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Wstep

Decentralizacja zadan i kompetencji na szczebel subnarodowy stata sie
w okresie kilku ostatnich dekad centralng koncepcja we wspotczesnym zarza-
dzaniu publicznym i reformowaniu administracji publicznej. Proces decentrali-
zacji widoczny byl najpierw w prawie wszystkich pafnstwach Europy Zachodniej,
a nastepnie, na poczatku lat dziewiecdziesiatych XX wieku, w czesci panstw
Europy Srodkowej i Wschodniej. Gléwnym celem reform w pafistwach postko-
munistycznych byto zerwanie z radzieckim systemem administracji terytorialnej
i utworzenie demokratycznego samorzadu terytorialnego. Na reformy decen-
tralizacyjne w panstwach Europy Srodkowej i Wschodniej, w tym w Polsce i na
Wegrzech, silny wplyw miata Unia Europejska. Mimo ze nie promowala jakiego$
konkretnego modelu decentralizacji, to perspektywa przylaczenia do UE pro-
wadzifa do pewnej zbieznosci w procesach decentralizacji opartych na wspol-
nych zasadach takich jak: odtworzenie demokratycznych instytucji na szczeblu
gminnym; ustanowienie administracyjnych lub samorzadowych jednostek regio-
nalnych zdolnych do absorpcji funduszy unijnych; wprowadzenie skutecznego
i efektywnego systemu lokalnego governance; dostosowanie §wiadczenia ustug do
wymogow UE; tworzenie jednostek do celow statystycznych (NUTS)L. W refor-
mach pafstw naszego regionu poczatkowo nacisk byl potozony na budowanie
i konsolidacje samorzadu lokalnego. Regionalny samorzad wprowadzany byt
w drugiej fazie reform. Nie wszedzie go jednak wprowadzono.

Od potowy pierwszej dekady XXI wieku pojawily sie w Europie procesy
recentralizacyjne, a takze brak woli do poglebiania decentralizacji. Recesja eko-
nomiczna wymagala zarzadzania kryzysami budzetowymi, totez uwaga zwro-
cita sie w strone odpowiedzialnoSci i efektywnosci panstwa. Wladze centralne
probowaly znalez¢ sposoby odbudowy ich zdolnoSci do rzadzenia z poziomu
centrum?. Zjawisko to spotykane jest zaréwno w panstwach zachodnich (anglo-

1 OECD, Multi-level governance. Overwiev of OECD Country Experiences, red. 1. Chatry
and C. Hulbert, OECD Publishing: Paris 2017, s. 32-33.

2 I.P. Kovacs, Roots and consequences of local government reforms in Hungary, “Revue
d’etudes comparatives Est-Ouest” 2012, vol. 43, nr 3, s. 194-195.
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saskich, skandynawskich, we Wloszech, Holandii), jak i pafstwach Srodkowej
i wschodniej czgéci Europy (Wegry, Polska, Lotwa, Czarnogdra, Rosja). Kon-
cepcja neoweberowskiego pafistwa postuluje ponowne wzmocnienie zdolnoSci
sprawczej i sterujacej panstwa oslabionej postepujaca globalizacja, wzrostem
znaczenia korporacji miedzynarodowych, powstaniem ponadnarodowych pod-
miotéw, takich jak UE, oraz decentralizacja?. Juraj Nemec i Michiel S. de Vries
zwrocili uwage, ze chociaz Europa jest najbardziej rozwinieta czeScig Swiata
z punktu widzenia demokracji lokalnej, to obecnie wiele panstw wskazuje na
zagrozenia demokracji lokalnej, takie jak kryzys finansowy, ktory znaczaco
zmniejszyl poziom dostepnych Srodkow finansowych dla samorzadéw oraz trend
ku recentralizacji inicjowany giownie przez rzady narodowe, redukujacy kompe-
tencje samorzadu w wielu obszarach i ograniczajacy samodzielno$¢ w prowadze-
niu polityk lokalnych. Zagrozenia te sg szczeg6lnie niebezpieczne w panstwach
postkomunistycznych, gdzie demokracja lokalna nie ma dtugich tradycji i nadal
potrzebuje dzialan w celu jej utrzymania i doskonalenia®.

Centralizacja i decentralizacja sg czesto stosowanymi pojeciami dla okresle-
nia relacji miedzy rzadem centralnym a samorzadem terytorialnym. Sa tez czesto
uzywanymi pojeciami w tej pracy. Dlatego zasadne jest przytoczenie ich definicji.
Wedlug Huberta Izdebskiego, centralizacja jest rozumiana jako ,,proces ograni-
czania przez wladze centralne samodzielnoSci podmiotéw terytorialnych i innych
podmiotow korzystajacych z tego aspektu samorzadnosci oraz jako rezultat tego
procesu, polegajacy na braku w systemie wtadz i instytucji publicznych podmio-
tow, ktére by nie podlegaty osobowo lub stuzbowo wiadzom lub instytucjom
centralnym™. Decentralizacja stanowi przeciwienstwo centralizacji, jest to zatem
,proces ograniczania pelnego podporzadkowania wiadzom i instytucjom central-
nym, jak réwniez rezultat tego procesu”®. Decentralizacja oznacza zatem usta-
wowe przekazanie organom zdecentralizowanej wladzy publicznej zadaf, kom-
petencji i sSrodkdéw bedacych dotychczas w dyspozycji wiadzy publicznej szczebla
centralnego (wyzszego). Przy decentralizacji nie chodzi tylko o przekazanie kom-
petencji, ale takze o stosunki mi¢dzy organami wyzszego i nizszego stopnia’.
Zadania i kompetencje wykonywane sa w imieniu wlasnym i na wlasng odpowie-

3 M. Oramus, Neoweberowskie paristwo w kontekscie globalnego kryzysu ekonomicznego,
,»Mysl Ekonomiczna i Polityczna” 2016, nr 1(52), s. 45-46.

4 J. Nemec, M.S. de Vries, Local Government Structure and Capacities in Europe, “Public
Policy and Administration” 2015, vol. 14, nr 3, s. 263-264.

5 H. Izdebski, Ustrdj terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej i zasada decentralizacji, [w:]
Ustroj terytorialny paristwa a decentralizacja systemu wiadzy publicznej, red. A. Lutrzykowski,
Torun: Wydawnictwo Adam Marszatek 2012, s. 15.

6 H. Izdebski, Ustrdj terytorialny Rzeczypospolitej..., s. 15.

7 E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa: LexisNexis Polska Sp. z 0.0. 2012, s. 95.
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dzialno$¢ podmiotéw zdecentralizowanej wladzy publicznej. Wymaga to przy-
znania tym podmiotom osobowosci publicznoprawnej i cywilnoprawnej. Organy
nadrzedne w systemie decentralizacji nie moga ingerowac ani w sprawy kadrowe
ani w kwestiach zalatwienia konkretnej sprawy. Moga jedynie w zakresie okre-
Slonym prawem kontrolowaé i nadzorowac dziatalnos$¢ organéw nizszego rzedu.
Istotnym elementem definicyjnym decentralizacji jest prawnie chroniona samo-
dzielnos¢ podmiotéw zdecentralizowanych. SamodzielnoS¢ ta nie jest nieogra-
niczona. W kategoriach prawnych ograniczaja ja przepisy Konstytucji i ustaw,
a w kategoriach praktycznych posiadane do dyspozycji §rodki oraz uwarunko-
wania ukfadu politycznego, ktory moze by¢ w mniejszym lub wiekszym stopniu
scentralizowany®. Podstawowa forma decentralizacji jest samorzad terytorialny.
Za najwazniejsze atrybuty decydujace o istocie samorzadu terytorialnego nalezy
uznaé: wlasne organy demokratycznie wybrane, wykonywanie zadan publicz-
nych wynikajacych z Konstytucji i ustaw (w formach wladczych i niewladczych),
samodzielno$¢ i niezalezno$¢ od pafistwa w zakresie przyznanych przez prawo
kompetencji, podmiotowos$¢ publicznoprawng i cywilnoprawng, wlasny majatek
(wlasny budzet i wlasne mienie), nadzér nad samorzadem (panstwo nie moze
wkracza¢ w sfere dziatalnoSci samorzadu poza jasno i precyzyjnie okreSlonymi
przypadkami), sgdowa ochrong¢ samodzielnoSci.

Wegry i Rzeczpospolita Polska, pafistwa unitarne i republiki o ustroju demo-
kracji z systemem parlamentarno-gabinetowym, opartym na pisanej Konstytucji
sa miejscem waznych doSwiadczefn w dziedzinie reform administracji publiczne;.
Po upadku komunizmu byly one liderami reform ustroju spoteczno-politycznego.
W obu pafistwach wprowadzono radykalng decentralizacj¢ i ustanowiono struk-
tury samorzadu terytorialnego. Wraz z reformami ustrojowymi, wprowadzaniem
rzadow prawa (w weberowskim sensie) zaczely przenikaé z panstw zachodnich
nowe trendy w zarzadzaniu publicznym. Do niedawna Wegry i Polska zaliczane
byly do jednej grupy pafnistw, okreS§lanych mianem ,,czempiondéw decentralizacji”
i sytuowanych w poblizu panstw Europy Poinocnej®. Po zwycigstwie prawicowo-
konserwatywnej partii Fidesz w 2010 roku na Wegrzech zmieniono konstytucje
i rozpoczeto gruntowng reforme pafistwa, ktoéra doprowadzita do radykalnej
recentralizacji. W Polsce tendencje centralizacyjne pojawialy sie od diuzszego
czasu. Po objeciu wiadzy w 2015 roku przez prawicowo-konserwatywna partie
Prawo i Sprawiedliwo$¢ w wystapieniach politykOw partii rzadzacej pojawily sie
liczne nawigzania do polityki wegierskiej. Wprowadzone zostaly zmiany do sys-
temu samorzadowego.

8 H. Izdebski, Ustrdj terytorialny Rzeczypospolitej..., s. 16-17.
9 P. Swianiewicz, Empiryczna typologia systemow samorzqdowych w krajach Europy Srod-
kowo-Wschodniej, ,,Samorzad Terytorialny” 2011, nr 11, s. 17.
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Praca skupia si¢ na reformach samorzadu terytorialnego w Polsce i na
Wegrzech. Polska i Wegry sa szczegdlnie interesujacymi panstwami do prowadze-
nia badafh poréwnawczych. Po pierwsze, Iaczy je nie tylko blisko$¢ geograficzna
i podobne uwarunkowania geopolityczne, ale réwniez wspolne do$wiadczenia
historyczne, tradycja, kultura i wartoSci. Na przestrzeni dziejow doszto do rozwi-
niecia przyjaznych stosunkow miedzy obu panstwami, co najlepiej obrazuje przy-
stowie ,,Polak-Wegier dwa bratanki i do szabli i do szklanki”. Po upadku komu-
nizmu szczegblnie dobre relacje zostaly nawigzane w okresie rzadow Viktora
Orbéana oraz Prawa i Sprawiedliwosci. Po drugie, Polske i Wegry faczyta podobna
sytuacja wyjSciowa do wdrazania idei samorzadnoSci. Po trzecie, do niedawna
oba panstwa byly liderami decentralizacji w Europie Srodkowo-Wschodnie;.
Wreszcie po czwarte, w panstwach tych podejmowane reformy i zmiany w ostat-
nich latach wzbudzily intensywne miedzynarodowe zainteresowanie i wywolaly
obawy dotyczace naruszenia podstawowych zasad praworzadnosci i liberalnych
warto$ci demokratycznych!0. Interesujace jest zatem, jakie zmiany zostaly wpro-
wadzone do systemu samorzgdowego.

W literaturze wykorzystuje si¢ rézne wymiary samorzadnosci w celu prowa-
dzenia badan porownawczych. Przykladowo, Bas Denters i Lawrence E. Rose
skoncentrowali si¢ na trendach w zakresie odpowiedzialnosci (zadan i kompe-
tencji), przyjmowania nowego zarzadzania publicznego (New Public Management
(NPM), wykorzystywania partnerstw, wzmocnienia lokalnego organu wykonaw-
czego (burmistrza) i lokalnego governance (nowych form lokalnej demokracji)ll.
Geert Bouckaert i Sabine Kuhlmann, dokonujac poréwnan narodowych trajek-
torii reform w czasach kryzysu uwzglednili nastgpujace typy reform lokalnego
sektora publicznego: terytorialne przeskalowanie; reorganizacja §wiadczenia
lokalnych ustug zaréwno horyzontalna (outsourcing a nast¢pnie rekomunaliza-
cja), jak i wertykalna (realokacja zadan mig¢dzy lokalnymi a wyzszymi szczeblami
wladzy); reformy menedzerskie (NPM); reformy demokratyczne (partycypacyjne
reformy, bezposrednia demokracja, aktywizacja obywateli)!2. W tej pracy skon-
centrowano si¢ na nastepujacych reformach i zmianach: reformach decentrali-
zacyjnych, organizacji terytorialnej i reformach terytorialnych, zmianach w rela-

10 European Parliament, REPORT on the situation of fundamental rights: standards and
practices in Hungary, 24.06.2013, http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//
EP//NONSGML+REPORT +A7-2013-0229+0+DOC+PDF+V0//EN [2.01.2019].

1 B. Denters and L.E. Rose, Towards Local Governance?, [w:] Comparing Local Gov-
ernance. Trends and Developmetns, red. B. Denters and L.E. Rose, Basingstoke: Palgrave
Macmillan 2005, s. 246-262.

12°G. Bouckaert, S. Kuhlmann, Introduction: Comparing Local Public Sector Reforms:
Institutional Policies in Context, [W:] Local Public Sector Reforms in Times of Crisis. National
Trajectories and International Comparisons, red. G. Bouckaert & S. Kuhlmann, London:
Palgrave Macmillan 2016, s. 4-6.
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cjach wewnatrz wtadzy lokalnej, reformach i trendach recentralizacyjnych oraz
reformach zarzadzania publicznego.

Podstawowym celem opracowania jest zbadanie wymienionych wyzej reform
samorzadu terytorialnego podejmowanych w Polsce i na Wegrzech od poczatku
transformacji ustroju spoleczno-politycznego i przez pierwsze dwie dekady
XXI wieku oraz wskazanie zbieznoSci i rozbieznoSci w tym zakresie. Realiza-
cja tego celu pozwoli dokona¢ oceny, czy polski i wegierski samorzad teryto-
rialny mozna zaliczy¢ do jednego modelu systeméw samorzadowych. Do szcze-
gbtowych celow badawczych nalezy poszukiwanie odpowiedzi na pytania: Jaki
jest dominujacy trend rozwoju wegierskiego i polskiego samorzadu terytorial-
nego w ostatnich latach? Jakie sg przyczyny niepowodzenia decentralizacji na
Wegrzech? Jak mozna wyjasni¢ instytucjonalne trendy w systemach samorzadu
obu panstw? Jaki model panstwa wylonit si¢ w Polsce i na Wegrzech w wyniku
reform administracji publicznej?

Hipoteza gtéwna tej pracy zaklada, ze obecnie polski i wegierski system samo-
rzadowy charakteryzuje znaczaca odmienno$¢ i z tego powodu Polske i Wegry
nie mozna zaliczy¢ do jednej grupy panstw o podobnym modelu samorzadu.
Ani polskiego, ani wegierskiego samorzadu nie mozna rowniez uznac jako
reprezentatywnego dla calej Europy Srodkowo-Wschodniej. W poszczegdlnych
fragmentach pracy dodatkowo zbadane zostang nast¢pujace hipotezy szczego-
fowe: Hipoteza pierwsza: we wprowadzaniu reform obejmujacych poszczegolne
obszary organizacji i funkcjonowania samorzadu terytorialnego w obu pan-
stwach wystepowaly w okresie prawie trzech dekad zar6wno trendy zbiezne jak
i rozbiezne, wynikajace z uwarunkowan zewngtrznych i wewnetrznych. Hipoteza
druga: w ostatnich latach dominujacym trendem rozwoju wegierskiego i pol-
skiego samorzadu terytorialnego stala si¢ recentralizacja, jednakze inna byta
skala tego zjawiska w obydwu badanych panstwach. Hipoteza trzecia: przyczyna
niepowodzenia decentralizacji skutkujacego recentralizacja na Wegrzech byta
przede wszystkim wysoka fragmentacja szczebla gminnego, stabo$¢ finansowa,
stabo$¢ szczebla posredniego a takze demokratyczny deficyt. Hipoteza czwarta:
reformy administracji publicznej na Wegrzech po 2010 roku odzwierciedlaja
spojna wizje silnego i scentralizowanego pafstwa majacego zapewni¢ skuteczne
rozwiazywanie probleméw spofecznych. W Polsce trudno obecnie wskazaé jeden
organizacyjny model stanowiacy spOjna calos¢.

Struktura pracy zostala podporzadkowana przyjetym celom badawczym.
Opracowanie podzielono na trzy rozdzialy. W pierwszym, omawiana jest geneza
samorzadu i reformy decentralizacyjne podejmowane na poczatku transformacji
i w okresie konsolidacji. Wskazane zostaly niektore gléwne cechy instytucjonalne
okresu komunistycznego i jego dziedzictwa, ktére prawdopodobnie wptyne¢to
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na wydarzenia w okresie transformacji. Omoéwiony zostat podziat terytorialny
i reformy terytorialne. Zaprezentowano rowniez zmiany relacji wewnatrz wla-
dzy lokalnej (pozycja burmistrza i system wyborczy do organdw stanowigcych).
W drugim rozdziale przedstawiono reformy recentralizacyjne na Wegrzech
i trendy recentralizacyjne w Polsce. Dokonano réwniez analizy zmian w pozio-
mie decentralizacji funkcjonalnej i swobodzie dziatania samorzadow w wymiarze
finansowym.

Trzeci rozdzial po§wigcony jest reformom zarzadzania publicznego. Reformy
te byly wprowadzane w wielu panstwach europejskich i mialy duzy wplyw na
reorganizacje Swiadczenia ustug publicznych. Dla lepszego zrozumienia trajekto-
rii wegierskich i polskich reform w tym obszarze — najpierw przedstawiono zarys
gléwnych paradygmatdéw zarzadzania publicznego. Nastepnie omowiono zmiany
zwigzane z prywatyzacja ustug komunalnych w wegierskim i polskim samorzadzie
terytorialnym oraz rekomunalizacja ustug. Rozdzial zamyka omowienie zmian
inspirowanych partycypacyjnym governance. W zakoficzeniu zawarto odpowiedzi
na pytania badawcze i odniesiono si¢ do postawionych hipotez. Wnioski ptynace
z badan moga by¢ wykorzystane przy projektowaniu kolejnych reform oraz stu-
zy¢ jako przyczynek do dalszych badan nad samorzadem terytorialnym i poten-
cjalnym kierunkiem zmian.

Podstawowa metoda badawcza jest komparatystyka stuzaca do ukazania
zbieznoSci i rozbieznoSci w obrebie reform i zmian dotyczacych samorzadu
terytorialnego. W pracy zastosowano takze podejScie instytucjonalno-prawne
stuzace opisowi przemian ustrojowo-prawnych oraz analizie aktéw prawnych
i dokumentdéw, metode historyczng przy badaniu genezy samorzadu i poszcze-
gblnych proceséw politycznych oraz podejScie neo-instytucjonalne do wyjasnie-
nia reform. W pracy znalazla rowniez zastosowanie metoda systemowa przy pre-
zentowaniu wynikow badan na tle szerszego kontekstu panstw europejskich oraz
jedna z metod iloSciowych — statystyka opisowa.

Przy opracowaniu podjetego tematu korzystano z aktéw prawnych, dokumen-
tow, danych statystycznych (OECD, Dexia, Eurostat, GUS), monografii, arty-
kuléw naukowych i publicystycznych, materialow pozyskanych ze stron interne-
towych. W polskiej literaturze malo jest opracowan poréwnujacych samorzad
terytorialny w Polsce i na Wegrzech. Na uwage zastuguje praca Anny Czyz
pt. Samorzqd terytorialny w paristwach Grupy Wyszehradzkiej, ktora nie obejmuje
jednak okresu po 2010 roku ze wzgledu na date jej powstania. Sposrod polskich
autorOw w najwiekszym stopniu wykorzystano publikacje Pawta Swianiewicza,
ponadto Dawida Szescilo, Anny Czyz, Huberta Izdebskiego i Pawla Machal-
skiego. Wsrod publikacji zagranicznych najbardziej przydatne okazaly sie prace
takich autordw jak Ilona P4lné Kovdcs, Sabine Kuhlmann i Hellmut Wollmann.



ROZDZIAL 1

Odbudowa i organizacja samorzadu terytorialnego
na Wegrzech i w Polsce

1.1. Samorzad terytorialny do 1990 roku i w okresie przelomu

Polske i Wegry taczy wspodlna historia kilku dekad komunizmu i transfor-
macja do demokracji, ale ich przedkomunistyczne tradycje sa odmienne. Na
Wegrzech nowoczesna administracja terytorialna powstala w okresie monarchii
austro-wegierskiej. Istniat podziat na wojewodztwa, okregi i gminy. Po rozpadzie
monarchii w 1918 roku Wegry przystapily do rozwoju wlasnej panstwowosci.
W latach 1920-1944 organizacj¢ panstwa oparto na strukturze trojstopniowe;j:
wojewodztwach (od 1923 r. istniato 25 wojewddztw oraz Budapeszt), okrggach
(w 1930 r. 154) oraz miastach i gminach (w 1930 r. 13 301)!. Jak podkre$la Anna
Czyz, chociaz istnialy r6zne formy samorzadnoSci, to system byt mocno scentra-
lizowany. Centralizacja byta gtowna cecha strukturalng wegierskiego panstwa
w okresie jego tysiacletniej historii. Wynika to po czeSci z faktu, ze Wegry byly
czesto zmuszane do przyjecia zachodnioeuropejskiego modelu polityczno-gospo-
darczego i scentralizowana kontrola byta postrzegana jako najprostszy sposob
odpowiedzi na te naciski2. Na wegierski system prawny wplyw ma niemiecka
i austriacka tradycja prawna.

