg-
dowych byt kontynuowany w kolejnych latach. W 1984 r. zniesiono niezalezno§¢
ksztaltowania podatkéow lokalnych przez samorzady (Rates Act), a w 1988 r.
wyjeto spod kontroli samorzgdowej system szkolnictwa i wprowadzono do niego
mechanizm konkurencji (Education Reform Act). Najbardziej niepopularne nie
tylko wsréd samorzagdowcéw, lecz takze w spoteczenstwie brytyjskim byly dwie
reformy: likwidacja Rady Wielkiego Londynu i sze$ciu hrabstw metropolital-
nych’ w 1986 r. oraz reforma finanséw lokalnych (Local Government Finance

4 K. Radzik-Maruszak, Samorzqd terytorialny w Wielkiej Brytanii w latach 1979-2010.
Od nowego zarzgdzania publicznego do lokalnego wspotzarzqdzania, Wydawnictwo Uniwersy-
tetu Marii Curie-Sktodowskiej, Lublin 2012, s. 105.

5 Podczas gdy w 1961 . liczba zatrudnionych w administracji publicznej oscylowata wokot
640 tys., w 1979 r. wynosita juz 732 tys. Wydatki samorzadow lokalnych rowniez rosty w szybkim
tempie, przyktadowo w latach 1965-1971 wzrosty pigciokrotnie. Ponadto polityka M. Thatcher
okreslana jako kombinacja kapitalizmu, przedsigbiorczo$ci, monetaryzmu, indywidualizmu,
liberalizmu, moralizmu oraz — wreszcie — nacjonalizmu miata w swych zatozeniach doprowa-
dzi¢ do maksymalnego ograniczania roli panstwa w zyciu spotecznym i gospodarczym, ktorego
emanacja byt wlasnie samorzad terytorialny. Szerzej zob. T.S. Ceran, Thatcheryzm jako doktryna
spoteczno-polityczna, Wydawnictwo Adam Marszatek, Torun 2008, s. 83.

¢ K. Radzik-Maruszak, op. cit., s. 111.

7 Na czele wszystkich zlikwidowanych jednostek samorzadowych staty wtadze wywodzace
si¢ z Partii Pracy. Na uwagg zastuguje lider Rady Wielkiego Londynu, K. Livingstone, ktory byt
zagorzalym przeciwnikiem M. Thatcher oraz jej polityki. W oczach é6wczesnej premier ideologia
nowej lewicy (ang. new left), ktorej K. Livingstone byt uosobieniem, stanowita duze zagrozenie
dla tradycyjnych wartosci konserwatyzmu. K. Livingstone koncentrowat swoje dziatania w Lon-
dynie na takich kwestiach, jak: rowno$¢ rasowa, rownos$¢ pici, prawa mniejszosci seksualnych,
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Act) z 1988 1., ktéra wprowadzata podatek pogtéwny (ang. poll tax)?. Zmienity sie
réwniez zasady Swiadczenia ustug publicznych i wprowadzono system konkuren-
cyjny (ang. compulsory competitive tendering — CCT), zwiekszajacy stopniowo
zakres ustug podlegajacych kontraktowaniu i procedurom przetargowym (np.
w dziedzinie transportu publicznego). Ostatnimi z reform rzadu konserwatywnego
byty reformy organizacji terytorialnej, ktére weszty w zycie w latach 1996 i 1998.
Wprowadzity one m.in. jednoszczeblowa organizacj¢ terytorialng (tzw. unitary
authorities) w Krolestwie Szkocji oraz Ksiestwie Walii i w ograniczonym zakre-
sie zmiany w organizacji terytorialnej Anglii. Walka z samorzadem lokalnym,
jaka przez ten czas prowadzili torysi, byta jedng z przyczyn ich dotkliwej porazki
wyborczej w 1997 r. Partia Konserwatywna zdobyta wowczas 165 miejsc w parla-
mencie, podczas gdy laburzysci 419 mandatow’.

Okres rzadow Partii Pracy to rzeczywiste nowe otwarcie w relacjach
rzad—samorzady lokalne. Przejawiato si¢ to nie tylko w polityce dialogu rzadu
w Londynie z Irlandig P6inocna, Szkocja 1 Walig (a nastepnie poszerzeniem ich
autonomii w wyniku przeprowadzonej asymetrycznej decentralizacji, okreSla-
nej w Wielkiej Brytanii jako devolution), ale w istotnych zmianach w zasadach
funkcjonowania samego rzadu'®, w kontaktach premiera ze spoteczefstwem oraz
przySpieszeniu procesu integracji europejskiej, ktdrej T. Blair byt wielkim ore-
downikiem. Poprawa komunikacji ze spoleczefistwem byta jednym z priorytetéw
rzadu, ktéry zgodnie z ideg governance realizowat zmiany na wielu szczeblach
administracyjnych. W latach 1997-2010 do samorzadu brytyjskiego zostaly wpro-
wadzone mechanizmy wywodzace si¢ z zasad demokracji partycypacyjnej, takie
jak: panele obywatelskie (ang. citizen’s panels), referenda lokalne, grupy foku-
sowe, fawy obywatelskie (ang. citizen’s juries), wizje lokalne, czy tez planowanie
wspolnotowe. Wszystkie te dzialania miaty na celu zwigkszenie partycypacji oby-
watelskiej w sprawowaniu rzadéw na szczeblu lokalnym i praktyczna realizacje
koncepcji governance'!.

Na mocy The Greater London Authority Act z 1999 r. przywrécono Rade
Wielkiego Londynu oraz wprowadzono po raz pierwszy w historii bezpoSrednie

polityka proekologiczna. Promowatl takze idee wigkszej decentralizacji oraz szerszego udziatu
obywateli w procesie decyzyjnym. Za: K. Radzik-Maruszak, op. cit., s. 148.

8 Wprowadzenie podatku pogtownego przez rzad M. Thatcher byto jedng z jej ostatnich
decyzji i w duzej mierze przyczynito si¢ do zakonczenia jej premierostwa w 1990 r. Kolejny rzad
konserwatystow pod wodza J. Majora w pierwszej kolejnosci znidst podatek pogtowny i zastapit
go podatkiem na rzecz rady (ang. council tax).

K. Radzik-Maruszak, op. cit., s. 155.

10 1dea joined-up government, czyli silnej wladzy gabinetu przez przeprowadzenie jego swo-
istej decentralizacji. Szerzej zob. T. Ling, Delivering Joined-up Government in the UK: Dimmen-
sions, Issues and Problems, ,,Public Administration” 2002, vol. 80, nr 4, s. 615-642.

' K. Radzik-Maruszak, op. cit., s. 163.
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wybory burmistrza. Kolejna wazng zmiang bylo przyjecie Local Government Act
z 2000 r., ktéry dawat spotecznosciom lokalnym mozliwo$¢ wyboru, w drodze
referendum, jednego z trzech sposobéw wytaniania wtadz wykonawczych. Model
burmistrz/gabinet zaktada bezpoSrednie wybory burmistrza, ktéry dzieli wtadze
wykonawcza z gabinetem wytanianym z grona radnych; model burmistrz/mene-
dzer rady réowniez zaktada bezpoSrednie wybory burmistrza, ale ma on charakter
lokalnego lidera politycznego, a wtadz¢ wykonawcza sprawuje de facto mene-
dzer rady. Trzecim sposobem jest najbardziej powszechny model gabinetowy,
w ktérym zaréwno burmistrza, jak i gabinet wybieraja radni!?. Jak zauwazaja
N. Hope i N. Wanduragala, tylko 12 samorzadéw skorzystato z nowych mozliwo-
Sci, jakie data im ustawa z 2000 r. Relatywnie niewiele referendéw zostato rozpi-
sanych, a w tych, ktore si¢ odbyly, nowe rozwiazania w wigkszoSci przypadkéw
nie miaty poparcia'®.

Nie zmienifo si¢ natomiast podejscie do zasad Swiadczenia ustug lokalnych.
LaburzySci co prawda zastgpili zasade CCT nowym rezimem zwanym ,,najwyzsza
jakoscig™* (ang. best value), byta to jednak modernizacja zasad, ktérym poczatek
dali torysi. Jego gtéwnym zatozeniem byto odejScie od gloryfikacji rynku i pod-
miotéw prywatnych na rzecz jakoSci §wiadczonych ustug. W tym celu samorzady
terytorialne sporzadzaja co 5 lat lokalny plan wykonania najwyzszej jakoSci (Best
Value Performance Plan), ktéry kazdorazowo poddawany jest ocenie i ewaluacji.
Najwieksza zmiane przynidst jednak Localism Act z 2011 r., w ktérym po raz pierw-
szy zastosowano, podobnie jak w kontynentalnych krajach Unii Europejskiej, gene-
ralng klauzule kompetencyjng samorzadu terytorialnego. Postanowienia tej ustawy
i innych przyjmowanych w latach 2000—2011 znacznie poszerzyty zakres kompeten-
cji 1 autonomi¢ zarzadéw lokalnych, wigcznie z prawem prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej w celach komercyjnych’. Istotng zmiang w relacjach rzgd—samorzady
lokalne bylo podpisane w 2007 r. porozumienie (The Central-Local Concordat)
pomiedzy rzadem a stowarzyszeniem wtadz lokalnych. Stanowi ono zbidr zasad,
ktérych przestrzeganie ma gwarantowac partnerstwo i wspéipracg pomiedzy szcze-
blem centralnym a wtadzami lokalnymi!¢.

12 M. Varney, op. cit., s. 343.

13 N. Hope, N. Wanduragala, New Model Mayors: Democracy, Devolution and Direction,
New Local Government Network, London 2010, s. 15-16.

4 Szerzej zob. S. Marlin, J. Hartley, Best Value for All? An Empirical Analysis of Local Gov-
ernment’s Capacity to Implement Best Value Principles, ,,Public Management” 2000, vol. 2, nr 1,
s. 44-56.

15 Por. M. Varney, op. cit., s. 353.
16 The Central-Local Concordat, www.nationalarchives.gov.uk (data dostepu: 11.08.2018).
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6.2. Charakterystyka organizacji terytorialnej

Zjednoczone Krolestwo Wielkiej Brytanii i Irlandii Pétnocnej, po podjetych
przez rzad T. Blaira reformach, trudno jednoznacznie sklasyfikowac pod wzgle-
dem organizacji terytorialnej. Trudno bowiem przypisa¢ Wielka Brytani¢ do kto-
rejkolwiek z wymienionych wcze$niej kategorii ze wzgledu na fakt ,,asymetrycz-
nej” decentralizacji polegajacej na poszerzeniu autonomii Szkocji, Walii i Irlandii
Pétnocnej!’. W przytoczonej klasyfikacji CEMR Wielka Brytania podzielona
jest na trzy jednostki szczebla regionalnego (Walie, Szkocje i Irlandi¢ P6étnocna)
1433 jednostki szczebla podstawowego. W rzeczywistoSci brytyjska organizacja
terytorialna jest bardziej skomplikowana. W 1998 r. Szkocja oraz Irlandia P6t-
nocna, a w 2006 r. réwniez Walia, ktére posiadaja daleko idacq autonomie (wtasne
zgromadzenie parlamentarne i rzad), otrzymaty kompetencije (ang. devolution) sta-
nowienia o swej organizacji terytorialnej. W tych trzech czg¢Sciach Zjednoczonego
Kroélestwa istnieje jednoszczeblowa organizacja terytorialna. Natomiast w Anglii
od 1959 r. w wyniku kolejnych reform organizacji samorzadéw lokalnych wyréz-
nia si¢ nawet cztery poziomy podziatu administracyjnego'®. Sg to odpowiednio:
jednostki unitarne (56), hrabstwa (27), dystrykty metropolitalne (36) i niemetro-
politalne (201) oraz parafie (ok. 11 000). Odrebna kategoria jest ustrdj Londynu,
ktéry podzielony jest na 32 rady dzielnic (ang. boroughs) oraz jedng dzielnice
specjalng — City of London, wyodrebniona ze wzgledu na jej istotne znaczenie
ekonomiczne. Nadrzedng jednostka administracyjng jest Administracja Wielkiego
Londynu (Great London Authority — GLA), w ktdrej sktad wchodzi wybierany
w wyborach powszechnych burmistrz oraz Zgromadzenie Wielkiego Londynu.
Ponadto dosy¢ powszechng praktyka jest tworzenie organizacji odpowiedzial-
nych za konkretny obszar kompetencji (ang. single purpose authorities — SPA).
W Londynie dzialajg cztery takie organizacje: Transport for London (TfL), GLA
Land and Property (GLAP)", London Fire and Emergency Planing Authority oraz
Mayor’s Office for Policing and Crime.

Od czaséw reformy z 2007 r. organizacja terytorialna Anglii zmierza jednak
w kierunku organizacji jednoszczeblowe;j. Istnieje bowiem mozliwoS¢ taczenia si¢
hrabstw i dystryktéw w jednostki unitarne bez prawa do ponownego podziatu?°.
Proces ten postepuje jednak bardzo powoli.

17 Zmiany te nie dotyczyty Anglii stanowiacej podstawowa cze$¢ Zjednoczonego Krolestwa.
Por. I. Pietrzyk, Polityka regionalna..., s. 250.

18 K.J. Helnarska, op. cit., s. 100.

19 GLAP powstato w 2012 r. jako spotka pomocnicza Zgromadzenia Wielkiego Londynu.
Przejeta na mocy Localism Act z 2011 r. kompetencje dotychczas funkcjonujacej London Develop-
ment Agency (LDA).

20 M. Varney, op. cit., s. 338.
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Szkocja podzielona jest na 32 jednostki unitarne wprowadzone w 1996 r. Irlan-
dia Pétnocna z kolei do 2011 r. sktadata si¢ z 26 dystryktéw, ktorych liczba zostata
zmniejszona do 11 (ich rady powstaty juz w 2008 r.). Walia natomiast podzie-
lona jest od 1996 r. na 22 jednostki unitarne (9 hrabstw, 10 hrabstw miejskich
1 3 miasta). Jednostkami pomocniczymi moga by¢ parafie (w Szkoc;ji jest ich 871,
a w Anglii ok. 11 000). Moga one mie¢ wiasny organ przedstawicielski (rade) lub
dziata¢ na podstawie zgromadzenia ogélnego. Rady parafialne maja prawo przyjaé
tytut fown, co w thumaczeniu na jezyk polski oznacza ,,miasto”, ale nie wigze si¢
to z przyznaniem praw miejskich w rozumieniu prawa zwyczajowego?!.

Zjednoczone Krolestwo nie posiada pisanej konstytucji i opiera si¢ na prawie
stanowionym przez parlament. W rezultacie braku spisanej w formie jednego aktu
konstytucji rzad posiadajacy wigkszo$§¢ parlamentarng dysponuje niejako nieli-
mitowang wladza nad administracja lokalng (wlacznie z mozliwo$cig zniesienia
zasady wyboréw lokalnych)?2. Pozycja samorzadu terytorialnego nie jest wiec
dostatecznie ustabilizowana, a ingerencja rzadu we wtadztwo lokalne przybrac
moze de facto rozmiary nieograniczone?. Najlepszym tego przyktadem byty lata
rzadéw M. Thatcher (1979-1990), ktdra ze wzgledéw ideologicznych zlikwido-
wata regionalne rady planowania gospodarczego oraz wydata walke samorzadom
lokalnym i uczynita z Wielkiej Brytanii jedno z najbardziej scentralizowanych
panstw w Europie®*.

Jesli chodzi o regulacje prawne dotyczace administracji lokalnej, Wielka
Brytania jest panstwem bardzo specyficznym. W odrdéznieniu od znacznej cze-
Sci samorzaddéw europejskich, ktére majg prawo podejmowania prawie kazdej
inicjatywy oraz dostarczania réznych ustug, gdy tylko lezy to w interesie czton-
kéw wspolnoty lokalnej, samorzad terytorialny w tym kraju do 2011 r. dziafat,
opierajac si¢ przede wszystkim na zasadzie prymatu kompetencji obligatoryjnych
i zasadzie ultra vires®. Przyznanie administracji lokalnej nowych zadaf lub tez
zmiana istniejacego podziatu kompetencji lezaty wytacznie w gestii parlamentu?®.

2l K.J. Helnarska, op. cit., s. 103.

22 1. Pietrzyk, Organizacja terytorialna..., s. 116.

23 K. Radzik-Maruszak, op. cit., s. 71.

24 1. Pietrzyk, Polityka regionalna..., s. 254.

25 Zasada prymatu kompetencji obligatoryjnych kladta nacisk przede wszystkim na realizacje
zadan natlozonych ustawowo na samorzad terytorialny, podczas gdy zasada ultra vires, stanowiac
jej rozwinigcie, zabraniata wladzom lokalnym podejmowania zadan i §wiadczenia ustug wykra-
czajacych poza zakres kompetencji przyznanych im w ustawach oraz wydanych na ich podstawie
aktach pozaustawowych. Szerzej zob. K. Radzik-Maruszak, op. cit., s. 83—88; M. Varney, op. cit.,
s. 332-337.

26 K. Radzik-Maruszak, op. cit., s. 84.
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Jak wspomniano, od 2011 r. na mocy Localism Act samorzadom przyznano nato-
miast generalng klauzule kompetencyjng?’.

Na mocy ustawy z 1998 1. (Scotland Act) powotano do zycia m.in. szkocki parla-
ment, ktéremu przystuguja kompetencje regulacji wszystkich dziedzin, z wyjatkiem
tych, ktére art. 29 omawianego aktu prawnego pozostawia do regulacji parlamentu
Wielkiej Brytanii. Zakres spraw moze by¢ zmieniany (poszerzany lub zawezany)
na mocy decyzji rzadu brytyjskiego (ang. orders in council), ponadto ustawy szkoc-
kie podlegaja sankcji ustawodawczej krélowej. Funkcjonuje takze rzad — egzeku-
tywa szkocka, w ktérej skfad wchodzi premier mianowany przez krélowa sposrod
cztonkéw parlamentu oraz ministrowie mianowani przez premiera za aprobatg
krolowej?®. W 1998 r. na podstawie Northen Ireland Act przeprowadzono réwniez
dewolucj¢ wtadzy centralnej w Irlandii P6inocnej. Nie byta to zresztg pierwsza
proba takiej operacji na terytorium tego kraju. Poprzednia musiata jednak zostaé
odwotana w obliczu toczacej si¢ wojny domowej. Zgromadzenie pétnocnoirlandzkie
liczy 108 cztonkéw. Akty wydawane przez ten organ sg kontrolowane i podlegaja
uchyleniu w sytuacji, gdy przekraczaja kompetencje zgromadzenia, tamia przepisy
prawa Unii Europejskiej lub Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka badz jesli
prowadza do dyskryminacji indywidualnej lub grupowej majacej podioze polityczne
lub religijne?. Dewolucja wtadzy centralnej na rzecz organéw walijskich nastgpita
takze w 1998 r. — na mocy Government of Wales Act. Poczatkowo byta to najstabsza
decentralizacja. W tym przypadku funkcjonowato bowiem Zgromadzenia Narodowe
Walii, ale nie posiadato ono charakteru ciata ustawodawczego. Dopiero dewolucja
z 2006 r. zblizyta ustrdj tego kraju do modelu szkockiego.

6.3. Kompetencje i zrédta finansowania zadan
samorzgdowych

Zakres kompetencji i zadafh wykonywanych przez samorzady lokalne w Wielkiej
Brytanii jest bardzo szeroki i zr6znicowany réwniez w poszczegdlnych czegSciach
Kroélestwa. Przyktadowo w Anglii w przypadku dwuszczeblowej organizacji tery-
torialnej funkcje dzielone sa pomigdzy wtadze hrabstwa i dystryktu, w przypadku
jednostek unitarnych facza one swoje kompetencje (tabela 6.1). Jednostki samorzadu

27 Istnieja jednak pewne ograniczenia w stosowaniu klauzuli ogélnych kompetencji. Szerzej
zob. M. Varney, op. cit., s. 336-337.

28 B. Biga, Samorzqd lokalny w Wielkiej Brytanii (w:) Sprawne parstwo. Reformy samorzqdu
lokalnego w wybranych krajach, red. S. Mazur, Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie, MSAP,
Krakéow 2015, s. 176.

2 Ibidem, s. 176—177.
30 Ibidem, s. 177.



70

terytorialnego w Wielkiej Brytanii moga za pomoca specjalnych porozumien dele-
gowac swoje uprawnienia innej jednostce, o ile nie jest to zabronione aktem prawa
wyzszego rzedu. Ponadto w celu poprawy efektywno$ci moga one tworzy¢ wyspe-
cjalizowane jednostki (SPA), ktérych zadaniem jest wykonywanie ustug w konkret-
nym obszarze (tabela 6.2). Przykfadem takich jednostek sa powotane w Londynie
instytucje np. Transport for London (TfL).

Tabela 6.1. Zakres ustug §wiadczonych na poziomie lokalnym w Anglii

Dziedzina

Swiadczone ustugi

Edukacja

— szkolnictwo na kazdym poziomie: przedszkola i ztobki, szkoty podsta-

wowe, $rednie, szkoly specjalne i zawodowe

— positki w szkotach, utrzymanie budynkow
— edukacja 0s6b dorostych

Drogi i transport

— budowa i utrzymanie drég i mostow, z wyjatkiem gtéwnych drog (ang.

trunk roads), os$wietlenie uliczne, organizacja ruchu, budowa parkingow.

— transport publiczny: stanowienie taryf ulgowych, wsparcie dla przedsie-

biorstw transportowych, koordynacja lokalnego systemu transportowego

— lotniska: koordynacja optat lotniskowych

Opieka spoteczna

— polityka prorodzinna

— opieka nad osobami starszymi: domy pomocy, opieki, dziennego wsparcia
— wsparcie dla mtodych

— pomoc osobom z problemami psychicznymi

— polityka prozatrudnieniowa

Budownictwo — budowa i remont mieszkan bgdacych w zasobach komunalnych, walka
mieszkaniowe z bezdomnoscig

— opracowanie strategii mieszkalnictwa i doradztwo w tym zakresie
Kultura — prowadzenie archiwow, bibliotek, muzeow, galerii, miejsc publiczne;j

rozrywki

—rozwdj sportu i infrastruktury sportowej, parkow miejskich

— promocja turystyki i informacja turystyczna
Srodowisko — prowadzenie cmentarzy komunalnych

— ochrona $rodowiska

— bezpieczenstwo zywienia

— inspekcja sanitarna

— zagospodarowanie odpadow komunalnych

Planowanie i roz-
woj

— zagospodarowanie przestrzenne i budownictwo (wydawanie pozwolen)
— rozwdj spoteczny i gospodarczy

Bezpieczenstwo |— bezpieczenstwo publiczne (straze) i ratownictwo medyczne
— instytucja koronera
Inne — pobor podatkéw lokalnych

— urzad stanu cywilnego
— ewidencja wyborcow
— planowanie kryzysowe
— optaty lokalne

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie: Local Government Financial Statistics England No. 23,
DCLG, London, May 2013, s. 17.
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Tabela 6.2. Podziat kompetencji pomigdzy jednostki samorzadu terytorialnego w Anglii

Dziedzina

Tereny metro-
politalne

Tereny niemetropolitalne

Londyn

dys-
trykty
(36)

SPA
20)

jed-
nostki

uni-
tarne

(56)

hrab-
stwa
27)

dys-
trykty
(201)

SPA
(55)

city
M

dz.lel- GLA
nice

G | @

SPA
@

Edukacja

X

Drogi

X

Transport
(planowanie)

X

Transport
pasazerski

Opiceka
spoleczna

Mieszkal-
nictwo

Biblioteki

Rekreacja

Srodowisko

Odbiér
Smieci

Zagospo-
darowanie
odpadéw

Planowanie
strategiczne

Policja

Straz pozarna
i ratownictwo

Podatki
lokalne

X

X

X

X

X

Objasnienia: w nawiasach podano liczbe danych jednostek samorzadu terytorialnego

Zrodlo: Local Government. .., s. 19.

Pomimo ze Zrédta finansowania samorzadu terytorialnego w Wielkiej Brytanii
sg zréznicowane, mozna je pogrupowaé w trzy kategorie. Najwigksza z nich to
granty pochodzace z budzetu centralnego, ktére np. w 2016 r. stanowity ok. 60%
przychodéw angielskich jednostek terytorialnych. Samorzad otrzymat réwniez
prawo naktadania podatkéw lokalnych. W rzeczywistoSci pozostaty juz tylko dwa
takie podatki, z ktérych council tax, wprowadzony jeszcze przez torysow za rza-
déw J. Majora (zastapil on poll tax), zaliczany jest do grupy podatkéw katastral-
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nych od wartosci nieruchomosci mieszkalnych. Samorzady na mocy The Localism
Act z 2011 r. otrzymaty prawo dowolnego ksztattowania jego stawki, ale jej zna-
czacy wzrost musi by¢ poprzedzony referendum.

W praktyce wigkszo$¢ samorzadéw, mimo takiego prawa, nie skorzystata
z okazji do podniesienia jego wysokosci. W latach 2015-2016 udziat dochodéw
z tego tytutu we wszystkich samorzadach wynidst 26,2%, z czego najwigcej w dys-
tryktach 51,8%. Trzecim Zrédtem przychodéw samorzadowych, ktéry na poziomie
lokalnym pojawit si¢ w 2013 r., jest podatek komunalny od dziatalnoSci gospodar-
czej (ang. business rates). Jego udziat w sumie przychodéw wynidst przecietnie
12,5%, z czego najwiecej w dystryktach — 22,8% (rys. 6.1). Podatek ten zastgpit
funkcjonujgcy do tego czasu centralny system poboru podatku od nieruchomosci
niemieszkalnych, z ktérego samorzady otrzymywaty wyliczony centralnie udziat’'.
W latach 2018-2019 udziat tego podatku w dochodach samorzagdéw ma wzro-
sng¢ do poziomu 31%, z kolei granty rzadowe stanowic¢ beda nieco ponad 50%.
Swiadczy to w pewnym sensie o tym, ze wykonano krok w kierunku decentraliza-
cji finanséw publicznych w scentralizowanej pod tym wzgledem Anglii.

Ogolnie rzecz biorac, dla catego systemu finansowania samorzadéw terytorial-
nych w Wielkiej Brytanii charakterystyczne jest uzaleznienie od wiadz central-
nych. Brytyjska organizacja terytorialna mimo znaczacych postepéw w procesie
decentralizacji nadal nosi znamiona wysoce scentralizowanej. Brak gwarancji
konstytucyjnych, a co za tym idzie — mozliwo$¢ naglej zmiany zasad funkcjono-
wania samorzadu oraz wysoki stopien jego finansowego uzaleznienia od wiadz
centralnych powoduja, ze jest on w duzej mierze pod §cista kontrolag. Wdrazane
przez wladze centralne zmiany w réznych dziedzinach, jak chociazby bezpo-
Srednie wybory komisarza policji lub tworzenie nieodptatnych szkoét i akademii
bezposrednio podlegtych rzadowi, zdaja si¢ ograniczaé rol¢ wiadz terytorialnych.
Nie ma watpliwoSci, ze po latach walki z samorzadnoScia terytorialng w okre-
sie rzadow M. Thatcher sytuacja wiadz terytorialnych znaczaco si¢ poprawita,
ale ograniczenia w postaci braku samodzielnoSci finansowej lub przynajmniej
niezaleznoSci w wydatkowaniu otrzymywanych grantéw rzagdowych i brak gwa-
rancji konstytucyjnych znaczaco ograniczaja autonomi¢ samorzadéw lokalnych.
Niemniej jednak dyskusja na temat dalszych kierunkéw decentralizacji (czy tez
dewolucji), w tym zwigkszenia finansowej niezaleznosci samorzadu terytorialnego
trwa, cho¢ wydaje si¢ by¢ na bardzo wczesnym etapie®2. Na tle innych panstw Unii
Europejskiej Wielka Brytani¢ wyrdznia wysoki stopiefi decentralizacji kompeten-
cji i znaczacy poziom centralizacji fiskalne;.

31 Revenue, Expenditure and Financing, 2015—16 Final Outturn, Statistic Release, DCLG,
May 2016, s. 16.

32 Por. Devolution in England: The Case for Local Government. First Report of Session
201415, CLGC, House of Commons 503, 9 July 2014, s. 17, www.publications.parliament.uk (data
dostepu: 23.07.2018)
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Inne Podatek
1% komunalny
13%

Podatki lokalne
26%

Granty rzadowe
60%

Rys. 6.1. Zrédta przychoddéw samorzadow lokalnych w 2016 r. w Anglii

Zrodto: Revenue, Expenditure..., s. 13.

Bardzo ciekawy punkt widzenia zaprezentowat B. Biga, wyrazajac opinie, ze
radykalnym przerwaniem tendencji centralistycznych w Wielkiej Brytanii byty
reformy wprowadzajace odrgbne parlamenty — zgromadzenia dla Szkocji, Walii
i Irlandii P6tnocnej. W jego ocenie jest to swoista kapitulacja wtadz centralnych,
gdyz mimo wielowiekowej koncentracji wtadzy w rekach parlamentu brytyj-
skiego i gabinetu nie udato si¢ stworzy¢ w petni jednolitego panstwa. A w takim
wlasnie organizmie wystgpowalyby najdogodniejsze warunki do wprowadze-
nia rozbudowanej samorzadnoSci terytorialnej w rozumieniu kontynentalnym.
W przypadku Wielkiej Brytanii tendencje separatystyczne i antagonizmy lokalne
gbruja bowiem nad potrzebami, ktére leglty u podstaw pojawienia si¢ samorzad-
noSci terytorialnej, tj. tymi, na ktére odpowiedzia jest realizacja zasady subsy-
diarnosci. W panstwie prawdziwie unitarnym przekazywanie wladzy mozliwie
najblizej obywateli nie jest obarczone ryzykiem wykorzystania kompetencji do
podwazania jednolito$ci pafistwa. Samorzad terytorialny moze by¢ tez strukturg
regularng, z ujednoliconymi szczeblami, organami i ich kompetencjami. Korzysci
z takich rozwigzan sg oczywiste — pozwalajg one osiggaé cele przy uzyciu tych
samych mechanizméw i schematéw dziatania. Nie tworzg takze przestrzeni dla
niezadowolenia spofecznego, ktére moze si¢ pojawia¢ w przypadku pozornego lub
faktycznego preferencyjnego traktowania pod wzgledem ustrojowym niektdérych
obszaréw?>.

3 B. Biga, op. cit., s. 187-188.



7. Samorzqd terytorialny w Polsce

7.1. Ewolucja samorzqdu terytorialnego w okresie
transformacji systemowej w Polsce

Tradycja samorzadu terytorialnego w Polsce sigga XIII w., kiedy to miasta
zaktadano na prawie magdeburskim!, a Polska podzielona byta na tzw. kaszte-
lanie, czyli dawne okregi grodowe, na ktérych czele stat komes (pdzniej zwany
kasztelanem). Czuwat on nad obrong powierzonego mu okregu, ale takze Scia-
gal z niego nalezne ksigciu daniny. O faktycznym pojawieniu si¢ na ziemiach
polskich samorzadu terytorialnego moze by¢ jednak mowa dopiero w czasach
IT Rzeczpospolitej. Odrodzone panstwo stangto wobec ztozonego problemu
ujednolicenia ustroju?, a samorzad terytorialny otrzymat range konstytucyjna
w 1921 r. z chwilg przyjecia tzw. konstytucji marcowej. Nalezata ona jednak do
ostatnich deklaracji prawnych dotyczacych rozbudowy samorzadu. Od tego czasu
umacniano pozycje organéw administracji rzadowej’. Po II wojnie Swiatowej
Polska znalazta si¢ w obszarze wptywow Zwigzku Radzieckiego, a samorzad
terytorialny funkcjonujacy przed 1939 r. zostal zastgpiony przez system scen-
tralizowanej wtadzy ludowej, w ktérym rady narodowe spetniaty funkcje rza-
dowych agencji w terenie i byly czgscig jednolitego systemu wiadzy panstwowej
kierowanej przez Polska Zjednoczong Parti¢ Robotnicza*. Zapoczatkowana
w 1989 r. transformacja ustrojowa panstwa zaktadata odejScie od systemu jedno-
litej wtadzy pafistwowej, czego przejawem byla reaktywacja w 1990 r. samorzadu
terytorialnego. Byla to jedna z pierwszych decyzji podjetych w poczatkowe;j
fazie transformacji, a przywrdcenie samorzadowego charakteru gminom byto

' J. Regulski, Samorzqd III Rzeczypospolitej. Koncepcje i realizacja, Wydawnictwo Naukowe
PWN, Warszawa 2000, s. 17.

2 Ibidem.

3 B. Dolnicki, Samorzgd..., s. 50.

4 B. Banaszak, Local Government in Poland: Towards Consolidation? (w:) Local Government
in Europe. The "Fourth Level” in the EU Multi-layered System of Governance, red. C. Panara,
M. Varney, Routledge, London—New York 2013, s. 255.
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czytelnym aktem odej$cia od poprzedniego systemu, w ktorym wtadze lokalne
stanowity element wtadzy publicznej i w sposéb bezposredni zalezaly od wiadz
centralnych. Warto wspomnie¢, ze inicjatywe w tym zakresie zglosit zdomino-
wany przez strone¢ solidarnoSciowa Senat 19 stycznia 1990 r. w projekcie ustawy
o samorzadzie terytorialnym. Projekt ten dopuszczat mozliwo$¢ podejmowania
rozstrzygnie¢ przez mieszkaficow gminy w drodze referendum w kazdej waznej
dla gminy sprawie. Organem stanowigcym w gminie miata by¢ rada gminy (rada
miejska) wybierana na 4 lata. Liczba radnych w radzie miata by¢ uzalezniona
od liczby mieszkancéw i mieScita si¢ w przedziale od 20 do 100 radnych. Rada
miala wybieraé ze swego grona przewodniczgcego i wiceprzewodniczgcych (od
1 do 3). Organem wykonawczym gminy mial by¢ zarzad, w sktad ktérego mieli
wchodzi¢ wojt (burmistrz, prezydent) jako przewodniczacy oraz jego zastepcy
i cztonkowie (w Igcznej liczbie od 4 do 7 osdb). Tylko przewodniczacy zarzadu
mogt by¢ powolywany spoza cztonkéw rady. Senacki projekt ustawy z nielicz-
nymi zmianami zostat przyjety 8 marca 1990 r. Stosowne zapisy znalazty si¢
réwniez w przepisach konstytucji, gwarantujac jednostkom samorzadu terytorial-
nego osobowo$¢ prawna, mozliwo$¢ zrzeszania si¢ czy demokratyczny charakter
wyboru wiadz. Reforma samorzadowa z 1990 r. wzmocnita nie tylko gminy, ale
posrednio przyczynita si¢ tez do postepu centralizacji kraju przez ostabienie pod-
miotowosci 49 wojewddztw. Nie byto juz wojewddzkich rad narodowych, wiele
uprawniefnh wojewodéw przejeli ministrowie i podlegta im bezpoSrednio admini-
stracja specjalna, a inne kompetencje wojewddztw przekazane zostaty gminom.
Ograniczenie roli wojewddztw i brak powiatéw powodowaty, ze migdzy gming
a panstwem wytworzyla si¢ systemowa i polityczna proznia, ktérej wypetnienie
bylo niezbednym elementem dalszej transformacji ustrojowe;j.

Poczatkowo kompetencje gmin koncentrowaty sie na sprawach obejmujacych
takie zagadnienia, jak: infrastruktura techniczna i spoteczna, tad przestrzenny,
bezpieczefistwo oraz porzadek publiczny. Formalnego podziatu kompetencji
pomiedzy organa wtadzy rzagdowej i samorzadowej dokonano w ustawie kom-
petencyjnej. Pomimo ze gminom przypisano liczne i do§¢ mocno zréznicowane
zadania, ich katalog byt znacznie zawgzony w stosunku do zadan dawnych rad
narodowych. Przyjete regulacje sprawity, ze gminy tylko w niewielkim stopniu
zajmowaly si¢ wykonywaniem zadan wtasnych, byty natomiast powaznie obar-
czone zadaniami zleconymi wykonywanymi pod kontrolg administracji rzgdo-
wej. Byt to jednak poczatek drogi odbudowy samorzadnosci lokalnej w Polsce.
W programach politycznych réznych opcji politycznych sprawy samorzadnoSci
lokalnej zajmowaty mniej lub bardziej znaczace miejsce. Unia Demokratyczna,
ktéra zwyciezyta w 1991 r., opowiadata si¢ za dalszg decentralizacja administra-
cji rzadowe;.
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Rozdrobniona struktura polityczna Sejmu pierwszej kadencji nie sprzyjata
dalszym reformom, lecz prace nad zmianami organizacji terytorialnej trwaty
mimo zmieniajacych sie rzadéw. Najwieksza aktywno§¢ na tym polu wykazat
rzad H. Suchockiej, ktérego petnomocnikiem ds. reformy administracji publicz-
nej byt M. Kulesza. Juz wtedy zaktadano utworzenie powiatéw i usamorzado-
wienie wojewddztw jako trzeciego szczebla administracji terytorialnej. W odnie-
sieniu do powiatéw przyjeto zalozenia, wedtug ktérych powiat powinien mie¢
minimum 50 tys. mieszkaficow (i co najmniej pie¢ gmin), a miasto powiatowe nie
powinno liczy¢ mniej niz 10 tys. mieszkaficow®. Wprowadzono takze program
pilotazowy, realizowany w latach 1993-1995, ktérego celem byto dobrowolne
przejecie niektérych zadan na mocy porozumien Rady Ministrow z poszcze-
g6lnymi miastami. Umowy te réznity si¢ miedzy sobg i nie miaty charakteru
obligatoryjnego®. W 1996 r. program ten zostat zastgpiony Ustawg z dnia 24
listopada 1995 r. o zmianie zakresu dziatania niektérych miast oraz o miejskich
strefach ustug publicznych. Celem programu byta praktyczna weryfikacja zasad-
noSci wprowadzenia kolejnego szczebla samorzadowego i dalszej decentralizacji
administracji publicznej, zaréwno tej rzadowej, jak i specjalnej. Jak si¢ okazalo,
samorzady efektywniej wykonywaly przyjete na mocy porozumiefi zadania.

Uksztaltowanie si¢ nowej wigkszoSci w parlamencie w latach 1993-1997
odsuneto na pewien czas radykalne zmiany terytorialnej organizacji pafistwa’.
Byt to czas, w ktérym Scieraty si¢ rézne koncepcje podziatu administracyjnego
kraju. Na mocy tzw. ustawy miejskiej przekazano niektérym miastom z dniem
1 stycznia 1996 r. kompetencje z zakresu administracji rzagdowej. Gminy objete
dziataniem ustawy (a byto to 46 miast i 3 miejskie strefy ustug publicznych) prze-
jety do prowadzenia jako zadania wlasne m.in.: publiczne szkoty ponadpodsta-
wowe, szkoty artystyczne, domy pomocy spotecznej, zaktady opieki zdrowotnej,
instytucje kultury®. Pod koniec 1996 r. po raz kolejny doszto do modyfikacji kata-
logu zadafi i kompetencji oraz sposobu finansowania miast. Przekazano wow-
czas — jako zadania wtasne — dotychczasowe kompetencje urzedéw skarbowych
w zakresie egzekucji naleznoSci z tytutu podatkéw i optat lokalnych. Poszerzono
takze zakres zadan zleconych z dziedziny ochrony Srodowiska i przyrody, odbie-

5 Zapisy te znalazty sie w rzgdowym opracowaniu pt. Zafozenia i kierunki reformy admini-
stracji publicznej, przygotowanym przez M. Kulesze.

¢ Przykladem takiego porozumienia byta umowa pomiedzy Krakowem a Radg Ministrow,
na mocy ktorej Krakow przejat wykonywanie zadan z zakresu gospodarki gruntami, geodezji,
zarzadzania drogami, pomocy spotecznej, stuzby zdrowia, kultury, szkolnictwa ponadpodstawo-
wego i administracji specjalnej. Ze wzgledu na nieprzekazanie miastu wystarczajacych srodkow
finansowych Krakow z czg$ci zadan si¢ wycofat.

7 J. Regulski, Samorzqd 11l Rzeczypospolitej..., s. 129.

8 Informacja o skutkach obowigzywania ustawy z dnia 24 listopada 1995 r. przyjeta przez
rzad 29 wrzesnia 1998 r.
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rajac réwnocze$nie zadania i kompetencje z zakresu inspekcji sanitarnej oraz
ochrony przeciwpozarowej. W calym okresie obowigzywania ww. ustawy miasta
nie miaty pewnoSci co do rodzaju i zakresu realizowanych zadan, jak tez co do
wysokoSci srodkéw na ich finansowanie. Uchwalone przepisy z zatozenia byty
prowizoryczne i cechowata je duza niestabilno$¢’.

Istotne z punktu widzenia transformacji ustrojowej pafistwa stato si¢ umoco-
wanie samorzadu terytorialnego w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 r. Byt to sposdb regulacji nieznany we wcze$niejszych ustawach
zasadniczych. Za sprawa nowej konstytucji zasada samorzadu terytorialnego
i decentralizacji publicznej uzyskata range naczelnej zasady ustrojowej wyrazo-
nej w rozdziale I, zatytutowanym ,,Rzeczpospolita” (art. 15 i 16). DoniostoS¢ tej
klasyfikacji przejawia si¢ w tym, ze: w zasadach tych znajduja zakotwiczenie
inne normy konstytucyjne, okreslaja one cechy danej konstytucji i wyrazaja pod-
stawowe wartoSci konstytucyjne!'®.

Natomiast ustrdj i zadania samorzadu terytorialnego nie zostaty doktadnie
okreS§lone w ustawie zasadniczej, ktéra pozostawia te kwestie ustawodawcy,
zobowigzanemu jednak do takiego ksztaltowania ustroju terytorialnego, aby
zgodnie z art. 15 Konstytucji zapewnial on decentralizacj¢ wiadzy publiczne;.
W konsekwencji tego jednostkom samorzadu terytorialnego przyznano osobo-
wo§¢ prawng, prawo wlasno§ci oraz inne prawa majatkowe, a ich samodzielno§é
podlega ochronie sagdowej. Doprecyzowano instytucje zadan wiasnych i zleco-
nych, stwierdzajac, ze zadania zaspokajajace potrzeby wspolnoty samorzgdowej
sg realizowane jako zadania wiasne, a jezeli wynika to z uzasadnionych potrzeb
panstwa, ustawa moze zleci¢ wykonywanie innych zadaf. Spory kompetencyjne
pomigdzy organami samorzadu terytorialnego a organami administracji rzagdowe;j
majg rozstrzygac sady administracyjne.

Co wigcej, samorzady uzyskaty prawo ustalania wysokosci podatkéw i optat
lokalnych w granicach ustalonych przez rzad. Organom stanowigcym samorzadu
terytorialnego powierzono prawo ksztattowania ustroju wewnetrznego tych
jednostek (w granicach ustaw), a cztonkom wspdlnoty samorzadowej prawo
decydowania w drodze referendum o sprawach dotyczacych tej wspdlnoty,
w tym o odwotaniu pochodzacego z wyboréw bezposSrednich organu samorzadu
terytorialnego. Dziatalno§¢ samorzadu powierzono nadzorowi pafistwowemu
wytacznie pod wzgledem legalno$ci. Organami nadzoru ogdlnego stali si¢
prezes Rady Ministréw i wojewoda. Nadzér szczegdlny (kwestie finansowe)
sprawuja Regionalne Izby Obrachunkowe. Jednostki samorzadu terytorialnego
otrzymaty tez prawo zrzeszania si¢ 1 przystgpowania do migdzynarodowych

° J. Gluminska-Pawlic, Samodzielnos¢ finansowa jednostek samorzqdu terytorialnego w Pol-
sce. Studium finansowo-prawne, Wydawnictwo Uniwersytetu Slaskiego, Katowice 2003, s. 96—98.

10 B. Dolnicki, Samorzgd..., s. 57.
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zrzeszef wtadz terytorialnych!!. Kompetencje samorzadu terytorialnego, jak
rowniez liczba jego szczebli zostaty unormowane w drodze ustawodawstwa
zwyktego w kolejnych, mniejszych badZ wigkszych reformach decentralizacyj-
nych. Przetom nastapit z chwilg wygranych przez koalicjg¢ AWS-UW wyboréw
parlamentarnych w 1997 r. Ponownie petnomocnikiem rzadu do spraw reformy
zostat Michal Kulesza. Wybrano wéwczas najbardziej radykalna wersje reformy,
ktéra zaktadata szybkie wprowadzenie powiatéw i wojewddztw samorzadowych.
Pierwotna wersja reformy zaktadata powstanie 12 wojewddztw, nie uzyskata
jednak wigkszoSci parlamentarnej, za$ kolejna z 15 wojewddztwami zostata
zawetowana przez prezydenta. Ostateczna, kompromisowa wersja reformy
zaktadata powstanie 16 wojewddztw. Koalicja rzagdzaca musiata wkomponowaé
w pierwotng wersj¢ podziatu cztery dodatkowe wojewddztwa: opolskie, Swig-
tokrzyskie, kujawsko-pomorskie oraz lubuskie!>. Reforma z 1998 r. przyniosta
zmiany w blisko 200 ustawach, a nowelizacje te nie zawsze spelniaty oczeki-
wania Srodowisk samorzadowych. Wielu kompetencji nie udato si¢ przekazac
samorzadom w wyniku naciskéw réznych instytucji centralnych'>. Podstawowe
znaczenie maja w tej kwestii Ustawa z dnia 24 lipca 1998 r. o wprowadzeniu
zasadniczego tréjstopniowego podziatu terytorialnego pafistwa i Rozporzadze-
nie Rady Ministréw z dnia 7 sierpnia 1998 r. w sprawie utworzenia powiatow.
Na ich podstawie zlikwidowano dotychczasowych 49 wojewddztw i utworzono
16 nowych oraz 308 powiatéw ziemskich i 64 grodzkie. Zadania i kompetencje
organdéw samorzgdowych okreslono natomiast w ustawach z 5 czerwca 1998 r.
o samorzgdzie powiatowym i samorzadzie wojewddztwa oraz tzw. ustawie kom-
petencyjnej z dnia 24 lipca 1998 r.!4

W nowym podziale terytorialnym kraju, wprowadzajacym samorzady na
szczeblu powiatowym i wojewddzkim, najwazniejszg role nadal odgrywata gmina
jako podstawowa jednostka terytorialna z najwigkszym zakresem kompetencji.
W zasadzie reforma ta nie wprowadzifa zasadniczych zmian w funkcjonowaniu
gmin, rozszerzono ich kompetencje przez mozliwo§¢ tworzenia miast na prawach
powiatu'®>. Kompetencje przypisane powiatom miaty charakter uzupetniajacy

I A. Lipska-Sondecka, Reforma ustroju gminy w Polsce na tle rozwigzah niemieckich,
,,e-Politikon” 2012, nr 1, s. 59-60.

12 Reforme poparty kluby AWS, SLD i UW.

13 Nie udalo si¢ przekaza¢ gminom prawa prowadzenia spraw zwigzanych z zasobami geo-
dezyjnymi, nieruchomosciami Agencji Mienia Wojskowego czy szkotami artystycznymi. Sza-
cuje sie, ze tzw. lobby resortowe ograniczyto przekazanie kompetencji samorzadom o ok. 40%.
Por. Reformatorzy i politycy. Gra o reforme ustrojowg roku 1998 widziana oczami jej autoréow,
., Wspoélnota” 1999, nr 4, s. 6.

4 Dz.U. 1998, nr 96, poz. 603; Dz.U. 1998, nr 103, poz. 652; Dz.U. 1998, nr 91, poz. 578; Dz.U.
1998, nr 91, poz. 576; Dz.U. 1998, nr 106, poz. 668.

15 B. Dolnicki, Samorzqd..., s. 168.
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i nalezaly wcze$niej do administracji rejonowej i wojewodow. Z kolei utworzenie
wojewddztwa samorzgdowego bylo konsekwencja wystepujacej w pafstwach
Europy Zachodniej tendencji do tworzenia struktur regionalnych!®, co byto zwig-
zane z prowadzong przez Uni¢ Europejska polityka regionalna.

Intencja tworcéw reformy byto domknigcie zapoczatkowanej w 1990 r. reformy
gminnej i przekazanie spoteczno$ciom lokalnym kontroli nad tym, co miato
charakter lokalny. OdejsScie od wstepnych zatozen reformy dotyczacych szczebla
powiatowego spotkato si¢ jednak z krytyka ze strony Srodowiska naukowego.
Jak wynikato z przeprowadzonych badai, na ktére powotuja si¢ Z. Gilowska,
G. Gorzelak, B. Jatowiecki i K. Sobczak, sensowne bytoby utworzenie w Polsce
ok. 100-111 powiatéw, ktére tworzylyby zarazem jednostki trzeciego stopnia
(NUTS 3) w nomenklaturze Unii Europejskiej. Tymczasem wskutek oddolnego
nacisku i ulegania tendencjom populistycznym przed wyborami w opublikowa-
nym projekcie rzagdowym z 1993 r. jednostek tych miato by¢ az 365 (w tym 320
powiatéw ziemskich i 45 miejskich). Tego rodzaju propozycja byta w ocenie auto-
réw nie tylko bardzo kosztowna, ale tez niefunkcjonalna. Istnienie tak duzej liczby
matych powiatéw, niezdolnych do wykonywania przydzielonych im zadaf i kom-
petencji, byto ich zdaniem sprzeczne nie tylko ze zdrowym rozsadkiem, ale takze
z zatozeniami reformy powiatowej. Za niestuszny uznali oni argument uzasadnia-
jacy duza liczbe matych jednostek, w ktérych zbiorowos§¢ mieszkancéw powiatu
tworzy¢ bedzie spoteczno$¢ lokalng, ta bowiem w sensie socjologicznym wyste-
puje jedynie w jednostkach liczacych najwyzej kilka tysigcy oséb. Duzg liczbg
powiatéw zainteresowane nie byty tak naprawde spotecznosci lokalne, ale elity
potencjalnych miast powiatowych, ktdére dostrzegaty korzySci w objeciu réznych
zwigzanych z tym stanowisk!’. Ostatecznie w wyniku naciskéw ze strony lokal-
nych elit samorzadowych liczba powiatéw ziemskich w Polsce wyniosta 318'8,
W 2002 r. utworzono 7 nowych powiatéw w wojewddztwach: lubuskim (wschow-
ski), t6dzkim (brzezinski), pomorskim (sztumski), podkarpackim (leski),
warmifisko-mazurskim (gotdapski i wegorzewski) oraz zachodniopomorskim
(fobeski), a takze zlikwidowano powiat warszawski, nadajac Warszawie status
miasta na prawach powiatu. Rok péZniej potagczono miasto Watbrzych z ziem-

16 Szerzej zob. B. Dolnicki, Koncepcja wojewédztwa samorzgdowego (w:) Prawo administra-
cyjne w okresie transformacji ustrojowej, red. E. Knosala, A. Matan, G. Laszczyca, Zakamycze,
Krakow 1999, s. 161.

17 Por. Z. Gilowska, G. Gorzelak, B. Jatowiecki, K. Sobczak, Kierunki polityki regionalnej
Polski, ,,Studia Regionalne i Lokalne” 1998, nr 24(57), s. 47—48.

18 Swoistg walke o powiat stoczyly takie miasta, jak: Lesko, Sztum, Gotdap, Brzeziny czy
Wschowa. Szerzej zob. M.W. Sienkiewicz, Samorzqd powiatowy w Polsce. Zatozenia i realizacja,
Wydawnictwo Uniwersytetu Marii Curie-Sktodowskiej, Lublin 2011, s. 128-137.
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skim powiatem watbrzyskim'®. W 2013 r. w wyniku decyzji Rady Ministréw
podjetej na wniosek wladz samorzagdowych Watbrzych na nowo stat sie miastem
na prawach powiatu?’.

Istota reformy z 1998 r. — zdaniem G. Gorzelaka — bylo utworzenie wojewddz-
twa samorzadowego. Powiat jego zdaniem jest wtdrny, jest jedynie wypetnieniem
przestrzeni migdzy wojewddztwem a gmina; jest dopetnieniem gminy, odcigza-
jac ja od funkcji, ktdre ja przerastaja?!. Celem reformy wojewddzkiej byta takze
poprawa konkurencyjnoS$ci Polski w §wiatowej gospodarce, ale zdaniem autora
argumenty te bardzo rzadko byty elementem toczacej si¢ dyskusji??. Znacznie
dalej w swej ocenie reformy powiatowej poszedt W. Kiezun, uznajgc powiaty
za przyktad znanego w teorii organizacji i zarzadzania patologicznego zjawiska
okreslanego mianem fikcji organizacyjnej. W swym artykule W. Kiezun wskazuje
na niewystarczajace wyposazenie administracji powiatowej w narze¢dzia (gtéwnie
finansowe) niezbgdne do samodzielnego funkcjonowania i rozwoju. Stwierdzit, ze
powiaty petnig skromna, bo jedynie konsultacyjng funkcje wzgledem powiatowych
strazy i inspekcji, a na koniec podkre§lit konieczno$¢ racjonalizacji wielkoSci ich
struktury. Jego zdaniem w przyszioSci mniejsze powiaty powinny zosta¢ potaczone
lub zastgpione przez dobrowolne zwigzki gmin??. Opinia wyrazona przez W. Kie-
zuna jest trafna i oddaje sens idei samorzadnoSci: powiaty bez wystarczajacych,
zgodnych z zapisami EKSL, zasobéw finansowych nie sg w stanie realizowaé
zadaf, ktore zostaty im przydzielone.

Analizujac postepy decentralizacji administracji w pafstwach Unii Europej-
skiej, mozna zauwazy¢ tendencj¢ do taczenia mniejszych jednostek w wigksze
(Dania, Grecja) lub tez préb odchodzenia od szczebla poSredniego (Francja).
Warto réwniez zauwazy¢, ze to wtasnie Polska jest krajem, w ktérym na jed-
nostke szczebla poSredniego (powiat) przypada najmniejsza liczba mieszkaficéw.
Najludniejszy kraj UE (RFN) ma znacznie mniejszg liczbg¢ jednostek szczebla
posredniego (295).

Problemem reform organizacji terytorialnej kraju byty bez watpienia kwestie
finansowe, a konkretniej préba oszacowania kosztéw, jakie na realizacj¢ poszcze-

19" A. Sekula, Ewolucja instytucji samorzqdu terytorialnego w Polsce po roku 1989 (w:)
Samorzqd terytorialny w krajach Unii Europejskiej, red. K. Gomotka, PWSZ w Elblagu, Elblag
2007, s. 41.

20 Rozporzgdzenie Rady Ministrow z dnia 10 lipca 2012 r. w sprawie przywrocenia miastu
Walbrzych statusu miasta na prawach powiatu oraz ustalenia granic powiatu watbrzyskiego, Dz.U.
poz. 853.

21 G. Gorzelak, Reforma organizacji terytorialnej kraju: geneza, zatozenia, uzasadnienie (w:)
Decentralizacja terytorialnej organizacji kraju: zatozenia, przygotowanie, ustawodawstwo, red.
G. Gorzelak, Raport Centrum Analiz Spoteczno-Ekonomicznych, Warszawa 1999, s. 19.

22 [Ibidem.

23 'W. Kiezun, Powiaty — fikcja samorzqdnosci, ,,Rzeczpospolita” z 5 listopada 2001 r., s. A8.
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gblnych zadan nalezy przekaza¢ samorzadom. W §lad za decentralizacja kompe-
tencji nie poszta bowiem, co podkre§lat takze W. Kiezun, decentralizacja zrédet
dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego. Z kolei Z. Gilowska zauwazyta,
ze ustawodawca zrezygnowal z utworzenia kompleksowego i spdjnego wspo-
magania jednostek samorzadu terytorialnego transferami z budzetu panstwa,
a tylko taka regulacja dawala szanse sprostania postanowieniom konstytucji
1 ustaw samorzadowych. W rezultacie norma adekwatno$ci dochodéw do zadaf
samorzadu terytorialnego zostata w ustawie o finansach publicznych z 1998 r.
zignorowana?4. Ponadto jak zauwaza A K. Piasecki, w 2001 r. w poréwnaniu
z 1998 r. dochody samorzaddéw si¢ zmniejszyty, mimo ze powstaty nowe jed-
nostki — powiaty i wojewddztwa. Prawie 40% dochodéw gmin stanowity Srodki
przekazywane bezposrednio z budzetu panstwa, dla powiatéw byto to niemal
95%, a dla wojew6dztw ponad 80%?%. Proporcje te w zadnym stopniu nie gwa-
rantowaly samodzielnoSci ani adekwatnoSci przyznanych Srodkéw w stosunku do
kompetencji jednostek samorzadu terytorialnego.