W Polsce pierwsze rozwigzania nowoczesnego samorzadu terytorialnego
probowano wprowadzi€ juz u schytku Pierwszej Rzeczypospolitej. Mozna si¢ go
doszuka¢ w ordynacji miejskiej z 1791 roku wiaczonej nastepnie do porzadku
konstytucyjnego (Konstytucji z 3 maja 1791 roku), co sytuowalo Polske w czo-
towce panstw dwcezesnej Europy. Kleska polityczna Rzeczypospolitej zakonczona

1 A. Czyz, Samorzqd terytorialny w paristwach Grupy Wyszehradzkiej, praca doktorska,
Katowice: Uniwersytet Slaski 2008, s. 18.

2 1. Palné Kovacs, C.J. Paraskevopoulos & Gy. Horvath, Institutional ‘legacies’ and the
shaping of regional governance in Hungary, “Regional & Federal Studies” 2004, nr 14(3),
s. 431.
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w 1795 roku trzecim rozbiorem Polski uniemozliwita dalsze ksztaitowanie si¢
polskiej samorzadnosci. Instytucje administracyjne na ziemiach polskich w okre-
sie zaborow rozwijaly si¢ w ramach systemow poszczegdlnych panstw zaborczych
— bez nawigzywania do jakichkolwiek polskich tradycji. Po odzyskaniu niepod-
legtosci w 1918 roku utworzono samorzad terytorialny — w skali kraju gminy
i powiaty. Wojewoddzkie instytucje samorzadowe istnialy jedynie na ziemiach
bytego zaboru pruskiego, za$§ wojewodztwo Slaskie uzyskato autonomie teryto-
rialng. Az do ujednolicenia ustroju samorzadu w 1933 roku wspotistnialy na
ziemiach polskich elementy systemu prawnego austro-wegierskiego, pruskiego
i rosyjskiego. Unifikacja prawna z okresu miedzywojennego sprzyjala pozniejszej
restytucji samorzadu terytorialnego. Druga Rzeczpospolita przyjeta pruski — co
do zasady — model samorzadu terytorialnego3. Konstytucja marcowa z 1921 roku
uchwalona w okresie zanikania koncepcji liberalizmu w pogladach na panstwo
i samorzad pozostawala jeszcze pod jej wplywem. Ustroj polityczny panstwa
oparto na rozbudowanym samorzadzie, bioracym udzial w realizowaniu zadan
panstwa w zakresie administracji, kultury i gospodarki (art. 3 ust. 4 Konstytucji
marcowej). Konstytucja kwietniowa z 1935 roku zerwala juz w sposdb stanowczy
z liberalistyczng koncepcja panstwa i zmierzata do ograniczenia roli samorzadu
w rozwigzywaniu probleméw zycia zbiorowego. Pomimo wielu niesprzyjajacych
okolicznosci, polski samorzad terytorialny w okresie miedzywojennym spelnial
wazng funkcje w systemie wiadzy publicznej w panstwie.

Po II wojnie Swiatowej wladze na Wegrzech i w Polsce przejety sily komu-
nistyczne. W obu panstwach narzucony zostal radziecki model administracji
terytorialnej skutkujacy likwidacja samorzadu terytorialnego. Koncepcja pan-
stwa zostata oparta na zhierarchizowanym systemie jednolitej i niepodzielnej
wladzy panstwowej w terenie, podleglej silnemu centrum panstwowemu i jed-
nolitej wtasnoSci. Na Wegrzech zniesienie prawa samorzadu terytorialnego do
podejmowania samodzielnych decyzji nastgpito w 1950 roku. Od tego czasu
funkcjonowato 19 wojewddztw (komitaty (weg. megyék) jako regionalne jed-
nostki administracyjne, stolica Budapeszt, 5 miast wydzielonych z wojewodztw,
128 okregdw, 57 miast wydzielonych z okregéw i 3024 gmin®. Poczawszy od lat
siedemdziesiagtych XX wieku wegierskie wladze komunistyczne zaczely ostroz-
nie decentralizowa¢ administracje¢ panstwowa i struktury ekonomiczne. Gminom
przyznano skromng forme samorzadowa. Liczba wojewodztw, ktore w przedko-
munistycznej wegierskiej i austro-wegierskiej tradycji instytucjonalnej stanowily

3 H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogdlne, Warszawa: Liber
1998, s. 69.
4 A. Czyz, Samorzqd terytorialny w parstwach..., s. 22.
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wyzszy poziom dwuszczeblowego samorzadu terytorialnego zostata zmniejszona
a ich zadania przekazano do gmin>.

W latach osiemdziesiatych XX wieku rozpoczely si¢ przygotowania do reform.
W 1984 roku zostal zniesiony szczebel sub-wojewddzki (dystrykty (powiaty),
weg. jdrds), a ich funkcje przeniesiono gtownie do wigkszych gmin. Reorganiza-
cja ta miata na celu stworzenie efektywnych form Swiadczenia ustug i zerwanie
z hierarchicznym podporzadkowaniem gmin. W 1987 roku pojawit si¢ pierw-
szy program opozycyjny, na ktéry reformatorzy z Wegierskiej Socjalistycznej
Partii Robotniczej odpowiedzieli postulatami zmian w wielu dziedzinach zycia,
m.in. dotyczacymi przeprowadzenia decentralizacji pafnstwa i przywrocenia roli
samorzadu terytorialnego. Pod koniec lat osiemdziesiatych XX wieku niezalezni
kandydaci mogli ubiegac¢ si¢ w wyborach lokalnych o mandat radnego i stano-
wisko burmistrza. Wprowadzono réwniez zmiany w systemie finansow publicz-
nych. Wszystkie te reformy pomogly zaprojektowaé podstawy nowoczesnego
samorzadu terytorialnego jeszcze przed 1990 rokiem®. W wyniku tych reform
wegierski subnarodowy system administracyjny pod koniec 1989 roku skiadat
si¢ z 19 wojewddztw na poziomie regionalnym (meso) oraz jednoszczeblowego
poziomu lokalnego, tj. 124 miast i okoto 3300 gmin, z ktorych tylko 681 miato
wtlasne wybieralne rady, natomiast az 2776 bylo polaczone w okoto 700 wspdlnie
wybieralnych rad i posiadato wspdlng administracije’.

W Polsce po Il wojnie §wiatowej samorzad terytorialny zostat oficjalnie znie-
siony ustawa o terenowych organach jednolitej wiadzy panstwowej z 1950 roku.
Polska byla wowczas podzielona na wojewddztwa, powiaty, miasta i gminy
(gromady byly jednostkami pomocniczymi). Ustr6j lokalny oparto na modelu
rad narodowych hierarchicznie podporzadkowanych radom wyzszego stopnia.
Wiadze lokalne jako czgS¢ scentralizowanej administracji pafnstwowej nie mogly
realizowac¢ zadnej wlasnej polityki. W 1954 roku gminy zostaly zastapione znacz-
nie mniejszymi gromadami jako podstawowymi jednostkami administracyjnymi
obejmujacymi kilka wsi. W pierwszej potowie lat siedemdziesiatych polski ustroj
terytorialny przeszedt znaczace zmiany. Z dniem 1 stycznia 1973 roku w miejsce
4315 gromad utworzono 2366 znacznie wigkszych gmin. Liczb¢ gmin zmniej-
szono w kolejnych latach do 2129 (1976). Poziom gminny skiadat si¢ z 247 miast,

5 H. Wollmann and T. Lankina, Local Government in Poland and Hungary: from post-com-
munist reform towards EU accession, [w:] Local Democracy in Post-Communist Europe, red.
H. Baldersheim, M. Illner, H. Wollmann, Opladen: Springer 2003.

6 K. Davey, G. Péteri, Taxes, Transfers and Transition — Adjusting Local Finances to new
Structures and Institutions: The Experience of Czech Republic, Hungary and Slovakia, [w:] Local
Government in Central and Eastern Europe. The Rebirth of Local Democracy, red. A. Coulson
and A. Campbell, London and New York: Routledge 2008, s. 45.

7 H. Wollmann and T. Lankina, Local Government in..., s. 93.
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1549 wiejskich gmin i 572 malych miasteczek. W 1975 roku zlikwidowane zostaty
powiaty i nastapito przejScie na dwuszczeblowy podzial terytorialny panstwa
(gminy i wojewddztwa). W miejsce 17 utworzono 49 znacznie mniejszych woje-
wodztw. Wraz ze zmianami terytorialnymi podjeto tez akcje taczenia stanowisk
panstwowych i partyjnych. Reforma miata wzmocni¢ centralne kierownictwo
partyjne i umozliwi¢ dalsza centralizacj¢ wladzy administracyjne;j.

Reformy z lat 1972-1975, chociaz wigzaly si¢ z istotnymi zmianami w podziale
administracyjnym panstwa, to nie zmierzaly do jego decentralizacji i restytucji
samorzadu terytorialnego. Lata osiemdziesiate przyniosly ostateczne zalamanie
sie czysto etatystycznej koncepcji zarzadzania lokalnego. W odpowiedzi na zada-
nia ruchu solidarnoSciowego, ktérego programowym celem bylo ustanowienie
samorzadnej Rzeczypospolitej, witadza komunistyczna wprowadzita ustawami
z 1983 roku (w okresie stanu wojennego) i z 1988 roku zmiany do systemu rad
narodowych wprowadzajace pojecie ,,samorzad terytorialny”. Zabieg ,,przemia-
nowania” systemu rad na samorzad terytorialny miat charakter propagandowy
i byt stusznie traktowany w doktrynie jako pojeciowe fatszerstwo, a nazewnic-
two samorzadowe jako ,,terminologiczne ozdobniki”, w istocie rzeczy falsyfiku-
jace model radziecki®. Na zmiang ustroju trzeba bylo czeka¢ az do wyboréw
w czerwcu 1989 roku, ktore przyniosty druzgocaca porazke Polskiej Zjedno-
czonej Partii Robotniczej. Dopiero w 1990 roku zlikwidowano rady narodowe
i odtworzono gminy jako jednostki autentycznego samorzadu terytorialnego. Na
reformy z 1990 roku najwiekszy wplyw mialy austriackie i niemieckie systemy
administracji terytorialnej.

Podsumowujac, obydwa panstwa mialy wlasne przedkomunistyczne tradycje
samorzadowe, do ktérych mogly sie odwotaé oraz posiadaly wspolne doswiad-
czenia centralizmu socjalistycznego, charakteryzujacego si¢ hierarchicznie zor-
ganizowang administracja panstwowa i funkcjonowaniem gospodarki naka-
zowo-rozdzielczej. W obu panstwach w latach siedemdziesiatych, a zwtaszcza
osiemdziesiatych XX wieku zaczela si¢ ksztattowac opozycja antykomunistyczna.

Okres przelomu. Po upadku komunizmu Polska i Wegry staly si¢ liderami
reform ustroju spofeczno-politycznego. W obu panstwach wprowadzono rady-
kalng decentralizacje¢ i ustanowiono struktury samorzadu terytorialnego. Wplyw
na te przemiany miato pragnienie wprowadzenia systeméw administracji podob-
nych do systemdw zachodnich demokracji oraz oczekiwania zwigzane z integra-
cja europejska. W debatach na temat samorzadu wyrazna byta potrzeba odre-
agowania historycznych doswiadczen centralizacji w okresie komunistycznym.

8 M. Kulesza, Niektore zagadnienia prawne definicji samorzqdu terytorialnego, ,,Pafistwo
i Prawo” 1990, z. 1, s. 18-20.
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Na Wegrzech reformy decentralizacyjne byly najbardziej liberalne i naj-
bardziej kompleksowe sposréd pafstw postkomunistycznej Europy Srod-
kowo-Wschodniej, poprzedzone kilkuletnig dyskusja miedzy uczonymi a reforma-
torami z wegierskiej partii komunistycznej, przygotowaniem prac legislacyjnych,
ktore rozpoczely sie w 1987 roku®. Znaczaca czeg$¢ liderow partii komunistycz-
nej podjeta probe wyprzedzenia niezadowolenia spotecznego decydujac si¢ na
Smiate odg6rne reformy. Postanowienia podejmowane przy ,trojkatnym stole”
na Wegrzech (czerwiec-wrzesien 1989) szly znacznie dalej niz w Polsce z tego
wzgledu, ze mialy miejsce juz po zmianie ustrojowej w naszym panstwiel0.
Reformy samorzadowe byly negocjowane, stosunkowo dobrze przygotowane
i wprowadzone gtéwnie w drodze konsensusu wsrdd elit politycznych. W nego-
cjacjach uczestniczyly réwniez r6zne organizacje obywatelskie i grupy interesu.
Istotag kompromisu zawartego w 1990 roku byta zgoda na to, aby zgromadzenia
wojewodztwa byly wybierane posrednio przez rady szczebla lokalnego (gminne)
i w ten sposdb mialy stabsza pozycje wzgledem bezposSrednio wybieralnych rad
lokalnych1l.

Punktem wyjScia do uksztaltowania podstaw samorzadu terytorialnego bylo
opracowanie konstytucji. W 1989 i 1990 roku znaczaco zmieniona zostata wegier-
ska Konstytucja z 1949 roku w celu dostosowania jej do kontekstu demokracji
liberalnej i rynkowej gospodarki. Jednym z pierwszych legislacyjnych zagadnien
podjetych przez nowo wybrany parlament byfa polityczna i administracyjna
decentralizacja. Spofecznosciom lokalnym nadano prawo do samodzielnego
regulowania i zarzadzania lokalnymi sprawami publicznymi w granicach prawa.
Projektanci nowego systemu politycznego uznawali samorzad terytorialny za
gwaranta przetrwania demokracji, stanowigcego przeciwwage dla rzadu central-
nego i ograniczajacego mozliwo$¢ powstania systemu autorytarnego. Oczekiwali,
ze ustanowienie ram dla demokratycznego systemu bedzie w stanie zniwelowaé
problemy wynikajace z ekonomicznych trudnosci i braku funduszy!2.

Pierwsze wolne wybory nad Balatonem po upadku ,,zelaznej kurtyny” odbyly
sie 25 marca 1990 roku, a ustawa o samorzadzie terytorialnym zostata przyjeta
2 sierpnia tego samego rokul3. Konstytucja i ustawa o samorzadzie terytorial-

9 K. Davey, Local government in Hungary, [w:] Local government in Eastern Europe, red.
A. Coulson, Cheltenham: Edward Elgar 1995, s. 58, 74.

10 K. Trembicka, , Okrggly stol” jako forma porozumienia w Europie Srodkowowschodniej
w latach 1989-1990, ,Polityka i Spoleczenstwo” 2005, nr 2, s. 142.

11 P. Machalski, Europa samorzqdna. Samorzqd terytorialny w wybranych paristwach Unii
Europejskiej, Toruni: Wydawnictwo Adam Marszatek 2015, s. 59-60.

12° A. Vigvari, Is the Conflict Container full? Problems of Fiscal Sustainability at the Local
Government Level in Hungary, “Acta Oeconomica” 2010, vol. 60 (1), s. 54.

13- Act LXV of 1990 on Local Self-Governments, http://adattar.adatbank.transindex.ro/
Magyarorszag/6-1990-65ang.htm [2.09.2018].
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nym spetniaty wymogi Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego. Obydwie pod-
stawy prawne mialy status ustawy organicznej, co oznaczalo, ze mogty by¢ zmie-
niane jedynie kwalifikowang wigkszoScig parlamentarng dwoch trzecich gtosow.
Z powodu konsensusu odno$nie daleko idacej decentralizacji, ustawodawstwo
dotyczace samorzadu terytorialnego byto kompleksowe i obejmowato szczebel
lokalny i posredni (/meso). Regulacje prawne oparte byly na liberalno-demokra-
tycznej koncepcji. Samorzadowi gminnemu przekazano znaczny zakres zadan
i kompetencji oraz duzg samodzielno$é. Nowosciag byto utworzenie oSmiu
regiond6w administracyjnych, w tym w Budapeszcie, sktadajacych si¢ z dwdch,
trzech wojewodztw 1 funkcjonujacych pod kierunkiem ,komisarza republiki”
mianowanego przez premiera. Komisarz republiki byl odpowiedzialny za koor-
dynowanie panstwowej dziatalnosSci w regionie i sprawowanie prawnego nad-
zoru nad samorzadem lokalnym. Istotg wegierskiego modelu samorzadu stata
si¢ samodzielno$¢ i niezalezno$¢ od panstwa. Prawo do samorzadu przyznano
wszystkim gminom, niezaleznie od ich wielkoSci. W konsekwencji podwoita
sie liczba lokalnych organdw decyzyjnych. Inng wazng zmiang byto radykalne
zmniejszenie roli wojewOdztw w terytorialnej strukturze administracji publicz-
nej. Ich staboS¢ prowadzita stopniowo do silnej centralizacji calego systemu
administracyjnego!“.

Na Wegrzech w przeciwienstwie do Polski i innych panstw Europy Srodko-
wej i Wschodniej od poczatku przywracania instytucji samorzadu terytorialnego
powolano od razu dwustopniowy samorzad (gminy oraz wojewodztwa). Podsta-
wowy szczebel lokalny (gminny) stanowily: osady (wioski), miasta, miasta na pra-
wach wojewoOdztw oraz miasto stoleczne Budapeszt. Drugi szczebel samorzadu
stanowily wojewodztwa (komitaty), tradycyjne wegierskie jednostki podziaiu
administracyjnego, ktore istnialy od czasu ustanowienia panstwa w XI wieku.
W okresie komunistycznym wybieralne organy osad i miast byly podporzadko-
wane zgromadzeniom wojewddztw. Wojewddztwa odgrywaly zasadnicza role
w redystrybucji srodkéw publicznych. Ustawa o samorzadzie terytorialnym
z 1990 roku zmienita przestrzenna dystrybucje wtadzy. Zamiast wczeSniejszej
struktury wladzy, w ktorej szczebel posredni (mmeso) byl dominujacy, kluczowym
elementem systemu samorzadu stat sie szczebel podstawowy w postaci gmin,
ktorym przyznano duzg niezalezno$¢ od rzadu centralnego. Tworcy modelu
wegierskiego samorzadu Swiadomie chcieli wyeliminowa¢ wszystkie obowiaz-
kowe i hierarchiczne aspekty!s. Wojewodztwa mialy jedynie funkcje uzupet-
niajace w stosunku do gmin. Zarzadzaly szkolami §rednimi i szpitalami oraz

14 1. Palné Kovdcs, Region-Building in Hungary — the Case of South-Transdanubia, s. 78,
https://www.tepav.org.tr/sempozyum/2006/bildiri/bolum?2/2_2_kovacs.pdf [10.02.2019].

15 1. Palné Kovacs, Regionalism in Hungary. Assembly of European Regions Study on
Regionalism, The Assembly of European Regions, April 2015, s. 5.



1.1. Samorzad terytorialny do 1990 roku i w okresie przelomu 19

dostarczaly inne ustugi zdrowotne. Zapewnialy rowniez opieke spoteczna, pro-
wadzily instytucje kultury (biblioteki publiczne, muzea, centra kultury) oraz
organizowaly ustugi sportowe i zwigzane z wypoczynkiem. Gminom natomiast,
pomimo ich duzego zro6znicowania pod wzgledem wielkoSci i administracyjnych
zdolnosci, wyznaczono szeroki zakres zadan. Byly odpowiedzialne za dostarcza-
nie ustug uzytecznosci publicznej takich jak dostawa wody, kanalizacja, ogrze-
wanie, gospodarka odpadami, oSwietlenie miejsc publicznych, utrzymywanie
drog i cmentarzy, lokalny transport publiczny, gospodarka mieszkaniowa i prze-
strzenna, planowanie i rozw0j gminy, targowiska. Ponadto prowadzily przed-
szkola, szkoty podstawowe, podstawowa opieke zdrowotna, podstawowe ustugi
spoleczne dla o0sob starszych oraz musialy zapewni¢ ustugi kulturalne, w tym
biblioteki, ochron¢ Srodowiska, ochrone przed powodzia, bezpieczefstwo, zarza-
dzanie kryzysowe, rekreacje i sport. Miasta byly dodatkowo odpowiedzialne
za szkoly Srednie, szpitale i domy opieki spofecznejlt. Szerokiemu zakresowi
zadan gmin nie towarzyszylo jednak przekazanie adekwatnych Srodkéw do ich
wypelnienia. Pomimo prawnego zrdznicowania jednostek samorzadu lokalnego
(osada (wioska), miasto, dzielnica, miasto na prawach wojewddztwa, stolica i jej
dzielnice) istniata niewielka réznica w ich kompetencjach. Status miasta na pra-
wach wojewddztwa byt determinowany takimi kryteriami jak liczba mieszkafcow
(powyzej 50 tysiecy) i zakres infrastruktury (np. szkoly, szpitale)!7.

Na Wegrzech po 1990 roku utworzono wyraznie zdecentralizowany model
administracji publicznej z silnymi gminami. Okolo 65% pracownikow sektora
publicznego byto zatrudnionych przez gminy (najwigcej w duzych i Srednich mia-
stach) i tylko 35% przez panstwo, w tym w administracji panstwowej w woje-
wodztwach i zdekoncentrowanych, jedno-zadaniowych urzedach panstwowych
(,,decos”)!8. Gminy stangly w obliczu wyzwania odbudowy regut rzadéw prawa
w ramach weberowskiej administracji i prawie jednoczeSnie byly naktaniane
przez miedzynarodowych konsultantéw i motywowane przewidywang akcesjg do
Unii Europejskiej do wprowadzenia zmian inspirowanych koncepcja New Public
Management'®. Badacze wegierscy podkreSlali, ze nowy system polityczny Wegier

16 M. Horvath, From Municipalisation to Centralism: Changes to Local Public Service
Delivery in Hungary, [w:] Public and Social Services in Europe, red. H. Wollmann, 1. Kopri¢,
G. Marcou, Palgrave Macmillan 2016, s. 187.