Do powaznych zmian w systemie dochodéw samorzadowych doszto dopiero
po pieciu latach od wprowadzenia reformy administracyjnej. Na mocy przyjetej
13 listopada 2003 r. ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
zagwarantowano wszystkim szczeblom administracji samorzadowej udziat
w dochodach z tytutu dwoch podatkéw pafistwowych — dochodowego od 0s6b
fizycznych i od 0s6b prawnych. Byt to istotny element decentralizacji finanséw
publicznych, ktéry zwigkszyt udziat samorzadowych dochodéw wtasnych w sto-
sunku do transferéw z budzetu pafistwa, uzalezniajac jednocze$nie kondycje
finansowg samorzadow od zamoznosci mieszkafcow i podmiotow dziatajacych
na ich terenie oraz wahaf koniunktury. Z kolei uchwalona 27 sierpnia 2009 r.
nowa ustawa o finansach publicznych?® wprowadzita szereg zmian dotyczacych
gospodarowania finansami lokalnymi oraz poziomu zadtuzenia, m.in. koniecz-
nos$¢ zréwnowazenia budzetu w zakresie wydatkéw biezacych, ktére zgodnie
z art. 242 nie moga by¢ wyzsze niz planowane dochody biezace powigkszone
o nadwyzke budzetowq z lat ubiegtych i wolne Srodki jako nadwyzki Srodkéw
pienieznych na rachunku biezacym budzetu. Zniesiono réwniez 15% prég obstugi
zadtuzenia, wprowadzajac w to miejsce algorytm uwzgledniajacy relacje plano-
wanej obstugi zadtuzenia do planowanych dochodéw ogétem. Zmiany te podyk-
towane byty przede wszystkim obawg o przekroczenie konstytucyjnego progu

24 Z. Gilowska, System finansowy jednostek samorzqdu terytorialnego (w:) Decentralizacja
terytorialnej organizacji kraju: zatozenia, przygotowanie, ustawodawstwo, red. G. Gorzelak,
Raport Centrum Analiz Spoteczno-Ekonomicznych, Warszawa 1999, s. 88.

25 A K. Piasecki, Samorzqd terytorialny..., s. 183.

26 Dz.U. 2009, nr 157, poz. 1240.
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zadtuzenia sektora finanséw publicznych i rosngcym, cho¢ nadal niewielkim,
udzialem jednostek samorzadu terytorialnego w ogdlnej sumie zadtuzenia kraju.

Istotng zmiana, nie tyle kompetencyjng, co regulujaca stosunki wewnatrz
samorzadu gminnego, byto przyjecie 20 czerwca 2002 r. ustawy o bezpoSrednim
wyborze wéjta, burmistrza i prezydenta miasta®’. Ustawa ta zlikwidowata istnie-
jace do tego czasu spory kompetencyjne pomiedzy prezydium rady a zarzadem,
przekazata tez cata odpowiedzialno§¢ za sprawowanie wtadzy wykonawczej
w rece jednej osoby, wybranej nie przez grupe radnych czy wigkszo$¢ koalicyjna,
lecz w wyborach bezposrednich przez ogé6t spotecznosci lokalnej. Wprowadzone
rozwigzanie ograniczyto jednak znaczgco kompetencje organu uchwatodaw-
czego, ktérego wptyw na dobdr oséb kierujacych urzgdem zostat ograniczony do
stanowiska skarbnika.

Waznym krokiem w kierunku popularyzacji idei wspdtpracy samorzadow
terytorialnych byla tez przyjeta 9 pazdziernika 2015 r. ustawa o zwigzkach metro-
politalnych?®, ostatecznie jednak uchylona w momencie wej$cia w Zycie ustawy
z dnia 9 marca 2017 r. o zwigzku metropolitalnym w wojewédztwie §laskim?’.
Pierwsza w Polsce metropolia rozpoczeta funkcjonowanie z dniem 1 stycznia
2018 r. Do jej podstawowych kompetencji nalezg takie zadania jak ksztattowanie
fadu przestrzennego, rozwdj spoteczno-gospodarczy czy metropolitalne przewozy
pasazerskie. Gtéwne Zrédia dochodéw zwigzku stanowig skfadki gmin wcho-
dzacych w jego sktad oraz 5% udziatu w dochodach z tytutu podatku PIT oséb
zamieszkujacych na jego terenie.

Jak stwierdzit J. Regulski w 2010 r., w ciagu minionych 20 lat nie wyksztatcit
si¢ docelowy model organizacji administracji publicznej. Niejasne i zmienne sg
kryteria podziatu zadan pomigdzy administracje rzagdowa i samorzadowg. Nie
dokonano niezbgdnych przeksztatceni funkcjonowania ministerstw, ktére w zbyt
wielkim stopniu kontynuuja model odziedziczony po dawnym ustroju panstwa
scentralizowanego®’. W swych rozwazaniach na temat przysztego ksztattu orga-
nizacji pafistwa przeciwstawia on koncepcj¢ pafistwa resortowego (z silnie umo-
cowanymi ministerstwami) koncepcji panstwa terytorialnego (z dominacjg samo-
rzadnoSci terytorialnej). Uwaza on, Ze zaistnienie tej ostatniej koncepcji mozliwe
jest jedynie wowczas, gdy w miejsce akcydentalnych zmian, bedacych wynikiem
politycznych targéw pomigdzy réZnymi grupami interesu, zacznie funkcjonowad

27 W przypadku starostow (powiat) i marszatkow (wojewddztwo) wybor nalezy odpowiednio
do rady powiatu i sejmiku (Dz.U. 2002, nr 113, poz. 984).

28 Dz.U. 2015, poz. 1890.

2 Dz.U. 2017, poz. 730.

30 J. Regulski, Samorzqd a model parstwa, ,,INFOS” 2010, nr 10(80), s. 4, www.orka.sejm.
gov.pl (data dostepu: 12.04.2018).
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przemySlany i powszechnie akceptowany model organizacji panstwa i spofeczen-
stwa. SamorzadnoS¢ jest bowiem niezbednym elementem demokracji, w ktorej
udzial obywateli w zyciu publicznym i sprawowaniu wtadzy jest rzeczywisty
1 ciggty, a nie ogranicza si¢ tylko do aktu wyborczego.

Z kolei K. Szczerski uwazal, ze warto rozpocza¢ w Polsce debate nad trzecia
falg decentralizacji, ktérej zatozeniem nie bedzie jedynie realokacja aktywow
administracyjnych, jak niekiedy si¢ proponuje (czyli przeniesienie kompetencji
regulacyjnych i inspekcyjnych z organéw administracji rzagdowej do organéw
samorzadu terytorialnego czy powstanie obszaréw metropolitalnych), lecz
przepracowanie do$wiadczen systemu samorzgdu terytorialnego w Polsce?!.
Na konieczno$§¢ dalszych zmian i istniejace dysfunkcje w systemie organizacji
terytorialnej kraju zwrocita tez uwage grupa badaczy skupiona wokét J. Haus-
nera, ktérzy w swoim raporcie z 2013 r. pt. Narastajgce dysfunkcje, zasadnicze
dylematy, konieczne dziatania® podjeli rozwazania na temat aktualnego ustroju
samorzadu terytorialnego, jego zasobéw, podejmowanych dziatafn oraz dysfunkcji
1 probleméw, jakie pojawiaja w biezacym funkcjonowaniu samorzadu. Raport stat
sie nie tylko swoista diagnoza stanu samorzadnosci terytorialnej w Polsce, lecz
takze propozycja trzeciego etapu reformy samorzadowej. W wyniku licznych dys-
kusji nad tym dokumentem w 2014 r. opublikowano drugg czes¢, w ktdrej zawarto
postulaty wynikajace z debaty oraz omdéwiono propozycje zmian w ramach trze-
ciego etapu reformy?®*. Autorzy raportu wskazujg, ze model organizacji teryto-
rialnej Polski jest zasadniczo zgodny z Europejska Karta Samorzadu Lokalnego,
a domniemanie zadan i kompetencji gminy uznane zostalo w Konstytucji, ale
w praktyce ocena prawnych podstaw dziatania gminy nie jest jednoznaczna.
W5sréd argumentéw za konieczno$cig prac nad dalsza reforma organizacji tery-
torialnej kraju autorzy opracowania wskazujg fakt, ze administracja centralna
gtéwnie decentralizuje deficyt budzetu pafistwa, jej relacje z samorzagdem cha-
rakteryzuje wzajemna nieufnoSc¢ i brak wspoétdziatania, a prowadzona decentra-
lizacja nie jest spdjnym projektem, gdyz zadania przekazuje si¢ przypadkowo
i niejednokrotnie nieracjonalnie®*. Konkretnych zmian i dodatkowych regulacji
wymaga przede wszystkim polityka metropolitalna, ktérej w Polsce brakuje,

31 K. Szczerski, Trzecia fala decentralizacji? (w:) 10 lat reformy samorzgdowej w Polsce —
doswiadczenia i wyzwania, red. J. Lewicki, J. Olech, Instytut Multimedialny, Krakéw 2010, s. 23.

32 J. Bober i in., Narastajgce dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne dziatania. Raport
o stanie samorzgdnosci terytorialnej w Polsce, t. 1, Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie,
MSAP, Krakéw 2013, www.msap.uek.krakow.pl (data dostgpu: 6.02.2019).

33 J. Hausner i in., Narastajgce dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne dziatania. Raport
o stanie samorzqdnosci terytorialnej w Polsce, t. 2, Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie,
MSAP, Krakow 2014, www.msap.uek.krakow.pl (data dostepu: 6.02.2019).

34 Por. ibidem, s. 20.
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stworzenie systemu skutecznych zachet do taczenia si¢ matych jednostek samo-
rzadowych w wieksze, a takze zmiany w systemie nadzoru nad dziatalnoScig tak
organu wykonawczego (przez rade), jak i catej jednostki (kontrola legalnoSci).
Autorzy raportu zwrécili réwniez uwage na dysfunkcje zwigzane z rozwojem
spofeczenstwa obywatelskiego, brak partnerstwa publiczno-spolecznego i praw-
dziwej przestrzeni aktywnoS$ci obywatelskiej na szczeblu lokalnym. Wszystkie
te argumenty uzasadniajg konieczno$¢ dokonczenia reformy organizacji teryto-
rialnej kraju w sposéb spdjny i logiczny, a takze pozbawiony elementéw nacisku
politycznego.

7.2. Organizacja terytorialna w Polsce w ocenie
matopolskich samorzqdowcéw

Badania ankietowe z uzyciem standaryzowanego wywiadu swobodnego prze-
prowadzono w latach 2013-2015 wsrdd osob petnigcych najwyzsze funkcje we
wiladzach samorzadowych wojewddztwa matopolskiego (marszatek wojewddztwa,
wojtowie, burmistrzowie, prezydenci miast, starostowie i ich zastepcy, skarbnicy
i sekretarze gminni, powiatowi i miejscy — facznie 88 oséb). Wyniki zostaty zapre-
zentowane w podziale na gminy, gminy powiatowe (gminy, w ktérych znajduje si¢
siedziba powiatu lub miasta na prawach powiatu) oraz powiaty ziemskie. Wybor
grupy podyktowany byt tym, ze wladze jednostek samorzadu terytorialnego mie-
173 si¢ w sposob praktyczny z obecnym ksztattem organizacji terytorialnej w Pol-
sce. Z tego tez wzgledu pominigto przedstawicieli organu uchwatodawczego™®.

W czgSci pierwszej badan ankietowani byli pytani o opinie na temat aktualne;j
organizacji terytorialnej kraju — w wigkszoSci przypadkéw ocena ta jest dobra lub
bardzo dobra. Najwigkszy entuzjazm wykazywali przedstawiciele samorzadéw
powiatowych oraz marszatek. Najwyzszy odsetek niezadowolonych®® z aktualnej
mapy podziatu terytorialnego kraju odnotowano w grupie przedstawicieli wtadz
mniejszych gmin. Jako obojetny okreslito swoj stosunek 41% przedstawicieli gmin
bedacych stolicami powiatdéw (rys. 7.1).

3 Dane dotyczace liczby 0sob bioracych udzial w badaniach oraz statystyki ankiet zawarto
w Zaltaczniku.

3 Ankietowani mieli do wyboru dwie odpowiedzi ,,zle” i ,,raczej zle”, ktore ze wzgledu na
przejrzystos¢ prezentacji wynikow potaczono.
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Gminy
Gminy powiatowe Powiaty
13% 18% 12%

18%

46% 47%

41% 0
o 35% 70%

[ Zle i raczej zle
[ Ani dobrze, ani zle

O Dobrze i bardzo dobrze

Rys. 7.1. Ocena organizacji terytorialnej wedtug matopolskich samorzadowcow

Zr6dlo: opracowanie wlasne na podstawie badan ankietowych.

Wigkszo§¢ respondentéw uwaza tez, ze liczba wojewdédztw w Polsce jest
adekwatna do potrzeb; w grupie przedstawicieli zaréwno wtadz powiatowych,
jak i wigkszych gmin odsetek ten przekroczyt 75% (podobne zdanie miat takze
marszatek wojewddztwa). W niektorych przypadkach, szczegélnie w gminach lub
miastach z terendw bytych wojewddztw tarnowskiego i nowosadeckiego, wskazy-
wano na niewystarczajaca liczbe wojewddztw i postulowano powrét do poprzed-
niej organizacji terytorialnej (rys. 7.2).

Gminy
Gminy powiatowe Powiaty
4% » 6%
17% " e 18% 18%
6%

75% 76% 76%

B Niewystarczajaca [0 Wystarczajaca

O Troche za mato [0 Za duzo

[ Ani za duzo, ani za mato

Rys. 7.2. Ocena liczby wojewodztw wedtug matopolskich samorzadowcow

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie badan ankietowych.
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Nizszy poziom zadowolenia dotyczyt aktualnej liczy powiatéw. Wsréd respon-
dentéw najwigcej odpowiedzi negatywnych w stosunku do zasadnosci funkcjono-
wania tego szczebla administracji samorzadowej byto w grupie mniejszych gmin
(az 88% odpowiedzi ,,duzo” lub ,,zbyt duzo”; podobnego zdania byt marszatek
wojewddztwa). Co ciekawe, réwniez wsrdd respondentéw reprezentujacych wiadze
powiatowe dominuje poglad, ze powiatéw w Polsce jest duzo lub za duzo (tacz-
nie 90%). Na tym tle 24% respondentéw stwierdzajacych, ze liczba powiatow jest
odpowiednia w grupie przedstawicieli gmin powiatowych moze nieco zaskakiwac
(rys. 7.3). Nikt nie odpowiedzial, ze liczba powiatéw jest mata lub zbyt mata.

Gminy
Gminy powiatowe Powiaty

11% 12%
24%
10%
18%

70%
100, 76% ’

[0 W samraz [ Duza O Zbyt duza

Rys. 7.3. Ocena liczby powiatow wedlug matopolskich samorzadowcow

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie badan ankietowych.

Respondenci udzielali rowniez odpowiedzi na temat optymalnej ich zdaniem
liczby powiatéw w Polsce. Najwigcej zwolennikéw likwidacji powiatow byto
wérod przedstawicieli wtadz gmin (wSrdd przedstawicieli mniejszych gmin —
ponad 40%). Wtadze samorzadéw powiatowych, jak réwniez marszatek woje-
wodztwa chetniej ograniczyliby ich liczbe do 200 w skali kraju. Obecna liczba
samorzadéw powiatowych odpowiada niespetna 13% przedstawicieli wiadz
gminnych oraz 25% przedstawicieli wtadz powiatowych. Wigkszo$¢ badanych we
wszystkich grupach uznata takze, Ze obecna liczba miast na prawach powiatu jest
wystarczajaca — 46% w przypadku przedstawicieli gmin, 53% w przypadku przed-
stawicieli gmin powiatowych, 59% w przypadku przedstawicieli wiadz powiatéw
oraz marszatka wojewddztwa (rys. 7.4).

W tej czedci ankiety znalazly si¢ réwniez pytania zamkniete, na ktdére respon-
denci mieli odpowiedziec ,,tak” lub ,,nie”. Na pytanie, czy liczba gmin w Polsce
jest za wysoka, a male gminy powinny by¢ z mocy prawa faczone w wigksze
jednostki, pozytywnie odpowiedziata wigkszo$¢ przedstawicieli wiadz gmin
powiatowych (53%), powiatéw (59%) i marszatek wojewddztwa. Wsrdd przed-
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Rys. 7.4. Optymalna liczba powiatow w Polsce wedtug matopolskich samorzadowcoéw

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie badan ankietowych.

stawicieli wtadz mniejszych gmin tylko 33% odpowiedzialo ,.tak”. Przeciwnego
zdania byto 40% przedstawicieli wtadz gmin i po 35% przedstawicieli wtadz
gmin powiatowych i starostw. Pozostali nie mieli zdania. Na pytanie, czy taczenie
gmin w wieksze jednostki powinno odbywa¢ si¢ autonomicznie i zaleze¢ jedynie
od decyzji wiadz lokalnych — wigkszo§¢ przedstawicieli gmin (odpowiednio 51%
1 58% oraz marszatek) odpowiedziata twierdzaco. Jedynie w grupie przedstawi-
cieli wiadz powiatéw przeciwnego zdania byto 53% respondentéw. Ponad 75%
badanych zgodzito si¢ réwniez ze stwierdzeniem, ze powinien zosta¢ stworzony
system skutecznych zachet (gtéwnie o charakterze finansowym), aby optacato si¢
mniejszym gminom taczy¢é w wieksze jednostki, a funkcjonujacy wéwczas system
ocenili jako dalece niewystarczajacy. Potrzebe zmian w tym zakresie zauwa-
zyla wigkszo§¢ przedstawicieli wigkszych gmin (stolic powiatow — 82%) oraz
wladz wyzszego szczebla (powiatow — 52%, i marszatek). W grupie przedstawi-
cieli wtadz mniejszych gmin wigkszo$¢ (blisko 41%) nie widzi potrzeby zmian.

Ponadto przedstawiciele wladz samorzadowych bioracy udziat w badaniach
bardzo pozytywnie ocenili wprowadzenie w 2002 r. bezpoSrednich wyboréw woj-
tow, burmistrzéw i prezydentéw miast (ponad 90% odpowiedzi ,,dobrze” i ,,bardzo
dobrze” we wszystkich grupach). Wigkszos§¢ badanych chciataby takze rozszerzenia
tego systemu na starostow powiatow (powyzej 65% wskazan), ale juz niekoniecz-
nie na marszatkéw wojewddztw. Najwiecej zwolennikéw bezpoSrednich wyboréw
wilodarza wojewddztwa znalazto si¢ w grupie przedstawicieli matych gmin (68%),
w pozostatych grupach przewazaty odpowiedzi negatywne (58% przedstawicieli
wiladz gmin powiatowych, 47% przedstawicieli wladz powiatéw). Co wigcej, przeciw-
nikiem bezposrednich wyboréw na szczeblu wojewddztwa byt takze sam marszatek.
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Szczegotowe zestawienie odpowiedzi matopolskich samorzadowcow na pytania
dotyczace organizaciji terytorialnej zaprezentowano w tabeli 7.1.

Tabela 7.1. Zestawienie odpowiedzi matopolskich samorzadowcow na pytania z zakresu
organizacji terytorialnej (% udzielonych odpowiedzi)

Odpowiedzi Gminy poc\jg:tr;}\;e Powiaty | Marszalek
Jak ocenia Pani/Pan aktualng organizacje terytorialng kraju?
Zle 5,56 17,65 11,76 -
Raczej zle 7,41 0,00 0,00 -
Ani dobrze, ani zle 40,74 35,29 17,65 -
Raczej dobrze 42,59 41,18 41,18 -
Bardzo dobrze 3,70 5,88 29,41 100
Jak ocenia Pani/Pan aktualnag liczb¢ wojewddztw w Polsce?
Niewystarczajaca 3,70 0,00 0,00 -
Gmin jest troche¢ za mato 1,85 5,88 5,88 -
Gmin nie jest ani za duzo, ani za mato 1,85 0,00 0,00 -
Dobra 0,00 0,00 0,00 -
Wystarczajaca 64,81 76,47 76,47 100
Gmin jest za duzo 14,81 17,65 17,65 -
Jak ocenia Pani/Pan aktualna liczbe powiatow w Polsce?
Zbyt mata 0,00 0,00 0,00 -
Mata 0,00 0,00 0,00 -
W sam raz 11,11 23,53 11,76 -
Duza 9,26 0,00 17,65 -
Zbyt duza 77,78 76,47 70,59 100
Jaka bylaby wedtug Pani/Pana optymalna liczba powiatow w Polsce?
0 (likwidacja powiatow) 44,44 35,29 0,00 -
Do 50 1,85 0,00 0,00 -
Do 100 7,41 5,88 23,53 -
Do 200 25,93 41,18 47,06 100
Obecna liczba 12,96 11,76 23,53 -
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cd. tabeli 7.1

Odpowiedzi

Gminy

Gminy
powiatowe

Powiaty

Marszatek

Czy liczba miast na prawach powiatu w Polsce powinna by¢ mniejsza, wigksza, czy pozostaé

bez zmian?
Powinna zosta¢ zmniejszona 44,44 35,29 23,53 -
Powinna pozosta¢ bez zmian 46,30 52,94 58,82 100
Powinna zosta¢ zwigkszona 3,70 11,76 5,88 -

Czy zgadza si¢ Pani/Pan z nastgpujacymi stwierdzeniami?

w wicksze jednostki”

,,Liczba gmin w Polsce jest za wysoka, a male gminy powinny by¢ z mocy prawa taczone

Tak 33,33 52,94 58,82 100
Nie 40,74 35,29 35,29 -
,Liczba gmin w Polsce jest za wysoka, lecz decyzj¢ o ewentualnym taczeniu gmin powinny
podejmowac samorzady w sposob autonomiczny”
Tak 51,85 58,82 23,53 100
Nie 35,19 29,41 52,94 -
,»Powinien zosta¢ stworzony system zachet, aby gminom optacato si¢ taczy¢
w wigksze jednostki”
Tak 75,93 88,24 76,47 100
Nie 12,96 11,76 11,76 -
,,Liczba gmin w Polsce jest odpowiednia, podziat ten nie wymaga zmian”
Tak 40,74 11,76 17,65 -
Nie 37,04 82,35 52,94 100

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie wynikow badan ankietowych.

Samorzadowcy w wigkszoSci nie zgodzili si¢ ze stwierdzeniem, Ze bezposred-
nie wybory wéjtéw, burmistrzéw i prezydentéw ograniczyty kompetencje kon-
trolne rad gmin, twierdzac, ze funkcjonujace mechanizmy kontroli spotecznej sg
wystarczajace. Poparli oni natomiast postulat wprowadzenia jednomandatowych
okregéw wyborczych takze do rad powiatéw i sejmiku wojewddzkiego. Przeciw-
nego zdania byt marszatek wojewddztwa. Szczegétowe zestawienie odpowiedzi
matopolskich samorzadowcéw na pytania dotyczace wyboréw samorzadowych
przedstawia tabela 7.2.
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Tabela 7.2. Zestawienie odpowiedzi matopolskich samorzadowcoéw na pytania z zakresu

wybordéw samorzadowych

Odpowiedzi Gminy pogv?:tl(l)}\;/e Powiaty Marszatek
Jak ocenia Pani/Pan wprowadzone w 2002 r. bezposrednie wybory wojtow, burmistrzow
i prezydentow miast?
Zle 1,85 0,00 0,00 -
Raczej zle 1,85 0,00 0,00 -
Trudno powiedzie¢ 1,85 0,00 5,88 -
Dobrze 7,41 17,65 23,53 100
Bardzo dobrze 83,33 82,35 70,59 -
Czy starostowie powinni by¢ wybierani w wyborach powszechnych?

Tak 68,52 76,47 64,71 -
Nie 27,78 23,53 29,41 100

Czy marszatkowie wojewodztw powinni by¢ wybierani w wyborach powszechnych?
Tak 68,52 41,18 41,18 -
Nie 29,63 58,82 47,06 100

Czy zgadza si¢ Pani/Pan z nast¢pujacymi stwierdzeniami?

kontrolne rad gmin”

,.System bezposrednich wyborow wojtéw, burmistrzow i prezydentéow ograniczyt kompetencje

Tak

25,93

11,76

29,41

100

Nie

70,37

88,24

64,71

»Odpowiedzialnos¢ wladzy wy

konawczej wobec obywateli zostata ograniczona wyltacznie

do aktu wyboréw powszechnych”
Tak 16,67 11,76 23,53 -
Nie 79,63 88,24 70,59 100

miast, a instytu

,.Nie ma skutecznych mechanizméw obywatelski

¢j kontroli wojtow, burmistrzow, prezydentow
cja referendum jest zbyt rzadko stosowana”

Tak

25,93

29,41

29,41

Nie

70,37

70,59

64,71

100

»System jednomandatowych okregow wyborczych do organdéw
by¢ rozszerzony réwniez na powiaty, miasta na prawach powiatu i sejmiki wojewodzkie”

uchwatodawczych powinien

Tak

83,33

64,71

82,35

Nie

12,96

29,41

11,76

100

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie wynikow badan ankietowych.
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Podsumowujac wyniki badan przeprowadzonych wsréd matopolskich samo-
rzagdowcow, mozna stwierdzié, ze wskazane bytoby:

— ograniczenie liczby powiatéw lub catkowita ich likwidacja,

— zmniejszenie liczby gmin (np. likwidacja gmin obwarzankowych),

— wprowadzenie skutecznych zachet do dobrowolnego faczenia si¢ JST,

— upowszechnianie kultury wspétpracy JST (system zachgt dochodowych),

— utrzymanie powszechnych wyboréw wéjtéw, burmistrzow, prezydentow,
z ewentualng mozliwoScig powolywania przez rade zarzagdéw gmin i miast na
prawach powiatu.



8. Zadania i kompetencje jednostek
samorzqdu terytorialnego w Polsce

8.1. Podziat zadan i kompetencji miedzy gminy, powiaty
i wojewddztwa

Zgodnie z ideg samorzadnoSci terytorialnej administracja samorzadowa
w Polsce nie ma uprawnieft wtadzy ustawodawczej. Uchwaty podejmowane
przez organy gmin, powiatéw i wojewddztw samorzadowych muszg by¢ zgodne
z Konstytucja RP 1 innymi ustawami. Nad zgodnoScia prawa stanowionego przez
organy samorzgdowe z ustawodawstwem krajowym czuwajg organy nadzoru'.
Jak zauwaza E.J. Nowacka, samorzady terytorialne w Polsce nie sa wspdlnotami
samostanowigcymi o wlasnym statusie, lecz sa formga zdecentralizowanej admi-
nistracji publicznej, a ich kompetencje sg okre§lone w granicach powszechnie
obowigzujgcego prawa, niezastrzezonego dla administracji centralnej?. W art. 163
Konstytucji zawarto zasade domniemania kompetencji na rzecz samorzadu teryto-
rialnego, ktdra stanowi, ze samorzad terytorialny wykonuje zadania publiczne nie-
zastrzezone przez Konstytucje lub ustawy dla organéw innych wiadz publicznych.
Réwnoczes$nie w art. 164 utrzymano zasad¢ domniemania wlasciwosci gminy
we wszystkich zadaniach samorzadu terytorialnego niezastrzezonych dla innych
jednostek organizacji terytorialnej. Kwestie kompetencyjne reguluje rowniez tzw.
ustawa kompetencyjna, ale biorgc pod uwage domniemanie kompetencji gmin
oraz zasade subsydiarnoS$ci, mozna stwierdzié, ze powiat, a dalej wojewddztwo
realizujg zadania o charakterze lokalnym lub regionalnym, ktére przekraczaja
mozliwoSci gmin i powiatéw (w przypadku wojewddztwa). W kazdym z tych
przypadkéw zadania realizowane sa na wyzszym szczeblu organizacji terytorial-
nej. Reforma wprowadzajaca tréjszczeblowy podzial administracyjny nie wyposa-

' M. Jastrzgbska, Finanse jednostek samorzqdu terytorialnego, Wydawnictwo LEX, War-
szawa 2012, s. 15.
2 E.J. Nowacka, Samorzqd terytorialny..., s. 64.
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zyla samorzadéw w uprawnienia nadrz¢dne i nadzorcze wobec siebie. Majg one
zatem do wykonania odrebne, a zarazem komplementarne zadania.

Zakres dziatania gmin juz na poczatku okreSlono szeroko, zaliczajac do
niego wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym, a nastepnie dokonano
ich egzemplifikacji w ustawie o samorzadzie gminnym. Zadania polegajace na
zaspokajaniu zbiorowych potrzeb wspélnoty zakwalifikowano do zadafi wtasnych
gminy, co moze budzi¢ sprzeciw natury prawnej, ogranicza bowiem zadania
ukierunkowane na indywidualne potrzeby mieszkaficow gmin®. Oprécz zadan
wlasnych samorzad terytorialny moze otrzymywac w drodze odrgbnych ustaw
i rozporzadzen zadania zlecone przez administracj¢ rzagdowa. Podziat na zada-
nia wlasne oraz zlecone wystgpuje w wigkszoSci ustawodawstw pafistw Europy
Zachodniej. Ustawowe rozréznienie wiasnego i zleconego zakresu dziatania
gminy jest wyrazem spotkania si¢ samorzadnej podmiotowosci z dziatalnoScig
powierzong im w imieniu administracji panstwowej przez rzad*. Jak zauwaza
H. Izdebski, jedyna réznicg pomigedzy zadaniami wtasnymi a zadaniami zleco-
nymi jest inny sposéb ich finansowania. W Swietle orzecznictwa Trybunatu Kon-
stytucyjnego tym, co odrézni¢ ma zadania wtasne — nawet jesli ich wykonywanie
ma charakter obligatoryjny — od zadaf zleconych, jest przede wszystkim lokalny
charakter tych pierwszych’. Odrebng kategoria, niewymieniong w Konstytucji, sa
zadania powierzone, tj. zadania, ktére jednostki samorzadu terytorialnego wyko-
nuja na podstawie porozumien zawartych w tym celu z innymi jednostkami samo-
rzadu terytorialnego lub z organami administracji rzgdowej. Ustawy ustrojowe
utrudniajg przekazywanie kompetencji ,,w gore”, stwarzaja natomiast warunki do
przekazywania ich ,,w d6t™®.

O ile w przypadku gmin i samorzadu wojewddztwa realizacja zadan opiera
si¢ na tzw. klauzuli generalnej’ (w odniesieniu do gmin sg to zadania o znaczeniu
lokalnym, a w odniesieniu do wojewddztw — regionalnym), o tyle w przypadku
samorzadu powiatowego ustawodawca ograniczyt katalog zadaf powiatowych.
Uznano bowiem, ze powiat realizowat bedzie jedynie te zadania publiczne, ktére
sa okreS§lone w ustawach i wykraczaja poza mozliwoSci organizacyjne gminy,
zamykajac tym samym katalog zadaf powiatu i wytaczajac ten szczebel samo-

3 J. Smiechowicz, op. cit., s. 17.

4 Por. B. Dolnicki, Samorzgd..., s. 164.

5 H. Izdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, LexisNexis, Warszawa
2014, s. 150.

S Ibidem, s. 154.

7 Ciekawe rozwazania na temat bezposredniego stosowania klauzuli generalnej przeprowa-
dzit tworca polskiego modelu samorzadu terytorialnego M. Kulesza. Zob. M. Kulesza, O tym, ile
Jjest decentralizacji w centralizacji, a takze o osobliwych nawykach uczonych administratywistow,
»Samorzad Terytorialny” 2009, nr 12, s. 7-22, http://www.dzp.pl/files/Art/st 12 _2009.pdf (data
dostepu: 14.08.2018).
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rzadowy z konstrukcji klauzuli generalnej®. Okreslajac zakres dziatania powiatu,
przyjeto zatem enumeracje przedmiotowa, co oznacza w praktyce, ze powiat
nie moze uchyli¢ si¢ od odpowiedzialno$ci w zadnej z przypisanych mu spraw’.
Dodatkowo na szczeblu powiatowym ustawodawca okreslit réwniez konieczno§¢
zapewnienia, przez szczebel poSredni, wykonywania okre§lonych w ustawach
zadaf i kompetencji kierownikéw powiatowych stuzb, inspekcji i strazy. Ograni-
czono jednak kompetencje starosty w tym zakresie do zwierzchnictwa (w prak-
tyce czgsto pozornego), tj. powotywania i odwotywania kierownikéw tych stuzb
w porozumieniu z wojewoda, tudziez zatwierdzania ich programéw dziatania na
terenie powiatu'?, Jest to zatem nowa kategoria zadan, ktérych nie mozna bezpo-
Srednio przyporzadkowaé ani do zadan wtasnych, ani zleconych, ani tez powie-
rzonych.

Zadania samorzadu wojewodztwa to w gtdwnej mierze zadania wlasne, ktérych
otwarty katalog zawarty zostal w ustawie o samorzadzie wojewddztwa. Domeng
szczebla regionalnego jest przede wszystkim dbatoS¢ o rozwdj gospodarczy
1 regionalny, tworzenie planéw i strategii rozwoju oraz koordynacja dziatafi zwig-
zanych z rynkiem pracy i pobudzaniem przedsigbiorczoSci. Jak si¢ stusznie ocenia
w doktrynie, ogélny charakter sformutowan zawartych w ustawach ustrojowych
panstwa sprawia, ze wyznaczenie granic dziatania gmin, powiatéw i wojewodztw
na podstawie tych aktéw prawnych jest niemozliwe!!. Intencjg ustawodawcy byto
podkreslenie w sposéb szczegdlny regionalnego, a nie lokalnego charakteru zadan
i kompetencji wojewddztwa, dlatego tez podstawowym zadaniem samorzadu
wojewddzkiego jest okreSlanie strategii rozwoju, a takze prowadzenie polityki
rozwoju na obszarze wojewodztwa. M. Stec okre§la funkcje szczebla regionalnego
jako funkcje bardziej cywilizacyjng niz policyjno-prawna, bardziej rozwojowa niz
Swiadczacy, bardziej ekonomiczng niz administracyjng, pojednawcza niz wiad-
czg — zaktadajaca stosowanie przymusu administracyjnego'?. Na istotng poprawe
w realizacji polityki regionalnej w sprawach, ktére przejal samorzad wojewddz-
twa, zwraca uwage L. Kieres, ktérego zdaniem regionalizacja by¢ moze nie jest
jedynym i ostatecznym lekarstwem na polskie ktopoty, ale bedzie ona wzmacniaé
tendencje do dalszej decentralizacji, nawet w sytuacji sprzeciwu zhierarchizowa-
nych jednostek administracji publiczne;j'3.

8 M.W. Sienkiewicz, op. cit., s. 192.

9 J. Smiechowicz, op. cit., s. 20.

10 Szerzej zob. H. Izdebski, op. cit., s. 175.

11 7. Smiechowicz, op. cit., s. 21.

12 M. Stec, Ustrdj terytorialnej administracji publicznej w Polsce. Rola samorzqdu teryto-
rialnego: gminy, powiatu, wojewodztwa oraz administracji rzqdowej w nowoczesnym panstwie
XXI wieku (w:) Ustroj samorzqdu terytorialnego w Polsce, Reforma Administracji Publiczne;j.
Materiaty Szkoleniowe, z. 2, Warszawa 1998, s. 101 11, cyt. za: H. 1zdebski, op. cit., s. 177.

13 L. Kieres, op. cit., s. 174.
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Zadania, ktdre przypisano w ustawach kompetencyjnych samorzadom teryto-
rialnym w Polsce, mozna podzieli¢ ze wzgledu na rodzaj, adresatow czy zasieg.
Z uwagi na cele rozprawy istotny wydaje si¢ podziat zadan okreSlonych ustawowo
na te, ktére samorzady poszczegdlnych szczebli wspoétdzielg ze soba, te, ktore sa
wiladciwe jedynie szczeblom lokalnym (gminy i powiaty), oraz te, ktdre sa zarezer-
wowane dla gminy jako podstawowej jednostki organizacyjnej (tabela 8.1).

Tabela 8.1. Podziat kompetencji jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce

Gmina

| Powiat

| Wojewoddztwo

Kompetencje ogdlne

Zaspokajanie zbiorowych
potrzeb spolecznosci lokalnej
w zakresie wszystkich spraw
publicznych niezastrzezonych
ustawami na rzecz innych pod-
miotow

Brak klauzuli generalne;j

— samorzad powiatowy
wykonuje wszystkie zadania
o charakterze ponadgmin-
nym okreslone ustawowo

Opracowanie strategii
rozwoju wojewodztwa,
prowadzenie polityki rozwoju
regionalnego oraz wykony-
wanie zadan o charakterze
regionalnym

Obszary wspoétdzielone

Sfera prorozwojowa

Edukacja publiczna: szczebel
podstawowy, gimnazjalny

Edukacja publiczna: szczebel
ponadgimnazjalny, w tym
edukacja zawodowa

Edukacja publiczna, w tym
szkolnictwo wyzsze

Rynek pracy: niewymienione
w ustawie — wptyw posredni
np. przez ksztattowanie kli-
matu inwestycyjnego oraz
polityke podatkowa, gminne
targowiska i hale targowe

Rynek pracy: przeciwdziata-
nie bezrobociu oraz aktywi-
zacja lokalnego rynku pracy

Rynek pracy: przeciwdzia-
anie bezrobociu oraz akty-
wizacja lokalnego rynku
pracy oraz ochrona roszczen
pracowniczych w razie nie-
wyplacalno$ci pracodawcy

Infrastruktura drogowa:
drogi gminne, mosty, place,
organizacja ruchu drogowego

Infrastruktura drogowa:
drogi powiatowe

Infrastruktura drogowa:
drogi wojewodzkie

Lad przestrzenny i budow-
nictwo: miejscowe plany
zagospodarowania prze-
strzennego, gminne budow-
nictwo mieszkaniowe

Lad przestrzenny i budow-
nictwo: geodezja, kartografia
i kataster, administracja
architektoniczno-budowlana

Lad przestrzenny i budow-
nictwo: zagospodarowanie
przestrzenne wojewodztwa

Infrastruktura komunika-
cyjna: lokalny transport
zbiorowy

Infrastruktura komunika-
cyjna: transport zbiorowy

Infrastruktura komunika-
cyjna: transport zbiorowy
— potaczenia o charakterze
regionalnym
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cd. tabeli 8.1

Gmina

Powiat

Wojewoddztwo

Sfera prorozwojowa

Infrastruktura telekomuni-
kacyjna: np. sieci $wiatlo-
wodowe

Infrastruktura telekomuni-
kacyjna: np. sieci $wiatlo-
wodowe

Infrastruktura telekomuni-
kacyjna: np. sieci $wiatlo-
wodowe

Gospodarka nieruchomo-
$ciami

Gospodarka nieruchomo-
$ciami

Gospodarka nieruchomo-
$ciami: niewymienione
wprost w ustawie, jedynie
w zakresie posiadanego
majatku

Aktywno$¢ zewngtrzna:
promocja gminy, wspotpraca
z gminami partnerskimi,
udziat w zwiazkach i stowa-
rzyszeniach samorzadowych

Aktywno$¢ zewnetrzna: pro-
mocja powiatu, wspotpraca
w ramach sieci, zwigzkow

i stowarzyszen samorzado-
wych

Aktywno$¢ zewnetrzna:
promocja mozliwosci roz-
wojowych wojewodztwa,
wspotpraca z partnerami
zagranicznymi

Ochrona $rodowiska: gospo-
darka wodna, ochrona $rodo-
wiska 1 przyrody

Ochrona $rodowiska: gospo-
darka wodna, ochrona $rodo-
wiska i przyrody

Ochrona $rodowiska: gospo-
darka wodna, ochrona $rodo-
wiska i przyrody

Rolnictwo, le$nictwo i rybac-
two $rodladowe

Modernizacja terendw wiej-
skich

Sfera spoteczna

Pomoc spoteczna: w tym
osrodki i zaktady opiekun-
cze, domy pomocy spolecz-
nej

Pomoc spoteczna: domy
pomocy spolecznej o zasiggu
ponadgminnym, wsparcie
0s0b niepetnosprawnych

Pomoc spoteczna: przeciw-
dziatanie wykluczeniu spo-
lecznemu

Ochrona zdrowia: gminne
osrodki zdrowia

Ochrona zdrowia: pro-
mocja i ochrona zdrowia,
w tym prowadzenie szpitali
oraz systemu ratownictwa
medycznego

Ochrona zdrowia, w tym
prowadzenie szpitali

Polityka prorodzinna

Polityka prorodzinna:
powiatowe centra pomocy
rodzinie oraz system pieczy
zastepczej

Polityka prorodzinna: wspar-
cie rodziny i systemu pieczy
zastepczej

Spoteczenstwo obywatelskie:
wspolpraca z organizacjami
pozarzadowymi, upowszech-
nianie idei samorzadowej

Spoteczenstwo obywatelskie:
wspotpraca z organizacjami
pozarzadowymi, upowszech-
nianie idei samorzadowej

Spoteczenstwo obywatelskie:
wspotpraca z organizacjami
pozarzadowymi, upowszech-
nianie idei samorzadowej

Ochrona praw konsumenta

Ochrona praw konsumenta

Sfera §wiadczaca

Kultura: w tym prowadze-
nie bibliotek oraz placowek
upowszechniania kultury,
ochrona zabytkéw

Kultura: prowadzenie pla-
cowek i osrodkéw kultural-
nych, ochrona zabytkow

Kultura: prowadzenie pla-
cowek upowszechniania
kultury o znaczeniu regio-
nalnym, ochrona zabytkow
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cd. tabeli 8.1

Gmina Powiat Wojewddztwo
Bezpieczenstwo publiczne: | Bezpieczenstwo publiczne: Bezpieczenstwo publiczne:
dbanie o porzadek publiczny, | dbanie o porzadek publiczny, | w tym ochrona przeciwpo-
bezpieczenstwo obywateli, | bezpieczenstwo obywateli, wodziowa — wyposazenie
ochrona przeciwpowo- ochrona przeciwpowo- i utrzymanie wojewodzkich
dziowa, w tym wyposazenie |dziowa, w tym wyposazenie |magazyndw przeciwpowo-
iutrzymanie gminnego i utrzymanie powiatowego dziowych
magazynu przeciwpowodzio- | magazynu przeciwpowodzio-
wego wego, ochrona przeciwpoza-

§ rowa izapobieganie innym
g nadzwyczajnym zagrozeniom
-§ Kultura fizyczna, sport Kultura fizyczna, sport Kultura fizyczna, sport
2 iturystyka: w tym tereny i turystyka: infrastruktura i turystyka: promocja walo-
& |rekreacyjne i urzadzenia sportowa, nadzor i ewiden- | row turystycznych regionu
A | sportowe cja, promocja walorow tury-
stycznych powiatu
Administracja: utrzymy- Administracja: utrzymywa- | Administracja: niewymie-
wanie gminnych obiektow nie powiatowych obiektow | nione w ustawie — kompeten-
iurzadzen uzytecznos$ci iurzadzen uzytecznos$ci cja dorozumiana w zakresie
publicznej oraz obiektow publicznej oraz obiektow dziatalnosci samorzadu
administracyjnych administracyjnych wojewodztwa

- Obronnos$¢ Obronnos¢

Wytaczne obszary kompetencyjne

Infrastruktura techniczna: - -
wodociagi i zaopatrze-

nie w wodg, kanalizacja

i oczyszczanie $ciekow,
zaopatrzenie w energi¢ elek-
tryczna, cieplna i gaz; utrzy-
manie czystosci i porzadku,
wysypisk oraz unieszkodli-
wianie odpadéw komunal-
nych; cmentarze gminne
oraz zielen gminna

Sfera komunalna

Gminne budownictwo
mieszkaniowe

Targowiska i hale targowe

Zrbdto: opracowanie wlasne na podstawie ustaw samorzadowych.

Przedstawiona w tabeli 8.1 typologia zadan jednostek samorzadu teryto-
rialnego, opracowana na podstawie obowigzujacych przepiséw, wskazuje, ze
wieksza ich czgs$¢ jest wspdldzielona przez wszystkie szczeble samorzadu.
Nie bez przyczyny wsrdd zadah w pierwszej kolejnoSci wymienione zostaty edu-
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kacja publiczna, rynek pracy oraz infrastruktura drogowa. Wydatki na zadania
z zakresu edukacji maja najwiekszy udzial w wydatkach jednostek samorzadu
terytorialnego, a takze maja bezposredni wptyw na poziom kapitatu ludzkiego na
danym terenie'*. Kompetencje w tym zakresie s3 komplementarne. Z kolei zadania
z zakresu rynku pracy i przeciwdzialania bezrobociu sg ustawowo domeng samo-
rzadéw ponadgminnych, ale w praktyce znaczng czg$¢ instrumentéw, ktére moga
zostaé wykorzystane do ich realizacji zgodnie z klauzulg generalng, posiadaja
gminy'®. Unia Europejska dazy do spéjnosci terytorialnej i dlatego ktadzie duzy
nacisk na sprawy zwigzane z lokalnym i regionalnym transportem zbiorowym,
uznajac jego kluczowe znaczenie dla rozwoju lokalnego i regionalnego'®. Zadania
z tego zakresu s3 w duzej mierze dzielone migedzy jednostki wszystkich szczebli,
w praktyce sg jednak realizowane tylko na poziomie gminnym i regionalnym.
Istotna grupa zadan zwigzana jest z szeroko pojetym tadem przestrzennym
i budownictwem, a takze gospodarowaniem nieruchomosciami. Obszary te wyma-
gaja ze strony poszczegdlnych organéw administracji samorzadowej wspétdziata-
nia. O ile rola samorzadu wojewddztwa ogranicza si¢ do tworzenia ogdlnych pla-
ndw i strategii, o tyle gminy ksztattuja polityke przestrzenna za pomoca studium
uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego oraz miejscowych
planéw zagospodarowania przestrzennego, ktére muszg by¢ zgodne z planami
wyzszego rz¢du. Na ich podstawie wtadze powiatowe, ktérych domeng jest admi-
nistracja architektoniczno-budowlana, wydaja decyzje o pozwoleniu na budowe!”.

14 Ustawa z dnia 7 wrze$nia 1991 r. o systemie o§wiaty, Dz.U. nr 95, poz. 425, z p6zn. zm.

15 Ksztattowanie rynku pracy przez stawki podatkowe, gospodarowanie nieruchomo$ciami,
tworzenie stref gospodarczych lub nawet placoéw i hal targowych pokazuje, ze rowniez gminy
w tym zakresie mogg wykazywac si¢ istotng aktywnoscia. Podobnie dostepno$¢ komunikacyjna,
a konkretniej infrastruktura drogowa, jest jednym z tych elementéw polityki spojnosci, ktory
w znacznym stopniu byt wspotfinansowany ze srodkow europejskich jako czynnik zwigkszajacy
spojnosc. Kwestie zwigzane z dostepnos$cig zawieraja si¢ rowniez w zadaniach z zakresu infra-
struktury transportowej i telekomunikacyjnej. Kompetencje w zakresie wsparcia ustug i sieci
telekomunikacyjnych zostaty przekazane dopiero w 2010 r. (Dz.U. 2010 nr 106, poz. 675), cho¢
czg$¢ samorzaddw, opierajac si¢ na klauzuli generalnych kompetencji, rozwijaty na wlasna reke
lub przez spotki komunalne sieci §wiattowodowe, poniewaz dostrzegaly w tym szanse¢ na poprawe
jakosci $wiadczonych ustug. Szerzej zob. D. Pawlowska, Dzialalnosé¢ JST w zakresie telekomuni-
kacji, ,Wspolnota” 2010, nr 49, s. 24.

16 Szerzej zob. J. Burnewicz, Nowoczesna infrastruktura transportowa jako podstawowy
element intensyfikacji proceséw rozwojowych w projektowanych dokumentach strategicznych,
Ekspertyza sporzadzona na zlecenie Ministerstwa Rozwoju Regionalnego, czerwiec 2010, www.
mir.gov.pl (data dostepu: 18.08.2016).

17 Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, Dz.U.
nr 80, poz. 717, z p6zn. zm.; Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane, Dz.U. nr 89, poz. 414,
Z pozn. zm.
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Obszarem wspoldzielonym przez samorzad ponadgminny jest modernizacja
obszaréw wiejskich (zadanie samorzadu wojewddztwa) oraz leSnictwo, fowiectwo
1 rybactwo Srédladowe (zadania powiatu).

Ostatnia grupe zadan prorozwojowych stanowi obszar zwigzany z dziatal-
noscig zewnetrzng, jaka jest wspoétpraca z innymi samorzadami, wspotpraca
w ramach sieci migdzynarodowych i promocja. Ma one znaczenie w zwigzku
z upodmiotowieniem wiadz terytorialnych na ptaszczyZnie migdzynarodowej
przez organy przedstawicielskie takie jak Komitet Regionéw czy Rada Gmin
i Regionéw Europy, wspdtpracg transgraniczng lub innymi formami aktywnoSci
(w tym promocjg na targach turystycznych). We wspétpracy tej szczegdlna rola
przypisana zostata samorzadowi regionalnemu'®.

Do drugiej grupy zadan w sferze spotecznej zaliczone zostaty zadania
z zakresu ochrony zdrowia, opieki spofecznej, polityki prorodzinnej, w tym réw-
niez ochrony praw konsumentéw (domena powiatéw oraz samorzadu wojewodz-
twa'%), wsp6tpracy z organizacjami pozarzadowymi?® oraz promocji idei samorzg-
dowej. Katalog zadafi w tych obszarach zostal ustalony w drodze odrebnych ustaw,
ktére naktadaja na poszczegdlne szczeble zadania z zakresu szeroko pojetej opieki
spotecznej, w tym systemu pieczy zastgpczej, prowadzenia gminnych i powia-
towych oSrodkéw pomocy rodzinie, oSrodkéw pomocy spotecznej itp. Zadania
z dziedziny ochrony zdrowia naleza do obszaréw wspdéldzielonych, a jednostki
samorzadu kazdego szczebla zobowigzane zostaly do zapewnienia réwnego
dostepu do §wiadczen zdrowotnych. Z jednej strony samorzady s organizato-
rami ochrony zdrowia (gminy — o§rodkéw zdrowia, w tym podstawowej opieki
zdrowotnej, powiaty i wojewddztwa — opieki specjalistycznej oraz ambulatoryj-
nej i szpitalnej), z drugiej za$ finansujg ja w ograniczonym zakresie (inwestycje
w sprzet i infrastrukture)?!. Realizacja tych zadaf wpisuje si¢ w gléwnej mierze
w zakres dziataf na rzecz spdjnoSci spoteczne;j.

Trzecia wyselekcjonowana sfera zwigzana jest z funkcja Swiadczaca admini-
stracji publicznej i wiaze si¢ z dostarczaniem ustug publicznych takich jak kul-
tura, sport czy bezpieczenstwo publiczne. Prowadzenie dziatalnosci kulturalnej
jest obligatoryjnym zadaniem wiasnym samorzadu terytorialnego. O sposobie
jego realizacji samorzad moze swobodnie decydowac i wykonywac je za poSred-
nictwem tworzonych przez siebie instytucji kultury. Podobnie jest w przypadku
kultury fizycznej — samorzady zapewniaja prawno-organizacyjne i ekonomiczne

18 H. Izdebski, op. cit., s. 179.

19 Ustawa z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentéw, Dz.U. nr 50,
poz. 331, z pdzn. zm.

20 Szerzej zob. J. Kossowski, Wspolpraca jednostek samorzqdu terytorialnego z organiza-
cjami pozarzqgdowymi, Wolters Kluwer, Warszawa 2012.

2l M. Dercz, Samorzgdowy model systemu ochrony zdrowia, Instytut Spraw Publicznych,
Warszawa 2005, s. 7, www.isp.org.pl (data dostepu: 17.08.2018).
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warunki jej rozwoju??. W zakresie bezpieczenstwa publicznego kompetencje gmin
ograniczaja sic w praktyce do mozliwoSci utworzenia strazy gminnej. Szerszy
zakres zadan otrzymal samorzad powiatowy w zakresie funkcjonowania panstwo-
wych inspekcji, strazy oraz policji. Zadania te wspéidzielone s3 jednak z organami
rzadowej administracji zespolonej (a tym samym z wojewodg). Zadania w zakresie
obronno$ci réwniez maja charakter ponadgminny i zostaty przypisane powia-
tom i samorzadowi wojewddztwa. Gminy ponosza wytaczng odpowiedzialno§é
za realizacj¢ zadaf z tzw. sfery komunalnej (zaopatrzenie w wodg, kanalizacja,
odbidr i zagospodarowanie odpadéw komunalnych, gospodarka wodno-§ciekowa,
organizacja zaopatrzenia w ciepto, energie elektryczng i gaz)®. Za szczegdlnie
istotne nalezy uzna¢ obowigzki gmin polegajace na zaspokajaniu potrzeb miesz-
kaniowych za pomocg tworzonego komunalnego zasobu mieszkaniowego. Obo-
wigzkiem gminy jest bowiem zapewnienie mieszkan socjalnych i wsparcie w tym
zakresie gospodarstw domowych o niskich dochodach?.

Wspéldzielenie tak duzej liczby zadaf na zasadach komplementarnych przez
rézne szczeble samorzadu terytorialnego w Swietle wspdélnego europejskiego stan-
dardu administrowania, okre§lonego jako zarzadzanie wielopoziomowe (multi-
-level governance — MLG, typu I), wymaga woli wspéipracy tychze jednostek,
nie tylko miedzy soba, ale réwniez z administracja rzadowa i europejska. W lite-
raturze przedmiotu podkresla si¢, Zze zarzadzanie wielopoziomowe, sieciowe, jest
fatwiejsze i mniej wtadcze od tradycyjnego, jest kreatywne i otwarte. Warunkiem
jego sukcesu sg zgoda i kultura proceduralna, a odpowiadajace temu podejsciu
techniki administracyjne to partnerstwo, w tym partnerstwo spoteczne (MLG
typu I)?. Praktyka wspétdziatania samorzadéw w Polsce wskazuje, ze coraz cze-
$ciej mozna zaobserwowac przyktady konkurowania samorzadéw sasiadujgcych
niz kooperacji?®. O ile w latach 2004-2006 fundusze przyznawane byty gtéw-
nie na zasadzie ,.konkursu pigknosci i sity”?’, o tyle w kolejnych perspektywach
finansowych UE ktadzie si¢ coraz wigkszy nacisk na konieczno$¢ wspétpracy
i angazowania Srodowiska lokalnego. Przykfadem realizacji w praktyce koncepcji
MLG jest wprowadzona w perspektywie finansowej na lata 2014-2020 mozliwos¢

22 3. Smiechowicz, op. cit., s. 27.

23 W praktyce samorzad terytorialny nie zajmuje si¢ dostarczaniem energii elektrycznej czy
gazu, natomiast w przypadku ciepta — w wickszosci duzych miast jest on przynajmniej wtascicie-
lem infrastruktury.

24 Ustawa z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatoroéw, mieszkaniowym zasobie
gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego, Dz.U. nr 71, poz. 733, z p6zn. zm.

25 Z. Niewiadomski i in., Prawo administracyjne, LexisNexis, Warszawa 2011, s. 349.

26 Szerzej zob. K. Kopczewska, Wspdipraca samorzqdow jako ostatnia deska ratunku (w:)
Samorzqd lokalny od teorii do badan empirycznych, red. J. Kleer, Wydawnictwo Naukowe
CeDeWu, Warszawa 2009, s. 88—89.

27 Ibidem, s. 87.
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delimitacji obszaréw funkcjonalnych i przyznawania dotacji unijnych w ramach
zintegrowanych inwestycji terytorialnych (ZIT). Obejmujac wigcej niz jeden
szczebel samorzadu terytorialnego, ZIT wymuszajg niejako wspétprace zaanga-
zowanych w nie jednostek?®.

8.2. Podziat kompetencji pomiedzy szczeble samorzqdu
terytorialnego w ocenie matopolskich samorzgdowcow

W drugiej czesci kwestionariusza ankietowego samorzadowcy odpowiadali
na pytania dotyczace podzialu kompetencji pomigdzy rézne szczeble samorzadu
terytorialnego w Polsce. Aktualny podzial kompetencji badani w wiekszoSci
ocenili raczej dobrze Iub dobrze (rys. 8.1), ciekawszych spostrzezen dostarczyty
jednak pytania o charakterze otwartym.

Gminy
Gminy powiatowe Powiaty
2% 11% 12% 12%
24%
38%
35%
47%
29% 29%
38%
O Zle O Raczej dobrze
[0 Raczej zle W Bardzo dobrze

[0 Ani dobrze, ani Zle

Rys. 8.1. Ocena podziatu kompetencji samorzadowych w Polsce wedtug matopolskich
samorzadowcow

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie badan ankietowych.

Przedstawiciele wiadz samorzagdowych matych gmin w wigkszoSci uwazaja,
7e gminy jako jednostki bedace najblizej obywatela bardzo dobrze radza sobie ze
wszystkimi zadaniami i zadne z dotychczas im przyznanych nie wykraczaja poza
ich mozliwosci organizacyjne. Pomijajac kwestie odpowiedniego finansowania
zadan (te bedg oméwione w czgsci dotyczacej finanséw samorzagdowych), zapytani
o wskazanie zadan, ktore mogtyby zosta¢ przekazane szczeblom wyzszym, naj-

28 Szerzej zob. H. Izdebski, op. cit., s. 380-381.
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czegSciej wymieniali te, ktorych realizacja wykracza poza granice administracyjne,
tj. zadania z zakresu gospodarowania odpadami i gospodarki wodno-kanalizacyj-
nej, kultury i ochrony zabytkéw, o§wietlenia drég innych niz gminne oraz ochrony
zdrowia, w tym podstawowej opieki zdrowotnej. Podobnych odpowiedzi udzielali
wlodarze gmin powiatowych. Z kolei przedstawiciele samorzadéw powiatowych
uwazaja, ze zadania z zakresu planowania i zagospodarowania przestrzennego
wykraczaja poza mozliwoSci organizacyjne gmin i powinny by¢ przekazane
powiatom.