17 OECD, The central-territorial interface on the ground in Hungary, in: OECD, Hungry:
Reforming the State Territorial Administration, OECD Publishing, Paris 2015, s. 81-96.

18 S. Kuhlmann and H. Wollmann, Introduction to Comparative Public Administration.
Administrative Systems and Reforms in Europe, Cheltenham-Northampton 2014, s. 103.

19 H. Wollmann, Local Government Reforms in (Seven) European Countries: Between
Convergent and Divergent, Conflicting and Complementary Developments, “Local Government
Studies” 2012, vol. 38, nr 1, s. 58.
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zostal uksztattowany w wiekszym stopniu w wyniku zewngtrznych naciskow niz
tradycji panstwowych?20.

Inna sytuacja w okresie przetomu byta w Polsce. Reforma samorzadowa byta
polem walki miedzy opozycja a wtadzami komunistycznymi. W czasie obrad
,»okraglego stotu”, trwajacych od 6 lutego do 5 kwietnia 1989 roku nie osiagnicto
porozumienia. Polska Zjednoczona Partia Robotnicza (PZPR) zablokowata dys-
kusje na temat odtworzenia samorzadu terytorialnego. Generalnie, strona koali-
cyjno-rzagdowa widziala przyszto$¢ w reformowaniu socjalizmu (chciata utrzymaé
rady narodowe, a organy wykonawcze mialy pozosta¢ organami administracji
ogolnopanstwowej). Opozycja za$§ potraktowala porozumienia okraglostotowe
jako poczatek dlugiego procesu zmian ustroju. Kwestia samorzadu nie zostata
objeta zadnym przejSciowym kompromisem przy ,,okragtym stole” (tak jak prze-
kazywanie wtadzy na poziomie centralnym). W okresie przetomu 1989 1 1990 roku
komuniSci zajeci obrong swych pozycji na poziomie centralnym i w gospodarce
nie przywiagzywali wagi do samorzadu terytorialnego. To pozwolito na przygo-
towanie i szybkie wprowadzenie reformy decentralizacyjnej, dzieki aktywnoSci
i determinacji niewielkiej grupy zwolennikéw idei samorzgdowej?l. W Polsce
dyskusje dotyczace odtworzenia samorzadu terytorialnego rozpoczely sie juz
w 1980 roku i przez cala dekade byly kontynuowane. Gdy nastapila polityczna
zmiana, nowy model samorzadu terytorialnego byt przygotowany i wprowadzony
w pierwszych kilku miesigcach rzadéw niekomunistycznych?2. W znowelizowanej
pod koniec 1989 i w 1990 roku Konstytucji PRL z 1952 roku zagwarantowano
udzial samorzadu terytorialnego w sprawowaniu wtadzy. W marcu 1990 roku
parlament uchwalil ustawe o samorzadzie terytorialnym (obecnie gminnym)
i ordynacje wyborcza do rad gmin, na podstawie ktorej 27 maja 1990 roku

20 G. So6s and L. Kakai, Hungary: Remarkable Successes and Costly Failures: An Evalua-
tion of Subnational Democracy, [w:] The Oxford Handbook of Local and Regional Democracy
in Europe, red. F. Hendriks, A. Lidstrom, and J. Loughlin, Oxford: Oxford University Press
2010.

21 T. Potkanski, Dekada cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej z perspektywy samorzqdu
terytorialnego, [w:] Polski samorzqd terytorialny. Europejskie standardy i krajowa specyfika, red.
A. Lutrzykowski, Torufi: Wydawnictwo Adam Marszatek 2014, s. 82.

22 Michat Kulesza opisujac polskie reformy doszed! do wniosku, ze ,,Sprzyjajacy moment,
w ktorym biurokracja centralna (zazwyczaj skoncentrowana na obronie wlasnych kompeten-
cji) jest na tyle staba, by radykalne zmiany byly mozliwe, jest zwykle bardzo krdtki. Zagadnie-
nie czasu ma zatem kluczowe znaczenie dla reform decentralizacyjnych. Jezeli reformatorzy
nie sg przygotowani do przedstawienia swoich szczegdtowych koncepcji w takim momencie,
w ktorym reformy sa potrzebne i (z politycznego punktu widzenia) mozliwe, wtedy sprzy-
jajacy moment przemija i potem jest juz za pdézno”. M. Kulesza, Methods and Techniques
of Managing Decentralisation Reforms in CEE Countries: The Polish Experience, [w:] Master-
ing Decentralisation and Public Administration Reforms in Central and Eastern Europe, red.
G. Peteri, Budapest: Open Society Institute 2002.
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przeprowadzone zostaly pierwsze wybory samorzadowe. Ustawa konstytucyjna
z 1992 roku, nazywana Malg Konstytucja przesadzala w znacznym stopniu o zwy-
ciestwie zwolennikow samorzadnosci terytorialnej w Polsce. Jak podkresla Jerzy
Stepien, odbudowa samorzadu terytorialnego w Polsce to dzielo wylacznie sze-
roko rozumianego obozu ,,Solidarnosci”?23.

Jedna z najwazniejszych zasad w odbudowie panstwa na poczatku trans-
formacji (obok demokracji, rzagdéw prawa i gospodarki kapitalistycznej) byla
decentralizacja i dekoncentracja wiadzy publicznej w celu bardziej sprawnego
i transparentnego wykonywania zadan publicznych. Priorytetem uczyniono
odtworzenie samorzadu na poziomie gmin z szerokimi zadaniami, takimi jak
zaopatrzenie w wode, kanalizacje, energie elektryczng i cieplna, gaz, utrzyma-
nie czysto$ci w gminach, budowa i utrzymanie drog gminnych, lokalny trans-
port zbiorowy, ochrona Srodowiska, tad przestrzenny, ochrona zdrowia, pomoc
spoleczna, oSwiata, kultura, kultura fizyczna, cmentarze, porzadek publiczny.
Utrzymane zostaly z okresu komunistycznego 49 wojewodztw jako jednostki
podzialu terytorialnego i funkcjonowania administracji rzadowej z wojewoda
na czele. Terenowg jednostka pomocnicza wojewody stat si¢ urzad rejonowy
obejmujacy swa dziatalnoScia kilka, kilkanasScie gmin, ktore do reformy z lat
siedemdziesiatych ubiegtego wieku stanowily powiat. W 1990 roku utworzono
268 takich rejonow rzadowej administracji ogolnej, ktore przejely do realizacji
wiele zadan o znaczeniu lokalnym, takich jak szpitale, sprawy policji czy strazy
pozarnej. W latach 1994-1995 przeprowadzony zostatl program pilotazowy obej-
mujacy 46 najwickszych miast (poza Warszawa), ktdrego celem bylo sprawdzenie
zasadnoSci wprowadzenia powiatow. Eksperyment ten pokazal lepsza skutecz-
nos¢ realizacji zadan przez samorzady niz przez administracje rzadowa, ale pro-
blemem okazato si¢ niedofinansowanie pilotazowych zadan.

Poza reforma gminna, do 1997 roku nie wprowadzono zadnych istotnych
zmian w kierunku decentralizacji i funkcjonowania administracji publicznej?4.
W pierwszych latach istnienia samorzadu gminnego ujawnit si¢ bowiem opor
wobec decentralizacji. Oceniajac rzad powotany w 1994 roku przez Waldemara
Pawlaka na bazie koalicji PSL oraz SLD, Michat Kulesza napisat ,,(...) zahamo-
wanie reform 1994-1997 przyczynito si¢ do recydywy czynnikow centralistycz-
nych, i to pod postacig silnie zanarchizowang i biurokratyczng”?5. W drugiej

23 J. Stepien, Ksztalt reaktywowanego samorzqdu terytorialnego w zamierzeniu jego tworcow,
»Samorzad Terytorialny” 2015, nr 1-2, s. 13.

2 A. Lipska-Sondecka, Transformacja administracji publicznej w Polsce. Od upadku
realnego socjalizmu do czlonkostwa w Unii Europejskiej, Warszawa: Oficyna Wydawnicza
ASPRA-JR 2015, s. 97, 125.

25 M. Kulesza, Transformacja ustroju administracyjnego Polski (1990-2000), ,,Studia Juri-
dica” 2000, nr XXXVII, s. 83.
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potowie lat dziewigcdziesiatych, kiedy Wegry zakoniczyly juz drugi etap reform
na wszystkich poziomach, Polske uznawano za panstwo o ,,wysokim stopniu cen-
tralizacji”20. Reformy w Polsce na poczatku lat dziewi¢cdziesigtych, w przeci-
wienstwie do Wegier, byly chaotyczne, niespojne i zmieniane w zaleznosci od
uktfadu sit politycznych na poziomie centrum i samorzadu. Jak podkreslit Pawet
Sarnecki, ,,(...) brak przemyslanej wizji ustrojowej stworzyl mozliwo$¢ doraznej
odpowiedzi na konkretne zapotrzebowanie polityczne, i to w malo wypracowanej
formie”?7.

W obu panstwach odtworzony samorzad terytorialny wyposazono we wtasne
demokratycznie wybrane wtadze, osobowoS¢ prawna jako nieodzowny atrybut
samodzielnoSci, wiasny majatek, wlasne dochody i wtasny budzet, zapewniono
subwencje i dotacje z budzetu centralnego, przyznano prawo do wspotdziata-
nia i zrzeszania si¢ z innymi samorzadami w kraju i za granica oraz nadano
uprawnienie do stanowienia prawa miejscowego. Samorzadowi terytorialnemu
rozumianemu jako wspoélnota samorzadowa przekazano istotny zakres zadan
i kompetencji, poddano go nadzorowi pafistwa pod katem legalno$ci oraz
przyznano prawo do sadowej ochrony samodzielno$ci. Zaréwno polski jak
1 wegierski samorzad terytorialny wpisaly si¢ w dualistyczny model zadaniowy,
gdyz poza zadaniami wtasnymi przekazano im zadania zlecone przez panstwo.
W obu pafistwach wladze samorzadowe wykonuja zadania obowigzkowe i dobro-
wolne. Nie wystepuje hierarchiczna zalezno$¢ miedzy wtadzami samorzadowymi.
Na Wegrzech ochrona samodzielnoSci samorzadu byla szczeg6lnie silna, gdyz
zmiana ustawy samorzadowej wymagata kwalifikowanej wiekszosci konstytucyj-
nej. Wegry ratyfikowaly Europejskg Karte Samorzadu Lokalnego w 1994, nato-
miast Polska w 1993 roku. Ratyfikacja miala istotne znaczenie dla dzialan na
rzecz uzyskania cztonkostwa we Wspodlnotach Europejskich. Odtworzenie samo-
rzadu terytorialnego doprowadzito, wedtug Jerzego Regulskiego, do przetama-
nia pigciu monopoli panstwa totalitarnego w zakresie: reprezentacji polityczne;j,
jednolitoSci wiadzy, wlasnoSci, finanséw i administracjiZs.

Podsumowujac, w obu panstwach przechodzenie do nowego ustroju przebie-
galo w podobny sposob. Na Wegrzech podstawowe zaloZenia reformy czgsciowo
zostaly przygotowane juz pod koniec lat osiemdziesiatych, a reformy byly w znacz-

26 P. Kotka, The Development of Local Self-Government in Poland after the End of Social-
ism in 1989: From Centralism Towards Localism?, [w:] Poland: Government and Politics, red.
K.A. Wojtaszczyk, Warsaw: Elipsa, Warsaw University Institute of Political Sciences 1997,
s. 155.

27 P. Sarnecki, Ustrdj polityczny Polski po wejsciu w Zycie ustawy konstytucyjnej z 7 kwietnia
1989 roku, ,,Przeglad Sejmowy” 2009, nr 7(3).

28 J. Regulski, Samorzqgdna Polska, Warszawa: Wydawnictwo Rosner i Wspdlnicy 2005,
S. 62-63.
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nym stopniu kontynuacja przemian lub dyskusji zapoczatkowanych wczesnie;.
W Polsce reforme decentralizacyjna z 1990 roku przygotowano bardzo szybko,
by wykorzystac sprzyjajaca koniunkture politycznag?®. W obu panstwach istotne
znaczenie odegraly zmiany zapoczatkowane od wewnatrz, w oparciu o negocja-
cje i kompromis pomiedzy strong rzadowa (grupa reformatoréw w tonie partii
komunistycznej) a sitami opozycyjnymi. W obu przypadkach wazng role¢ w erozji
systemu odegrata opozycja demokratyczna. Wedlug Samuela Huntingtona, na
Wegrzech procesy przemian mialy charakter ,,transformacji”, tj. demokratyzacji,
ktorej przewodzily reformatorskie elity rzadzace, natomiast w Polsce miato miej-
sce ,,przemieszczenie” — demokratyzacja systemu byta wspolnym dzietem rzadu
i opozycji’0. Reforma samorzadowa na Wegrzech zostata wprowadzona w wyniku
szerokiego kompromisu politycznego i byla bardziej radykalna niz w Polsce oraz
bardziej liberalna, biorac pod uwage zakres decentralizacji wtadzy publiczne;j.
Obywatelska partycypacja w okresie demokratycznej transformacji byta jednak
znacznie stabsza niz w Polsce (i bylej Czechostowacji), a opozycja antykomuni-
styczna nie byla wspierana en masse3l. Poziom dyskredytacji elit komunistycz-
nych w polskim spoteczenstwie wydawat si¢ by¢ wyzszy niz w jakimkolwiek innym
spoleczenstwie z bloku wschodniego. W zadnym z tych pafnstw opozycja demo-
kratyczna nie przyjela tak r6znorodnego i masowego charakteru. Przywrocony
w 1990 roku samorzad terytorialny oparty zostal na doswiadczeniach miedzy-
wojennego samorzadu terytorialnego oraz samorzadu terytorialnego w Europie
Zachodniej. Dtuga tradycja samorzadu zachodnioeuropejskiego stuzyta jako
zrédto inspiracji i wzordw w fazie ksztaltowania koncepcji samorzadu w Polsce
i na Wegrzech. Dostosowanie do standardéw europejskich rozumiane bylo jako
spetnienie wymogow stawianych przez Europejska Karte Samorzadu Lokalnego.

1.2. Drugi etap reform

Na Wegrzech w latach dziewigcdziesiatych ubiegtego wieku najwicksze
zmiany w systemie samorzagdowym zostaly wprowadzone w 1994 roku pod rza-
dami centro-lewicowej koalicji (zlozonej z post-komunistycznej Partii Socjali-

29 W wielu panstwach postkomunistycznych wtadza centralna spowolniata reformy decen-
tralizacyjne, uznajac wladze lokalne za nieprzygotowane do przejecia zadan w warunkach
gospodarki rynkowej.

30 S.P. Huntington, Tizecia fala demokratyzacji, przel. A. Dziurdzik, Warszawa: Wydaw-
nictwo Naukowe PWN 1995.

31 A. Schmidt, The course of transition into a democratic system in Hungary, [w:] Hun-
gary and Poland in Times of Political Transition. Selected Issues, red. B. Pajak-Patkowska,
M. Rachwal, Poznan: Faculty of Political Science and Journalism Adam Mickiewicz Uni-
versity 2016, s. 21.
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stycznej i Wolnych Demokratdéw). Zmiany te polegaly na: wprowadzeniu bez-
posrednich wybordéw burmistrzow we wszystkich gminach; wzmocnieniu roli
wojewo0dztw okreSlonych jako jednostki samorzadu regionalnego przez przy-
znanie im nowych zadan oraz wprowadzenie bezpoSrednich wyboréw czionkéw
zgromadzen ogllnych wojewddztw (wcze$niej wybieranych przez rady gminne);
zniesieniu instytucji Komisarza Republiki w siedmiu regionach administracyj-
nych i w stolicy Budapeszcie (oraz same regiony)32. W ich miejsce utworzono
w 1996 roku (meso-level) urzedy administracji panstwowej w 19 wojewddztwach
i Budapeszcie. Kierownicy tych urzedéw byli mianowani przez rzad centralny
i petnili nadzor nad samorzadem terytorialnym. Od tego czasu powstata dualna
struktura administracji podobna do francuskiego systemu departamentu33.

Wegierskie wiadze centralne na poczatku transformacji nie przywigzywaly
zbyt duzej wagi do rozwoju regionalnego. Odmiennie niz w panstwach zachod-
nioeuropejskich, zadania zwiazane z rozwojem regionalnym byly przekazy-
wane do samorzadow lokalnych, a nie samorzaddw wyzszego szczebla. Zadania
wymagajace regionalnej koordynacji byly wykonywane przez zdekoncentrowane
organy administracji pafnstwowej34. Proces integracji europejskiej wymagat jed-
nak pewnej regionalizacji i wprowadzenia systemu jednostek NUTS. Przygoto-
wania do unijnej polityki spojnosci miaty decydujacy wplyw na procesy terytorial-
nej decentralizacji i pojawienie si¢ dylematu dotyczacego szczebla poSredniego.
Wojewoddztwa zostaly sklasyfikowane jako jednostki NUTS3. Uznano, ze byly
one zbyt mate dla planowania regionalnego i absorpcji funduszy unijnych. Z tego
wzgledu, w 1996 roku ustawa o rozwoju regionalnym3s zezwolita wojewddztwom
na dobrowolne tworzenie tzw. rad rozwoju regionalnego i dobrowolne tworzenie
makroregionow.

Chociaz ustawa o rozwoju regionalnym z 1996 roku deklarowata powstanie
regionow, to nie podjeto zadnych dalszych krokéw w kierunku ich integracji
w systemie administracji publicznej i wiadzy politycznej?0. W 1998 roku par-
lament wegierski ustanowil siedem tzw. regiondéw planistyczno-statystycznych
(NUTS2) (od 2016 roku istnieje ich osiem). Zostaly one uksztaltowane wedtug
unijnej koncepcji NUTS i mialy na celu przede wszystkim umozliwi¢ korzystanie

32 A. Czyz, Samorzqd terytorialny w Republice Wegier, [w:] Samorzqd terytorialny w pan-
stwach Europy Srodkowej i Wschodniej, red M. Baranski, Torun-Katowice: Wydawnictwo
Adam Marszalek Uniwersytet Slqski 2009, s. 288-289.

33 S. Kuhlmann and H. Wollmann, Introduction to Comparative Public..., s. 93.

34 B. Galosi-Kovacs, T. Haffner, Change in the institutional system of regional development
in Hungary, “Ekonomska misao i praksa”, 2017, nr 2, s. 924-925.

35 Act XXI of 1996 on Regional Development and Regional Planning.

36 1. Palné Kovacs, et al., Farewell to Decentralisation: The Hungarian Story and its Gen-
eral Implications, “Croation and Comparative Public Administration” 2016, nr 16(4), s. 798.
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z funduszy unijnych. Ponadto parlament zatwierdzil podziat kraju na 150 sub-
regionow, utworzonych wczeSniej przez Gtowny Urzad Statystyczny, zgodnie
z unijng nomenklatura jednostek terytorialnych NUTS. Z powodu braku odpo-
wiednich instrumentéw implementacji polityki rozwoju — w ramach utworzonego
systemu instytucjonalnego dochodzito do powielania zadan zaréwno na pozio-
mie subregionéw (NUTS 4), wojewddztw (NUTS 3), jak i regionow (NUTS 2),
a niektdre zadania nie byly realizowane?’. Status zgromadzen wojewodzkich
ulegal obnizeniu, a samorzady lokalne tracity znaczenie w ustugach publicznych
i polityce rozwoju na skutek ograniczania im §rodkéw finansowych. Jednoczesnie
znaczaco zwigkszala sie rola organow zdekoncentrowanych.

Po akcesji Wegier do UE w 2004 roku dotychczasowy instytucjonalny sys-
tem polityki rozwoju stracit na znaczeniu. Wtadza centralna byta niechetna do
dzielenia si¢ z samorzadem wojewddzkim kompetencjami w zakresie polityki
regionalnej. Z tego powodu, ustawodawca wegierski ustanowil rady rozwoju
(nawigzujace do zasady partnerstwa, stanowily one forum wspotpracy wielu inte-
resariuszy) na kilku szczeblach: ogélnokrajowym, regionalnym (NUTS2), woje-
wodzkim (NUTS3) i mikro-regionalnym (NUTS4 — 168 jednostek, od 1998 r.
utworzono 18 nowych subregionéw). Ekspansja systemu rad rozwoju nasilita zja-
wisko powielania zadan. W literaturze wegierskiej podkreslano, ze nadmiernie
sfragmentowany system instytucjonalny w pofaczeniu z wieloma radami rozwoju,
dzialajacymi na kilku poziomach terytorialnych, miat negatywne konsekwencje
dla polityki regionalnej i erodowal pozycje 19 samorzadéw wojewodzkich38.
Zarzadzanie funduszami strukturalnymi stafo si¢ silnie scentralizowane, regiony
mialy bardzo mate znaczenie w unijnej polityce spojnosci oraz wegierskiej admi-
nistracji publicznej?. W 2006 roku, ponownie wybrana w wyborach koalicja
socjalistyczno-liberalna podjeta starania w celu przeksztalcenia regionow w jed-
nostki samorzadu regionalnego z wybieralnymi demokratycznie radami. Intencja
byto przekazanie terytorialnej wiadzy regionom i pozbawienie wojewoddztw sta-
tusu samorzadu. Z powodu braku wickszosci parlamentarnej do uchwalenia tej
zmiany, projekt nie zostat zrealizowany. Jednym z wyjaSniefi moze by¢ brak tra-
dycji regionalizmu, brak regionalnej tozsamoS$ci na Wegrzech oraz obawy doty-
czace zwickszenia dystansu mi¢dzy obywatelami a urzedami40. Badacze wegier-
scy twierdza, ze wladza centralna zdata sobie sprawe, ze cztonkostwo w UE

37 B. Galosi-Kovacs, T. Haffner, Change in the institutional system..., s. 927.

38 1. Palné Kovacs, Regionalism in Hungary. Assembly of European Regions Study on
Regionalism, The Assembly of European Regions, April 2015, s. 7.