Wisréd zadan, ktére zdaniem respondentéw wykraczajg poza mozliwosci orga-
nizacyjne powiatéw lub sg przez nie wykonywane w sposdb nieefektywny, respon-
denci najczg¢Sciej wymieniali zadania z zakresu ochrony zdrowia i funkcjonowania
szpitali powiatowych. W ich opinii powinny by¢ za nie odpowiedzialne wtadze
wojewodztwa.

Kolejne pytanie dotyczyto zadan, ktére mogtaby dodatkowo wykonywac
gmina, a obecnie sa one wykonywane przez szczebel wyzszy badZ zdekoncen-
trowang administracj¢ centralng. W grupie przedstawicieli wtadz szczebla pod-
stawowego pojawialy si¢ najcz¢Sciej odpowiedzi, ze sg to wszystkie te zadania,
ktére zostaty odebrane w wyniku reformy administracyjnej, tj. zadania z zakresu
transportu drogowego i drég publicznych (ewidencja pojazdéw, wydawanie praw
jazdy), edukacji publicznej (szkoty ponadgimnazjalne), geodezji kartografii
i katastru, administracji architektoniczno-budowlanej, a ponadto wydawanie pasz-
portéw. NajczeSciej odpowiedzi te taczyty sie z postulatem likwidacji szczebla
powiatowego. Z kolei przedstawiciele wladz powiatowych najchetniej oddaliby
zadania z zakresu architektury i budownictwa (wydawanie pozwolen na budowe)
oraz ochrony srodowiska.

Wsrdd zadan, ktore zdaniem respondentéw powinny by¢ wykonywane na
szczeblu wyzszym niz gmina, ale niekoniecznie przez zdekoncentrowang admi-
nistracje centralng, wymieniano zadania z zakresu gospodarki wodnej (przejecie
zarzadéw melioracji), zarzadzania kryzysowego, zarzadzania drogami wojewddz-
kimi, pomocy spotecznej, w tym system pieczy zastgpczej, oraz zadania z zakresu
kultury, sportu i turystyki, ktére najczesciej wykraczajg poza granice admini-
stracyjne jednej gminy. Przedstawiciele wiadz powiatowych formutowali takze
postulat dotyczacy zwigkszenia kompetencji powiatéw w zakresie kreowania
i koordynacji dzialafh w obszarze polityki rozwoju lokalnego, zagospodarowania
przestrzeni i obszaréw funkcjonalnych.

Na pytania zamknigte dotyczace wspotpracy pomigedzy jednostkami samo-
rzadu terytorialnego wigkszos$¢ respondentow (ponad 60%) zgodzita si¢ ze
stwierdzeniem, ze wspoipraca miedzy gminami ogranicza si¢ jedynie do rzeczy
koniecznych (takich jak transport publiczny, edukacja) i brak systemowych roz-
wigzah mobilizujacych gminy do wspélnego wykonywania zadan lezacych w ich
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kompetencjach. Innego zdania byli najczg¢Sciej przedstawiciele gmin wchodzgcych
w skfad Krakowskiego Obszaru Funkcjonalnego. Wskazywali oni ZIT jako dobry
przyktad systemowej organizacji wspotpracy pomigdzy gminami. Samorza-
dowcy chetnie deklaruja takze cheé wspétpracy z organizacjami pozarzadowymi
w zakresie realizacji zadan wlasnych (ponad 60% wskazan).

Zapytani o ocen¢ wspotpracy z samorzadem wojewddztwa w realizacji progra-
méw unijnych badani oceniali ja w wigkszoSci pozytywnie (ponad 60% w kazdej
grupie). Najwyzszy odsetek niezadowolonych odnotowano wsrdd przedstawicieli
gmin powiatowych (13%). Wigkszo$¢ badanych samorzagdowcéw (ponad 88%)
zgodzita si¢ tez, ze potrzebna jest dalsza decentralizacja zadan administracji
publicznej, wskazujac samorzady jako najbardziej efektywny sposéb ich realizacji.
Szczegotowe zestawienie odpowiedzi malopolskich samorzadowcow na pytania
dotyczace podziatu kompetencji zaprezentowano w tabeli 8.2.

Tabela 8.2. Zestawienie odpowiedzi matopolskich samorzadowcow na pytania
z zakresu podziatu kompetencji

Odpowiedzi Gminy poc\i/?:tlzve Powiaty Marszatek
Jak ocenia Pani/Pan aktualny podziat kompetencji pomigdzy trzy szczeble samorzadowe
w Polsce?
Zle 11,11 11,76 11,76 -
Raczej zle 11,11 11,76 0,00 -
Ani dobrze, ani zle 37,04 29,41 35,29 100
Raczej dobrze 37,04 47,06 29,41 -
Bardzo dobrze 1,85 0,00 23,53 —

Czy zgadza si¢ Pani/Pan z nastepujacymi stwierdzeniami?

»Wspoélpraca migdzy gminami ogranicza si¢ jedynie do rzeczy koniecznych (takich jak trans-
port publiczny, edukacja), brak systemowych rozwigzan mobilizujacych gminy do wspdlnego
wykonywania zadan lezacych w ich kompetencjach”

Tak 62,96 70,59 64,71 100
Nie 33,33 23,53 35,29 -

»Samorzady powinny zwigksza¢ liczbe zadan, ktorych bezposrednim wykonawca nie bytby
urzad czy instytucja mu podlegta, lecz organizacje pozarzadowe”

Tak 61,11 64,71 64,71 100
Nie 37,04 23,53 35,29 -

,,Dalsza decentralizacja zadan administracji publicznej jest konieczno$cia, samorzady znacznie
lepiej radza sobie z ich wykonywaniem niz organy administracji centralnej”

Tak 88,89 100,00 94,12 100
Nie 9,26 0,00 5,88 -

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie badan ankietowych.
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Podsumowujgc wyniki badan przeprowadzonych wéréd matopolskich samo-
rzadowcéw, mozna stwierdzié, ze konieczne jest:

— stworzenie systemu zachet finansowych do SciSlejszej wspétpracy gmin,

— przeniesienie czeSci kompetencji powiatéw do gmin i wojewddztw,

— stworzenie systemu pomocy instytucjonalnej dla organizacji pozarzadowych
(w tym tzw. inkubatory III sektora),

— przeniesienie czedci kompetencji wojewodow do jednostek samorzadu tery-
torialnego,

— stworzenie na poziomie ponadgminnym obligatoryjnych zwigzkéw miedzy-
gminnych w zakresie planowania rozwoju (w subregionach), komunikacji, gospo-
darki odpadami, planowania przestrzennego itp.



9. System finansowania samorzqdu
terytorialnego w Polsce

9.1. Zrédta finansowania jednostek samorzgdu
terytorialnego w Polsce

Zgodnie z definicja przedstawiong przez K. Sawickg system finansowy samo-
rzadu terytorialnego tworzy og6t instytucji prawnofinansowych zwigzanych z jego
gospodarkg finansowg, obejmujaca gromadzenie i organizacj¢ zasobdw pienigz-
nych oraz ich wydatkowanie. Na system finansowy JST sktadaja si¢ instytucje,
ktérych zadaniem jest':

1) gromadzenie §rodkéw pienigznych (podatki, optaty, dotacje celowe, subwen-
cje, udziaty w podatkach panstwowych),

2) organizacja zasobow pienieznych (budzet),

3) wydatkowanie Srodkéw pienieznych, okreSlone w ustawach szczegétowych
tworzacych podstawe do dokonywania wydatkéw publicznych.

Jedna z podstawowych zasad ustroju samorzadu terytorialnego jest mozliwo§é
samodzielnego prowadzenia gospodarki finansowej, dlatego tak wazne miejsce
w procesie transformacji ustrojowej i gospodarczej majg reformy skutkujace
decentralizacja finanséw publicznych. Decentralizacja finanséw publicznych
zostata przez cz¢$§¢ badaczy zaklasyfikowana jako nieodzowny element decentra-
lizacji administracji publicznej, a przez niektérych jako jej warunek konieczny?.
Na gruncie nauk o finansach rozumiana jest ona jako przeniesienie istotnej czgsci
kompetencji, obowiazkéw i decyzji o alokacji Srodkéw pienigznych na szczebel
lokalny?. Podejscie to stanowi jeden z filaréw decentralizacji w ujeciu teryto-

' K. Sawicka, Finanse samorzqdu terytorialnego — podstawy wyodrebnienia, struktura (w:)
Wojewodztwo — region — regionalizacja. 15 lat po reformie terytorialnej i administracyjnej, red.
J. Korczak, Prace Naukowe Wydziatu Prawa, Administracji i Ekonomii Uniwersytetu Wroctaw-
skiego, Wroctaw 2013, s. 288.

2 Por. A. Schneider, op. cit., s. 33.

3 S. Owsiak, Finanse publiczne. Teoria i praktyka, PWN, Warszawa 2001, s. 139.



106

rialnym (obok decentralizacji ustrojowej i administracyjnej)* i odnosi si¢ nie
tyle do przekazywania samorzadom okreslonych dochodéw, co do przyznania
im swobody dysponowania nimi. Swoboda ta ograniczona jest jednak zakresem
przyznanych kompetencji i zadafi wynikajacych wprost z przepiséw prawa. Przy-
znanie samorzadom terytorialnym szerokiego katalogu dochodéw wtasnych jest
jednym z miernikéw poziomu decentralizacji kraju i samodzielnoSci finansowej
jednostek samorzadu terytorialnego, przy czym samodzielno$¢ ta rozumiana jest
dwojako: jako samodzielno§¢ dochodowa, tj. prawo do posiadania i ksztattowania
wiasnych dochodow, oraz jako samodzielno$¢ wydatkowa, tj. swoboda dyspo-
nowania posiadanymi dochodami’. W praktyce polskiego samorzadu o petnej
samodzielnoSci dochodowej mozna moéwi¢ jedynie w kontekscie dochodéw
pochodzacych z majatku, a o ograniczonej samodzielno$ci dochodowej w przy-
padku podatkéw i optat lokalnych, ktérych katalog jest zamkniety i okreslony
przez prawo. Znacznie mniejszy zakres samodzielno$ci dochodowej wystepuje
w przypadku subwencji 1 dotacji, przy czym z tymi ostatnimi wigze si¢ row-
niez ograniczenie samodzielnoSci wydatkowej. Dotacje maja charakter celowy
i przypisane sa do konkretnych zadan. Podsumowujac, nalezy podkreslic, ze
decentralizacja finanséw publicznych zwigksza zakres samodzielnosci finan-
sowej samorzaddéw. Nie nalezy jej jednak utozsamiaé z autonomia finansowa,
gdyz takowa pojawitaby si¢ dopiero z chwilg przyznania samorzadom prawa do
nieograniczonego naktadania nowych podatkéw i ksztaltowania ich stawek.
Czesto pojawiajacym si¢ w przypadku finanséw lokalnych problemem jest
mnogos¢ tytutéw fiskalnych przy ich niewielkiej wydajnosci dochodowej. Konse-
kwencjq jest finansowanie wigkszej czgSci wydatkow jednostki samorzadu tery-
torialnego z transferéw z budzetu panstwa®. Pokazuje to pewng prawidtowos¢,
ktéra widoczna jest w panstwach unitarnych, chcacych zachowac jednolity dla
catego kraju system obcigzenia podatkowego obywateli, w ktérym samodzielno§¢
finansowa samorzadow jest dalece ograniczona. W przypadku Zrédet dochodéw
pochodzacych z podatkéw i optat lokalnych samorzady maja mozliwo$¢ ksztat-
towania ich wysoko§ci jedynie w wyznaczonych w drodze rozporzadzenia mini-
stra finans6w przedziatach’. Podobnie jest w przypadku mozliwosci zaciggania
dtugoterminowych zobowigzaf i zwigkszania tym samym zadluzenia sektora

4 Por. E. Ruskowski, op. cit., s. 25.

5 Por. K. Surowka, op. cit., s. 22; K. Piotrowska-Marczak, Finanse lokalne w Polsce, Wydaw-
nictwo Naukowe PWN, Warszawa 1997, E. Chojna-Duch, Polskie prawo finansowe. Finanse
publiczne, LexisNexis, Warszawa 2007.

% E. Chojna-Duch, op. cit., s. 63.

7 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. nr 78, poz. 483,
art. 168.
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finanséw publicznych®. W literaturze przedmiotu istnieje wiele klasyfikacji zro-
det dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego’. W pracy przyjeto podziat
obowiazujacy w polskim ustawodawstwie na: dochody wtasne, subwencje ogdlna,
dotacje celowe oraz dochody pochodzace z Unii Europejskiej i innych Zrédet
zagranicznych.

W art. 167 Konstytucji RP zapewniono jednostkom samorzadu terytorial-
nego udzial w dochodach publicznych odpowiednio do przypadajacych im
zadaf (ust. 1), przy czym zmianom w zakresie zadan i kompetencji jednostek
samorzadu terytorialnego majga odpowiadaé stosowne zmiany w podziale docho-
déw publicznych (ust. 4). Jest to istotny aspekt zasady adekwatnosci srodkéw
finansowych do zadaf, jeszcze wyraZzniej sformufowanej w art. 9 EKSL. Materia
finanséw samorzadowych zostata jednak rozproszona w réznych aktach praw-
nych!?. Ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego okresla zrodta
dochodéw samorzadowych, zasady ich ustalania i gromadzenia, a takze zasady
ustalania i przekazywania subwencji ogélnej oraz dotacji celowych z budzetu
panstwa. Zapisy o zasadach prowadzenia gospodarki finansowej jednostek samo-
rzadu terytorialnego znalazly si¢ réwniez w odpowiednich rozdziatach ustaw
ustrojowych!!. Tstotne z punktu widzenia prowadzonej przez samorzady teryto-
rialne polityki rozwoju bylto przyjecie w 2006 r. ustawy o zasadach jej prowadze-
nia!2, Zgodnie z jej zapisami polityke rozwoju prowadzi w pierwszej kolejnosci
Rada Ministréw, w drugiej — samorzad wojewddztwa, a w trzeciej — samorzad
powiatowy i gminny. Zostaly w niej zawarte zasady realizacji strategii rozwoju
wspoélfinansowanej ze Srodkéw budzetu pafistwa, Srodkéw rozwojowych pocho-
dzacych z Unii Europejskiej lub innych Zrédet zagranicznych. Tym samym Srodki
te wyjete zostaty z ogélnego podziatu na dochody wiasne, subwencje i dotacje'®.

Katalog dochodéw wiasnych okre§lonych w ustawie obejmuje: 1) dochody
z tytutu podatkéw lokalnych (jedynie gminy), 2) dochody z tytutu optat lokalnych

8 Kwestie te regulujg zapisy Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U.
nr 157, poz. 1240, art. 243.

° Szerzej zob. M. Kosek-Wojnar, K. Surowka, Podstawy finanséw samorzqdu terytorialnego,
Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2007, s. 67-78.

10 H. Izdebski, op. cit., s. 320.

' Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzgdzie gminnym, Dz.U. nr 16, poz. 95, rozdz. 6;
Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, Dz.U. nr 91, poz. 578, rozdz. 6;
Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewddzkim, Dz.U. nr 91, poz. 576, rozdz. 5.

12 Ustawa z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, Dz.U. nr 227,
poz. 1658, z p6zn. zm.

13" Art. 3, pkt 3 Ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu tery-
torialnego (Dz.U. nr 203, poz. 1966) wytaczyt ten obszar dochodéw z klasyfikacji na dochody
wlasne, subwencje i dotacj¢. W rozumieniu ustawy za dochody wtasne nalezy uzna¢ takze udziaty
we wptywach z podatku dochodowego od 0s6b fizycznych oraz podatku dochodowego od os6b
prawnych.
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(z wylaczeniem wojewddztwa), 3) dochody uzyskiwane przez samorzadowe jed-
nostki budzetowe oraz wptaty od zaktadéw budzetowych, 4) dochody z majatku,
5) spadki, zapisy i darowizny, 6) dochody z kar pieni¢znych i grzywien,
7) 5% dochodéw uzyskiwanych na rzecz budzetu panstwa w zwigzku z reali-
zacja zadafi z zakresu administracji rzagdowej i innych zleconych, 8) odsetki (od
udzielanych pozyczek, nieterminowo przekazywanych naleznoSci, od Srodkéw
finansowych gromadzonych na rachunkach bankowych), 9) dotacje z budzetéow
innych jednostek, 10) udzial w podatku dochodowym od oséb fizycznych (PIT)
oraz podatku dochodowym od os6b prawnych (CIT). Jesli chodzi o ostatni
z wymienionych punktéw, w literaturze przedmiotu istnieje spor co do tego, czy
udzialy w dochodach pochodzacych z podatkéw panstwowych mozna zalicza¢
do dochodéw wiasnych. E. Chojna-Duch i E. Kornberger-Sokotowska uwazaja,
ze to zrédlo dochodéw powinno si¢ zalicza¢ do kategorii dochodéw uzupet-
niajacych (wyréwnawczych), poniewaz dochody wtasne nie powinny podlegac
ograniczeniom ze strony pafnstwa, ponadto w przypadku podatkéw PIT i CIT
jednostki samorzadu terytorialnego (wtadztwa podatkowego) nie maja wplywu
na wydajnos¢ fiskalng tych dochodéw'#. Mozna jednak przyjac, ze samorzady
posiadajg poSredni wptyw na wysokoS¢ wplywéw z tego tytutu, a w konsekwen-
cji rozszerzy¢ pojecie dochodéw wtasnych zgodnie z wolg ustawodawcy réwniez
na udziaty we wptywach z PIT i CIT".

Wyltaczne prawo do osiggania dochodéw z tytutu podatkéw lokalnych otrzy-
maty gminy, a w przypadku opfat lokalnych gminy (tabela 9.1) i w mniejszym
zakresie (okre§lonym odrebnymi ustawami) powiaty'®. Najwazniejsze zrodto
dochodéw gmin z tytutu podatkéw lokalnych stanowi podatek od nieruchomosci
oraz w niektérych przypadkach podatek od czynnosci cywilnoprawnych. Wsrod
optat lokalnych na uwage zastuguje optata eksploatacyjna. W przypadku gmin,
na ktdrych terenie znajdujg si¢ przedsigbiorstwa gérnicze, moze ona stanowic
wazne Zrodto dochodéw. Przyktadowo w gminie Polkowice, ktdra nalezy do tzw.
zagltebia miedziowego, w planie dochodéw na 2014 r. wptywy z tytutu optaty
eksploatacyjnej okre§lono na poziomie 26,5 mln zi, co stanowi ponad 13%
dochodéw ogdtem!’.

14 Por. E. Chojna-Duch, E. Kornberger-Sokotowska, Dochody gmin z podatkéw i oplat,
Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 1998, s. 8; E. Kornberger-Sokotowska, Decentralizacja
finansow publicznych a samodzielnos¢ finansowa jednostek samorzqdu terytorialnego, Wydaw-
nictwo Liber, Warszawa 2001, s. 71.

15 Poglad taki podziela L. Patrzalek. Zob. L. Patrzalek, Finanse samorzqdu terytorialnego,
Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej we Wroctawiu, Wroctaw 2004, s. 84.

16 Przyktadem optat stanowigcych dochdd samorzadu powiatowego sg oplaty za wydanie
wypisow z akt, gruntéw, oplaty skarbowe za czynnosci urzgdowe, usunigcie pojazdéw itp.

17 Uchwata nr XX X/374/13 Rady Miejskiej w Polkowicach z dnia 4 grudnia 2013 r., www.big.
ug.polkowice.pl (data dostepu: 13.02.2018).
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Tabela 9.1. Podatki i optaty lokalne stanowigce dochody wiasne gmin

Podatki lokalne Optaty lokalne

— od nieruchomosci — skarbowa
—rolny — targowa
—lesny — miejscowa
— od $rodkow transportowych — uzdrowiskowa
— dochodowy od 0s6b fizycznych (optacany — od posiadania psow

w formie karty podatkowej) — eksploatacyjna®
— od spadkéw i darowizn — inne (na podstawie odrgbnych przepisow)
— od czynno$ci cywilnoprawnych
—od reklam

2 W cze$ci okreslonej w Ustawie z dnia 4 lutego 1994 r. Prawo geologiczne i gérnicze, Dz.U. nr 27,
poz. 96, z pézn. zm.

Zr6dto: opracowanie wiasne na podstawie Ustawy z dnia 13 listopada 2003 1. o dochodach jedno-
stek samorzadu terytorialnego.

Najwigkszy udzial w dochodach z tytutu podatku PIT majg gminy, za$ szcze-
g6Ing kategorie stanowig miasta na prawach powiatu, ktére facza wptywy nalezne
gminie i powiatowi. Taki podzial jest w duzej mierze uzasadniony rodzajem
zadan, jakie realizujg te jednostki organizacji terytorialnej. Gmina jako podsta-
wowa jednostka samorzadowa odpowiada za najszerszy katalog ustug publicznych,
ktérych realizacja wigze si¢ z duzymi kosztami. Najwigkszy udzial w dochodach
z tytutu podatku CIT ma samorzad wojewddztwa (rys. 9.1).

PIT CIT
1,60%
10,25% 14.,75%
140%
6,71%
48.81%
39,34%
77,14%
[J Budzet pafistwa [0 Gmina
O Powiat O Wojewddztwo

Rys. 9.1. Udziat jednostek samorzadu terytorialnego w podatkach dochodowych PIT
i CIT w Polsce

Zr6dto: opracowanie wlasne na podstawie Ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego.
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Uzasadnieniem takiego podziatu jest fakt, ze to w kompetencjach wojewodztw
zapisano prowadzenie polityki rozwoju regionalnego m.in. przez pobudzanie
aktywnoSci gospodarczej oraz lokalnego rynku pracy. To wiaSnie samorzady
wojewddztw maja instrumenty bezpoSrednio oddziatywajace na przedsigbiorstwa
i kreujace regionalny klimat inwestycyjny. Uwzglednienie samorzadéw w podziale
dochodéw z tych dwoch podatkéw dodatkowo motywuje poszczegdlne samorzady
do dziataf majacych na celu wzrost zamoznoSci obywateli i firm dziatajagcych na
ich terenie, co bezposSrednio przektada si¢ na wzrost dochodéw. Z drugiej jed-
nak strony poziom dochodéw z tych dwéch podatkéw jest silnie skorelowany
z koniunkturg gospodarcza, a wahania w poszczegdlnych latach mogg zagrazaé
stabilno$ci dochodowej jednostek samorzadu terytorialnego.

Do zrédet zewnetrznych naleza transfery z budzetu pafistwa, do ktérych ustawo-
dawca zaliczyt subwencje ogélne i dotacje celowe. Subwencja ogélna, o ktérej prze-
znaczeniu zgodnie z zapisami ustawy decyduje organ stanowigcy jednostki samo-
rzadu terytorialnego, skfada si¢ z czeSci: wyréwnawczej, rOwnowazacej (gminy
1 powiaty), regionalnej (wojewddztwa) oraz oSwiatowej. Najbardziej znaczaca
sktadowa subwencji ogélnej w przypadku gmin i powiatéw jest cze$¢ oSwiatowa'®.
Dochodami jednostek samorzadu terytorialnego moga by¢ ponadto dotacje celowe
z budzetu pafistwa na wykonywanie zadan wtasnych i zleconych, a w przypadku
powiatow takze na realizacj¢ zadan strazy i inspekcji, Srodki z funduszy celowych
pozyskiwane na podstawie odrgbnych przepiséw oraz dotacje udzielane przez
narodowy (NFOSIGW) i wojewddzkie fundusze ochrony §rodowiska i gospodarki
wodnej na podstawie odrebnych przepiséw. Sposrdd wszystkich trzech szczebli
samorzadu terytorialnego najwigksza niezalezno$¢ dochodowa maja miasta na pra-
wach powiatu!®. Udziat dochodéw wtasnych w dochodach ogétem przekracza w ich
przypadku 60%. W dalszej kolejnosci sg gminy, w ktérych poziom ten wynosi ok.
50%. Najbardziej uzaleznione od transferéw centralnych sa samorzady powia-
towe; ich udziat w tym przypadku przekracza 70%%°. Jak zauwaza H. Izdebski,
o ile gminy, w tym miasta na prawach powiatu, moga na ogét wywigzywac si¢
z nalozonych zadaf niezaleznie od subwencji i dotacji ze wzgledu na stosunkowo
duzy majatek uzyskany w wyniku komunalizacji, o tyle wtasne dochody powiatow

18 Por. Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego,
art. 8. Szerzej zob. H. Izdebski, op. cit., s. 339; I. Smiechowicz, op. cit., s. 33—46; T. Lubinska,
S. Franek, M. Bedzieszak, Potencjal dochodowy samorzqdu w Polsce na tle zmian ustawy
o dochodach jednostek samorzqdu terytorialnego, Difin, Warszawa 2007, s. 49—64; M. Kosek-
-Wojnar, K. Suréwka, op. cit., s. 156—163.

19°J. Kwasny, Decentralizacja finanséw publicznych w kontekscie kryzysu finansowego (w:)
Globalizacja i regionalizacja we wspotczesnym swiecie. Ksiega jubileuszowa dedykowana prof-
Irenie Pietrzyk, red. E. Molendowski, Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie,
Krakow, 2012, s. 296.

20 Ibidem.
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1 wojewddztw sg w oczywisty sposéb zbyt mate, by wyréwnac nazbyt czgsto nie-
wystarczajace subwencje i dotacje z budzetu panstwa?'.

Zdaniem Z. Gilowskiej niewielki zakres wplywdéw budzetowych powiatu
z podatkéw jest spowodowany obawa aparatu centralnego o utrate kontroli nad
wptywami podatkowymi oraz trudno§ciami w finansowaniu wydatkéw publicz-
nych realizowanych przez ten aparat??. Trudno si¢ jednak zgodzié¢ z powyzsza
teza w sytuacji duzego rozdrobnienia szczebla poSredniego w Polsce oraz istnie-
nia wielu matych i stabych gospodarczo powiatéw, co nie gwarantuje efektywno-
Sci gospodarowania Srodkami pochodzacymi z podatkéw lokalnych. Dodatkowo
mato zasadne wydaje si¢ rozszerzanie katalogu istniejgcych podatkéw lokalnych
i dodawanie kolejnego organu podatkowego w sytuacji i tak skomplikowanego
juz systemu podatkowego w Polsce. W dyskusji nad dalszym ksztattem reform
decentralizacji pafistwa stabo$¢ finansowa samorzadu powiatowego jest jednym
z argumentow za jego likwidacjg lub przynajmniej za radykalnym zmniejszeniem
liczby jednostek terytorialnych tego szczebla.

Istotnym elementem prowadzonej przez samorzady gospodarki finansowe;j,
ktdry zostal przewidziany przez ustawodawce, jest mozliwoS¢ gospodarowania
wilasnym majatkiem i czerpania z tego tytutu dochodéw?. Majatek ten stuzy do
prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej w sferze uzytecznoSci publicznej i w sfe-
rze zarobkowej oraz stanowi zabezpieczenie zobowigzah. Mozna go podzieli¢
na rzeczowy i finansowy. Z punktu widzenia niniejszych rozwazan najbardziej
istotny jest jednak majatek rzeczowy, a konkretniej nieruchomosci wchodzace
w jego sktad oraz dochody pozyskiwane w wyniku najmu, dzierzawy czy sprze-
dazy tegoz majatku. Gospodarowanie mieniem stwarza mozliwo$¢ pozyskiwania
dodatkowych dochodéw, zwtaszcza w sytuacjach, w ktérych notowany jest ich
spadek z innych tytutéw. Samorzad moze podja¢ decyzje o przeznaczeniu okre-
Slonych terendéw na sprzedaz w trybie przetargowym, bezprzetargowym (jezeli
rada w drodze uchwaty na to zezwoli), a takze wnie§¢ stosowne nieruchomosci
aportem do kapitatu zaktadowego spé6tki celowej. Tym samym moze prowadzié
aktywna polityke ukierunkowang na pozyskiwanie nowych terenéw inwestycyj-
nych, pod budownictwo mieszkaniowe, czy po prostu realizacje ustug publicz-

2l H. Izdebski, op. cit., s. 137.

22 7. Gilowska, Finansowanie samorzqdu terytorialnego, ,,Samorzad Terytorialny” 2001,
nr 1-2, s. 38, cyt. za: M.W. Sienkiewicz, op. cit., s. 251.

23 Termin ,,majatek”, ktory moze by¢ synonimem mienia, nie ma jednak tak $cistego znacze-
nia. Majatek moze odnosi¢ si¢ do ogétu uprawnien i obowigzkéw (aktywow i pasywow danego
podmiotu), podczas gdy mienie odnosi si¢ tylko do praw (aktywow), a nie obowiazkow (pasywow).
W dokumentach prawnych (ustawach samorzadowych) stosuje si¢ kategori¢ mienia komunalnego,
do ktorego zalicza si¢ wlasno$¢ i inne prawa majatkowe nalezace do poszczegoélnych samorzadow,
ich zwiazkow oraz mienie innych komunalnych os6b prawnych. W pracy oba wyrazenia stoso-
wane sg zamiennie. Por. H. Izdebski, op. cit., s. 305.



112

nych zaspokajajacych potrzeby zbiorowe obywateli. S. Kanduta dzieli dochody
z tego tytutu na regularne i incydentalne (tabela 9.2).

Tabela 9.2. Rodzaje dochodéw zwiazanych z gospodarowaniem nieruchomos$ciami JST

Dochody regularne (zwyczajne, stale)

Dochody incydentalne (nadzwyczajne)

— optaty roczne za prawo uzytkowania wie-
czystego

— czynsze z tytutu najmu i dzierzawy

— oplaty za trwaty zarzad

— optaty z tytutu leasingu mienia komunal-

— dochody ze sprzedazy: budynkow i ich
cze$ci, lokali mieszkalnych i uzytkowych,
gruntow zabudowanych i niezabudowanych

— oplata pierwsza za ustanowienie wieczy-
stego uzytkowania

nego — oplata za przeksztalcenie prawa uzytkowa-
nia wieczystego w prawo wiasnosci

Zrédto: S. Kanduta, Sprzedaz majgtku jako Zrédlo finansowania dzialalno$ci jednostki samo-
rzqdu terytorialnego (w:) Finanse lokalne. Wybrane zagadnienia, red. L. Patrzatek, Wydawnictwo
WSB, Poznan 20009, s. 80.

Najistotniejsza pozycja w budzecie samorzagdéw w tym segmencie mogg byé
dochody incydentalne, a przede wszystkim dochody ze sprzedazy mienia komu-
nalnego. Nalezy jednak pamigtaé, ze zgodnie z przyjeta definicja majg one cha-
rakter nadzwyczajny i jednorazowy. Dlatego tez sprzedaz majatku gminy powinna
wynikaé z wezesniej przyjetych planéw i zamierzefn zawartych w stosownych
uchwatach lub tez mie¢ uzasadniony charakter interwencyjny, np. w przypadku
naglego spadku poziomu dochodéw wiasnych. Sprzedaz taka pociaga jednak za
sobg nieodwracalne skutki zmian struktury wtasno§ciowej i powinna by¢ poprze-
dzona analizg przydatno$ci do wyznaczonych jej celow?*.

Kolejnym waznym Zrédtem dochodéw samorzadéw w Polsce w ostatnich
latach staty si¢ fundusze pochodzace ze Srodkéw unijnych i innych programéw
pomocowych. S3 one silnym bodZcem do podejmowania dziataf zmierzajacych
do rozwoju lokalnego oraz poprawy jakoSci zycia mieszkaficow. Zgodnie z zasadg
dodawalnoSci (ang. principle of additionality) pozyskiwanie funduszy europej-
skich wymaga jednak wniesienia wktadu wtasnego. W przypadku istotnych nie-
doboréw zmusza to samorzady do zaciggania nowych zobowigzaf kredytowych.
Warto jednak zauwazyé, ze odpowiedzialno$¢ za zadtuzenie sektora finansow
publicznych w gldwnej mierze spoczywa na administracji rzagdowej. Z przedsta-
wionych na rys. 9.2 danych wynika, ze samorzady byly odpowiedzialne w 2018 r.
jedynie za nieco ponad 7% zadtuzenia sektora finanséw publicznych. Zadtuzenie
to spowodowane byto w duzej mierze realizacja programéw i projektéw wspotfi-
nansowanych ze Srodkéw Unii Europejskiej®.

24 Por. S. Kanduta, op. cit., s. 79-80.
25 H. Izdebski, op. cit., s. 324.
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Rys. 9.2. Dtug publiczny w Polsce z podziatlem na podsektory w latach 2001-2018

Zrédto: Zadluzenie sektora finanséw publicznych IIT kw./2018. Biuletyn kwartalny, Ministerstwo
Finansow,s. 4, www.gov.pl (data dostepu: 9.02.2019).

Jak zauwaza B. Guziejewska, funkcjonowanie w Polsce trzech szczebli samo-
rzadu terytorialnego stwarza wrazenie duzego zakresu decentralizacji finansowe;.
Tymczasem dwa wyzsze szczeble samorzadu: powiaty i wojewodztwa pozbawione
sa dochodéw wiasnych w postaci podatkéw, a funkcja redystrybucyjna budzetu
panstwa wydaje si¢ zbyt duza. Ponadto mnogo$¢ tytutéw podatkowych posiada-
nych przez gminy nie gwarantuje efektywnych wptywéw z dochodéw wtasnych.
W wielu gminach wptywy z takich podatkéw, jak np. podatek rolny, lesny,
od spadkéw i1 darowizn, stanowig zupelnie symboliczne Zrodio wptywoéw budze-
towych?%. Z kolei H. Izdebski zwraca uwage, ze polski system dochodéw jedno-
stek samorzadu terytorialnego i zasady dysponowania Srodkami finansowymi
na szczeblu lokalnym, a takze i regionalnym sg anachronizmem europejskim.
Co wiecej, brakuje jego zdaniem mechanizmu zagwarantowania zasady adekwat-
nosci, tj. rekompensowania ubytkéw w dochodach wtasnych jednostek samorzadu,
ktére wynikajg ze zmian ustawodawstwa — zaréwno zwigkszajacych obszar zadan
wlasnych, jak i powodujacych zmniejszenie dochodéw witasnych (skutek taki
miafo np. zniesienie najwyzszej stawki opodatkowania podatkiem dochodowym
od o0séb fizycznych), nie uwzglednia sie réwniez zréznicowania kosztow realizacji
zadaf przez rézne rodzaje jednostek samorzadu terytorialnego?”.

Na istotne problemy zwigzane z funkcjonowaniem w praktyce zasady ade-
kwatnoSci zwraca réwniez uwage wspominany juz M. Kulesza, ktéry przywotuje
szereg wyrokéw Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie wyktadni zasady ade-

26 B. Guziejewska, op. cit., s. 67.
27 H. Izdebski, op. cit., s. 323-324.
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kwatnosci zawartej w art. 167 ust. 1 i 4 Konstytucji RP. Z analizy przytoczonych
wyrokow wynika, ze stosujac zasadg adekwatnoSci, nalezy uwzgledni¢ szeroki
margines oceny, jaki prawodawca konstytucyjny pozostawit legislatywie przy alo-
kacji Srodkéw finansowych, co w rzeczywisto$ci prowadzi do ostabienia pozycji
samorzadéw w stosunku do administracji rzadowej. M. Kulesza przytacza przy-
ktad Lodzi, ktéra w ciaggu dekady dotozyta do zadan oSwiatowych kwote réwna
jednorocznemu budzetowi miasta, co w jego opinii jest istotnym naruszeniem
konstytucyjnej zasady adekwatno$ci®®.

Podsumowujac, rozwigzania w zakresie Zréddet dochodéw jednostek samorza-
dowych nie gwarantuja w praktyce realizacji konstytucyjnej zasady adekwatnos$ci
Srodkéw finansowych w stosunku do zadan. Udzial samorzadéw we wptywach
z podatku dochodowego od 0sé6b fizycznych i prawnych stymuluje co prawda dzia-
fania na rzecz pobudzania rozwoju gospodarki lokalnej, ale wysoko$¢ wptywow
uzalezniona jest w duzym stopniu od sytuacji makroekonomicznej kraju i zmian
wprowadzanych przez ustawodawce, bardziej niz od dziatah organéw lokalnych.
Z tego tez powodu trudno jest méwic o jakiejkolwiek niezaleznoSci czy tez samo-
dzielnoSci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce, w szcze-
g6lnosci na szczeblu powiatowym i wojewddzkim. Dodatkowo ograniczanie
mozliwoSci zaciggania zobowigzaf tak finansowych, jak i wynikajacych z uméw
o partnerstwie publiczno-prywatnym w sytuacji zwigkszonej absorpcji Srodkéw
europejskich w znaczacy sposéb wplywa na poziom niezalezno$ci samorzaddow.
W S$wietle powyzszych argumentéw wydaje si¢ zasadne, aby postulowana trzecia
faza reform decentralizacyjnych rozpoczeta si¢ od dyskusji na temat roli i miejsca
samorzadéw w systemie finansow publicznych, a w kontekscie ustawy o prowa-
dzeniu polityki rozwoju réwniez o ich miejscu w realizacji zatozef strategicznych
wynikajacych ze strategii Europa 2020.

9.2. System finansowania samorzqdu terytorialnego
w Polsce w ocenie matopolskich samorzgdowcédw

W czeSci dotyczacej finanséw pozytywnie stopien decentralizacji finanséw
publicznych w Polsce ocenito mniej niz 22% ankietowanych. Przewazaty oceny
negatywne; najbardziej bylo to widoczne w grupie badanych wlodarzy powiatéw.
Brak zdania lub stosunek obojetny zadeklarowato 24% przedstawicieli wladz
powiatowych, 35% przedstawicieli gmin powiatowych i 41% przedstawicieli
mniejszych gmin (rys. 9.3).

28 M. Kulesza, O tym, ile jest decentralizacji w centralizacji, a takze o osobliwych nawykach
uczonych administratywistow, ,,Samorzad Terytorialny” 2009, nr 12, s. 19, http://www.dzp.pl/
files/Art/st_12 2009.pdf (data dostgpu: 14.08.2018).
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Rys. 9.3. Ocena poziomu decentralizacji finanséw publicznych wedtug matopolskich
samorzadowcow

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie badan ankietowych.

Niezadowolenie z wyposazenia samorzadow terytorialnych w Polsce w dochody
uwidocznito si¢ w odpowiedziach na kolejne pytanie. Badani zostali poproszeni
o okreSlenie adekwatnosci dochodéw w stosunku do zadan wykonywanych
przez samorzady. We wszystkich badanych grupach wigekszo$§¢ respondentow
(powyzej 60%) okreslita poziom dochodéw samorzagdowych jako niewystar-
czajacy lub dalece niewystarczajacy. Tylko 11% przedstawicieli matych gmin
i 6% przedstawicieli powiatéw odpowiedziato, ze ich dochody sg raczej wystar-
czajace (rys. 9.4).

Wigkszos¢ badanych respondentéw uwaza tez, ze rosnacej liczbie zadaf
wykonywanych przez jednostki samorzadu terytorialnego nie towarzyszy wzrost
poziomu ich dochodéw (ponad 80% badanych). Na pytanie, czy poziom zadtu-
zenia sektora finanséw publicznych wymaga skutecznych dziatafi, w tym ogra-
niczenia mozliwoS$ci zadtuzania si¢ przez jednostki samorzadu terytorialnego,
wigkszos¢ badanych oséb z grupy samorzagdéw gminnych odpowiedziata nega-
tywnie (52% mniejsze gminy, 59% gminy powiatowe oraz marszatek wojewddz-
twa). Pozytywnie odpowiadali na ogét przedstawiciele powiatéw (59%). Samo-
rzadowcy majg takze negatywny stosunek do zawartego w ustawie o finansach
publicznych indywidualnego wskaznika zadtuzenia. Uwazaja, ze nie odpowiada
on ich rzeczywistej kondycji finansowej i mozliwoSciom kredytowym (powyzej
60% odpowiedzi). Innego zdania byt marszatek wojewddztwa matopolskiego.
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Rys. 9.4. Ocena poziomu dochodow gmin/powiatéw w stosunku do wykonywanych
zadan wedlug matopolskich samorzadowcow

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie badan ankietowych.

Respondenci zostali takze poproszeni o uszeregowanie propozycji zmian
w zakresie wyposazenia JST w dochody w kolejno$ci od najbardziej pozadane;j.
Co ciekawe, wigkszo$¢ odpowiadajacych zyczytaby sobie w pierwszej kolejnosci
zwigkszenia udziatu samorzadéw w dochodach z tytutu podatku dochodowego od
0s6b fizycznych i prawnych, w drugiej kolejnosci — zwigkszenia subwencji (naj-
czeSciej oSwiatowej) i dotacji, w trzeciej — udzialu w dochodach z podatku VAT.
Samorzadowcy niechetnie podchodzili do pomystu zniesienia ministerialnych
limitéw maksymalnych stawek podatkéw lokalnych?’, jak réwniez niekoniecznie
chcieliby mieé¢ mozliwos$¢ naktadania wiasnych podatkéw. W trakcie jednej z roz-
méw pojawit si¢ tez pomyst dodatku samorzagdowego do podatku dochodowego —
jako sktadowej, z mozliwoScig ustalania przez samorzady wysokoSci tego dodatku
w okres§lonym przedziale.

Z przeprowadzonych badaf ankietowych wynika, ze ocena aktualnej organi-
zacji terytorialnej kraju jest krytyczna i potrzebne sa nowe rozwigzania o cha-
rakterze instytucjonalno-prawnym. O ile w opinii malopolskich samorzadowcéw
podziat kraju na wojewddztwa nie budzi wigkszych zastrzezen, o tyle organizacja

2 Na podstawie analizy wynikow badaf na temat stopnia wykorzystania stawek maksymal-
nych w wybranych samorzadach wojewddztwa matopolskiego mozna stwierdzi¢, ze w przewaza-
jacej czesei, z wyjatkiem Krakowa, badane jednostki nie stosowaty stawek maksymalnych, tym
samym nie wykorzystywaly swych mozliwo$ci dochodowych. Wigcej zob. J. Kwasny, Impact of
the Economic Slowdown on the Level of Fiscalism of Powiat (District) Cities of the Matopolskie
Voivodeship (w:) Global and Regional Implications of the Euro Area Crisis, red. E. Molendowski,
P. Stanek, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2014, s. 160—180.
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Tabela 9.3. Zestawienie odpowiedzi matopolskich samorzadowcow na pytania z zakresu

finansow

Odpowiedzi

Gminy

Gminy
powiatowe

Powiaty

Marszatek

Jak ocenia Pani/Pan aktualny poziom decentralizacji finanséw publicznych?

Zle 7,41 23,53 29,41 -
Raczej zle 29,63 23,53 29,41 -
Trudno powiedzie¢ 40,74 35,29 23,53 100
Raczej dobrze 22,22 17,65 11,76 -
Bardzo dobrze 0,00 0,00 5,88 -

Jak ocenia Pani/Pan poziom dochodéw gminy/powiatu w stosun

ku do wykonywanych zadan?

Dalece niewystarczajacy 33,33 11,76 47,06 -
Niewystarczajacy 29,63 52,94 29,41 -
Ani dobrze, ani zle 25,93 35,29 17,65 100
Raczej wystarczajacy 11,11 0,00 5,88 -
Wystarczajacy 0,00 0,00 0,00 -

Ktory z zaproponowanych kierunkow decentralizacji finanséw publicznych uznaje Pani/Pan
za najbardziej wiasciwy? (1 — najbardziej wtasciwy, 5 —

najmniej wlasciwy)

wencji

Wzrost udziatu w PIT/CIT 1 2 1 1
Zniesienie limitow maksymal- 5 4 4 B
nych stawek podatkow lokalnych

Ustanawianie wlasnych podatkow 4 5 -
Udziat JST w podatku VAT 3 3 1
Wzrost wysoko$ci dotacji i sub- ’ | 2 3

Czy zgadza si¢ Pani/Pan z nast¢pujacymi stwierdzeniami?

,Poziom zadtuzenia sektora finansoéw publicznych wymaga skutecznych dziatan,
w tym ograniczenia mozliwosci zadtuzania si¢ przez jednostki samorzadu terytorialnego”

Tak

42,59

35,29

58,82

Nie

51,85

58,82

41,18

100

,Zawarty w ustawie o finansach

i faktycznej zdolnosci kredytowe;j

publicznych wskaznik maksymalnego poziomu zadtuzenia
JST odpowiada ich kondycji finansowej

19

Tak 29,63 23,53 11,76 100
Nie 61,11 76,47 88,24 -
,»Rosngcej liczbie zadan wykonywanych przez JST nie towarzyszy wzrost poziomu
ich dochodow”
Tak 90,74 82,35 82,35 -
Nie 9,26 17,65 17,65 100

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie wynikow badan ankietowych.
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i funkcjonowanie szczebla poSredniego (powiatéw) juz tak. Respondenci chetnie
wskazywali zadania i kompetencje, ktore mogtyby zostaé przekazane nizej, do
organdéw administracji gminnej, lub tez powinny by¢ wykonywane przez samorzad
szczebla regionalnego. Co ciekawe, réwniez wsrdd badanych samorzagdowcéw
powiatowych panuje przekonanie, ze liczba powiatéw jest zbyt duza, a podziat
kompetencji jest niekoniecznie efektywny.

Badani pozytywnie odniesli si¢ natomiast do propozycji zmian w zakresie
wspétpracy miedzygminnej i wprowadzenia systemu zache¢t do podejmowania
wspdlnych przedsiewzigé oraz faczenia si¢ w wigksze jednostki, a takze wspol-
pracy w ramach zintegrowanych inwestycji terytorialnych. Potrzeba regulacji
w tym zakresie potwierdzona zostata réwniez w odpowiedzi na pytanie dotyczace
tradycji wspotpracy pomigdzy réznymi samorzadami. Najbardziej kontrower-
syjnym tematem byty, jak mozna si¢ bylo spodziewac, finanse, w szczegdlnosci
poziom dochoddéw nieadekwatny do realizowanych zadan. Jako ten element docho-
déw samorzadowych, ktéry w znacznym stopniu nie pokrywa si¢ z wydatkami,
badani najczesciej wskazywali czg¢S¢ oSwiatowg subwencji ogélnej. Rozwigzaniem
najbardziej satysfakcjonujacym bytby ich zdaniem zwigkszony udzial w podatku
dochodowym od oséb fizycznych i prawnych, zwigkszenie subwencji i dotacji
oraz ewentualny udzial we wptywach z podatku VAT. Samorzadowcy niechet-
nie podchodzili tez do ograniczen w zakresie polityki wydatkowej i mozliwosci
zadtuzania si¢ samorzaddéw. Szczegdtowe zestawienie odpowiedzi matopolskich
samorzadowcow na pytania dotyczace finanséw przedstawiono w tabeli 9.3.

Podsumowujgc wyniki badan przeprowadzonych wsréd matopolskich samo-
rzagdowc6w, mozna przedstawic nastgpujace wnioski:

— aktualny poziom decentralizacji finanséw publicznych jest nieadekwatny do
rosngcej liczby zadan JST,

— poziom dochodéw JST jest dalece niewystarczajacy,

— nalezy utrzymac kontrole poziomu zadtuzenia w sektorze samorzagdowym,

— konieczne jest zwigkszenie udziatu JST w dochodach z podatkéw PIT i CIT,

—nalezy rozwazy¢ udzial JST w dochodach z podatku VAT,

— spora grupa samorzagdowcow opowiada si¢ za wzrostem finansowania JST
z dotacji i subwencji (wzrost/urealnienie subwencji w czgsci o§wiatowe;j),

— samorzadowcy negatywnie oceniaja propozycje wprowadzenia nowych
narzgdzi w postaci prawa do naktadania podatkéw lokalnych czy zwigkszenia
gornych limitéw juz istniejgcych podatkow.



10. Instrumenty interwencjonizmu
samorzgdowego

Przypisanie wladzom lokalnym dziatan w sferze gospodarczej, zdaniem
A. Sztandy, wykazuje analogi¢ do stanowiacej domene pafistwowg kategorii inter-
wencjonizmu, ktéra odnosi si¢ do czynnego oddziatywania na gospodarke naro-
dowg. Wraz z rozwojem decentralizacji administracyjnej i zastepowaniem roz-
woju sektorowego nowg logika rozwoju terytorialnego samorzad stat si¢ nowym
podmiotem ingerencji w procesy rynkowe, a takze ich aktywnym uczestnikiem.
Decentralizacja wiadzy musi by¢ wiec traktowana réwniez jako decentralizacja
interwencjonizmu!. Bez watpienia samorzad terytorialny jest istotnym elemen-
tem zycia gospodarczego tak w skali lokalnej, jak i regionalnej, a stymulowanie
przezefi rozwoju gospodarczego jest wpisane w istote jego dziatania. Zdaniem
I. Pietrzyk to wtaSnie wtadze terytorialne stajg na ,,pierwszej linii frontu” w walce
z kryzysem w wyniku szeroko stosowanego interwencjonizmu samorzgdowego?.
Definicj¢ tego pojecia w odniesieniu do gminy zaproponowat A. Sztando. Jego
zdaniem sg to oddziatywania wladz gminy za pomocg okre§lonych instrumentéw
1 metod determinujacych decyzje wewnetrznych (lokalnych) i zewnetrznych (zlo-
kalizowanych poza obszarem gminy) podmiotéw gospodarczych i innych jedno-
stek zwigzanych z dziatalnoScig gospodarcza, z dodatkiem pewnej liczby decyzji
administracyjnych i alokacyjnych o charakterze bezpoSrednim, zmierzajacych do
wprowadzenia i utrzymania gminy na $ciezce racjonalnego rozwoju lokalnego®.
Definicj¢ t¢ mozna z powodzeniem odnie$¢ réwniez do innych szczebli samo-
rzadu terytorialnego.

Z punktu widzenia zadan samorzadowych szczegdlne znaczenie w zakresie
interwencjonizmu samorzadowego maja te obszary polityki, ktére w sposob

' A. Sztando, Lokalny interwencjonizm samorzgdowy, czyli ksztattowanie gminnego rozwoju
gospodarczego, ,,Studia Lokalne i Regionalne” 2000, nr 1(1), s. 79.

2 1. Pietrzyk, Implikacje kryzysu..., s. 223.

3 A. Sztando, Interwencjonizm samorzqgdowy — obszary i instrumenty oddzialywania samo-
rzqdu terytorialnego na gospodarke lokalng (W:) Gospodarka lokalna w teorii i praktyce, red.
M. Obrebalski, Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej we Wroctawiu, Wroctaw 1998, s. 127.
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posredni lub bezposredni oddziatuja na lokalny rynek, tj. polityka wydatkowa,
planowanie przestrzenne, gospodarowanie mieniem, polityka infrastrukturalna,
ochrona Srodowiska itp. Jak zauwaza E. Wojciechowski, w samorzadzie teryto-
rialnym zaobserwowaé mozna zaréwno proces gospodarowania, jak i zarzadzania.
Samorzady dokonujg transformacji zasobéw w dobra i ustugi, a takze aktywnie
uczestniczg w sferze proceséw regulacyjnych (zarzadzajacych). Poza dostarcza-
niem ustug ksztattuja tez warunki instytucjonalne i materialne do prowadzenia
dziatalnoSci gospodarczej, biorac udziat w grze rynkowej, w obrocie gospodar-
czym, zacigganiu zobowigzan, przeksztatcajac zasoby publiczne*.

Zdaniem M.A. Saar samorzady moga mie¢ wplyw na lokalng przedsigbior-
czo§¢ przez oddziatywanie na czynniki spofeczne (edukacja i poziom wyksztatce-
nia, kultura itp.), ale takze na uwarunkowania fizyczne (infrastruktura techniczna,
drogowa itp.)’. Rozwdj przedsigbiorczo$ci przyczynia si¢ do powstania nowych
miejsc pracy, a te przekladajg si¢ na wyzsze dochody jego mieszkancéw, co pod-
nosi site nabywczg i chtonno§¢ lokalnego rynku. Wszystkie te elementy skfadaja
sie na wyzsze dochody przedsigbiorstw oraz sektora publicznego, w tym jedno-
stek samorzadu terytorialnego. Takie ujecie pozwala na skonstruowanie schematu
oddziatywania samorzadowego na lokalne zycie gospodarcze (rys. 10.1).

. Rozwéi
Samorzad terytorialny 0Zwo) Wzrost dochodu
— pobudzanie aktywnoSci przedsigbiorczosci — gospodarstwa Wzrost popytu
pos odarczei Y — powstawanie domowe wewnetrznego
_ iregwame kfimatu nowych firm — lokalne zwigkszona chfonno$é
inwestycyinego — tworzenie nowych przedsigbiorstwa rynku lokalnego
yeyJneg miejsc pracy — samorzady

Rys. 10.1. Wplyw sektora samorzadowego na rozwdj lokalnego zycia gospodarczego

Zrédto: J. Kwasny, Samorzqd terytorialny w Polsce jako uczestnik Zycia gospodarczego (W)
Ekonomia rynkow miedzynarodowych, red. E. Molendowski, Wydawnictwo Uniwersytetu
Ekonomicznego w Krakowie, Krakow 2015, s. 194.

W Swietle przytoczonych koncepcji rozwoju terytorialnego interwencjonizm
samorzadowy wydaje si¢ miec istotne znaczenie dla wykorzystania potencjatu
drzemigcego w danym terytorium. Zdaniem J. Chadzynskiego niebagatelng role
odgrywaja w tym wzgledzie wladze publiczne, szczeg6lnie te lokalne, bezposred-
nio odpowiadajace za sytuacje danego terytorium oraz decyzje i dziatania podej-
mowane na rzecz jej poprawy. Jego zdaniem wtadze lokalne powinny z jednej

4 E. Wojciechowski, Gospodarka samorzgdu terytorialnego, Difin, Warszawa 2012, s. 68.

5 ML.A. Saar, Jak samorzqdy lokalne mogq wspieraé rozwdj przedsiebiorczosci, Wydawnictwo
Naukowe CeDeWu, Warszawa 2011, s. 25.
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strony pozostawia¢ przedsigbiorcom duzg swobod¢ dziatania, a z drugiej strony
w jak najwigkszym stopniu stara¢ si¢ wptywac na rozwdj tych elementéw, ktére
decyduja o powstaniu i wzroScie lokalnego systemu produkcyjnego, a zatem na
tworzenie si¢ sieci wzajemnych powiazan, relacji partnerskich i atmosfery zaufa-
nia. Tym samym przedstawiciele wiadz lokalnych powinni staé si¢ swego rodzaju
koordynatorami wszelkich dziataf prorozwojowych na danym terytorium®. Wsréd
instrumentéw wspierania rozwoju lokalnej gospodarki, jakimi dysponujg samo-
rzady terytorialne, mozna wyréznié zaréwno te wynikajace wprost z przepisow
prawa (zadania obligatoryjne), jak i te podejmowane przez samorzady z wlasnej
inicjatywy (zadania fakultatywne). To, w jaki spos6b sg one wykorzystywane do
stymulowania rozwoju gospodarczego, zalezy juz od konkretnych wiadz samo-
rzagdowych. M. Kogut-Jaworska wyréznita dwa rodzaje modeli interwencjonizmu
samorzadowego: radykalny i ograniczony. Z kolei instrumenty interwencjoni-
zmu podzielita na te z obszaru polityki dochodowej (fiskalnej i majatkowe;j) i te
z obszaru polityki inwestycyjnej’. Biorac jednak pod uwage zasoby niematerialne
oraz instrumenty o charakterze organizacyjnym i regulacyjnym, wlaSciwy wydaje
si¢ podziat na instrumenty o charakterze finansowym, niefinansowym i miesza-
nym (tabela 10.1).

Do instrumentéw o charakterze niefinansowym majacych wptyw na lokalng
gospodarke mozna takze zaliczy¢ wszelkie inicjatywy zwigzane ze wspotpracy
miedzyregionalng, promocja produktéw o charakterze lokalnym, udziat w targach
czy aktywno$§¢ zwigzang z rozwojem sektora non profit (tworzenie otwartych
konkurséw dla organizacji pozarzadowych). Bardzo istotne znaczenie majg takze
instrumenty o charakterze mieszanym, ktére w sposob istotny zalezg od wtadz
samorzadowych i mocno oddziatujg na rynek lokalny, np. tworzenie spdétek komu-
nalnych oraz tzw. partnerstwo publiczno-prywatne. Z racji tego, ze wigkszo§¢
spraw o charakterze administracyjno-prawnym nalezy do kompetencji gminy,
w tabeli 10.2 przedstawiono dziatania gmin, ktére sprzyjaly, w opinii przebada-
nych przez B. Domanskiego przedsigbiorcéw, wyborowi danej lokalizacji przez
inwestora zagranicznego.

6 J. Chadzynski, Srodowiska przedsiebiorczosci (w:) J. Chadzynski, A. Nowakowska,
Z. Przygodzki, Region i jego rozwdj w warunkach globalizacji, Wydawnictwo Naukowe CeDeWu,
Warszawa 2011, s. 191.