39 1. Palné Kovdcs, Regionalism in Hungary..., s. 9.

40 1. Stumpf, Adversity of the Hungarian County (Regional) Level and Local Self Govern-
ments, [w:] Local Government in Selected Central and Eastern European Countries Experi-
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byto mozliwe takze bez regiondw i ze stabym systemem samorzadu lokalnego,
znikne¢la wigc motywacja do tworzenia regiondw i decentralizacji*!. Odraczanie
reform miato jednak negatywny wplyw na jakoS¢ lokalnych ustug publicznych.

W Polsce prace nad Konstytucja z 1997 roku trwajace od poczatku lat
dziewieldziesiatych prowadzone byly z pelng Swiadomoscig fundamentalnego
znaczenia zasady subsydiarnoSci, decentralizacji i samodzielno§ci samorzadu
terytorialnego. Konstytucja z 2 kwietnia 1997 roku nadata samorzadowi teryto-
rialnemu charakter jednej z najwazniejszych instytucji panstwa. Gmina zostata
konstytucyjnie uznana jako podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego.
Inne jednostki samorzadu terytorialnego okreSla ustawa (art. 164 Konstytu-
cji RP). Konstytucja otworzyta zatem drzwi do dalszej decentralizacji. Istotne
reformy samorzadowe w latach dziewigecdziesiatych XX wieku zostaly podjete
w 1998 roku, po sukcesie centro-prawicowej koalicji (Akcji Wyborczej Solidar-
no$¢ i Unii WolnoSci) w wyborach w 1997 roku. Reforma zostata wprowadzona
po trudnej walce migdzy istniejacymi sitami politycznymi w polskim Sejmie
i rzadzie. Brakowalo zgody odno$nie liczby wojewddztw, powiatdéw i zakresu ich
zadan. Sojusz Lewicy Demokratycznej (SLD), na przyktad, domagal si¢ przy-
wrocenia 17 wojewodztw istniejacych przed 1975 rokiem. Polskie Stronnictwo
Ludowe (PSL) byto przeciwne tworzeniu powiatow. Nie brakowalo oponentow
procesu decentralizacji. Zewnetrzne czynniki takze ksztattowaly polska reforme
samorzadowa. Debata nad ta reforma w drugiej fazie reform zbiegla si¢ bowiem
z wyrazeniem przez Polske woli przystapienia do UE i NATO. Wiazalo si¢ to
z koniecznoSciag posiadania odpowiedniej terytorialnej struktury administracyj-
nej do implementacji unijnej polityki spojnosci. W literaturze podkredla sie, ze
o ile reforma decentralizacyjna z 1990 roku wpisywala si¢ w proces demokraty-
zacji panstwa, ,,to druga reforma samorzadowa (a zarazem administracyjno-tery-
torialna) — wpisata si¢ w proces europeizacji Rzeczypospolitej Polskiej, u progu
jej akcesji do Unii Europejskiej”42.

Tak wiec dopiero w 1998 roku, kiedy rzady sprawowato ugrupowanie centro-
prawicowe zdecydowano o wprowadzeniu drugiego etapu reformy administra-
cji publicznej. Doprowadzita ona do catkowitej przebudowy dotychczasowego
zasadniczego podziatu terytorialnego (na gminy i wojewddztwa) istniejacego od
1975 roku. Od 1 stycznia 1999 roku miejsce dwustopniowego podziatu teryto-

ences, Reforms and Determinants of Development, red. M.W. Sienkiewicz, K. Kué-Czajkowska,
Lublin: Maria Curie-Sktodowska University Press 2016, s. 195.

41 1. Palné Kovacs et al., Farewell to Decentralisation..., s. 799.

42 P. Machalski, Wyzwania, dylematy i postulaty zmian w funkcjonowaniu samorzqdu
terytorialnego w Polsce, [w:] Samorzqd terytorialny w systemie administracji publicznej, red.
R. Gawtowski, P. Machalski, K. Makowski, Warszawa: CeDeWu Sp. z 0.0. 2019, s. 404-405.
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rialnego panstwa zajal system trdjstopniowy obejmujacy 2489 samorzadowych
gmin, 373 samorzadowych powiatdw, w tym 65 miast na prawach powiatow
1 308 powiatow ziemskich oraz 16 rzadowo-samorzadowych wojewodztw. Podzial
ten od chwili jego wprowadzenia ulegl niewielkim modyfikacjom. Powiaty
i samorzady wojewddztw nie majg uprawnien nadzorczych ani nadrzednych
wobec gmin. Reforma administracji publicznej z 1998 roku w miejsce scentra-
lizowanego, resortowego i rozproszonego zarzadzania wprowadzila model zde-
centralizowany i skonsolidowany terytorialnie*3. Nastgpifo zespolenie wickszosci
dotychczasowych administracji pod zwierzchnictwem wiadz terytorialnych. Troj-
stopniowy system administracji terytorialnej oparty zostal na zasadzie subsydiar-
nosci, decentralizacji i samodzielnoSci. W 1998 roku uchwalono nowa ordynacje
wyborcza do rad gmin, powiatéw oraz sejmikdw wojewodzkich. Powiaty przejety
wickszo$¢ zadan zlikwidowanych 268 rejonéw administracji rzadowej i wyko-
nuja zadania przekraczajace zakres lub mozliwoSci gminy, a niecelowe jest ich
przekazanie do samorzadu wojewddztwa (m.in. szpitale#, szkoly §rednie i spe-
cjalne#>, domy pomocy spotecznej, drogi powiatowe, bezpieczenstwo i porzadek
publiczny w skali powiatu, administracja architektoniczno-budowlana, przeciw-
dziatanie bezrobociu). Powiaty majg status tylko samorzadowy, mimo ze wyko-
nujg wiele zadan z zakresu administracji rzadowej. Budzety powiatu sa znacznie
mniejsze niz budzety gmin.

Wojewddztwa, obok dotychczasowego charakteru rzadowego, uzyskaty dodat-
kowo status regionalnej wspolnoty samorzadowej. Na szczeblu regionu istnieje
dualizm administracji — obok samorzadu wojewodzkiego z bezpoSrednio wybie-
ralnym sejmikiem wojewddzkim i marszatkiem wybieranym przez sejmik, funk-
cjonuje administracja rzadowa na czele z wojewoda mianowanym przez premiera.
Wojewddzka administracja rzadowa i regionalny samorzad w Polsce sg instytucjo-
nalnie podobne do wegierskiego poziomu wojewoddztwa po reformie z 1994 roku
i mogly by¢ zapozyczone z francuskiej reformy departamentow z 1982 roku?o.

Wojewoda pelni funkcje organu nadzoru nad samorzadem terytorialnym.
Liczba wojewddztw zostata zredukowana z 49 do 16 z przecietna liczba ludnosci

43 M. Kulesza, Transformacja ustroju administracyjnego Polski (1990-2000), ,,Studia Juri-
dica” 2000, nr XXXVII, s. 84.

4 Rola samorzadow (zwlaszcza powiatowego i wojewddzkiego) jest prowadzenie placo-
wek ochrony zdrowia, ale ramy prawne i organizacyjne systemu ochrony zdrowia ustalaja
wladze centralne. Organy centralne dystrybuuja 95% wydatkéw publicznych na ochrong
zdrowia.

4 Wedtug Jana Herczynskiego, system edukacyjny w Polsce jest zdecentralizowany
w stopniu rzadko spotykanym w Europie. J. Herczyfiski, Modele decentralizacji oswiaty, [w:]
Decentralizacja oswiaty, red. M. Herbst, Warszawa: Biblioteczka O$wiaty Samorzadowej 2012,
s. 13.

46 H. Wollmann and T. Lankina, Local Government in Poland...
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wynoszacg 2,4 miliona. Gléwnym zadaniem samorzadu wojewddztwa stato sie
wykonywanie ustug publicznych o zasiegu regionalnym oraz tworzenie warunkow
rozwoju danego regionu. Utworzenie samorzadow regionalnych mialo si¢ przy-
czyni¢ do efektywniejszej realizacji celow polityki rozwoju panstwa, a takze byto
inspirowane polskimi aspiracjami przylaczenia do UE i pragnieniem poprawy
wstepnych warunkow instytucjonalnych do otrzymania funduszy europejskich.
Nadanie regionom samorzadowym statusu jednostek NUTS-2 umozliwito im
odgrywanie znaczacej roli w realizacji europejskiej polityki spojnosci. W per-
spektywie finansowej na lata 2014-2020 warto$¢ programéw regionalnych sta-
nowita okoto 40 procent wszystkich Srodkdéw przeznaczonych dla Polski. O ile
w latach 2004-2020 dziatalno$¢ samorzadow wojewodztw w duzym stopniu kon-
centrowala si¢ na pozyskiwaniu i wykorzystaniu funduszy unijnych, o tyle wyzwa-
niem po 2020 roku jest znalezienie rozwiagzan dotyczacych instrumentéw polityki
regionalnej prowadzonej przez samorzad wojewOdztwa ze wzgledu na spodzie-
wane ograniczenie funduszy unijnych w kolejnej perspektywie budzetowe;j.

Powotanie samorzadowych powiatéw i wojewodztw zakonczylo dtugi proces
restytucji samorzadu terytorialnego w Polsce po 1989 roku. Powiaty i wojewodz-
twa nie korzystaja z gwarancji konstytucyjnych tak jak gminy, co oznacza, ze
ustawodawca moze modyfikowac strukture samorzadu terytorialnego. Samo-
rzady wojewodzkie (i powiatowe) zostaly utworzone jako jednostki dos¢ stabe,
zaréwno funkcjonalnie jak i finansowo. Zrddel stabosci ponadgminnego szcze-
bla wladzy samorzadowej w Polsce, na Wegrzech i w innych panstwach Europy
Srodkowo-Wschodniej mozna poszukiwa¢ w historii wladzy publicznej przed
1990 rokiem. Wowczas jednostki wyzszego szczebla petnily zazwyczaj bezposred-
nig i hierarchiczng kontrole nad gminami i ich silna pozycja byta postrzegana
jako hamowanie demokracji lokalnej. Stad tez nieche¢ autorow reform i polity-
kéw gminnych do silnego samorzadu ponadgminnego®’.

Reformy samorzadu terytorialnego w Polsce po 1989 roku byly realizowane
etapami i stanowily element szerszego procesu transformacji ustrojowej. Cho-
ciaz proces budowy samorzadu trwat do konca lat dziewiecdziesiatych, to caly
czas zachodza w nim zmiany*8. Przyktadowo, wprowadzony w 1994 roku ustrdj
m. st. Warszawy oparty na funkcjonowaniu 11 gmin obligatoryjnie zrzeszonych
w zwigzku, zostat zmieniony w 2002 roku przez zastapienie dotychczasowych
11 gmin warszawskich przez jedna gmine m.st. Warszawy majaca status miasta
na prawach powiatu. Dzielnice warszawskie staly si¢ jednostkami pomocniczymi.
W 1998 r. przyjeto ustawe, ktora wprowadzita pewne odrebnosci w sferze zadan

47 P. Swianiewicz, Empiryczna typologia systemow..., s. 10.

48 P. Cichon, Ksztaltowanie si¢ samorzqdu terytorialnego w Polsce po 1989 roku, [w:] Rozwdj
administracji publicznej w paristwach Grupy Wyszehradzkiej, red. A. Gadek, Tarndw: Wydaw-
nictwa Panstwowe] Wyzszej Szkoly Zawodowej w Tarnowie 2016, s. 36-37.
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i kompetencji w stosunku do gmin gorniczych*®, a w 2005 roku wyodrgbnione
zostaly gminy uzdrowiskowe>. W ten sposob obok tzw. gminy uniwersalnej ist-
nieja w Polsce jeszcze gminy o statusie specjalnym, ktére odznaczaja sie pewnymi
ustrojowymi odrebnoSciami. W 2000 roku uchwalono nowg ustawe o referen-
dum lokalnym, ktora zastapita ustawe z 1991 r. o referendum gminnym. Wiele
waznych zmian do prawa samorzadowego wprowadzono ustawg z 2001 roku>!
— miedzy innymi zwi¢kszono liczbe zadan jednostek samorzadu terytorialnego,
zmniejszono liczbe radnych, wprowadzono zakaz taczenia mandatu posta lub
senatora z czlonkostwem w organie samorzadowym, wzmocniono pozycje
organu wykonawczego. W 2002 roku wprowadzono bezpoSrednie wybory wojta,
burmistrza, prezydenta miasta. Ustawa z dnia 6 grudnia 2006 roku o zasadach
prowadzenia polityki rozwoju poszerzony zostal zakres dziatalno$ci samorzadu
wojewodztwa jako regionu europejskiego. Kolejny etap ewolucji zadan samo-
rzadu wojewddztwa w kierunku decentralizacji administracji publicznej nasta-
pit w 2009 roku’2. Wprowadzone reformy i zmiany zmodernizowaly panstwo,
pozwolity na odbudowe obywatelskiej Swiadomosci i efektywniejsze zarzadzanie.

Podsumowujac, reformy samorzadowe w Polsce i na Wegrzech byly wprowa-
dzane etapami. Na Wegrzech, w przeciwienistwie do Polski, od poczatku transfor-
macji wprowadzono dwuszczeblowy samorzad terytorialny. Wegry wyprzedzily
Polske pod wzgledem tempa zaawansowania reformy samorzadowej, byla ona
bowiem na starcie lepiej przygotowana i wynegocjowana w ramach szerokiego
porozumienia. W Polsce drugi i trzeci szczebel samorzadu terytorialnego utwo-
rzono w drugiej fazie reform. Sposrod panstw Grupy Wyszehradzkiej przepisy
konstytucyjne tylko polskiemu samorzadowi terytorialnemu przyznaly zasade
domniemania kompetencji, co oznacza nadanie duzej rangi w systemie wiadz
publicznych33. Pierwszy etap reformy decentralizacyjnej z poczatku lat dzie-
wiecdziesiatych przebiegal bez wickszych oporow ze strony réznych srodowisk.
Poczatkowy entuzjazm zwigzany z odtworzeniem samorzadu umozliwit wprowa-

49 Ustawa z dnia 26 listopada 1998 r. o dostosowaniu gornictwa wegla kamiennego do
funkcjonowania w warunkach gospodarki rynkowej oraz szczegdlnych uprawnieniach i zada-
niach gmin goérniczych, Dz.U. 1998, nr 162, poz. 1112.

50 Ustawa z 28 lipca 2005 r. o lecznictwie uzdrowiskowym, uzdrowiskach i obszarach
ochrony uzdrowiskowej oraz gminach uzdrowiskowych, Dz.U. 2005, nr 167, poz. 1399.

51 Ustawa z dnia 11 kwietnia 2001 r. o zmianie ustaw: o samorzgdzie gminnym, o samo-
rzadzie powiatowym, o samorzadzie wojewOdztwa, o administracji rzagdowej w wojewddztwie
oraz o zmianie niektdrych innych ustaw, Dz.U. 2001, nr 45, poz. 497.

52 Ustawa z dnia 23 stycznia 2009 r. o zmianie niektorych ustaw w zwigzku ze zmianami
w organizacji i podziale zadan administracji publicznej w wojewodztwie, Dz.U. 2009, nr 92,
poz. 753; ustawa z 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewodztwie,
Dz.U. 2009, nr 31, poz. 206.

53 A. Czyz, Samorzqd terytorialny w paristwach..., s. 151.
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dzenie niezbednych zmian w administracji publicznej i funkcjonowaniu panstwa.
W drugim etapie wizja decentralizacyjna Scierata si¢ z wizja centralistyczna, sta-
rajaca si¢ umniejszyc role i znaczenie samorzadu terytorialnego. Waznym impul-
sem wprowadzanych reform decentralizacyjnych byta Unia Europejska. Efek-
tem reform decentralizacyjnych bylo uksztaltowanie systemoéw samorzadowych
podobnych do istniejacych w zachodnioeuropejskich demokracjach. Ogolne
zasady dziatania samorzadu terytorialnego w Polsce i na Wegrzech odpowiadaly
standardom ustalonym w Europejskiej Karcie Samorzadu Lokalnego.

1.3. Reformy podziatu terytorialnego

W Polsce i na Wegrzech w latach szesc¢dziesiatych i siedemdziesiatych ubie-
glego wieku przeprowadzona zostata konsolidacja terytorialna matych jedno-
stek szczebla podstawowego. Byta ona wynikiem szeroko rozpowszechnionej
wiary odnosnie korzySci ekonomicznej skali administracji i Swiadczenia ustug.
Po przetomie z lat 1989/1990 ten konsolidacyjny trend zostat szybko odwrocony
na Wegrzech (i 6wczesnej Czechostowacji), ale nie w Polsce, gdzie nowy sys-
tem gminny oparto na istniejacych juz wowczas stosunkowo duzych gminach.
Profil reformy terytorialnej krajéw transformujacych si¢ (Europy Srodkowej
i Wschodniej) czeSciowo zblizal si¢ do poinocnoeuropejskiego, a czeSciowo do
poludniowoeuropejskiego typu reform>4. Wegry (Republika Czeska, Republika
Stowacji, Chorwacja, Macedonia, Stowenia i niektére inne panstwa) nalezaly
do grupy panstw, ktora podazata za poludniowoeuropejskim wzorcem reformy.
Zdecydowano tu nie przeprowadza¢ amalgamacji gmin, pomimo istnienia frag-
mentacji na szczeblu gminnym, a nawet zezwolono na tworzenie nowych gmin.
Po 1990 roku samorzadno$¢ lokalna byla rozumiana w niektorych pafistwach
naszego regionu niemal jako jednoznaczna z prawem kazdej (nawet najmniej-
szej) miejscowosci do posiadania odrgbnego samorzadu lokalnego®. Wegierska
spolecznos¢ lokalna szybko skorzystata z tego prawa. W rezultacie, liczba gmin
wzrosta w krotkim czasie do 3175, zastepujac wezeSniejsze 1584 rady lokalne.
Kazda osada (wioska) utworzyta swdj samorzad lokalny, zupelnie nie biorac
pod uwage liczby mieszkancéw. Gminom przyznano generalng kompetencje do

54 Territorial Consolidation Reforms in Europe, red. P. Swianiewicz, Budapest: Open Soci-
ety Institute 2010.

55 P. Swianiewicz, Ocena podziatu terytorialnego paristwa z uwzglednieniem efektywnosci
funkcjonowania urzedow organow jednostek samorzqdu terytorialnego —wnioski i rekomenda-
cje, raport przygotowany na zlecenie Ministerstwa Administracji i Cyfryzacji, https://www.
nist.gov.pl/files/zalacznik/1452372160_Ocena%?20podzialu%20teryt-ekspertyza%20prof%?20
Swianiewicz.pdf [30.03.2019].
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zarzadzania praktycznie wszystkimi lokalnymi sprawami publicznymi, niezalez-
nie od ich mozliwosci. Kazda osada miata prawo do wybierania swoich organow,
utworzenia urzedu i nie bylo prawnego obowigzku przystepowania do jakich-
kolwiek zwigzkoéw czy taczenia zbyt matych urzedéw. Prawne regulacje nie pro-
mowaly efektywnej wspotpracy miedzygminnej, a ustawodawca nie zréznicowat
zadan w zaleznoSci od wielkosci osady. Dominujaca role w systemie finansowym
samorzadow lokalnych odgrywato panstwowe wsparcie. Samorzady lokalne staly
sie politycznie wolne i prawnie rowne, ale czg¢sto brakowato im do§wiadczenia
i generalnie nie mialy wystarczajacych mozliwosci administracyjnych, finanso-
wych i kadrowych do wypetniania zadan. Okazato si¢ to duzym obciazeniem
i utrudnieniem w procesie transformacyjnym>¢. Na skutek fragmentacji i braku
woli do formowania zwigzkOw miedzygminnych system samorzadowy stat si¢
wyjatkowo kosztowny, a w wielu przypadkach bardzo mato skuteczny i dostar-
czajacy ustugi niskiej jakoSci. Od 1994 roku prawne wymagania dotyczace usta-
nowienia nowych gmin staly si¢ bardziej rygorystyczne — osady z liczba mniejsza
niz 300 mieszkafncow nie mogly otrzymac statusu samodzielnej gminy.
Specyficzne rozumienie zasady subsydiarnosci doprowadzito takze do osla-
bienia roli wojew0dztw, jednej z najstarszych instytucji szczebla meso w Europie.
Ustawodawca chciat zniesienia wcze$niejszej wladzy wojewodztw, nazywajac je
tylko ,,pomocniczymi” (subsidiary) jednostkami samorzadu lokalnego. Z tego
powodu zobowigzal wojewodztwa do dostarczania ustug, ktérych gminy nie byly
w stanie albo nie chcialy wykonywaé. Same gminy nie chcialy jednak transfe-
rowac swych zadan i kompetencji do wojewodztw. W rezultacie, uregulowania
prawne dotyczace wojewodztw wplywaly na ich stabo$¢ w systemie samorzadu
terytorialnego®’. Prawdopodobnie rzad centralny nie byl zainteresowany posia-
daniem silnego szczebla meso, ktory bylby w stanie przeciwdziala¢ zwiekszaniu
jego wtadzy. Poczawszy od 1990 roku zaczeto ustanawiaé wiele rdznych typow
zdekoncentrowanych organdéw administracji pafstwowej, zwiekszajacych wplyw
rzadu centralnego na szczeblach lokalnych, co zaprzeczato pierwotnej filozofii,
w mysl ktorej sprawy lokalne powinny by¢ zatatwiane przez samorzady lokalnes.
Obecnie terytorium Wegier dzieli si¢ na wojewOdztwa, miasta i gminy.
W miastach mogg by¢ tworzone dzielnice®. Wegierskimi strukturami lokalnymi
sa 265 miast (vdrosok), 2863 gmin (kozségek), 19 wojewodztw (megyék) i miasto

56 1. Palné Kovacs, Equal status and different conditions of local governments in Hungary,
,Krytyka prawa. Niezalezne studia nad prawem” 2011, t. 3, nr 1, s. 136.

57 1. Palné Kovacs, Dreams and realities in the local governance of Hungary, s. 10, file:///C:/
Users/user/Downloads/2466-Article %20Text-5430-1-10-20120904.pdf [20.11.2018].

58 1. Palné Kovdcs, Regionalism in Hungary..., s. 6.

59 Art. F Ustawy Zasadniczej Wegier z dnia 25 kwietnia 2011 r., ttumaczenie: J. Snopek,
Biblioteka Sejmowa, Seria Konstytucje Swiata, Warszawa: Wydawnictwo Sejmowe 2012.
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stoteczne Budapeszt z jego dzielnicami (keriiletek). Istnieja rowniez 23 miasta na
prawach wojewodztw (megyei jogii vdrosok) — mogg ten status otrzymaé miasta
liczace powyzej 50 000 mieszkancdéw. Wiadze tych miast posiadajg rozszerzone
kompetencje. W sumie, na terytorium prawie 3,5-krotnie mniejszym niz zajmuje
Polska, na Wegrzech funkcjonuje obecnie 3178 gmin wszystkich typow (wiej-
skich, miejskich, dzielnic Budapesztu) z przecig¢tng liczbg ludnosci wynoszaca
3125. 90% z nich ma mniej niz 5 tysigcy, a 76% mniej niz 2 tysigce mieszkancow.
Procesowi decentralizacji na Wegrzech nie towarzyszyla zatem optymalizacja
podzialu terytorialnego.

Mapa 1. Podzial Wegier na wojewodztwa (megyék)
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Zrodlo: Hungarian Central Statistical Office.

Wegierska stolica (1,7 mln mieszkaficow) ma specjalny status, posiada dwusz-
czeblowy system samorzadu terytorialnego. DwadzieScia trzy dzielnice Budapesztu
maja status podobny do gmin, natomiast stolica ma status podobny do wojewodz-
twa. Wiadza stolicy wykonuje zadania dotyczace catej stolicy lub kilku dzielnic,
takie jak planowanie przestrzenne czy rozwdj. Wtadze lokalne dzielnic stolicy
wykonujg wszystkie zadania i kompetencje, ktdre sg przypisane gminnym wtadzom
lokalnym, a nie sa zastrzezone dla wladzy stolicy. Burmistrzowie budapesztanskich
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dzielnic obejmuja 23 mandaty w 33 osobowym zgromadzeniu ogélnym stolicy.
Pozostale mandaty s3 dopetniane na podstawie listy kompensacyjnej®0. Podobne
zadania i nie-hierarchiczne relacje mi¢dzy rada miasta stotecznego a dzielnicami
prowadza do permanentnej rywalizacji migdzy obydwoma szczeblami®!.

W Polsce podziat gminny nastapit w wyniku reformy terytorialnej z 1973 roku
(konsolidacja gmin) i reformy samorzadowej z 1990 roku. W zasadniczej formie
struktura terytorialna gmin przetrwata do dziS. W latach 1990-2000 (zwtaszcza
w pierwszej potowie lat dziewieédziesigtych) nastapil zywiotowy wzrost liczby
gmin z 2122 do 2489 tj. o 17%. Jak wskazuje Tomasz Kaczmarek, przyczynami
powstawania nowych gmin byly: 1) brak ograniczen ustawowych w tym zakresie
i poczatkowy brak panstwowej wizji co do podziatu terytorialnego; 2) oddolne
ruchy spoleczne i demokratyzacja zycia; 3) restytucja gmin, ktore zniknely
z mapy administracyjnej w wyniku reform konsolidacyjnych w okresie realnego
socjalizmu; 4) podzialy na tle politycznym, wynikajace z réznic w pogladach
na temat rozwoju gminy%2. Powstawanie nowych gmin zostalo ograniczone po
1998 roku przez wprowadzenie bardziej zaostrzonych kryteriéw tworzenia gmin.
Dazenie do podziatu gmin uznano za tendencjg przeciwnag do kierunku polityki
panstwa, polegajacej na utrzymaniu jednostek duzych i silnych, posiadajacych
wieksze mozliwosci finansowe, wieksze mozliwoSci absorpcji Srodkéw unijnych,
a takze efektywniej gospodarujace srodkami publicznymi. W latach 2002-2014
powstata w Polsce tylko jedna gmina®. Polska, w przeciwienstwie do Wegier
(a takze Republiki Czeskiej, Republiki Stowackiej i innych panstw) unikngta
zatem radykalnej fragmentacji terytorialnej. W rezultacie, przeci¢tna polska
gmina jest znacznie wicksza niz wegierska (stowacka, czeska i inne) i obejmuje
15,5 tysigca mieszkancOw oraz teren o powierzchni 126 kilometréw kwadra-
towych. O rdznicy miedzy gminami w obu pafnstwach moze Swiadczy¢ fakt, ze
w Polsce tylko 1% gmin ma mniej niz dwa tysigce mieszkancow, natomiast na
Wegrzech takich gmin jest az 76% (tab. 1).

Podstawg do zaprojektowania polskich powiatow byly przedwojenne tradycje
powiatow w Polsce®, a takze istniejaca od 1990 roku sie¢ 268 rejondéw rzado-

60 E. Steiner, Introduction to the Hungarian Local Government System, Budapest: Hun-
garian National Association of Local Authorities 2016, s. 1-3.

61 ER. Trabucco, Local and Regional Democracy in Hungary: Recent Developments, “Ital-
ian Journal of Public Law”, 2016, vol. 8, nr 2, s. 374—414.

62 T. Kaczmarek, Gminny podziat administracyjny w swietle 25 lat funkcjonowania samo-
rzqdu terytorialnego w Polsce, ,,Przeglad Politologiczny” 2016, nr 1, s. 71.

63 T. Kaczmarek, Gminny podziat administracyjny..., s. 73.

64 Sie¢ powiatoéw—starostw istniata jeszcze przed rozbiorami, przetrwaly one okres zabo-
row, funkcjonowaly w okresie migdzywojennym i po II wojnie az do 1975 r. J. Regulski,
Samorzqd Il Rzeczypospolitej: koncepcje i realizacja, Warszawa: Wydawnictwo Naukowe PWN
2000, s. 131.
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wej administracji ogélnej, ktore ulegly likwidacji wraz z powolaniem powiatow.
Wobec braku organu rzadowej administracji ogolnej na poziomie powiatu zbu-
dowano strukture powiatowych stuzb, inspekgcji i strazy stanowigcych admini-
stracje rzgdowa, ale wchodzacych w sktad powiatowej administracji zespolonej
i pozostajacych pod zwierzchnictwem starosty oraz jednocze$nie pod zwierzch-
nictwem wojewodzkich inspektorow lub komendantéw®. Liczba 16 wojewodztw
utworzonych w 1998 roku byla raczej przypadkowa, stanowila kompromis mie-
dzy stronami Owczesnej sceny politycznej, zmierzajacy do obrony samej koncep-
cji reformy. Przywrdcenie wojewodztw jako jednostek samorzadu regionalnego
miescifo sie¢ w dominujacym nurcie europejskim, zwtaszcza w lansowanej 6wcze-
S$nie koncepcji ,,Europy regionow”.

Mapa 2. Podzial Polski na wojewodztwa
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Zrodlo: Gloéwny Urzad Statystyczny.

%5 A. Lipska-Sondecka, Transformacja administracji publicznej..., s. 155.



1.3. Reformy podzialu terytorialnego 35

Mapa 3. Podzial Polski na wojewodztwa i powiaty.
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Wedtug stanu na 1 stycznia 2019 roku zasadniczy podziat terytorialny Pol-
ski tworza: 16 wojewodztw; 380 powiatdw, w tym 66 miast na prawach powiatu
(poréwnywalnych do wegierskich miast na prawach wojewddztwa) i 314 powia-
tow ziemskich; 2477 gmin, z tego 302 gminy miejskie, 628 gmin miejsko-wiejskich
i 1548 wiejskich. Z dniem 1 stycznia 2019 roku likwidacji ulegta jedna gmina
z powodu zadluzenia (pierwszy taki przypadek). Dziesigciu gminom wiejskim
nadano status miasta. Klasyfikacja jednostek terytorialnych do celow statystycz-
nych poczatkowo (od 2004) wprowadzifa 6 jednostek NUTS1 (makroregiony),
16 jednostek NUTS2 (wojewddztwa) i 45 jednostek NUTS3 (podregiony).
W kolejnych latach liczba NUTS ulegata zmianie i w rezultacie od 2018 roku
funkcjonuje: 7 jednostek NUTS1 (makroregiony), 17 jednostek NUTS2 (regiony
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— wojewodztwa lub ich czedci) oraz 73 jednostki NUTS3 (podregiony grupujace
powiaty).

Obecny ustroj terytorialny Polski, z jego licznymi podziatami (zasadniczy,
specjalne, pomocnicze) nie jest uznawany jako optymalny pod katem realizacji
zadan terytorialnej administracji publicznej i dyrektywy sformufowanej w arty-
kule 15 ust. 2 Konstytucji RP o zdolnosci jednostek terytorialnych do wykonywa-
nia zadan publicznych®. Wiele gmin i cz¢s§¢ powiatow to jednostki male i stabe
ekonomicznie, a przez to mato sprawne i mato efektywne. Udziat gmin z liczbg
mieszkancoéw do 5 tysigcy stanowi okoto 25%, za$ z liczbg mieszkancoéw od 5 do
10 tysigcy stanowi okoto 40% wszystkich gmin. W ocenie rzadu ,,W perspekty-
wie czasu moga one nie by¢ w stanie udzwigna¢ trudniejszych i drozszych zadan
publicznych starzejacego si¢ kraju”¢7. Krytyce poddawany jest brak kategoryzacji
gmin. Niezaleznie od wielkosci, maja one taki sam zakres zadan, mimo diame-
tralnie odmiennej specyfiki wykonywanych zadan i ich kosztow. Jedynym odstep-
stwem jest kategoria miast na prawach powiatu oraz miasto stoteczne Warszawa,
posiadajace odrebny ustrdj. Doswiadczenia pafistw europejskich wskazujg — na co
zwrocit uwage Tomasz Kaczmarek — ze fragmentacja terytorialna gmin wywotuje
wiele problemo6w o charakterze ekonomicznym (mniejsza efektywno$¢ dziatania
administracji publicznej, brak mozliwosci osiagni¢cia efektu skali), finansowym
(brak wtasnych dochoddéw, mozliwosci finansowania inwestycji) i politycznym
(konieczno$¢ wspotdziatania z sasiednimi jednostkami)®8. W najmniejszych
gminach brakuje odpowiednich zasobow kadrowych do realizacji zadah wyma-
gajacych wiedzy eksperckiej w wielu dziedzinach. Mate gminy wydaja si¢ two-
rzy¢ warunki dla integracji mieszkancéw, doskonalenia demokracji lokalnej, ale
w rzeczywistoSci moga by¢ oligarchicznie rzadzone przez mata lokalng grupe
wplywowych osob. Sa tez zbyt stabymi partnerami w negocjacjach z wyzszym
poziomem wiadzy. Ich stabo$¢ ufatwia tendencje centralistyczne.

Najwiecej watpliwosci budzi zasadno$¢ utrzymywania zbyt duzej liczby powia-
tow z ktorej czes¢, zwlaszcza tzw. powiaty ,,obwarzankowe” jest systemowo nie-
wydolna i mato rozwojowa. ,,Obwarzankowa” struktura powiatow ziemskich
okalajacych miasta na prawach powiatu rodzi szereg dysfunkcji organizacyjnych

66 A. Lutrzykowski, Ustrdj terytorialny kraju. Przestrzenie wladzy publicznej, [w:] Ustrdj
terytorialny paristwa a decentralizacja systemu wladzy publicznej, red. A. Lutrzykowski, Torun:
Wydawnictwo Adam Marszatek 2012, s. 11; H. Izdebski, Ustrdj terytorialny Rzeczypospolitej
Polskiej i zasada decentralizacji, [w:] Ustrdj terytorialny paristwa a decentralizacja systemu wla-
dzy publicznej, red. A. Lutrzykowski, Torun: Wydawnictwo Adam Marszatek 2012, s. 24-26;
T. Kaczmarek, Gminny podzial administracyjny..., s. 64.

67 Raport Ministerstwa Cyfryzacji i Administracji, Ocena sytuacji samorzqdow lokalnych,
Warszawa 2013, s. 42.

68 T. Kaczmarek, Gminny podzial administracyjny..., s. 66.
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i jest ptaszczyzng wielu konfliktow®. Ustugi publiczne, takie jak ochrona zdro-
wia (opieka szpitalna), czy edukacja (szkolnictwo §rednie) nie sg $wiadczone na
ich terenie, lecz w innych jednostkach. Do obecnego podziatu Polski na powiaty
przyczynily si¢ zabiegi politykdéw kierujacych sie osobistymi i partykularnymi
sentymentami oraz wola mieszkancow (wprowadzaniu powiatdw towarzyszyly
manifestacje). Zasadny wydaje si¢ by¢ postulat rozwazenia korekty obecnej mapy
powiatowej przez polaczenie miast na prawach powiatu i stanowigcych z nimi jed-
norodny obszar funkcjonalny sgsiadujacych powiatow ziemskich. Zmiany podziatu
terytorialnego sa zazwyczaj trudnym politycznie i spotecznie zadaniem, totez
wymagaja poglebionej analizy dotyczacej kosztow i korzysci z tego plynacych.

Tabela 1. Wielko§é gmin w wybranych panstwach Europy Srodkowo-Wschodniej

Lp. Pafl,s two Liczba gmin Przec,iq'tna licz.b? %mgil::si;lkzzu’llif’)ﬁm
(ludnos¢ w min) ludno$ci w gminie mniejsza niz 2 tys.
1 | Wegry (9,9) 3178 3125 76
2 |Polska (38,6) 2477 15 530 1
3 | Republika Stowacji (5,4) 2927 1850 85
4 | Republika Czeska (10,5) 6258 1640 89
5 |Estonia (1,3) 213 6165 54
6 |Lotwa (2,0) 119 16760 bd.
7 |Litwa (2,9) 60 48875 bd.
8 | Bulgaria (7,2) 265 27160 bd.
9 | Rumunia (19,9) 3181 6260 bd.
10 | Chorwacja (4,2) 555 7625 bd.
11 | Stowenia (2,1) 212 9730 12
12 |OECD 34 132 888 9570 31

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych OECD i Dexia.

W kwestii wojewOdztw panuje przekonanie, ze przy ich wprowadzaniu
w 1998 roku kierowano si¢ bardziej potrzebami wtadzy centralnej i biezacymi
aspektami polityki niz ich zdolnoScig do wykonywania zadan regionalnych?0. Ist-
nieja znaczace roznice w wielkoSci i potencjale wojewodztw. Mniejsze i stabsze
ekonomicznie wojewddztwa rozwijaja si¢ wolniej niz duze i silne ekonomicznie
regiony, co przyczynia si¢ do zwigkszania si¢ dysproporcji rozwojowych poszcze-

69 P. Machalski, Wyzwania, dylematy i postulaty..., s. 400-401.
70 H. Izdebski, Ustrdj terytorialny Rzeczypospolitej..., s. 26.
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gblnych regionoéw. Polski samorzad wojewodzki zostal utworzony z wyraznym
celem optymalnego wykorzystania Srodkéw unijnych. Jak wspomniano wcze-
Sniej, pojawia si¢ pytanie o faktyczny zakres zadan wojewodztw w przysztych
perspektywach budzetowych UE, gdy wielko$¢ srodkdéw unijnych redystrybuowa-
nych przy ich udziale moze by¢ znaczaco mniejsza w porOwnaniu z wczesniej-
szymi okresami programowania. Pilng potrzeba jest stworzenie dla najwickszych
aglomeracji miejskich ustroju metropolitalnego. Wspotpraca metropolitalna
w ramach istniejacych form prawnych nie jest wystarczajaca dla wykorzysta-
nia szans rozwoju oraz tworzenia pozycji konkurencyjnej w dobie globalizacji.
Uchwalona w 2015 roku ustawa o zwigzkach metropolitalnych zostata uchylona
i zastapiono ja ustawa o zwigzku metropolitalnym jedynie dla wojewodztwa $la-
skiego, ktora weszta w zycie w 2017 roku.

Tabela 2. Drugi i trzeci szczebel wladzy
w wybranych panstwach Europy Srodkowo-Wschodniej

Lp. Panstwo Drugi szczebel Trzeci szczebel

1 | Wegry 19 wojewodztw -

380 powiatow, w tym 314 powiatow ziemskich

2 |Polska i 66 miast na prawach powiatu

16 wojewddztw

Republika Stowacji |8 krajow -

Republika Czeska 14 krajow, w tym miasto wydzielone Praga -

Estonia - -

Fotwa - -

Litwa - -

| N[ n| | W

Bulgaria - -

. 42 wojewodztwa (departamenty),
9 | Rumunia . . -
w tym miasto wydzielone Bukareszt

10 | Chorwacja 21 wojewodztw (Zupanija) -

11 |Stowenia - -

Zrodlo: opracowanie wiasne na podstawie OECD i Dexia.

Powyzsze tabele wskazuja na duze zréznicowanie w zakresie wielkosci gmin
i znaczne rozbieznosci w strukturze terytorialnej w panstwach Europy Srod-
kowo-Wschodniej. Widoczne sa one zwlaszcza miedzy gminami stowackimi,
czeskimi i wegierskimi a litewskimi i bulgarskimi. Cze$¢ panstw posiada tylko
jeden lokalny szczebel samorzadu (panstwa baltyckie, Bulgaria, Stfowenia, takze
niewymienione w tabeli Macedonia i Armenia). Jedynie Polska ma trojszcze-
blowy samorzad, ktory generalnie jest charakterystyczny dla duzych terytorialnie
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krajow o znacznej liczbie ludnosci. W ostatnich latach w obrebie niektérych grup
panstw wystapily trendy zbiezne. Po pierwsze, niektore pafistwa naszego regionu
aspirujace do UE (Bulgaria i Litwa) wprowadzily reformy konsolidacyjne i zbli-
zyly sie do poInocnoeuropejskiego modelu reform terytorialnych. Reformy kon-
solidacyjne byly przeprowadzone réwniez w Gruzji (2006) i Macedonii (2004).
Po drugie, w wigkszosci panstw Europy Srodkowej i Wschodniej nie byto prawie
zadnych reform konsolidacyjnych na poziomie gminnym?!. Po trzecie, niektore
panstwa regionu zwiekszyly liczbe gmin (Wegry, Republika Czeska, Republika
Stowacka, Chorwacja, Rumunia, Stowenia)’2. W literaturze jest dyskutowany
kompromis miedzy fragmentacja a konsolidacja jednostek samorzadowych. Pod-
stawowym argumentem za konsolidacja gmin jest zdolno§¢ do Swiadczenia ade-
kwatnych ustug publicznych, za$ gtéwny argument za mniejszymi jednostkami
lokalnymi odnosi si¢ do demokracji lokalnej. Zagadnienie optymalnej wielkoSci
gmin jest ztozone i politycznie wrazliwe.

Podsumowujac, w Polsce ustanowiony zostal trojszczeblowy system samo-
rzadu, natomiast na Wegrzech dwuszczeblowy. Utworzenie regionéw w Polsce
inspirowane byto w duzym stopniu perspektywa przytaczenia si¢ do Unii Euro-
pejskiej. Na Wegrzech odtworzeniu gmin towarzyszyta radykalna fragmentacja,
ktora pociagneta za sobg istotne problemy w ich funkcjonowaniu. W aspekcie
podzialu terytorialnego Wegry mozna zaliczy¢ do modelu potudniowoeuropej-
skiego. Gminy nalezg do najmniejszych w Europie, a zasada wolnosci i demo-
kratycznego uczestnictwa stanowily gtowny wyznacznik roli samorzadu teryto-
rialnego. W Polsce jako podstawowy wyznacznik funkcjonowania gmin mozna
wskazaé zasade efektywnoSci i w tym aspekcie nasz kraj reprezentuje podejScie
podobne do panstw pétnocnoeuropejskich’. W obu panstwach gminie przyznano
duzo silniejsza pozycje niz jednostkom wyzszego szczebla poprzez uczynienie ich
odpowiedzialnymi za zapewnienie wiekszosci ustug publicznych, wyposazenie we
wtladztwo podatkowe, wiekszg samodzielnos¢ finansowg oraz przyznanie klauzuli
generalnej kompetencji, zgodnie z zasadg pomocniczosci.

Wspotpraca miedzygminna

Wiele panstw europejskich probowalo rozwigza¢ problem nieefektywnoSci
wynikajacej z fragmentacji terytorialnej przez wzmocnienie wspotpracy miedzyg-
minnej i ustanowienie podmiotow miedzygminnych. Na Wegrzech utworzono
dobrowolny system wspolpracy mi¢dzygminnej. Z powodu niecheci gmin do

71 S. Kuhlmann and H. Wollmann, Introduction to Comparative..., s. 169.

72 A. Ladner, N. Keuffer and H. Baldersheim, Local Autonomy Index for European
countries (Release 1.0), Brussels: European Commission 2015, s. 76.