7 Wedtug danych GUS same tylko wydatki majgtkowe jednostek samorzgdu terytorialnego
w kryzysowym 2010 r. przekroczyty 23% PKB (w cenach biezacych). Najwigkszymi ,,inwesto-
rami” byly w tym czasie gminy i miasta na prawach powiatu (lacznie ponad 2,3% PKB). Wydatki
majatkowe powiatow stanowily niespelna 0,24%, a samorzadow wojewodzkich byty dwukrotnie
wigksze (0,42% PKB). W 2013 r. gminy i miasta na prawach powiatu wydaty 1,56% PKB, powiaty
0,17%, a wojewodztwa 0,4%. Szerzej zob. M. Kogut-Jaworska, Modele interwencjonizmu lokal-
nego oparte na zasobach majqtkowych gminy (w:) Finanse lokalne. Wybrane zagadnienia, red.
L. Patrzatek, Wydawnictwo WSB, Poznan 2009, s. 98—99.
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Tabela 10.1. Instrumenty interwencjonizmu samorzadowego

Instrumenty o charakterze finansowym

— polityka fiskalna (szczebel gminny) — ustalanie wysokos$ci podatkdéw i optat lokalnych, zwol-
nien i ulg

— polityka wydatkowa (kazdy szczebel) — zwigzana z inwestycjami jednostek samorzadu tery-
torialnego

— polityka rozwoju — prowadzona za pomoca funduszy europejskich w strategicznych sekto-
rach gospodarki

— polityka rozwoju — prowadzona za posrednictwem specjalnie do tego utworzonych spotek
i agencji, m.in. funduszy porg¢czeniowych

Instrumenty o charakterze niefinansowym

— polityka regulacyjna — stanowienie prawa lokalnego, warunkow dziatania przedsigbiorcow,
wydawanie pozwolen itp.

— polityka rozwoju — ukierunkowana na pobudzanie lokalnego potencjatu gospodarczego,
w tym tworzenie lub wsparcie instytucji otoczenia biznesu

— dostarczanie dobr publicznych — dziatania zwigzane z zapewnieniem niezb¢dnych warun-
koéw technicznych do dziatalnos$ci gospodarczej i rozwoju przedsigbiorczosci

— aktywno$¢ na zewnatrz — wspotpraca zagraniczna, umowy o wspotpracy itp.

Instrumenty o charakterze mieszanym

— spoltki komunalne — powotane w celu realizacji zadan wtasnych jako uczestnicy rynku kon-
kurencyjnego, monopole naturalne (wodociagi, cieptownictwo)

— partnerstwo publiczno-prywatne — moze ono obejmowac np. budow¢ mieszkan na wynajem,
centréw biznesowo-konferencyjnych, obiektow sportowych, parkingdéw czy obiektow biuro-
wych dla wladz publicznych

Zrédto: opracowanie whasne oraz na podstawie: M. Kogut-Jaworska, op. cit., s. 98-99.

Zdaniem B. Domanskiego rola wtadz lokalnych w ksztaltowaniu relacji siecio-
wych oraz klimatu do inwestycji jest niebagatelna, a na pierwszy plan wysuwajg
si¢ dwa kluczowe elementy: spos6b podejScia wtadz gminy do inwestora i jego
oczekiwaf oraz obstuga administracyjna przez urzedy lokalne. Podstawg sukcesu
jest szeroko rozumiana otwarto$¢ na wspoétprace, w tym gotowoS¢ zaspokojenia
potrzeb inwestora. Akcentowane sg profesjonalne przygotowanie wtadz, w kilku
przypadkach znajomoS$¢ jezykéw obcych oraz ogdlny brak trudnosci, korupciji itp.,
jak réwniez renoma gminy. Aby przyciagna¢ inwestora, gmina musi go zatem
przekonac, ze wladze lokalne sa powaznym partnerem, chetnym i zdolnym do roz-
wigzania probleméw zwigzanych z uruchomieniem nowego zaktadu®. Wszystkie
te instrumenty majg istotny wptyw nie tyle na pobudzanie potencjatu endogenicz-
nego, co na pozyskiwanie inwestorow zewnetrznych.

8 B. Domanski, Kapital zagraniczny w przemysle Polski. Prawidlowo$¢ rozmieszczenia,
uwarunkowania i skutki, Instytut Geografii i Gospodarki Przestrzennej UJ, Krakow 2001, s. 415.
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Dziatania gminy Odsetelf
wskazan®
Pozytywne nastawienie, otwarto§¢ na wspotprace i zrozumienie potrzeb 429
inwestora ’
Utatwienia przy uzyskiwaniu pozwolen i formalno$ci w gminie, w tym: 51,4
— szybko$¢ dziatania 20,0
— minimum biurokracji 11,4
— profesjonalne podejscie wladz 5,7
— brak trudno$ci, korupcji itp. 57
— stabilnos$¢ organow 0,0
— renoma gminy 2,9
— tatwos¢ bezposrednich kontaktéw, znajomosé jezykow 57
— promocja gminy 2,9
— odpowiednie przygotowanie informacji, w tym: 5,7
— pelna informacja 2,9
— wiarygodnos¢, rzetelnos¢ informacji 5,7
— zwolnienie z podatkow lokalnych 8,6
— pomoc w znalezieniu lub nabyciu odpowiedniego terenu, w tym: 25,7
— przygotowanie lub zmiana planu zagospodarowania przestrzennego 2,9
— wsparcie w zakresie infrastruktury 28,6
— pomoc w uzgodnieniach z zaktadem energetycznym, wodociggowym itp. 17,1
— wsparcie w uzgodnieniach z rzadem centralnym lub strefa ekonomiczna 5,7
— dobra informacja o rynku pracy 0,0
— ulatwienie kontaktow z przyszla zatoga 0,0

2 Odsetki nie sumuja si¢ do 100, poniewaz badani wymieniali po kilka rodzajow dziatan.

Zrodto: B. Domanski, op. cit., s. 417.

Z przeprowadzonych przez W. Dziemianowicza badan oceny wplywu wiadz
lokalnych na czynniki lokalizacji bezpoSrednich inwestycji zagranicznych na
danym terytorium wynika, ze spos$réd wszystkich czynnikéw kluczowe znaczenie
maja stan infrastruktury oraz jakoS$¢ obstugi w urzedzie. W dalszej kolejnoSci
sq to: zachety podatkowe, nastawienie wtadz do inwestora, nastawienie lokalnej
spofecznoSci oraz do§wiadczenia innych spélek. Ze wzgledu na uniwersalnos§é
wielu sposréd tych czynnikéw mozna przyjaé, ze beda one miaty spore znaczenie

réwniez dla inwestoréw krajowych (rys. 10.2).
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ok Infrastruktura KorZ}./stp N poioZeni.e
Podaz sity roboczej
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g Jakos¢ obstugi w urzedzie Qbiekty produkeyjne. Stlanabyweza Judnosel
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'E Wezesniejsze kontakty inwestora [l
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wysoki Wptyw wiadz samorzadowych na dany czynnik niski lub

zaden

Rys. 10.2. Wptyw wladz samorzadowych na decyzje lokalizacyjne przedsiebiorstw

Zrédto: W. Dziemianowicz, Rola wladz samorzqgdowych w stymulowaniu naplywu bezposrednich
inwestycji zagranicznych (w:) Bezposrednie inwestycje zagraniczne, red. Z. Olesinski, PWE,
Warszawa 1998, s. 221.

Z do$wiadczeniami innych spélek i sytuacja gospodarczg danego terytorium
wiaze si¢ sukces lokalny, na ktéry wplyw maja warunki materialne (takie jak
istnienie odpowiedniego terenu i infrastruktury), a przede wszystkim sprawnos¢
uzgodniefi formalnych’. Dlatego réwnie istotne w przycigganiu kolejnych inwe-
storow — procz aktywnej polityki przestrzennej — s3 wczeSniejsze inwestycje
innych firm, zgodnie z zatozeniem, Ze sukces przyciaga sukces'®. G. Gorzelak
i B. Jatowiecki uznaja za oczywiste, ze sukces gospodarczy wynika ze splotu
wielu czynnikow, lecz zwracaja szczegdlng uwage na istotne znaczenie aktywnej
postawy lokalnych elit'!. Dziatania, ktére niewatpliwie przyczyniaja sie do osiaga-
nia sukcesu gospodarczego, i zwigzane z tym decyzje potencjalnych inwestoréw
koncentrujg si¢, najogdlniej rzecz ujmujac, w obszarze jakoSci dziatania admini-
stracji lokalne;.

G. Gorzelak i B. Jatowiecki zwracaja ponadto uwage na znaczenie aktywnej
polityki przestrzennej samorzadu. Zdaniem W.M. Gaczek w praktyce ogranicza
si¢ ona czg¢sto do podejmowania decyzji o charakterze planistycznym dopiero

9 Ibidem, s. 419.

10" Szerzej zob. Koniunktura gospodarcza i mobilizacja spoteczna w gminach, red. G. Gorze-
lak, B. Jatowiecki, ,,Studia Lokalne i Regionalne” 1998, nr 25(58), s. 32-37.

U Ibidem, s. 32.
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wtedy, gdy znajdzie si¢ inwestor wystepujacy o ustalenie warunkéw zabudowy
i zagospodarowania terenu dla planowanej inwestycji. Studium uwarunkowan
1 kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy oraz szczegétowe miej-
scowe plany dla wybranych obszaréw sa traktowane jako giéwne, a czgsto jedyne
instrumenty realizacji polityki przestrzennej'?. Dobrze jest, gdy wtadze samorza-
dowe stajg si¢ czynnym uczestnikiem procesu zagospodarowania przestrzeni'>.
Wykorzystujac mechanizmy rynkowe oraz fakt posiadania osobowoSci prawnej,
wspdlnie z innymi podmiotami podejmujg dziatania inwestycyjne na rynku nie-
ruchomosSci. Dziatajg na rzecz ,,rozpalania ognisk inwestycyjnych” i kreujg wzrost
atrakcyjnoSci lokalizacyjnej wybranych obszaréw. Zgodnie z przypisanymi pra-
wem obowigzkami (zadaniami wtasnymi) wtadze jednostki poprawiajg wyposaze-
nie terenu w infrastrukture techniczna, a do finansowania wykorzystuja obligacje,
pozyczki, Srodki pomocowe i preferencyjne kredyty. Wtasciwie przygotowane
pod wzgledem prawnym (jasna sytuacja wiasnoSciowa gruntéw) i odpowiednio
uzbrojone tereny oferujg inwestorom'*.

Jednostki samorzadu terytorialnego moga, w granicach swych kompetenc;ji,
tworzy¢ réwniez spétki prawa handlowego, zwane takze spétkami komunalnymi.
Ustawa o gospodarce komunalnej nie definiuje jednak tego pojecia, mowa jedynie
o spotkach z udziatem jednostek samorzadu terytorialnego lub jednoosobowej
spotce jednostek samorzadu terytorialnego. Co do przedmiotu dziatalnoSci przed-
siebiorstw komunalnych, zadania pokrywaja si¢ z zadaniami wtasnymi samorzadu
terytorialnego, ktdre stuzg zaspokajaniu zbiorowych potrzeb wspdlnoty. W nieco
szerszym rozumieniu, takze wynikajacym expressis verbis z przepiséw ustawy
o gospodarce komunalnej, dziatalno$¢ obejmuje w szczegdlnoSci trzy obszary:

1) sfer¢ gospodarki komunalnej,

2) interwencj¢ na lokalnym rynku gospodarczym zaréwno ze wzgledéw spo-
fecznych, jak i ze wzgledu na ochrong intereséw gospodarczych gminy,

3) podejmowanie dziatafi na rzecz rozwoju lokalnego i regionalnego.

Samorzady mogg prowadzi¢ dziatalno§¢ w sferze uzytecznoSci publiczne]
w formie sp6tki z 0.0. i spotki akcyjnej (moga tworzyé badZ przystepowaé do wyzej
wymienionych, nie bedac przy tym wiekszoSciowym udziatowcem lub akcjo-
nariuszem), natomiast poza sferg uzytecznoS§ci publicznej w formie wszystkich
spotek prawa handlowego (z wyjatkiem samorzadu powiatowego, ktéry zgodnie
z ustawg moze prowadzi¢ dziatalno$¢ jedynie w sferze uzytecznosci publicznej).

2. W.M. Gaczek, Zarzqdzanie w gospodarce przestrzennej, Oficyna Wydawnicza Branta,
Bydgoszcz—Poznan 2003, s. 13.

13 Szerzej zob. T. Kudtacz, Finansowe aspekty polityki przestrzennej samorzqddw terytorial-
nych (w:) Zrozumie¢ terytorium. Idea i praktyka, red. A. Nowakowska, Wydawnictwo Uniwersy-
tetu Lodzkiego, £.6dz 2013, s. 355-371.

4 W.M. Gaczek, op. cit., s. 14.
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Samorzadom nie wolno jednak tworzy¢ spétek cywilnych. Prowadzg swoja
gospodarke réwniez w formie zaktadéw budzetowych, ktdére odptatnie wykonuja
zadania, pokrywajac koszty swojej dziatalnoSci z przychodéw witasnych, z tym ze
z budzetu jednostki samorzadu terytorialnego moga otrzymywaé dotacje przed-
miotowe, dotacje celowe na zadania biezace finansowane z udziatem Srodkéw
pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej oraz dotacje celowe na finansowanie
lub dofinansowanie kosztéw realizacji inwestycji. Na koniec 2012 r. w samorzg-
dach funkcjonowato 796 takich zaktadéw. Inna kategorig sg jednostki budzetowe
nieposiadajgce wtasnej osobowosci prawnej, a prowadzace gospodarke finansowg
za poSrednictwem budzetu samorzadu terytorialnego. W 2012 r. istniato 1231 jed-
nostek budzetowych.

Spotki komunalne sg odrgbnymi, samodzielnymi podmiotami gospodarowania
w zakresie gospodarki komunalnej i stanowig element majatku samorzgdowego.
Nadzor wiascicielski sprawowany jest przez obligatoryjnie powotang rade nad-
zorczy, ktérej dobor osobowy lezy w gestii wtaSciciela. Decyzje w tym zakre-
sie podejmuje stosowny organ wykonawczy. Do najcze¢Sciej spotykanych spotek
komunalnych, ktérych funkcjonowanie zwigzane jest z dostarczaniem tzw. débr
publicznych, zalicza si¢ sp6tki realizujace zadania z zakresu: gospodarki wodno-
-kanalizacyjnej, energetyki cieplnej, komunikacji publicznej, gospodarki komu-
nalnej i oczyszczania, gospodarki mieszkaniowej oraz w ostatnim czasie coraz
czgSciej w zakresie ochrony zdrowia. W celu realizacji innych zadan, w tym
wsparcia lokalnej przedsiebiorczosci, samorzady moga, o czym juz wspominano,
tworzy¢ spotki lub przystepowac do spétek powotanych w konkretnym celu.
Moga to by¢ spotki, ktérych zadaniem jest rozwdj regionu za pomocg np. parkéw
naukowo-technologicznych, agencji rozwoju czy obstugi przedsigbiorcow, a takze
typowo komercyjne, np. porty lotnicze. Wszystkie te spotki majg jedng wspdlng
ceche — realizujg zadania bezpoS§rednio wynikajace z zadaf i kompetencji okre-
Slonych przez ustawodawce i stuzacych rozwojowi danego terytorium. Jednostki
samorzadu terytorialnego prowadza dziatalnoS$¢ gospodarcza w sferze uzyteczno-
Sci publicznej, dbajac przede wszystkim o ciggtos¢ i powszechnos¢ Swiadczenia
ustug, ich dostepnos¢ oraz rezygnujac z maksymalizacji zysku. Ustawa o zasadach
prowadzenia polityki rozwoju daje jednak mozliwo$é podejmowania gtéwnie
przez gminy réznego rodzaju dziatan na rzecz interesu publicznego, co do ktérych
nie jest jasne, czy nalezg do sfery uzytecznoSci publicznej.

Bez watpienia jednostki samorzadu terytorialnego przez spétki komunalne
wplywaja w sposob znaczacy na lokalne Zycie gospodarcze, bedac jego aktyw-
nym uczestnikiem. W przypadku spétek komunalnych dziatajacych w takich
obszarach jak produkcja wody i ciepta mamy do czynienia z monopolem natu-
ralnym i brakiem konkurencji, ale istnieje tez wiele spotek komunalnych, ktére
sa uczestnikami zycia gospodarczego na konkurencyjnych zasadach. Przyktady
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takiej dziatalnoSci znaleZz¢ mozna w miastach, w ktérych komunikacja publiczna
zostata poddana procedurom rynkowym, a przewoznicy wytaniani s3 w drodze
przetargu. Bardzo czesto, nawet w takich przypadkach, samorzady decydujg si¢
na pozostawienie wentyla bezpieczenstwa w postaci spotki miejskiej zajmujace;j
si¢ transportem publicznym. W zwiazku z procesami integracyjnymi zachodza-
cymi na rynku przewozow pasazerskich znacznie wigcej jest jednak przyktadow
ograniczania konkurencji, gdy wiekszo§¢ tras obstuguja spétki komunalne lub
regionalne, a prywatni przewoznicy stanowig jedynie uzupetnienie lokalnego
rynku. Podobnie rzecz ma si¢ z ustugami zwigzanymi z odbiorem odpadow
komunalnych, tutaj jednak konkurencja jest znacznie wigksza niz w przypadku
komunikacji publicznej mimo coraz czgéciej stosowanej procedury in-house.

W wyniku zmian na rynku ustug medycznych w Polsce wiele samorzadow
decyduje si¢ na komercjalizowanie swojej dziatalnoSci w obszarze ochrony zdro-
wia (czyli tworzenie spotek prawa handlowego). Dzialajace do tej pory na zasadach
publicznych zaktady opieki zdrowotnej, przychodnie i szpitale przeksztatcane sg
w sp6tki z o.0. i konkuruja na rynku ptatnych ustug medycznych z prywatnymi
przychodniami i szpitalami. Nie traca przy tym swej podstawowej funkcji, jaka
jest dostarczanie w ramach zakontraktowanych z NFZ ustug bezptatnej opieki
zdrowotnej mieszkaficom danego regionu.

Z komunalng dziatalnoS$cig gospodarczg, a szerzej z wtasnoScig publiczng
wigze si¢ takze potencjalny konflikt rél miedzy sferg imperium (regulator dzia-
falnoSci gospodarczej) a sferg dominium (wtaSciciel i zarzadca przedsigbiorstw).
Rodza si¢ watpliwoS$ci dotyczace rownego traktowania przez wtadze réznych
form witasnosci i réznych podmiotéw oraz dotyczace zadan pracownikow spotek
publicznych, a co za tym idzie — ksztaltowania si¢ cen towarow i ustug oraz
w efekcie dzialania podmiotéw na rzecz interesu publicznego. Dodatkowo, jak
zauwaza M. Kulesza, w gospodarce komunalnej tak jak w biznesie jest dzi§
coraz wiecej obszaréw, w ktorych przyjac¢ nalezy podejScie biznesowe (ocena
ryzyka, analiza korzySci, inzynieria finansowa i regulacyjna), to bowiem decy-
duje o racjonalnodci i skutecznosci konkretnego dziatania inwestycyjnego. Jego
zdaniem Polska ma w tym zakresie duze problemy, poniewaz po pierwsze, wyste-
puja u nas istotne deficyty zdolnoSci do wspétdziatania na wszystkich szczeblach
zarzadzania publicznego, po drugie za$§ znaczna cz¢$¢ lideréw politycznych (takze
w samorzadzie) nie zdgzyta zdoby¢ wiedzy i tym bardziej do§wiadczenia w zakre-
sie podejscia biznesowego. Tymczasem ryzyko gospodarcze jest dzi§ normalnym
czynnikiem zarzgdzania publicznego w samorzadzie.



11. Scenariusze zmian organizacji
terytorialnej w Polsce

11.1. Ocena aktualnego stanu organizacji terytorialne;
w Polsce

Zasadniczym wnioskiem ptynacym z przeprowadzonych badan jest stwierdze-
nie, ze samorzady odgrywaja kluczowa rolg w ksztattowaniu efektywnej polityki
rozwoju, ktora oparta jest w wielu pafnstwach demokratycznych na strukturach
zdecentralizowanych. Ponadto zauwazono, ze aktualne rozwigzania w Polsce nie
przystaja do tendencji wystgpujacych w innych pafstwach europejskich. Stwier-
dzono ponadto, Ze samorzady w Polsce nie s3 wyposazone w adekwatne do zadaf
dochody, a aktywna polityka rozwojowa wymaga od nich zaciggania nowych
zobowigzaf. Kolejny wniosek sformufowany na podstawie analizy wynikéw badafi
ankietowych dotyczy koniecznoS$ci dalszej decentralizacji zadan oraz finanséw
publicznych, ktéra dzieki odpowiednim mechanizmom zabezpieczajacym nie dopro-
wadzi do nadmiernego wzrostu zadtuzenia sektora publicznego. Istotng przeszkoda
w efektywnym wykorzystaniu mozliwosci, jakie daja fundusze europejskie, jest brak
tradycji wspotpracy pomigdzy jednostkami administracji samorzadowej w zakresie
realizacji wspélnych przedsiewzie¢ o charakterze strategicznym i prorozwojowym.

Jeden z wazniejszych wnioskow dotyczy nieprzystajacej do potrzeb, zbyt roz-
budowanej i bardzo kosztownej trdjszczeblowej organizacji terytorialnej w Polsce,
a samo istnienie wielu matych i stabych powiatéw rodzi pytania o zasadno$¢ ich
funkcjonowania i nadmierny rozrost administracji. Wniosek ten — jakkolwiek kon-
trowersyjny — wydaje si¢ uzasadniony ekonomicznie. Co prawda, wzrost zatrudnie-
nia w sektorze samorzadowym od 2010 r. zostal wyhamowany, ale liczba pracuja-
cych w administracji samorzgdowej przekroczyla 250 tys. oséb (tabela 11.1). Warto
zwrdci€ uwage na drastyczny wzrost zatrudnienia na poziomie wojewddztw. Jezeli
jednak weZmiemy pod uwage, Ze samorzady wojewddzkie, poczawszy od perspek-
tywy 2007-2013, odpowiedzialne sg za podziat i wydatkowanie znacznej czgsci
funduszy unijnych (w perspektywie 2014-2020 regionalne programy operacyjne
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stanowig wigksza cze$¢ alokacji europejskich funduszy — ok. 41%), ten przyrost nie
dziwi. W przypadku pozostatych szczebli samorzadowych najwigksza dynamika
wzrostu zatrudnienia cechowaty si¢ powiaty, w ktorych zatrudnienie w poréwnaniu
z 2000 r. wzrosto o blisko 43%. W przypadku gmin i miast na prawach powiatéw
byto to ok. 31%, a w stosunku do 2010 r. zatrudnienie nawet spadto (tabela 11.1).

Tabela 11.1. Zatrudnienie w administracji samorzadowej w Polsce w latach 2000-2017
(W tys.)

Wyszczegolnienie 2000 2005 2010 2017 2000 =100
Ogotem 178,8 202,3 2557 256 143
Wojewodztwa, w tym 6,1 9,6 23 25,9 425
urzedy marszatkowskie 4 5,5 12,5 15,0 375
Powiaty 39,8 47 56,9 56,9 143
Gminy i miasta na prawach 132,8 145,7 175,7 173,5 131
powiatu

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych KPRM.

Uzasadnieniem dla postulatu likwidacji powiatéw moze tez by¢ wydajnos$é
poszczegdlnych pozioméw administracji samorzadowej. Mozna ja zmierzy¢ przez
zestawienie wydatkéw (ogétem oraz majatkowych inwestycyjnych) z poziomem
zatrudnienia w latach 2010-2017. Wynik to zatem kwota, ktéra przypadta w tym
czasie na jednego pracownika. Najbardziej wydajni byli pracownicy gmin i miast
na prawach powiatow. W latach 2010-2017 jeden pracownik gminy odpowiadat
za wydatki przekraczajace 7 mln zi, a w przypadku wojewddztw byto to blisko
5 mln zt. Najmniej wydajni byli pracownicy powiatéw, kwota przypadajaca na
jednego pracownika starostwa wyniosta bowiem jedynie 3,3 mln zi. W przypadku
wydatkéw majatkowych inwestycyjnych w przeliczeniu na jednego pracownika
najbardziej wydajni sg pracownicy wojewddztw (1,8 mln zt), gmin i miast na pra-
wach powiatéw (1,2 mln zt), a najmniej pracownicy powiatéw, ktérzy w tym czasie
odpowiadali Srednio za nieco ponad 500 tys. zt inwestycji (tabela 11.2).

Kolejnym argumentem za likwidacja powiatéw moze by¢ stosunkowo wysoki
koszt ich funkcjonowania. Mozna go zaobserwowac, zestawiajac wydatki na
administracj¢ publiczng (dzial 750 klasyfikacji budzetowej) z sumg wydatkow
(ogétem i majatkowych inwestycyjnych) w latach 2010-2017. W tym czasie samo-
rzady gminne wydaly blisko 1237 mld z1, z czego na inwestycje przeznaczyly
ponad 211 mld zt. Z kolei powiaty odpowiedzialne byty za wydatkowanie blisko
190 mld zt, ale inwestycje wyniosty jedynie 29 mld zt. Samorzady wojewddzkie
odpowiadaty w tym czasie za wydatki w wysokoSci 126 mld z1, a na inwestycje
przeznaczyty az 46 mld zt.
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Tabela 11.2. Wydajno$¢ pracownikéw samorzagdowych w Polsce w latach 20102017

L Wydatki
Wydatki Wydatki Wydatki ogo- inwestycyjne
e , . . fem na jednego .
Wyszczegolnienie ogotem inwestycyjne . na jednego
zatrudnionego .
(w mld zt) (w mld zt) (w tys. 7}) zatrudnionego
ys. (w tys. zt)
Wojewoddztwa 126 46 4874 1790
Powiaty 189 29 3325 511
Gmlpy i miasta na prawach 1238 212 7133 1222
powiatu

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych BDL GUS.

Tabela 11.3. Przeci¢tny udziat wydatkow na administracje w wydatkach samorzadoéw
ogdlem i inwestycyjnych w latach 2010—2017 w Polsce

Wyszczegdlnienie Ogotem Inwestycyjne
Wojewoddztwa 0,099 0,269
Powiaty 0,109 0,715
Gminy i miasta na prawach powiatu 0,082 0,482

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych BDL GUS.

Warto zwrécié uwage, ze najwigksze koszty zwigzane byly z samorzadami
powiatowymi. Udziat wydatkéw na administracje publiczng w wydatkach ogétem
wyniést blisko 11%, podczas gdy w wojewddztwach niespetna 10%, a w gminach
i miastach na prawach powiatu nieco ponad 8%. W przypadku wydatkéw inwe-
stycyjnych na kazdg wydatkowang ztotowke przypadato odpowiednio 71 groszy
wydatkéw na administracje w samorzadzie powiatowym, 48 groszy w samorzadzie
gminnym, a tylko 27 groszy w samorzadzie wojewodzkim (tabela 11.3).

11.2. Propozycje zmian organizacji terytorialnej w Polsce

W opracowaniu scenariuszy zmian organizacji terytorialnej w Polsce uwzgled-
niono analiz¢ komparatystyczng dotyczaca reform i rozwigzan zastosowanych
w innych krajach europejskich, ze szczegélnym uwzglednieniem Francji, Wielkiej
Brytanii i Szwecji, czyli pafistw o trzech zasadniczo odmiennych strukturach orga-
nizacji terytorialnej. Co wigcej, w proponowanych scenariuszach wzigto pod uwage
poziom odpowiedzialno$ci za programowanie rozwoju lokalnego na szczeblu niz-
szym niz regionalny. Scenariusze utozono wedtug kryterium liczby zmian, od sce-
nariusza zaktadajgcego niewielkie korekty organizacji terytorialnej do scenariusza,
ktéry przewiduje ich najwigce;.
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Zaden z zaprezentowanych scenariuszy nie jest ostateczny i nie zawiera ideal-
nego zestawu rozwigzafi. Propozycje te jednak w kolejnych etapach moga zostaé
wykorzystane przez osoby decyzyjne i stanowié¢ punkt wyjScia do opracowania
zatozen reformy terytorialnej. Do punktéw wspdlnych wszystkich zaprezentowa-
nych scenariuszy naleza:

— likwidacja tzw. gmin obwarzankowych i potaczenie ich z gminami miejskimi;

— wprowadzenie zachet do dobrowolnego taczenia si¢ gmin w wieksze jednostki
lub tez w niektérych przypadkach ich komasacja w drodze ustawy;

— promocja idei wspdélpracy pomiedzy jednostkami samorzadu terytorialnego
w realizacji wigkszych przedsiewzieé, w tym tych z wykorzystaniem §rodkéw Unii
Europejskiej na realizacj¢ zadan i projektow;

— upowszechnienie idei zintegrowanych inwestycji terytorialnych w innych niz
stolice wojewddztw obszarach funkcjonalnych;

— okreSlenie na poziomie nizszym niz region oSrodkéw, ktore na zasadzie kom-
plementarnej beda odpowiedzialne za rozwdj lokalny, planowanie strategiczne,
wybdr inteligentnych specjalizacji w subregionach oraz realizacje i osigganie celow
polityki spdjnosci;

— upodmiotowienie i ograniczenie liczby powiatéw lub — przeciwnie — ich
likwidacja, tudziez zastapienie obligatoryjnymi zwigzkami migdzygminnymi;

— wprowadzenie na szczeblu regionalnym organu przedstawicielskiego wojtéw,
burmistrzéw i prezydentéw miast jako ciata doradczego, zatwierdzajacego doku-
menty strategiczne i alokacje unijnych funduszy na poziomie regionalnym.