73 A. Czyz, Samorzqd terytorialny w paristwach..., s. 143.
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wspotdzialania i trudnoSci w wypetnianiu czesci zadan, od poczatku transformacji
przepisy prawne zachecaly do wspolpracy miedzygminnej, charakterystycznej dla
modelu poludniowoeuropejskiego. Artykul 44/A poprzedniej konstytucji przy-
znawal gminom prawo do wspotpracy, stad tez wprowadzenie obowigzkowych
zwigzkéw miedzygminnych byto bardzo trudne i wymagato szerokiego konsensusu
politycznego. Do 1994 roku utworzono tylko 240 zwigzkéw migdzygminnych74.
By zacheci¢ do wspotpracy, w 1995 roku przyznano specjalne dofinansowanie
dla zwigzkéw gminnych ustanowionych w celu utrzymywania szkolnych instytucji
edukacyjnych. W 1997 roku uchwalono prawo (ustawa nr CXXXV o zwiazkach
mi¢dzygminnych), ktérego intencjg bylo promowanie (poprzez dotacje) jedno-
zadaniowej wspolpracy miedzygminnej. W 2004 roku ustawodawca wprowadzit
nowy typ wielozadaniowych zwiazkéw miedzygminnych. Rzad centralny zaini-
cjowal ustanowienie 162 takich wielozadaniowych migdzygminnych formacji’s.
Wspierat je rowniez znaczacymi dotacjami. W rezultacie, radykalnie zwigekszyta
sie liczba zwigzkdéw miedzygminnych. W 2011 istniato ich 2590 i obejmowaly
prawie wszystkie gminy.

Ustawa zasadnicza z 2011 roku (art. 34(2) pozwolita ustawodawcy na usta-
nowienie obowiazkowych zwiazkéw miedzygminnych. Na podstawie ustawy
0 samorzadzie terytorialnym z 2011 roku, w celu skuteczniejszego wykonywa-
nia zadaf, rady gminne mogg formowac zwigzki mi¢dzygminne z osobowoscig
prawna. Istnieja rowniez dwie inne formy wspdipracy miedzygminnej. Pierw-
sza z nich sa potaczone organy przedstawicielskie, ktore moga by¢ ustano-
wione przez rady zainteresowanych gmin. W tej formie wspdtpracy wspdlny jest
zaréwno roczny budzet, jak i urzad gminny oraz instytucje gminne. Drugg forma
wspolpracy jest wspolny urzad gminny (a wyjatkowo gminy i miasta)’¢. Koszty
funkcjonowania wspolnych urzedéw sa pokrywane, jesli nie uzgodniono inaczej,
proporcjonalnie do liczby ludnoSci poszczegolnych gmin. Rzad wegierski promo-
wal wspOlng administracje municypalng. W rezultacie, liczba gmin posiadajacych
wlasng administracje stale si¢ zmniejszata, z okoto 50% w 1991 roku do 34%
w 2010. Po 2010 roku gminy z liczba mieszkancOw mniejsza niz 2 tysiace zostaly
zobowigzane do uczestnictwa w takiej miedzygminnej wspoOlpracy i uformowania
zwigzku sktadajacego si¢ co najmniej z siedmiu gmin lub obejmujacego co naj-
mniej dwa tysigce mieszkancow. Ten typ wspOlpracy objat okoto 80% gmin i staf
si¢ gtowna forma wspolnego zarzadzania ustugami publicznymi?’. W 2014 roku

74 1. Balazs, 1. Hoffman, Can (Re)centralization be a Modern Governance in Rural Areas?,
“Transylvanian Review of Administrative Sciences” 2017, nr 50 E, s. 10.

75 S. Kuhlmann and H. Wollmann, Introduction to Comparative..., s. 163.

76 1. Balazs, et al., Local Self-Government in Hungary, Observatory on Local Autonomy,
September 2014, s. 37.

77 1. Balazs, 1. Hoffman, Can (Re)centralization be..., s. 5.
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na Wegrzech byto 749 wspdlnych urzedéw gminnych na blisko 3,2 tysigca gmin’s.
Zwiazki miedzygminne staly sie¢ odpowiedzialne gtownie za wspolne lokalne
zadania administracyjne (a nie dostarczanie ustug).

W Polsce prawo samorzadowe od samego poczatku przewidywalo trzy formy
wspodldziatania: zwigzki migdzygminne, porozumienia komunalne, stowarzysze-
nia. Jak podkresla Pawet Swianiewicz, z r6znych powodow, od psychologicznych
motywOw (pragnienia utrzymania niedawno uzyskanej samodzielnoSci) do braku
finansowych bodzcow, wspotpraca miedzygminna majaca charakter jedynie fakul-
tatywny przez diugi okres w praktyce nie funkcjonowata’. W p6zniejszym czasie
umozliwiono tworzenie zwiagzkOw powiatowych, zwigzkOw powiatowo-gminnych,
a takze wspolnych stowarzyszefi gminno-powiatowych. W ustawach szczego6to-
wych wprowadzono inne formy wspolipracy, takie jak lokalne organizacje tury-
styczne (LOT) czy lokalne grupy dzialania (LGD).

Najbardziej rozbudowang forma wspolpracy miedzygminnej w Polsce sa
zwigzki komunalne. W rejestrze prowadzonym przez resort wiasciwy ds. admi-
nistracji — wedlug stanu na dzien 31 grudnia 2017 r. — figurowato 313 zwigzkow
miedzygminnych, z tego 105 ulegto likwidacji lub przeksztatceniu. W 2013 roku
w zwigzkach migedzygminnych skupionych byto blisko 80% wszystkich gmin80.
Zdecydowana wickszoS$¢ zwiazkéw utworzona zostata w latach dziewieldzie-
siatych i w pierwszej dekadzie XXI wieku. Tylko 14 zarejestrowano w latach
2011-2017. Do typowych zadan powierzanych zwigzkom miedzygminnym naleza
m.in. utrzymywanie i rozbudowa sieci wodociggowej i kanalizacyjnej; gospo-
darka odpadami; zintegrowany transport publiczny. We wspomnianym rejestrze
figurowato ponadto 7 zwiazkéw powiatowych (utworzonych w latach 2003-2017)
oraz 8 zwiazkOw powiatowo-gminnych (utworzonych w latach 2016-2017). Mimo
istnienia zwiazkOw miedzygminnych ich udzial w wykonywaniu zadan samorza-
dowych jest marginalny, a wydatki stanowig okofo 1% wydatkéow gminnychs!.
Badania wykazaly, ze Srednia ocena funkcjonowania zwigzkoéw miedzygminnych
i powiatowych dokonana przez gminy i powiaty w nich uczestniczace jest niska.

78 1. Hoffman, J. Fazekas & K. Rozsnyai, Concentrating or Centralising Public Services?
The Changing Roles of the Hungarian Inter-municipal Associations in the last Decades, “Lex
Localis — Journal of Local Self-Government” 2016, vol. 14, nr 3, s. 463.

79 P. Swianiewicz, Poland: a time of transition, [w:] Comparing Local Governance. Trends
and Developments, red. B. Denters and L.E. Rose, Houndmills, Basingstoke, Hampshire:
Palgrave Macmillan 2005, s. 102.

80 A. Porawski (red.), Wspdlpraca JST w Polsce. Stan i potrzeby, Poznan 2013, s. 14.

81 P. Swianiewicz, Ocena podziatu terytorialnego paristwa z uwzglednieniem efektywnosci
funkcjonowania urzedow organow jednostek samorzqdu terytorialnego —wnioski i rekomenda-
cje, raport przygotowany na zlecenie Ministerstwa Administracji i Cyfryzacji, https://www.
nist.gov.pl/files/zalacznik/1452372160_Ocena%20podzialu%20teryt-ekspertyza%20prof%?20
Swianiewicz.pdf [30.03.2019].
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Wynika to z jednej strony z poczucia sztywnosci tych struktur, a z drugiej — ich
malej skutecznosci w wykonywaniu zadan$2. Jednym z powodoéw niskiej skutecz-
nosci moze by¢ nieche¢ polskich samorzadow do wspotdzialania.
Podsumowujac, w obu panstwach umozliwiono jednostkom samorzadowym
podejmowanie wspoOlpracy w celu wspdlnego wykonywania zadan, ale istniata
nieche¢ gmin do wspoéldziatania. Na Wegrzech problemy zwiazane z fragmen-
tacjg i nieefektywnoscia wegierskiego samorzadu gminnego najpierw byly roz-
wigzywane przez stymulowanie zwigzkow miedzykomunalnych. Po 2010 roku
wprowadzono zmiany niespotykane w europejskich demokracjach, polegajace
na silnej centralizacji $wiadczenia ustug publicznych (zob. nast¢pny rozdzial)
i jednoczesnie koncentracji lokalnej administracji publicznej. Rzad centralny
probowal rozwigza¢ problem fragmentacji terytorialnej nie przez reformy kon-
solidacyjne, ale przez centralizacje systemu §wiadczenia ustug publicznych.

Samorzady lokalne mniejszosci

Wegry wprowadzily oryginalny system reprezentacji mniejszosci narodowych
i etnicznych. Wspolczesne Wegry sg stosunkowo homogenicznym panstwem pod
wzgledem jezykowym i etnicznym, gdyz wraz z Traktatem z Trianon z 1920 roku
utracily znaczna cze$¢ swojego terytorium i wiekszo§¢ mniejszosci narodowych.
Po traktacie z Trianon znaczenia nabralo etnokulturowe rozumienie narodu
i takie podejScie przetrwato po upadku komunizmu. Wprowadzony w 1993 roku
system wybieralnych samorzadéw mniejszosci usytuowal Wegry wsrod wioda-
cych panstw europejskich w dziedzinie ochrony mniejszo$ci®3. W 2005 roku
utworzono wojewodzki szczebel samorzadu mniejszosci, ktory wczesniej ist-
nial tylko w Budapeszcie. Ustawa zasadnicza Wegier z 2011 roku zagwaranto-
wala narodowoSciom zyjacym na Wegrzech mozliwo$¢ tworzenia samorzadow
lokalnych i krajowych (art. XXIX). Ustawa o prawach mniejszosci z 2011 roku
(nr CLXXIX) zastapita ustawg z 1993 roku, ktora juz wowczas umozliwita trzy-
nastu prawnie uznawanym mniejszo$ciom narodowym i etnicznym (armenskiej,
butgarskiej, greckiej, chorwackiej, polskiej, niemieckiej, rumunskiej, rosyjskiej,
serbskiej, stowackiej, stowenskiej, ukrainskiej i romskiej (etniczna) na uczestni-
czenie w procesach decyzyjnych. Podobnie do wcze$niejszych przepisow praw-
nych, ustawa z 2011 roku zapewnifa mniejszoSciom mozliwo$¢ wykonywania
zadan i kompetencji w celu wspierania ich kulturowej odrgbnoscis#.

82 A. Porawski (red.), Wspdlpraca JST w Polsce..., s. 21.

83 D. Balazs, The Minority Self-Governments in Hungary, Online Compendium Autonomy
Arrangements in the World, January 2016, at www.world-autonomies.info.

84 1. Balazs, et al., Local Self-Government in Hungary..., s. 44.
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Zgodnie z ustawg o prawach mniejszosci z 2011 roku (art. 2(2), samorzady
lokalne mniejszoSci sa wylaniane w demokratycznych wyborach, posiadaja oso-
bowos¢ prawng, wykonuja okreSlone przez prawo zadania stuzace mniejszo-
Sciom i reprezentacji ich intereséw. Moga by¢ ustanawiane w osadach, miastach
i dzielnicach metropolitalnych, natomiast regionalne samorzady sa ustanawiane
w stolicy i wojewodztwach. Obligatoryjne jest utworzenie krajowych samorzadow
mniejszosci. Ustawa o prawach mniejszoSci z 2011 roku zmienila system elek-
toréw na bezposrednie wybory w przypadku, gdy liczba os6b w danej miejsco-
wosci nalezacych do okreslonej mniejszo$ci wynosi co najmniej 30. Samorzady
lokalne mniejszoSci moga by¢ rOwniez ustanawiane w sposob posredni, poprzez
samo-przeksztalcenie si¢ danego samorzadu lokalnego na samorzad lokalny
mniejszosci — jesli w dniu wyboréw lokalnych wigcej niz polowa obywateli wywo-
dzifa si¢ z danej mniejszoSci oraz gdy wigcej niz pofowa wybranych radnych
byta kandydatami danej mniejszosci. Od lat dziewiecdziesiatych XX wieku liczba
samorzadow lokalnych mniejszoSci stale si¢ zwiekszata: od 817 w 1994 do 2312
w 2010 roku®s. Krajowe samorzady mniejszosci mogg tworzyé w wyborach listy
kandydatéw mniejszoSci i wyborcdw mogacych gltosowaé na te listy, zamiast na
tradycyjne listy partyjne.

Polske zamieszkujg przedstawiciele 9 mniejszoSci narodowych (Biatorusini,
Czesi, Litwini, Niemcy, Ormianie, Rosjanie, Stowacy, Ukraincy, Zydzi) oraz
4 mniejszoSci etniczne (Karaimi, Lemkowie, Romowie, Tatarzy)s¢. Chociaz
poszczegOlne mniejszosci wystawiaja swoje listy w wyborach samorzadowych
i zdobywaja mandaty, to nie istniejg w Polsce odrebne samorzady lokalne mniej-
szoSci — tak jak na Wegrzech. MniejszoSci narodowe w Polsce byly dotychczas
zbyt nieliczne by wytworzy¢ wspolnoty lokalne, ktdre w sposob naturalny wybie-
ralyby swoich przedstawicieli. Ustawa z 6 stycznia 2005 roku o mniejszoSciach
narodowych i etnicznych oraz o jezyku regionalnym$’ przewiduje wiele mozliwo-
$ci wspodlpracy pomiedzy mniejszo$ciami a samorzadem terytorialnym.

85 1. Balazs, et al., Local Self-Government in Hungary..., s. 39-40.

86 Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji, Charakterystyka mniejszosci naro-
dowych i etnicznych w Polsce, http://mniejszosci.narodowe.mswia.gov.pl/mne/mniejszosci/char-
akterystyka-mniejs/6480,Charakterystyka-mniejszosci-narodowych-i-etnicznych-w-Polsce.html
[20.01.2019].

87 Dz.U. 2005, nr 17, poz. 141 ze zm.



44 Rozdziat 1. Odbudowa i organizacja samorzadu terytorialnego na Wegrzech i w Polsce

1.4. Relacje wewnatrz wladzy lokalne;j

Pozycja burmistrza

W wielu panstwach europejskich wprowadzane byty reformy, ktérych celem
byto wzmocnienie wladzy wykonawczej i zapewnienie silnego, widocznego i efek-
tywnego przywodztwa w samorzadzie lokalnym. Przyczynami tych reform byt
brak transparentnosci i odpowiedzialnosci w lokalnych strukturach podejmo-
wania decyzji (,,deficyt demokratyczny”) oraz coraz mniejsza zdolno$¢ tradycyj-
nie zorganizowanego samorzadu do zajmowania si¢ coraz bardziej skompliko-
wanymi sprawami i wyzwaniami (,,deficyt wykonania”)8. Jednym ze sposobow
wzmocnienia przywodztwa politycznego bylo wprowadzenie bezpoSrednich
wyboréw burmistrza.

Na Wegrzech bezpoSrednie wybory burmistrzow we wszystkich gminach
zostaly wprowadzone w 1994 roku. Wczesniej sposdb wyboru burmistrza zalezat
od wielkosci gminy. W gminach do 10 tysigcy mieszkancéw byt wybierany w spo-
sOb bezpoSredni, w gminach wiekszych przez rade gminy. Burmistrz nie mogt
by¢ odwolany w trakcie kadencji (4-letniej). Rada mogta wybrac¢ jego zastepce
(lub zastgpcoéw). Burmistrz byl politycznym oraz administracyjnym liderem
wtadz lokalnych oraz zwierzchnikiem pracownikéw samorzadowych i kierow-
nika urzedu®®. Szef administracji w gminach (tradycyjnie zwany ,,notariuszem”)
mial obowigzek wykonywania zadan sektorowej administracji panstwowej oraz
zadania samorzadu lokalnego. Jak podkre$laja Sabine Kuhlmann i Hellmut Wol-
Imann, ,,w ten sposOb nawiagzano do systemu wegierskiej przedkomunistycznej
dualnej administracji lokalnej, ktora z kolei jest zakorzeniona w austro-wegier-
skiej tradycji administracyjnej”?. Wtadze lokalne wykonujg zadania wtasne oraz
zlecone im przez panstwo.

Od 1994 roku burmistrzowie mogli peni¢ jednocze$nie mandat parlamen-
tarzysty. Poczatkowo, okofo 10 procent burmistrzow pelnito podwdjny mandat.
W podzniejszym okresie odsetek burmistrzow-parlamentarzystow zwigkszat sie
stopniowo w kazdych kolejnych wyborach lokalnych®l. Taka akumulacja man-
datéw jest emblematyczna dla potudniowoeuropejskich systeméw samorzadu
terytorialnego. Spora liczba burmistrzow wegierskich otrzymywala mandaty

88 H. Wollmann, Reforming Local Leadership and Local Democracy: The Cases of Eng-
land, Sweden, Germany and France in Comparative Perspective, “Local Government Studies”
2008, vol. 34, nr 2, s. 279-280.

89 Wladze lokalne w Europie Centralnej i Wschodniej oraz we Wspdlnocie Niepodleglych
Paristw, zbior opracowan, Budapeszt: Open Society Institute 1994, s. 196-204.

9 S. Kuhlmann and H. Wollmann, Introduction to Comparative..., s. 94.

91 1. Palné Kovdcs et al., Farewell to Decentralisation..., s. 804.



1.4. Relacje wewnatrz wiadzy lokalnej 45

parlamentarne (prawie 20%), ale fakt ten nie przekiadat si¢ na znaczace pod-
niesienie prestizu lokalnych interesow i sit lobbingowych. Co warte podkre§lenia,
drastyczna utrata kompetencji spowodowana uchwaleniem ustawy nr CLXXXIX
0 samorzadzie terytorialnym na Wegrzech z 2011 roku byta wspierana przez
burmistrzéw-parlamentarzystow zwiazanych z rzadzaca partia. Od wybo-
row lokalnych w 2014 roku wprowadzono zakaz taczenia mandatu burmistrza
z mandatem parlamentarzysty?2. Inng wazng zmiang wprowadzong od wyborow
samorzadowych w 2014 roku, dla ktérej podstawe data nowa ustawa zasadnicza
(artykut 35. 1), bylo wydtuzenie kadencji radnych i burmistrzoéw z czterech do
pieciu lat. Kolejne wybory samorzadowe na Wegrzech odbyly sie 13 paZzdziernika
2019 roku.

W 2010 roku zmieniony zostat (w stosunku do regulacji z 1994 roku) sys-
tem wyborczy do samorzadu (ustawa nr L z 2010 r. o wyborach przedstawicieli
samorzadu lokalnego i burmistrzow). Nowe zasady funkcjonowania organdw
przedstawicielskich weszty w zycie od 1 stycznia 2013 roku. Pozostawiono bezpo-
Srednie wybory burmistrzéw, ktorzy wykonuja przywddztwo polityczne. Stojacy
na czele administracji lokalnej notariusz powotywany przed 2013 rokiem przez
rade¢ samorzadowg na podstawie konkursu (wymog wyksztatcenia prawniczego
lub ekonomicznego z praktyka w administracji), od poczatku 2013 roku zaczat
by¢ mianowany przez burmistrza na czas nieokreS§lony — wymusza to lojalno§¢
notariusza wobec burmistrza. Kompetencje i zadania notariuszy zmniejszyly si¢
po utworzeniu urzedow dystryktow (1 stycznia 2013). Przedtem notariusz pel-
nil podwojng roleg: szefa administracji lokalnej (dyrektora urzedu burmistrzow-
skiego) oraz reprezentanta administracji centralnej. Po zmianie, notariusz mogt
zasadniczo zajmowac si¢ tylko sprawami lokalnymi. Burmistrz wegierski jest nie
tylko organem wykonawczym, lecz peini réwniez funkcje cztonka i przewodni-
czacego rady gminnej. Jako przewodniczacy ma wplyw na dziatalnos$¢ organu sta-
nowiacego, zwoluje bowiem sesje, prowadzi obrady, ustala porzadek obrad, pod-
pisuje protokoly z posiedzen, reprezentuje organ przedstawicielski. Jako organ
wykonawczy, m.in. wykonuje uchwaly organu przedstawicielskiego, przydziela
obowiazki, wykonuje wskazane w przepisach prawnych zadania i kompetencje
z zakresu administracji panstwowej, petni role pracodawcy, takze w odniesieniu
do szeféw gminnych instytucji®3.

W mniejszych gminach burmistrz moze by¢ zatrudniony w niepelnym wymia-
rze czasu pracy. Na wniosek burmistrza rada moze powotaé jego zastepcow,

92 G. Dobos, Changing Local Relations: Effects of the 2010-2014 Political and Administra-
tive Reforms in Hungary, [w:] Local Government in Selected Central and Eastern European
Countries Experiences, Reforms and Determinants of Development, red. M.W. Sienkiewicz,
K. Kué¢-Czajkowska, Lublin: Maria Curie-Sktodowska University Press 2016, s. 85.

953 A. Czyz, Samorzqd terytorialny w Republice..., s. 276.
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obecnie takze spoS$rod osob spoza rady (wcze$niej tylko sposrdd radnych), co
umozliwilo rzadzacej partii obsadzanie wigkszej liczby stanowisk w patronackim
systemie. Rzad nie proponowal ograniczenia liczby kadencji — zapewne dlatego,
ze przedstawiciele rzadzacej partii Fidesz sprawuja funkcje burmistrzéw w zdecy-
dowanej wickszoSci gtownych miast. Reforma wprowadzona ustawa z 2011 roku
o samorzadzie terytorialnym na Wegrzech wzmocnita pozycje burmistrza. Przede
wszystkim, ma on prawo veta wobec uchwat, ktore jego zdaniem, sa szkodliwe
dla interesu gminnego. Wowczas ponowne podjecie uchwaly wymaga wigkszo-
$ci kwalifikowanej4. Przed reformg burmistrz mogt w takiej sytuacji jedynie
zainicjowaé powtorng debate w danej sprawie®>. Ponadto rozszerzone zostaly
inne kompetencje burmistrza, w tym finansowe. Burmistrz moze, na przyktad,
podjaé decyzje w pilnej sprawie w okresie miedzy dwiema sesjami rady. Zgod-
nie z ustawa o samorzadzie terytorialnym z 2011 roku burmistrz traci mandat
z takich powodow jak utrata prawa wyborczego, stwierdzenie konfliktu intere-
sOw, utrata powagi potrzebna do sprawowania urzedu, wyrok sadowy, powtarza-
jace sie naruszenia prawa i zaniedbania, rezygnacja, odwolanie w trybie nadzoru,
samorozwigzanie rady samorzadowej i rozwigzanie rady przez parlament.

W Polsce od poczatku odtworzenia samorzadu gminnego wojtowie, burmi-
strzowie, prezydenci miast byli wybierani przez rad¢ gminng i przewodniczyli
kolegialnemu organowi wykonawczego (zarzadowi). Ze wzgledu na kompetencje
rada miata dominujaca pozycje w strukturze samorzadu lokalnego. Na wniosek
przewodniczacego zarzadu rada wybierala jego zastepcow. Od 1995 roku mogt
on zglasza¢ kandydatow rowniez na pozostatych cztonkéw zarzadu. Mimo stop-
niowego wzmacniania organu wykonawczego i jego przewodniczacego, pozycja
rady byla ciagle silniejsza z powodu kompetencji powotywania oraz odwolywania
przewodniczacego zarzadu i calego zarzadu. Zarzad wytaniany w drodze prze-
targow politycznych skladat si¢ z reprezentantdéw czesto obeych sobie grup poli-
tycznych. Wybrany burmistrz w duzej mierze koncentrowat si¢ na ,,uktadaniu”
dobrych relacji z nimi. Istniata pokusa obfaskawiania radnych. Efektem byta
rozmyta odpowiedzialno$¢, a urzad gminy byt traktowany jako zespol synekur
politycznych, a nie aparat do realizacji zobowigzan wobec wyborcow. Samorzad
terytorialny tracit zaufanie spoteczenistwa. Wydawalo sie, ze dotychczasowa for-
mulfa organu wykonawczego wyczerpywala si¢?’. Totez, w 2002 roku wprowa-
dzone zostaly bezpoSrednie wybory wojtow, burmistrzow, prezydentoOw miast bez

94 S. Kuhlmann and H. Wollmann, Introduction to Comparative..., s. 94.

9 A. Czyz, Samorzqd terytorialny w Republice..., s. 276.

9 1. Balazs, et al., Local Self-Government in Hungary..., s. 28-29.

97 L. Rajca, Pozycja ustrojowa zarzqdu gminy i jego przewodniczqcego, ,Samorzad Tery-
torialny” 2002, nr 4, s. 3-13.
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dokonywania zmian w dotychczasowym podziale zadan i kompetencji migdzy
rade i organ wykonawczy. Jednocze$nie znacznie ograniczono liczbe radnych.

Wprowadzenie bezpoSrednich wyboréw burmistrza mialo na celu wykreowa-
nie nowego ukfadu stosunkdéw miedzy rada a pochodzacym réwniez z wybordw
powszechnych organem wykonawczym. Uktad ten oparty na kooperatywnych
a nie kontradyktoryjnych relacjach miat zapobiega¢ antagonistycznym stosun-
kom miedzy tymi organami. Niezbednym warunkiem uksztaltowania si¢ tego
rodzaju relacji w gminie jest istnienie w radzie odpowiedniego zaplecza poli-
tycznego, zdolnego do popierania polityki realizowanej przez burmistrza. Celowi
temu stuzylo wprowadzenie powigzania wyborow burmistrza z wyborem radnych,
tak aby burmistrz mial swoich zwolennikdéw w radzie. W praktyce, nie udato si¢
jednak wyeliminowa¢ na trwate konfliktu miedzy organem wykonawczym a sta-
nowigco-kontrolnym. W gminach, gdzie burmistrz pochodzi z innej opcji niz
wigkszo$¢ rady, konflikt staf si¢ reguta wspotistnienia obu organéw8. Najczesciej
burmistrz posiada jednak wiekszoSciowe poparcie uzyskane w wyniku wyborow
lub w rezultacie uformowania powyborczej koalicji®.

Od 2002 roku pozycja organu wykonawczego — burmistrza (wojta, prezydenta
miasta) zdecydowanie si¢ umocnita. Przede wszystkim jego wybor i odwotanie
nie zalezy juz od rady gminy. Rada ma jedynie mozliwo$¢ podjecia dziatah zmie-
rzajacych do odwolania burmistrza w referendum, ale uregulowania prawne
wyraznie utrudniajg odwotanie burmistrza z inicjatywy rady. Pozycje burmistrza
w relacjach z organem stanowiacym wzmacnia réwniez samodzielne powolywa-
nie zastepcy (zastgpcow) i samodzielne ustalanie regulaminu organizacyjnego
(w drodze zarzadzenia) oraz jednoosobowe reprezentowanie gminy na zewnatrz.
Zmiana wprowadzona w 2002 roku przesadzita ostatecznie o dominujacej pozy-
cji organu wykonawczego w systemie gminnej wladzy i zdeprecjonowaniu roli
rad gmin oraz ostabieniu ich funkcji kontrolnych. Bogustaw Kotarba dowodzi,
ze chociaz rozwigzania instytucjonalno-prawne bardzo znaczaco wplywaja na
wspodlprace organéw samorzadowych i ich wzajemne relacje, to te relacje zaleza
rowniez od czynnikdw pozaprawnych, takich jak uktad sit wytworzony w wyniku
wyborow samorzadowych, kultury politycznej, lokalnych zwyczajow, umiejet-
nosci interpersonalnych czy osobowoSciowych cech ludzi petniagcych funkcje
w samorzadowych wtadzach. W tych samych ramach prawnych istniejg rézne
style wspotpracy miedzy radg gminy i burmistrzem!%.

98 J. Kowalik, Demokracja lokalna a idea ograniczenia liczby kadencji wojtow, burmistrzow,
prezydentow miast, ,,Political Preferences” 2015, nr 10, s. 163.

99 W powiatach i wojewddztwach organem wykonawczym jest kilkuosobowy zarzad
wybierany przez organ stanowigcy.

100 B. Kotarba, Problemy wspdldzialania organdw polskich gmin, s. 218, 226, http://ssp.
amu.edu.pl/wp-content/uploads/2016/10/ssp-2016-1-209.pdf [1.03.2019].
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Polski burmistrz jest jednoosobowym organem wykonawczym, ale nie moze
petni¢ jednocze$nie funkcji przewodniczacego rady ani piastowa¢ mandatu rad-
nego, tak jak burmistrz wegierski. Inaczej niz na Wegrzech, polski burmistrz
zatrudniony jest zawsze na pelnym etacie, swoich zastgpcow (od 1 do 4) zatrud-
nia w drodze jednoosobowego zarzadzenia. Nie ma prawa veta wobec uchwat
organu stanowiacego — nie istnieje procedura umozliwiajaca zakwestionowanie
decyzji rady zgodnej z prawem, ale nieracjonalnej i szkodliwej dla lokalnej spo-
tecznodci, tak jak na Wegrzech i w niektorych innych panstwach europejskich.
Nie wprowadzono wyraznej granicy migdzy funkcja polityczng z wyboru i urzed-
nicza z mianowania, czy w wyniku konkursu — tak jak na Wegrzech. W miejsce
pierwotnie planowanego dyrektora miejskiego pojawit si¢ sekretarz, ktorego
funkcje sg niedookres§lone. Przepisy (kodeks wyborczy) przewidujg kilkanaScie
przyczyn wygasni¢cia mandatu burmistrza z mocy prawa, w tym (odmiennie niz
w przypadku wegierskiego burmistrza) takze w drodze referendum lokalnego.
Nie ma wS8rod nich takich przyczyn jak utrata powagi niezbednej do sprawowania
urzedu czy rozwigzanie rady, tak jak w przypadku wegierskiego burmistrza. Roz-
wigzanie rady przez Sejm RP na wniosek Prezesa Rady Ministréw, czy odwo-
tanie rady w wyniku referendum lokalnego nie skutkuje jednoczesnym odwo-
faniem burmistrza. Od 2001 roku istnieje zakaz Iaczenia mandatu burmistrza
i parlamentarzysty (w powiecie i w wojewodztwie rozigczno$¢ mandatu samo-
rzadowego i parlamentarnego wprowadzono od poczatku, tj. od 1999 roku). Do
zadan polskiego burmistrza nalezy w szczegdlnoSci: wykonywanie uchwatl rady
gminy i zadan okreSlonych ustawami; przygotowywanie projektow uchwat rady,
w tym projektu budzetu; opracowanie programéw rozwoju; okre§lanie sposobu
wykonywania uchwat; gospodarowanie mieniem komunalnym; wykonywanie
budzetu; zatrudnianie i zwalnianie kierownikow jednostek organizacyjnych (art.
30 ustawy o samorzadzie gminnym). Unikalng cechg polskiego systemu gmin-
nego jest czesto spotykana odrebnos¢ od podziatéow politycznych istniejacych na
szczeblu krajowym.

W Polsce powszechnym zjawiskiem stata si¢ wielokadencyjnoS¢ wojtow, bur-
mistrzow, prezydentow miast (szczegdlnie cz¢sto w gminach malych ze wzgledu
na stabg konkurencje wyborcza) przyczyniajaca si¢ do wzmocnienia ich pozy-
cji. Zgtaszany byl postulat ograniczenia wielokadencyjnosci. W ciagu niespeina
trzydziestoletniej historii wspotczesnych gmin wytworzyta sie wzglednie stabilna
grupa lokalnych liderow. Z badan wynika, ze odsetek polskich burmistrzow
sprawujacych urzad od ponad 12 lat nalezal do najwyzszych (poza Francja)
w Europiel®l, W literaturze naukowe;j i raportach opracowanych przez §rodo-
wiska naukowe zwracano uwage, ze nielimitowanie kadencji organow wyko-

101 J, Krukowska, Skqd si¢ biorq burmistrzowe, ,,Wspolnota” z 28 stycznia 2017 r., s. 16.
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nawczych petryfikuje lokalne uktady i sprzyja tworzeniu oligarchizacji wiadzy,
nepotyzmowi, korupcji oraz ogranicza partycypacje obywatelska. Jerzy Stepien
oceniajac ksztalt reaktywowanego samorzadu terytorialnego dostrzegt zjawisko
»,samodzierzawy” w gminach i mechanizmy dyktatorskiego rzadzenia wielu woj-
tow, burmistrzow i prezydentdéw miast!02, Druga strona dyskursu sprzeciwiala
sie ograniczeniu liczby kadencji burmistrzow. Wskazywala, ze wymuszone odej-
Scie ze stanowiska osoby sprawdzonej i dziatajacej z pozytkiem dla spotecznosci
lokalnej moze niekorzystnie odbi¢ si¢ na sprawach zbiorowosci lokalnejl03 i ze
ograniczenie liczby kadencji jest wyrazem nie tylko paternalistycznego podej-
Scia ze strony prawodawcy, ale takze wyrazem braku zaufania do kompetencji
i kwalifikacji czlonkdéw wspdlnoty samorzadowej. Co wiecej, stanowi ogranicze-
nie samorzadnosci, skoro pozbawia si¢ mieszkafncéw mozliwosci swobodnego
wyborul04,

Ustawodawca prawdopodobnie podzielal argumenty zwolennikOw ogranicze-
nia kadencji, skoro w 2018 roku wprowadzit dwukadencyjno$¢ wojtow, burmi-
strzow, prezydentow miast (zmiana wejdzie w zycie de facto dopiero od 2028 r.).
Skutecznos¢ ograniczenia kadencyjnosci burmistrzow moze by¢ jednak niewielka,
jesli wystapi spotykane w innych panstwach europejskich zjawisko fikcyjnej
wymiany polegajace na ,,obejmowaniu stanowiska przez osob¢ ,,namaszczang”
przez dotychczasowego burmistrza i sprawujaca wtadze w imieniu ,,dotychcza-
sowego uktadu”1%, Problem wielokadencyjnosci w polskich samorzadach lokal-
nych jest zagadnieniem ztozonym i trudnym do jednoznacznej oceny, wymaga-
jacym analizy uwzgledniajacej aspekty prawne, politologiczne, socjologiczne,
ekonomiczne i zarzadcze.

Z badan przeprowadzonych w 2015 roku przez Pawla Swianiewicza i Adama
Gendzwilta wynika niskie upartyjnienie polskich burmistrzow — odsetek polskich
burmistrzéw bedacych cztonkami partii politycznych byt najmniejszy w Europie
i wynosit ok. 35%106, natomiast w przypadku wegierskich burmistrzow odsetek
ten wynosit okoto 80%. Na Wegrzech odsetek partyjnych burmistrzéw wzrost
znaczaco w ostatnich latach, co mozna wigzac¢ z gwattownym wzrostem popu-

102 J. Stepien, Ksztalt reaktywowanego samorzqdu terytorialnego w zamierzeniu jego twor-
cow, ,Samorzad Terytorialny” 2015, nr 1-2, s. 19.

103 P. Chmielnicki, Opinia prawna dotyczqca poselskiego projektu ustawy o samorzqdzie
gminnym oraz o zmianie innych ustaw(druk sejmowy nr 3834), Warszawa 2011, s. 9.

104 J. Bujny, K. Ziemski, Kilka uwag na temat zasadnosci ograniczenia kadencyjnosci woj-
tow (burmistrzow, prezydentow miast), ,Samorzad Terytorialny” 2015, nr 12, s. 30.

105 P. Swianiewicz, J. Krukowska, Czy polski burmistrz jest (zbyt) silny? Pozycja burmistrza
w poziomych relacjach wladzy — perspektywa europejska, ,,Studia Regionalne i Lokalne” 2018,
nr 4, s. 39.

106 Wielu wojtow i burmistrzow jest faktycznie powiazana z partiami, choé startuje
w wyborach z listy komitetow lokalnych.
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larnosci partii Fidesz, ktora objeta wigkszo$¢ najwazniejszych stanowisk samo-
rzadowych. Cho¢ wielu polskich burmistrzéw deklarowalo bezpartyjnosc, to
wiekszos¢ z nich okreslalo swoje poglady jako prawicowe. Bardziej zdecydowani
w deklaracjach prawicowych byli jedynie burmistrzowie wegierscy. Wspolcze$nie
prawica lekko przewaza w skali calego kontynentu nad orientacje lewicowg!07.
Polscy liderzy deklarowali nizsze natezenie konfliktu politycznego w ich gminach
niz burmistrzowie wegierscy!08.

Jak wynika z powyzszych analiz, w obu panstwach wprowadzono model
silnego burmistrza i istniala tendencja do wzmacniania jego pozycji. Z badan
wynika, ze w Polsce i na Wegrzech wskaznik sity burmistrza mierzony przez sie-
dem rdéznych zmiennych (w$rod ktdrych znajduje sie tez sposdb wyboru) jest bar-
dzo podobny, ale nie sg to przypadki ekstremalne w skali europejskiej. W kilku
innych pafistwach, dominacja burmistrza nad innymi aktorami lokalnego zycia
politycznego jest jeszcze wigksza (Francja, Grecja, Hiszpania, Stowacja, Islandia,
Stowenia, Wtochy)!0. W Polsce mowi si¢ o powstaniu dysfunkcji autokratycz-
nej — przesuwaniu si¢ rzeczywistej wltadzy w kierunku organéw wykonawczych
w stosunku do organéw uchwatodawczych i podkreSla, ze jest to niekorzystne
z punktu widzenia demokracji lokalnej!10. W celu przeciwdziatania tej dysfunkcji
od 2018 roku wzmocniona zostala pozycja rady gminy (organu stanowigcego)
wobec organu wykonawczego w wyniku wprowadzenia obowiazku przygotowa-
nia i przedstawienia radzie (sejmikowi) raportu o stanie jednostki samorzadu.
Do udzialu w debacie nad raportem dopuszczono takze mieszkaficow. Debate
nad raportem wieficzy gtosowanie nad udzieleniem organowi wykonawczemu
wotum zaufania. W przypadku nieudzielenia woéjtowi, burmistrzowi, prezyden-
towi miasta wotum zaufania w dwoch kolejnych latach, rada gminy moze pod-
ja¢ uchwate o przeprowadzeniu referendum w sprawie odwotania burmistrza.
W przypadku powiatu i wojewOdztwa nieudzielenie wotum zaufania zarzadowi
jest rownoznaczne ze zlozeniem wniosku o odwotanie organu wykonawczego!11.

107 P, Swianiewicz, A. Gendzwill, Najbardziej bezpartyjne samorzqdy w Europie, ,,Wspol-
nota” z 25 lutego 2017 r., s. 22-25.

108 M. Kopcinska, Konsensus czy konflikt polityczny w europejskich gminach, ,,Wsp6lnota”
z 3 czerwca 2017 r., s. 26-27.

109 P. Swianiewicz, O sile burmistrzow w krajach europejskich, ,,Wspdlnota” z 21 kwietnia
2018 1., s. 57.

10 J. Bober, J. Hausner, H. Izdebski et al., Narastajgce dysfunkcje, zasadnicze..., s. 29.
Badania wykazaly zwigzek miedzy wielkoScia samorzadu a relacjami mig¢dzy burmistrzem
a rada. W najwigkszych miastach relacje te sg bardziej zrbwnowazone niz w mniejszych samo-
rzadach. Szerzej: M. Lackowska, P. Swianiewicz, Pionowe i poziome relacje wladzy a wielkos¢
gminy, czyli ktdrzy burmistrzowie rzqdzq swiatem?, ,Samorzad Terytorialny” 2018, nr 6, s. 20.

11 Ustawa z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektorych ustaw w celu zwigkszenia
udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektorych orga-
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Wzmocnienie kontrolnej funkcji organu stanowiacego polegalo réwniez na
wprowadzeniu przepisoOw dotyczacych rozpatrywania skarg na dziatania organu
wykonawczego i samorzadowych jednostek organizacyjnych.

Status prawny pracownikow samorzadowych w obu badanych panstwach
jest odmienny. Wegierscy pracownicy samorzadowi podlegaja przepisom stuzby
cywilnej, natomiast polscy urzednicy samorzadowi nie podlegaja takim regula-
cjom. Status pracownikow stuzby cywilnej na Wegrzech zostat najpierw uregu-
lowany ustawa z 1992 roku. W latach 2010-2012 przepisy prawne zostaly zmo-
dyfikowane. Ostabiony zostat rozdziat polityki od administracji. Wyeliminowano
praktycznie wszystkie wazne elementy kariery urzedniczej opartej na stuzbie
cywilnej!!2. Prawo okreSla, ze urz¢dnik stuzby cywilnej moze zosta¢ zwolniony,
na przyktad, na podstawie utraty zaufania przez zwierzchnika (ustawa nr CXCIX
z 2011 r. o stuzbie cywilnej). Ustawodawstwo dotyczace urzednikow stuzby
cywilnej wyraznie odzwierciadlito oczekiwania elit politycznych, aby zatrudnieni
w administracji publicznej byli lojalni wobec przywodztwa politycznego.

System wyborczy do organéw stanowiacych

Na Wegrzech poczatkowo jedynie gminy mialy bezposrednio wybieralne rady
z liczbg radnych zalezng od wielkosci danej gminy, natomiast zgromadzenia
0g6lne wojewodztwa byly wybierane posrednio przez rady gminne. Bezposred-
nie wybory radnych wojewddzkich wprowadzono w 1994 roku wraz z poszerze-
niem zadah wojewodztw. Radni tego szczebla samorzadu sa wybierani w syste-
mie proporcjonalnym. Przewodniczacego zgromadzenia ogdlnego wojewodztwa
wybiera rada sposrdd swoich cztonkéw. Przewodniczacy pelni jednoczes$nie funk-
cje organu wykonawczego samorzadu wojewodztwa.