Niniejsze rozwazania nalezy zatem potraktowac jako punkt wyjscia do dalszych
badan, ktére bez watpienia mogg stanowi¢ ciekawy obszar badawczy wymagajacy
poglebionych analiz.

Scenariusz 1. Reforma samorzqdu terytorialnego dla lepszej wspotpracy
— utworzenie zwigzkow miedzygminnych

Scenariusz ten zaklada brak zasadniczych zmian w zakresie liczby gmin
1 powiatéw w Polsce oraz ich granic terytorialnych, z wyjatkiem gmin wiejskich
i miejskich o tej samej nazwie. Pofaczenie to wigzaloby si¢ z przewidziang w zmie-
nionej w 2015 r. ustawie o samorzadzie gminnym premig za potaczenie (wzrost
udziatu w PIT o minimalnie 5 p.p.). Jednocze$nie, aby uprosci¢ §ciezke admini-
stracyjng, proponuje si¢ przekazanie gminom kompetencji w zakresie architektury
i budownictwa (wydawanie pozwolen na budowe). To wiasnie gminy opracowuja
i uchwalaja studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego,
a w §lad za tym plany miejscowe, na podstawie ktérych wydawane sg pozwole-
nia. Takie rozwigzanie wyeliminuje niepotrzebne btedy w komunikacji pomiedzy
administracjg gminng i powiatowa.
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W obszarze finanséw publicznych zaleca si¢ zmiang¢ algorytmu obliczania
czesci oSwiatowej subwencji ogodlnej, tak aby dostosowaé go do aktualnych kosz-
téw prowadzenia jednostek o§wiatowych i wyeliminowac zjawisko obchodzenia
ustawy przez uspolecznianie szk6t w mniejszych gminach. Istotne wydaje si¢
réwniez zapewnienie miastom na prawach powiatu nowych Zrédet dochodu (czgs¢
dochodéw z VAT) lub tez zwigkszenie ich udziatu w podatku dochodowym od
0s6b prawnych. Zmiany te ze wzgledu na funkcje, jakie petnig miasta na prawach
powiatu, wydaja si¢ konieczne, by zapewnié¢ im wigksze mozliwoSci rozwoju.

Zakres zmian zawartych w tym scenariuszu mozna rowniez poszerzyé
o utworzenie zwigzkéw migdzygminnych w granicach obecnie funkcjonujacych
powiatow. Taki zwiazek przyjmowalby, podobnie jak w przypadku mechanizmu
zintegrowanych inwestycji terytorialnych, formulg stowarzyszenia gmin i powiatu
wchodzacego w jego sktad, ale z osobnym budzetem i organem przedstawiciel-
skim. Funkcje koordynujaca dziatania zwigzku moégtby przyjaé starosta powiatu.
Budzet stanowitby réwnowartoS§¢ premii za pofaczenie si¢ gmin, tj. minimum
5 p.p- udzialu w podatku PIT, liczonego tacznie dla wszystkich gmin i powiatu
zgodnie z zasadami zawartymi w ustawie o samorzgdzie gminnym i powiato-
wym. Organ przedstawicielski — na wzdr francuskich zwigzkéw miedzygmin-
nych — ztozony bytby z delegowanych przedstawicieli gmin i powiatu, co nie
wigzatoby si¢ z konieczno$cig organizacji wyboréw i gwarantowato réwnomierng
reprezentacj¢ wszystkich jednostek. Do zadan zwigzku nalezatoby koordynowa-
nie dziataft w obszarach wykraczajacych poza granice administracyjne gmin,
tj. ochrony Srodowiska i przyrody, w tym gospodarki komunalnej i gospodaro-
wania odpadami oraz gospodarki wodno-kanalizacyjnej; transportu zbiorowego
i drég publicznych; promocji i ochrony zdrowia; kultury i ochrony zabytkow
oraz opieki nad zabytkami. W tym celu zwigzek mogitby tworzy¢ spétki komu-
nalne (na wzdér angielskich special purpose authority) do realizacji zadaf we
wspomnianych obszarach. Akcjonariuszami spétek bytyby wchodzace w sktad
zwigzku gminy i powiat. Zaleta takiego rozwigzania jest wieksze upodmiotowie-
nie samorzadu powiatowego przez nadanie mu kluczowej roli, lepsza koordynacja
dziatafi, wymuszona wspétpraca pomigdzy poszczeg6lnymi gminami i powiatem
w zakresie przedsiewzie¢ kluczowych i pozyskiwania funduszy unijnych oraz
efektywno§¢ prowadzonych interwencji publicznych. Zasadniczg wadg jest nato-
miast wzrost wydatkéw budzetu centralnego z tytutu zwigkszonego udziatu gmin
i powiatéw w dochodach z podatku dochodowego od oséb fizycznych.

Scenariusz 11. Upodmiotowienie powiatow

W scenariuszu drugim, précz zmian zmierzajacych do zmniejszenia liczby
gmin, proponuje si¢ przeniesienie czeSci zadan i kompetencji podstawowej jed-
nostki terytorialnej na szczebel powiatowy. Zwigkszenie roli samorzadu powia-
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towego w polityce ksztattowania tadu przestrzennego oraz nadanie mu nowych
funkcji w zakresie rozwoju lokalnego i obszaréw funkcjonalnych wigzaloby si¢
z koniecznoScig zwigkszenia naktadéw na ten cel. Zaletg takiego rozwigzania
jest zwiekszenie podmiotowosSci i znaczenia samorzagdéw powiatowych, okreSle-
nie podmiotu odpowiedzialnego za planowanie strategiczne na obszarze danego
powiatu (w tym tworzenie lokalnych strategii innowacji) oraz koncentracja kompe-
tencji w zakresie planowania przestrzennego w jednym miejscu. Zasadniczg wada
sq wzrost kosztéw oraz recentralizacja kompetencji w ramach struktur lokalnych.
Rozwigzanie to nie zawiera elementu wymuszajacego kooperacj¢ gmin wchodza-
cych w skfad powiatu.

Rozszerzeniem zmian zawartych w scenariuszu drugim jest takze propozycja
ograniczenia liczby powiatow ziemskich, np. do liczby réwnej liczbie podregio-
néw wedtug Klasyfikacji NUTS 3 (podregiony). Nowym powiatom przekazano by
aktualne kompetencje powiatowe, a takze przypisano by im nowa role w zakresie
programowania i koordynacji polityki rozwoju, w tym przygotowywania projektow
wspétfinansowanych z programéw unijnych. Osobng kategorie stanowityby metro-
polie (postulat ich utworzenia w wigkszych miastach wojewddzkich: Warszawie,
Krakowie, Poznaniu, Wroctawiu i TréjmieScie) oraz obecne miasta na prawach
powiatu. Zasada byloby tez, ze gléwna siedziba nowo utworzonego powiatu nie
mogtaby znajdowac si¢ w granicach administracyjnych giéwnych miast, a obecnie
funkcjonujace starostwa statyby si¢ automatycznie wydziatami zamiejscowymi
nowej jednostki. Takie rozwigzanie nie spowodowatoby pogorszenia dostepnosci
administracji dla obywatela. Mozliwe byloby tez utworzenie na bazie obecnie funk-
cjonujgcych powiatéw — obligatoryjnych zwigzkéw migdzygminnych (podobnie jak
w scenariuszu pierwszym, z kluczowg rolg gminy bedacej siedzibg dzisiejszych
powiatow).

Zasadnicza zaleta takiego rozwigzania sg oszczednoSci wynikajace ze zmniej-
szenia kosztow administracyjnych, lepsza koordynacja zadan z zakresu planowa-
nia przestrzennego i rozwoju lokalnego oraz upodmiotowienie zdefiniowanych
w dokumentach strategicznych obszaréw funkcjonalnych. Wadg takiego rozwia-
zania jest mozliwy opdr spoteczny wywotany utratg statusu miasta powiatowego
przez niektére gminy i recentralizacja czgSci kompetencji.

Scenariusz III. Likwidacja powiatow

Scenariusz trzeci zaktada catkowitg likwidacje szczebla powiatowego i podziat
kompetencji szczebla poSredniego pomigdzy administracj¢ gminng i wojewddzka
— zgodnie z sugestiami respondentéw zawartymi w opracowaniu wynikéw bada-
nia ankietowego. Samorzady gminne mialyby zatem odpowiadaé za edukacje
publiczng na szczeblu ponadpodstawowym, obszar geodezji kartografii i katastru,
administracje architektoniczno-budowlana, ochrong praw konsumenta, lokalny
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transport zbiorowy i drogi publiczne'. Samorzad wojewddzki przejatby natomiast
obecne kompetencje powiatow w zakresie ochrony zdrowia (szpitale powia-
towe), przeciwdziatania bezrobociu i aktywizacji lokalnego rynku pracy, kultury
1 ochrony zabytkéw, gospodarki wodnej czy ochrony przeciwpowodziowej. Zasad-
niczg zaletg takiego rozwigzania jest zmniejszenie kosztéw administracji publicz-
nej o koszty administracyjne zwiazane z funkcjonowaniem szczebla poSredniego
(18% wydatkéw biezacych obecnych powiatéw), wadg jest natomiast mozliwy opor
spofeczny zwigzany z likwidacja drugiego szczebla administracji samorzadowej
oraz recentralizacja czg¢Sci zadan na szczeblu wojewddzkim.

Scenariusz ten mogtby zostaé¢ uzupetniony o utworzenie obligatoryjnych
zwigzkoéw miedzygminnych z siedziba w dotychczasowych stolicach powiatow.
Czgé¢ kompetencji, ktére przed 1998 r. przypadaty gminom (takich jak wydawanie
pozwolefi na budowe, rejestracja pojazdéw, wydawanie praw jazdy), z mocy prawa
powrdcitaby do gmin. Pozostate kompetencje, ktdrych realizacja lub oddziatywa-
nie wykraczaja poza granice administracyjne jednej gminy (tj. ochrona zdrowia,
gospodarka wodna, ochrona Srodowiska, gospodarka odpadami, transport zbiorowy
i drogi publiczne, rynek pracy i rozwdj lokalny), przypadtyby zwigzkowi miedzyg-
minnemu z osobnym budzetem i organem przedstawicielskim. W sktad takiego
organu wchodziliby przedstawiciele gmin — sktadowych zwigzku (po dwéch z kaz-
dej gminy reprezentujacych wtadze wykonawcza i uchwalodawcza) z kluczowa
rolag gmin bedacych dzisiaj stolicami powiatéw. Przewodnictwo w takim organie
mogtoby by¢ rotacyjne, a Zrédtem finansowania obecne dochody powiatéw z tytutu
podatku PIT i w zaleznoSci od przekazanych kompetencji — sktadka proporcjo-
nalna do powierzchni, liczby ludnosci i dochodéw wtasnych gminy?.

Zaletg takiego rozwigzania sg oszcze¢dnoSci z tytutu likwidacji szczebla posred-
niego, lepsza koordynacja dziatan na obszarze dzisiejszych powiatéw, a ponadto
wskazanie odpowiedzialnych jednostek za programowanie rozwoju lokalnego
1 przeciwdzialanie bezrobociu. Zasadnicza wada takiego rozwigzania jest nadal sto-
sunkowo duze rozproszenie kompetencji, skomplikowana struktura i nieuwzgled-
nienie istniejacych obszaréw funkcjonalnych zgodnie z podziatem wojewddztw na
subregiony (podregiony).

Scenariusz IV. Wzmocnienie wspolpracy

Scenariusz czwarty zaktada najdalej idgce zmiany, tj. likwidacje powiatéw
ziemskich w ich obecnym ksztalcie oraz zastapienie ich obligatoryjnymi zwigz-
kami miedzygminnymi zgodnie z podziatem na podregiony wedlug klasyfikacji

' Cze$¢ obecnych drog powiatowych zostatoby przemianowanych na drogi gminne, natomiast
wazniejsze przeszlyby w zarzad wojewodztwa.

2 Zasady dziatania takich zwigzkéw mozna byloby oprzeé¢ na rozwigzaniach przyjetych
w ustawie o utworzeniu metropolii w wojewodztwie §laskim.
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NUTS 3 (rys. 11.1), przy jednoczesnym przekazaniu cz¢$ci kompetencji gminom,
jak w scenariuszu trzecim. Co wigcej, scenariusz ten zaktada réwniez wprowadze-
nie — jak to miato by¢ w przypadku Francji — nowej kategorii tzw. radnych tery-
torialnych, ktérzy wybierani byliby w gminach i petniliby jednocze$nie funkcje
radnego sejmiku wojewddzkiego i radnego w nowym organie przedstawicielskim
zwigzku miedzygminnego na poziomie subregionu. Dodatkowym zadaniem kaz-
dego z nowo utworzonych zwigzkéw bytoby prowadzenie centrum spofeczefistwa
obywatelskiego i wolontariatu. Zadaniem takiego centrum bytaby wzorowana na
Szwecji wspotpraca z tzw. trzecim sektorem — samorzady zapewniatyby warunki
(w tym lokale) niezbedne do prawidlowego rozwoju organizacji pozarzagdowych
oraz lokalnych grup dziatania.

Rys. 11.1. Podzial administracyjny Polski zgodnie z klasyfikacja NUTS 3
Zrédlo: www.ec.europa.cu/eurostat (data dostepu: 12.06.2019).
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Scenariusz ten przewiduje rowniez powstanie drugiej izby sejmiku wojewddz-
twa ztozonej ze wszystkich wojtéw, burmistrzéw i prezydentéw miast. Swoiste
zgromadzenie ogdlne wladzy wykonawczej z obszaru Matopolski miatoby za zada-
nie zatwierdzanie wojewddzkich programoéw i strategii. Taka formufa odpowiada
idei propagowania wspéipracy migdzy poszczeg6lnymi jednostkami samorzadu
terytorialnego oraz zapewnia jego lepsza reprezentacje we wtadzach regionu.
Zasadnicza wadg takiego rozwigzania jest wysoki stopiefi skomplikowania przyje-
tych rozwigzafi i konieczno$¢ zasadniczych zmian prawnych.

O tym, ze reforma samorzadowa w Polsce jest potrzebna, Swiadczg tez liczne
opracowania naukowe, raporty przygotowane na zlecenie rzadu, organizacji samo-
rzgdowych, organizacji pozarzadowych czy eksperckich. Swoistego podsumowania
toczgcej sie dyskusji dokonat P. Michalski®. W tym miejscu przytoczono tylko te
jego postulaty, ktére uznano za wazne, a ktdre nie pojawily si¢ we wczesniejszych
rozwazaniach:

1) ograniczenie nadmiernej dominacji wtadzy wykonawczej wzgledem wiadzy
uchwatodawczej, ktérej efektem jest brak wspoétpracy organéw samorzadowych,
szczegblnie w sytuacji, w ktérej wajt, burmistrz, prezydent i wigkszoS¢ w radzie
nie pochodza z tych samych obozéw politycznych. Pomimo zmian ustawowych
dajacych wigksze uprawnienia (zwierzchnictwo stuzbowe) przewodniczgcemu rady
nadal niejasne pozostaje, czy kierowany przez wadjta, burmistrza lub prezydenta
urzad ma stanowi¢ réwniez zaplecze dla organu uchwatodawczego®;

2) utworzenie sieci krajowych metropolii, ale takze upowszechnienie wspot-
pracy pomiedzy JST w ramach obszaréw funkcjonalnych i podregionéw;

3) wzmocnienie systemu rzeczywistych, a nie fasadowych konsultacji spotecz-
nych, co bardzo czgsto utrudnia wlaSciwag spoteczng partycypacje w podejmowaniu
kluczowych decyzji, jak réwniez negatywnie wplywa na ich spoteczng kontrolg;

4) rozwdj krajowego, interoperacyjnego i uniwersalnego systemu e-admini-
stracji, w tym catkowita zmiana obecnie funkcjonujacych Biuletynéw Informacji
Publicznej, ktére w przewazajacej wigkszoSci sa niefunkcjonalne i utrudniajg oby-
watelowi dostep do informacji publicznej;

5) przeksztalcenie strazy miejskiej w jednostke policji, zgodnie z pierwotnymi
zatozeniami tzw. policji miejskiej/gminnej wspétfinansowanej z budzetéw JST;

6) wzmocnienie roli i podmiotowosci samorzadéw w relacjach z rzadem,
tj. powrdt do pomystu usamorzadowienia drugiej izby parlamentu (Senatu);

3 R. Gawtowski, P. Michalski, K. Makowski, Samorzqd terytorialny w systemie administracji
publicznej, wyd. 2, Wydawnictwo Naukowe CeDeWu, Warszawa 2019, s. 369—411.

4 D. Szescito, Nowe narzedzia dla obywateli i radnych w samorzqdzie. Opinia ws. ustawy
z dnia 11 stycznia 2018 o zmianie ustawy w celu zwiekszenia udziatu obywateli w procesie wybie-
rania, funkcjonowania i kontrolowania niektorych organow publicznych (z wylgczeniem zmian
w prawie wyborczym), Fundacja Batorego, Warszawa 2018, www.batory.org.pl (data dostgpu:
11.02.2019).
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7) wzmocnienie roli samorzgdu wojewddztwa szczegdlnie po 2027 r., kiedy
dostep do unijnych funduszy moze by¢ ograniczony (w wojewddztwach, w ktérych
PKB przekroczy 75% Sredniej dla UE-27).

Czesto pojawiaja sie jednak propozycje, ktére moga wyrzadzi¢ wiecej szkody
niz pozytku. Do tego typu propozycji nalezatoby zaliczy¢:

1) ograniczenia w zakresie maksymalnej liczby kadencji dla radnych;

2) wprowadzenie jednomandatowych okregéw wyborczych w wigkszych gmi-
nach;

3) bezposrednie wybory starostow lub marszatkow wojewddztw;

4) usamorzadowienie podatkéw, w tym lokalny PIT, ktéry wprowadzatby nie-
potrzebng konkurencje podatkowa. Samorzady juz dzi§ maja problem z podnosze-
niem opfat i danin lokalnych, gdyz decyzje tego typu bardzo czgsto sg niepopularne
i nie wykorzystuja limitow okres$lanych przez Ministerstwo Finansow.



Zakonczenie

Gléwnym celem monografii byta analiza do§wiadczef zaréwno polskich, jak
i europejskich w zakresie budowy samorzadu terytorialnego. W pracy zidenty-
fikowano struktury organizacji terytorialnej, ich ewolucje i stopnien decentra-
lizacji w trzech wybranych krajach Unii Europejskiej, a takze zaproponowano
zmiany w organizacji terytorialnej Polski. Dokonano swoistego podsumowania
doswiadczef 30 lat samorzadnoSci terytorialnej w Polsce, przedstawiono uwa-
runkowania organizacyjne i funkcjonalne, w tym dysfunkcje i ograniczenia,
z jakimi spotykaja si¢ jednostki samorzadu terytorialnego w Polsce. Dodatkowo
uzupetniono rozwazania o kontekst migdzynarodowy, co miato na celu pokazanie
uwarunkowai i aktualnych tendencji w reformowaniu organizacji terytorialnych
w innych pafistwach. Na tym tle Polska jawi si¢ jako jedyny kraj, ktéry w ostat-
nich 20 latach nie przeprowadzit zadnej znaczacej reformy organizacji terytorial-
nej. Stad zamierzeniem Autora byto wigczenie si¢ w dyskusje nad ,.trzecig falg
decentralizacji” w Polsce i zgtoszenie postulatu zasadniczych zmian organizacji
terytorialnej kraju.

W pracy wykazano, ze samorzadno$¢ terytorialna w swej istocie jest zdolno-
$cia, zaréwno organizacyjna, jak i finansowa, do zaspokajania potrzeb spoteczno-
Sci lokalnej. Zaspokajanie tych potrzeb odbywa si¢ z wykorzystaniem atrybutéw
wtadzy publicznej, ktérej samorzad jest elementem. Posiada jednak w stosunku
do administracji centralnej okreSlony prawem stopiefi samodzielnoSci i odpowie-
dzialnoSci za wlasne dzialania. Jest z jednej strony integralng czeScig pafistwa
i niezbednym elementem ustrojowym demokracji, z drugiej jednak odpowiada za
wiezi migdzyludzkie bedace spoiwem danej spotecznosci.

Podobnie jak w innych krajach, tak i w Polsce najwazniejsza role odgrywa
gmina jako podstawowa jednostka terytorialna posiadajaca najwigckszy zakres
kompetencji. Kompetencje przypisane powiatom majg natomiast charakter uzupet-
niajacy, czasem nawet sztuczny. Z kolei utworzenie wojewddztw samorzadowych
byto konsekwencja wzrastajacego znaczenia regionalnego poziomu organizacji
terytorialnej w panstwach Europy Zachodniej. W niniejszej monografii zalozono,
ze aktualna, trjszczeblowa struktura wtadz samorzadowych w Polsce jest nie
tylko bardzo kosztowna, ale réwniez niefunkcjonalna, prowadzi do marnotraw-
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stwa Srodkéw publicznych. Dotyczy to — zdaniem Autora — w szczegdlnosci istnie-
nia duzej liczby matych powiatéw, co w Swietle przytaczanych argumentéw jest
nieuzasadnione.

Zauwazono takze, ze proces integracji europejskiej wywart i wecigz wywiera
znaczacy wplyw na samorzady lokalne i regionalne oraz na strukture i charakter
organizacji terytorialnej krajow UE. Jak dotad nie wyksztalcit si¢ jednak europej-
ski model organizacji terytorialnej, w Europie wystepuje wciaz zjawisko koegzy-
stencji bardzo réznych systeméw organizacji administracji regionalnej i lokalnej
o réznym poziomie decentralizacji.

Ponadto w monografii zaproponowano scenariusze zmian, ktére w kolejnych
etapach reform decentralizacyjnych w Polsce mogtyby zostaé¢ wzigte pod uwage
1 stanowié ewentualny punkt wyjsScia do dalszych prac nad korekta organizacji
terytorialnej pafistwa. Ponadto wskazano te elementy, ktére w praktyce funkcjono-
wania samorzadu terytorialnego stanowig istotng barier¢ rozwojowa i prowadzg do
narastajacych dysfunkcji organizacyjnych i funkcjonalnych. Zawarty w monogra-
fii postulat przygotowania nowej reformy samorzadowej, dalszej decentralizacji
finanséw publicznych i zwigkszenia kompetencji samorzadéw terytorialnych stoi
dzi§ w sprzecznoSci z tendencjami centralistycznymi. Niemniej jednak moze sta-
nowi¢ punkt wyjscia do dyskusji nad ksztattem ustroju samorzadu terytorialnego
w Polsce i poziomem decentralizacji. Trzydziesta rocznica przywrdcenia gminom
ich samorzadowego charakteru i dwudziesta reformy Jerzego Buzka wydaje si¢
idealng okazja do przyspieszenia debaty na ten temat.

W ciggu minionych 30 lat nie wyksztalcit si¢ ani ostateczny, ani wtasciwy
model organizacji pafistwa. Wcigz niejasne i zmienne sg kryteria podziatu zadan
pomiedzy administracje rzagdowa i samorzadowa, czeS¢ kompetencji dubluje sie
w ramach samej organizacji samorzadowej. Nie dokonano takze niezbednych
przeksztalcen administracji centralnej, ktéra kontynuuje model pafistwa scentra-
lizowanego. Koncepcja pafnstwa terytorialnego wciaz ustepuje koncepcji pafistwa
resortowego, dlatego w pracy przytoczono wiele argumentéw na poparcie tezy,
ze warto rozpocza¢ w Polsce debate nad kolejnym etapem decentralizacji, ktdrej
zatozeniem nie bedg jedynie kosmetyczne korekty, lecz doglgbne przepracowanie
doSwiadczen systemu samorzadu terytorialnego w Polsce.

Przemy§lenia wymagaja takie propozycje, jak: ograniczenie liczby powiatow
lub catkowita ich likwidacja, zmniejszenie liczby gmin (np. przez likwidacje gmin
obwarzankowych), wprowadzenie skutecznych zachet do dobrowolnego taczenia
sie JST, upowszechnianie kultury wspdtpracy JST (system zachet dochodowych),
wprowadzenie mozliwoSci powotywania przez rade gminy zarzadéw gmin i miast
na prawach powiatu (tj. zastgpcéw wojtéw, burmistrzéw i prezydentdéw), przenie-
sienie cze$ci kompetencji dzisiejszych powiatéw do gmin i wojewddztw, przenie-
sienie czgsci kompetencji wojewoddw do jednostek samorzadu terytorialnego,
stworzenie na poziomie ponadgminnym obligatoryjnych zwigzkéw miedzygmin-
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nych w zakresie planowania rozwoju (w subregionach), komunikacji, gospodarki
odpadami, planowania przestrzennego itp., utrzymanie kontroli poziomu zadtuze-
nia w sektorze samorzadowym, zwigkszenie udziatu JST w dochodach z podat-
kéw PIT i CIT, udziat JST w dochodach z podatku VAT i in.



Zatgcznik

Metodologia przeprowadzonego badania

Badanie ankietowe z uzyciem standaryzowanego wywiadu swobodnego
przeprowadzono w latach 2013-2015 wsrdd osob pelnigcych najwyzsze funkcje
we wladzach samorzadowych wojewodztwa matopolskiego. Byli to: marszatek
wojewodztwa, wojtowie, burmistrzowie, prezydenci miast, starostowie i ich
zastepcy, skarbnicy i sekretarze gminni, powiatowi i miejscy. Wybor wymienio-
nej grupy podyktowany byt tym, ze wladze jednostek samorzadu terytorialnego
w sposob praktyczny mierzg si¢ na co dzien z wyzwaniami zwigzanymi z obecng
organizacjg terytorialng w Polsce. Z tego wzgledu pominigto przedstawicieli
organu uchwatodawczego. Na szczeblu gminnym w celu uzyskania lepszej repre-
zentatywnosci uzyskanych wynikéw dokonano podziatu na gminy, w ktérych
znajduje sie siedziba powiatu (22), oraz pozostate, dla ktorych wylosowano
reprezentatywng grupe gmin, uwzgledniajgc takie kryteria, jak: liczba ludnosci,
poziom dochodow i przynalezno$¢ do okreslonego powiatu. Ostatecznie z grupy
19 powiatow uzyskano wypetnione kwestionariusze ankietowe z 17 jednostek,
co stanowito 89,5%; z grupy 22 gmin, w ktorych znajduje si¢ siedziba powiatu,
uzyskano 17 wypetnionych kwestionariuszy ankietowych, co stanowito 77,2%;
z grupy wylosowanych 82 gmin, w ktorych nie ma siedziby powiatu, uzyskano
54 wypelnione kwestionariusze ankietowe, co stanowito 65,9%. Uzyskang
zwrotnie liczbg kwestionariuszy ankietowych uznano za wystarczajacg do prze-
prowadzenia analizy z zastosowaniem zaproponowanych metod. W badaniu
wzigli udzial: marszatek wojewoddztwa, 28 wojtow, burmistrzow, starostow lub
prezydentdw miast, 17 ich zastepcow, 37 skarbnikéw lub sekretarzy oraz 6 innych
pracownikow urzedu.
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Statystyka ankiet

1. Gminy
Liczba gmin (bez siedziby powiatu) 163
Liczba gmin wylosowanych (proba) 82
Liczba ankiet 54
% 65,90%
2. Gminy powiatowe
Liczba miast (gmin), w ktorych miesci si¢ siedziba 22
powiatu (w tym miasta na prawach powiatu)
Liczba ankiet 17
% 77,20%
3. Samorzady powiatowe
Liczba powiatow ogdtem w wojewodztwie 19
Liczba ankiet 17
% 89,50%

4. Samorzad wojewodzki: 1; wskaznik: 100%.
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	06Kwaśny_R04
	07Kwaśny_R05
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