W wyborach do rad gmin na Wegrzech i w Polsce wystepuje zaréwno ordynacja
proporcjonalna, jak i system wigkszoSciowy. Na Wegrzech w gminach mniejszych
niz 10 tysiecy mieszkancoéw obowigzuje system wigkszosciowy, wyborcy moga
glosowaé na wielu kandydatow. W miastach powyzej 10 tysiecy mieszkancow
oraz w stolecznych dzielnicach stosowany jest system mieszany. Jak wspomniano,
po zwyciestwie partii Fidesz w wyborach w 2010 roku, zmodyfikowane zostato
samorzadowe prawo wyborcze, najpierw w 2010, a nastepnie w 2014 roku. Zre-
dukowano o okoto 25% liczb¢ mandatéw radnych wybieranych wediug systemu
wiekszosciowego i o potowe wybieranych w systemie proporcjonalnym. Ponadto
progi wyborcze zostaly zwigkszone z 4 do 5%. W rezultacie, warunki uczest-
nictwa w wyborach wedlug systemu proporcjonalnego staly sie trudniejsze do

néw publicznych, Dz.U. 2018, poz. 130.
12 G. Hajnal and S. Csengddi, When Crisis Hits Superman: Change and Stability of Politi-
cal Control and Politicization in Hungary, “Administrative Culture” 2014, vol. 15, nr 1, s. 49.
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spelnienia dla malych organizacji (zazwyczaj obywatelskich) i niezaleznych kan-
dydatéw. Zyskaly na zmianie giowne partie ogdlnokrajowe (obecnie Fidesz),
ktére moga dominowaé w jednomandatowych okregach wyborczych i sa w stanie
spetni¢ warunki dla utworzenia list partyjnych. Jednocze$nie regulacje prawne
stworzyly rzadzacej partii mozliwoSci obsadzania stanowisk swoimi zwolenni-
kami w lokalnych urz¢dach!!3. Radni, podobnie jak burmistrzowie, wybierani sa
obecnie na pigcioletnig kadencje (wczeSniej na czteroletnig). Zmienione zostato
prawo wyborcze do samorzadu Budapesztu: Zgromadzenie Budapesztu skiada
sie z 23 burmistrzow dzielnic stolicy oraz z 9 reprezentantéw wybranych w syste-
mie proporcjonalnym (list kompensacyjnych). Burmistrzowie dzielnic i burmistrz
stolicy (Lord Mayor) s bezposrednio wybierani przez wyborcow!14,

W Polsce w 1990 roku w gminach liczacych do 40 tysiecy mieszkancow rad-
nych wybierano w okregach jednomandatowych, w gminach wigkszych radni
wybierani byli w okregach wielomandatowych w systemie proporcjonalnym.
W kolejnych latach samorzadowe prawo wyborcze podlegalo wielokrotnej nowe-
lizacji. Przed wyborami samorzagdowymi w 2014 roku w gminach do 20 tysiecy
mieszkancow obowigzywal system wigkszosciowy, natomiast w wigkszych gmi-
nach, miastach na prawach powiatu, powiatach i wojewodztwach stosowany byt
system proporcjonalny. W Polsce do$¢ powszechne bylo przekonanie, ze przy-
jecie systemu proporcjonalnego doprowadzito do upartyjnienia wyboréw samo-
rzadowych i ostabienia czynnika obywatelskiego!!>. W 2014 roku koalicja par-
lamentarna PO-PSL wprowadzita system wigkszoSciowy w jednomandatowych
okregach wyborczych we wszystkich gminach, za wyjatkiem miast na prawach
powiatu. Rozszerzenie jednomandatowych okregdw wyborczych na wszystkie
gminy doprowadzito do zmniejszenia reprezentatywnosci rad, a w wielu przypad-
kach umocnito komitety wyborcze wojta, burmistrza, prezydenta miasta, utrwa-
lajac ,lokalny prezydencjalizm”!16. System wigkszoSciowy zmniejsza nie tylko
reprezentatywno$¢ organdw przedstawicielskich, ale takze znieksztatca poparcie
spoleczne, zapewniajac nieproporcjonalng przewage ugrupowaniom najsilniej-
szym. W Anglii, na przyktad, gdzie w wyborach lokalnych funkcjonuje system
wiekszoSciowy (first-past-the-post) okoto 90% radnych jest zwigzanych z partiami

113 G. Dobos, Changing Local Relations..., s. 80-82, 88.

14 Kancelaria Senatu, Biuro Analiz i Dokumentacji, Procedury wyborcze w krajach euro-
pejskich, Kancelaria Senatu lipiec 2015, s. 104.

15 M. Czakowska, M. Czakowski, Sprawozdanie z konferencji naukowej ,, Dwudziestole-
cie demokratycznych wyborow w Polsce” oraz z obchodow swiatowego dnia wyborow, Torun,
2-3 lutego 2011, ,Przeglad Sejmowy” 2011, nr 4, s. 219.

16 A. Gendzwill, Zmiany niezauwazone? O tym, jak zadzialaly jednomandatowe okregi
wyborcze w wyborach do rad gmin w 2014 roku, [w:] Co si¢ stalo 16 listopada, red. J. Zaluska,
Warszawa: Fundacja im. Stefana Batorego 2015, s. 67-80.
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politycznymi i w zdecydowanej wiekszoSci rad przewage maja albo konserwaty-
Sci albo laburzysci. Partie (ich liderzy) decyduja, kto i w jakim okregu ubiega
sie o mandat radnego. Przykiad brytyjski pokazuje, ze mitem jest doS¢ czesto
pojawiajace si¢ w Polsce przekonanie o niezalezno$ci kandydatéw startujacych
w jednomandatowych okregach wyborczych. Na poczatku 2018 roku w Polsce
przywrocony zostal system wyborczy obowiazujacy przed 2014 rokiem. A zatem,
inaczej niz na Wegrzech, w ostatnim czasie nastapita zmiana w kierunku zwiek-
szenia znaczenia wybordw proporcjonalnych.

W Polsce frekwencja w wyborach samorzadowych wynosi przecietnie czter-
dzieSci kilka procent. R6znica miedzy poziomem frekwencji w wyborach samo-
rzadowych i parlamentarnych jest bardzo mata. W krajach Grupy Wyszehradz-
kiej, w tym na Wegrzech udziat w wyborach samorzadowych jest podobny do
tego w Polsce, natomiast zdecydowanie wyzsza (o 10-15 punktdw procentowych)
jest frekwencja w wyborach parlamentarnych!!’.

Badacze twierdza, ze systemy wyborcze wplywaja na wiele aspektow procesu
decyzyjnego w samorzadzie terytorialnym. Niestety, nie ma zbyt wielu badan
lokalnych systeméw wyborczych i ich konsekwencji w Europie!l8. Wielos¢ czyn-
nikow, ktore maja wplyw na funkcjonowanie demokracji lokalnej (samorzadu
terytorialnego) powoduje, ze bardzo trudno jest wyodrebni¢ specyficzny efekt
procedur wyborczych. Zbadanie faktycznych efektow reform instytucjonalnych
nie jest zatem proste i wymaga dlugotrwalych studiéw empirycznych, zaréwno
przed reformami, jak i po nich. Bas Denters i Peter Jan Klok, po zbadaniu kilku-
nastu panstw europejskich stwierdzili, ze jest watpliwe, aby bardziej obywatelskie
instytucje demokratyczne (bezpoSrednie wybory burmistrzéw, system wyborczy,
ktory ostabia pozycje partii, wiazace referenda) doprowadzily do poprawy rela-
cji pomiedzy reprezentantami a reprezentowanymi i do zwickszenia demokra-
tycznej wrazliwoSci przedstawicieli, gdyz wprowadzane reformy demokratyczne
mialy staby wplyw na postawe i zachowania radnych!19. Stwierdzili rowniez, ze
»im silniejsze sa obywatelskie instytucje w samorzadzie terytorialnym, tym mniej
radnych utrzymuje kontakty z obywatelami i lokalnymi grupami”!20. Inne bada-
nia wskazaly, ze nie ma statystycznie istotnej r6znicy w zakresie bliskoSci relacji
wyborcéw z reprezentantami w systemach proporcjonalnych i jednomandato-

17 A, Gendzwill, M. Zerkowska-Balas, Polacy o samorzqdach. Opinia publiczna u progu
samorzqdowej kampanii wyborczej, Warszawa: Fundacja im Stefana Batorego 2019, s. 7.

18 H. Kolk, Local Electoral Systems in Western Europe, “Local Government Studies”,
2007, vol. 33, nr 2, s. 160.

119 B. Denters & P-J. Klok, Citizen Democracy and the Responsiveness of Councillors:
The Effects of Democratic Institutionalisation on the Role Orientations and Role Behaviour of
Councillors, “Local Government Studies” 2013, vol. 39, nr 5, s. 661-680.

120 B. Denters & P-J. Klok, Citizen Democracy and the..., s. 661-680.
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wych okregach wyborczych!?l. Wybor systemu wyborczego zalezy od systemu
wartoSci 0sob dokonujacych wyboru. Szczeg6lnego znaczenia nabiera umiejet-
nos$¢ dostosowania systemu wyborczego do konkretnego kontekstu.

Podsumowujac, w obu panstwach wprowadzono model silnego burmi-
strza, gtéwnie w wyniku wprowadzenia bezpoSrednich wyboréw: na Wegrzech
w 1994 roku a w Polsce od 2002. Na Wegrzech po 2010 roku istniata tendencja do
wzmacniania pozycji burmistrza. W obu panstwach wprowadzono zakaz taczenia
mandatu burmistrza z mandatem parlamentarzysty (w Polsce od 2001 roku, na
Wegrzech od 2014) i wydtuzono kadencje organéw samorzadowych z czterech
do pie¢ lat (w Polsce w 2018, na Wegrzech w 2014 roku). Gtéwna réznica mig¢dzy
burmistrzem wegierskim a polskim polega na tym, Ze ten pierwszy petni funk-
cje zarOwno organu wykonawczego, jak i przewodniczacego rady lokalnej oraz
radnego, natomiast polski burmistrz moze pelni¢ tylko funkcje organu wyko-
nawczego. Ograniczenie kadencji burmistrzéw nastapito tylko w Polsce. Polskich
burmistrzow cechuje znacznie mniejsze upartyjnienie niz wegierskich. Wegierscy
pracownicy samorzadowi podlegaja przepisom stuzby cywilnej, natomiast pol-
scy pracownicy nie podlegaja takim przepisom. Zmiany systemu wyborczego na
Wegrzech po 2010 roku polegaly na zwigkszeniu znaczenia wyborow wickszo-
Sciowych sprzyjajacych rzadzacej partii, natomiast w Polsce w ostatnim czasie
nastgpifa zmiana w kierunku zwigkszenia znaczenia wybordw proporcjonalnych.
Zmiany wegierskiego i polskiego systemu wyborczego potwierdzaja teze prezen-
towang w literaturze o niedokoficzonym procesie zmian systemow wyborczych
w pafistwach naszego regionu.

K ok K

Zgodnie z Europejska Karta Samorzadu Lokalnego spotecznosci lokalne
powinny by¢ konsultowane we wszystkich sprawach bezposrednio ich dotycza-
cych (art. 4.6). Na Wegrzech juz w 1991 roku istniato siedem ogdlnokrajowych
stowarzyszen samorzadowych. Jednym z pierwszych byto Wegierskie Ogolnokra-
jowe Stowarzyszenie Wiadz Lokalnych (TOOSZ), ktére grupowalo samorzady
wszystkich kategorii (utworzone w 1989 r.). Pozostale to: Stowarzyszenie Wegier-
skich Wiosek (Villages) (MF); Stowarzyszenie Wegierskich Wtadz Lokalnych
(MOSZ); Ogolnokrajowe Stowarzyszenie Wegierskich Wiadz Lokalnych Matych
Miast (KOOSZ); Stowarzyszenie Wtadz Lokalnych Matych Osiedli (Settlements)

121 The Comparative Study of Electoral Systems, red. H.-D. Klingemann, Oxford 2009, cyt.
za: R. Markowski, System wyborczy — system partyjny — jakos¢ demokracji. O jednomandatowych
okregach wyborczych, Warszawa: Instytut Spraw Publicznych 2010, s. 11; L. Rajca, Poszuki-
wania samorzgdowego modelu systemu wyborczego, [w:] Pomigdzy swiatem polityki a zZyciem
naukowym, Ksigga jubileuszowa dedykowana Profesorowi Wojciechowi Saletrze, tom drugi,
Kielce: Uniwersytet Jana Kochanowskiego 2015, s. 288-289.
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(KOSZ); Stowarzyszenie Miast na Prawach Wojewddztwa (MJVSZ); Ogélno-
krajowe Stowarzyszenie Wiadz Lokalnych Wojewodztw (MOOSZ). Wszystkie
te stowarzyszenia nie reprezentowaly jednak skutecznie interesow lokalnych. Po
pierwsze dlatego, ze nie ustanowiono przepisow wskazujacych, ktore stowarzy-
szenia sa uprawnione do wspotpracy z rzadem centralnym w uzgadnianiu regu-
lacji dla samorzadu terytorialnego. Po drugie, brakowato unormowan prawnych
dotyczacych ram negocjacji miedzy samorzadem a rzadem. Po trzecie, wyraZny
wplyw na dzialania stowarzyszen samorzadowych mialy partie polityczne. Wresz-
cie po czwarte, brak sukcesu w reprezentowaniu interesow lokalnych wynikat
réwniez z niecheci rzadu do negocjacji kwestii zwigzanych z samorzadem?!22,

W Polsce najstarszg i najwazniejsza instytucja do wypracowywania wspol-
nego stanowiska rzadu i samorzadu terytorialnego jest Komisja Wspolna Rzadu
i Samorzadu Terytorialnego powofana w 1993 roku. Jest ona instytucja uni-
katowa na tle instytucji centralnych innych panstw europejskich i jak twierdzi
Dawid Szescito, nie ma odpowiednikéw w innych panstwach Europy Srodkowo-
Wschodniej, a podobne instytucje funkcjonujg jedynie we Francji i Hiszpaniil23.
Przedstawicielami strony samorzadowej sa osoby wyznaczone przez ogdlnopol-
skie organizacje reprezentujace wszystkie szczeble samorzadu. Praktyka funk-
cjonowania Komisji pokazala, ze miata ona duze znaczenie w wypracowywaniu
aktow prawnych przygotowanych przez stron¢ rzadowa oraz wypracowywaniu
projektéw kolejnych reform!24. Teoretycznie kazda nowa ustawa dotyczgca samo-
rzadow powinna by¢ uchwalona po zasiegnieciu opinii owej komisji. W praktyce
zasada ta nie zawsze jest przestrzegana.

122 1, Palné Kovacs et al., Farewell to Decentralisation..., s. 803.

123 D. Szescito et al., Demokracja samorzqdna, [w:] Polska samorzqdow. Silna demokracja,
skuteczne parnistwo, red. D. SzeScilo, Warszawa: Fundacja im. Stefana Batorego 2019, s. 164.

124 R. Gawlowski, Komisja Wspolna Rzqdu i Samorzqdu Terytorialnego — od konsultacji do
wspoludzialu w rzqdowym procesie decyzyjnym, ,,Samorzad Terytorialny” 2015, nr 12, s. 14.






ROZDZIAL 2

Reformy i trendy centralizacyjne
na Wegrzech i w Polsce

Zaroéwno decentralizacja jak i centralizacja maja swoje silne i stabe strony.
KorzySci jednego podejScia sa czesto stabosSciami drugiego podejscia. Decen-
tralizacje uznaje si¢ jako wazne narzedzie: budowania oddolnej demokracji,
zwiekszania $Swiadomosci spolecznej i zachgcania do publicznej partycypacji;
rozstrzygania przez obywateli o ich istotnych sprawach; zwigkszania transpa-
rentnosci i politycznej odpowiedzialnoSci oraz wrazliwoSci na potrzeby lokalne;
mobilizowania lokalnych zasobdw; poprawy jakosci i efektywnosci Swiadczonych
ustug publicznych. Decentralizacja moze przynie$¢ réwniez niekorzystne efekty,
na przyktad, ograniczy¢ korzySci z ekonomii skali w §wiadczeniu ustug, kreowaé
nieefektywnos¢ i zwigkszy¢ geograficzne nieréwnoSci w zakresie Swiadczenia
ustug publicznych, utrudniaé realizacje narodowych celow makroekonomicz-
nych z powodu niezgodnoSci polityk lokalnych z ogélnokrajowymi, zagrazac jed-
nolitosci panstwa i sprzyja¢ tendencjom separatystycznym. Decentralizowanie
zadan na nizsze poziomy wladzy nie moze by¢ oderwane od zasad racjonalnoSci
dziatania — wtaSciwej realizacji zadaf publicznych oraz efektywnosci wykorzy-
stania Srodkow publicznych. Nalezyte wypetnianie zadan przez wiadze lokalne
(regionalne) jest czynnikiem decydujacym o sukcesie lub porazce decentralizacji.
Powszechnie wymienianymi w literaturze argumentami przemawiajacymi za cen-
tralizacjg sa: promocja interesu publicznego lub narodowego (np. koniecznosé
ochrony $rodowiska, zapewnienia minimalnej opieki spotecznej lub minimal-
nego poziomu zycia), realizacja zasady rownosci (np. w dostepie do $wiadczen
i obcigzen podatkowych) oraz sprawowanie kontroli i koordynacjil.

1 1. Elander, Miedzy centralizmem a lokalnoscig, ,,Samorzad Terytorialny” 1996, nr 9, s. 12.
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2.1. Reformy na Wegrzech

Przez pierwsze dwie dekady lokalna administracja publiczna nie byla w stanie
wykonywa¢ dobrej jakoSci ustug i w sposob profesjonalny. Jak podkreslita Ilona
Palné Kovacs, ,,Samorzady lokalne staly si¢ politycznie wolne i prawnie rowne,
ale generalnie nie mialy wystarczajacych zdolnosci i zasobow finansowych do kon-
trolowania spraw lokalnych”2. Nieche¢ gmin do wzajemnej wspotpracy i taczenia
sie w wieksze jednostki, ich nieefektywnoS¢ w wypetnianiu zadan, wypieranie
samorzadow wojewodztw przez zdekoncentrowane organy i agencje pafnstwowe
przyczynialy si¢ do zwigkszenia znaczenia rzadu centralnego i torowaly droge do
ponownej centralizacji. Od samego poczatku transformacji ustrojowej wegierski
system administracyjny cechowato wyrazne rozprzestrzenianie si¢ panstwowych
(sektorowych) jednostek administracyjnych podporzadkowanych odpowied-
niemu ministrowi. Jedno-zadaniowe organy administracji panstwowej (decos)
istnialy nie tylko na poziomie wojewodztwa, ale takze w czeSci gmin3.

W literaturze wskazywano na potrzeba wprowadzenia pilnych zmian w wegier-
skiej administracji publicznej*. Systemowi administracji zarzucano wysoka geo-
graficzng i administracyjng fragmentacje, przero$niete struktury organizacyjne,
stabg jako$§¢ ustug publicznych, niski poziom koordynacji i nadzoru rozdziatu
srodkow oraz przestrzegania procedur®. Administracji publicznej brakowato sta-
bilnosci, przewidywalnosci, jednolitoSci procedur w catym kraju, a takze trans-
parentno$ci struktur i funkcjonowania®. Podkreslano, ze nie osiggni¢to kon-
sensusu politycznego ani profesjonalnego odnos$nie do tego, czy jednostkami
szczebla meso administracji publicznej powinny by¢ tradycyjne wojewodztwa
i stolica, czy tez siedem regionow NUTS2. W konsekwencji obydwa byly stabe
i ustanowione naprzeciw silnego rzadu centralnego. System samorzadu teryto-
rialnego ulegal ostabieniu rowniez z powodu stalego zmniejszania si¢ panstwo-
wych subsydiow oraz kryzysu gospodarczego. Liczba i zakres obowigzkowych
zadan samorzadow dramatycznie przewyzszala ich dochody. Doprowadzifo to
do ogromnego zadtuzenia samorzadow. Z powodu nierozwigzanych problemdw
odziedziczonych po dwdch pierwszych dekadach transformacji, takich jak frag-
mentacja, staboS¢ szczebla posredniego, wysoce kosztowna lokalna administracja

2 1. Palné Kovacs, Dreams and realities..., s. 11.

3 P. Futd, et al., The Evolution of Multi-level Governance in Regional and Environmental
Policies in Hungary Final Report of the National Study for Hungary, s. 3, https://pdfs.seman-
ticscholar.org/9dab/658£5£9248a7884bb5005437bc17e773d0ea.pdf [12.12.2018].

4 1. Palné Kovdcs, Dreams and realities. .., s. 15.

5 1. Stumpf, Adversity of the Hungarian..., s. 194.

6 OECD, Hungary: Reforming the State Territorial Administration, OECD Publishing, Paris
2015, s. 34.
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i Swiadczone przez nig ustugi, zadluzenie samorzadéw, demokratyczny deficyt
— reformy samorzadu terytorialnego byly uzasadnione i generalnie akcepto-
wane w kregach politycznych i zawodowych?. Dyskutowane koncepcje reform
przed 2010 rokiem byly jednak niespojne, a polityczne podzialy stawaly si¢ coraz
wyrazniejsze, co utrudniato dojscie do konsensusu w zasadniczych kwestiach. Do
2010 roku wegierski system samorzadu terytorialnego charakteryzowat sie stabil-
noscig z powodu wysokich wymagan proceduralnych — koniecznoScig poparcia
zmian prawnych przez wigkszo$¢ 2/3 parlamentu.

W 2010 roku, w warunkach gtebokiego kryzysu politycznego i gospodarczego
panstwas, wybory zdecydowanie wygrata koalicja narodowo-konserwatywnego
Fideszu oraz Chrzescijafisko-Demokratycznej Partii Ludowej (KDNP). Koalicja
zdobyla dwie trzecie mandatéw poselskich, tj. wigkszo$¢ konstytucyjng i rok po
wyborach uchwalita nowa konstytucje (okre$lang mianem ustawy zasadniczej
Wegier) oraz przeprowadzita najwicksze skalg reformy administracji publicznej
i calego systemu polityczno-prawnego od 1989 roku. Przyjecie ustawy zasad-
niczej mialo m.in. symbolizowaé zerwanie z wczeSniejszym systemem opar-
tym na paktach i starych elitach, uznanie znaczenia rodziny dla utrzymania
wspolnoty i jednoSci narodowej oraz wzmocnienie roli panstwa®. W 2010 roku
Republika Wegierska byla jedynym panstwem postkomunistycznym w Europie
Srodkowo-Wschodniej, ktére nie uchwalifo nowej konstytucji. Obowiazujaca do
31 grudnia 2011 roku konstytucja, chociaz gruntownie i wielokrotnie nowelizo-
wana formalnie bazowala na ustawie z 1949 roku. Wraz z nowa ustawa zasad-
nicza, ktora weszta w zycie 1 stycznia 2012 roku zaczg¢ta obowigzywaé nazwa
pafstwa ,,Wegry”. Sposob uchwalenia konstytucji oraz jej postanowienia zostaty
skrytykowane przez europejskie instytucje zajmujace si¢ kontrolowaniem prze-
strzegania procedur demokratycznych. Zwracano uwage m.in. na ograniczenie
praw obywateli w dostepie do Trybunatu Konstytucyjnego, ograniczenie roli spo-
teczenstwa obywatelskiego, likwidacje urzedu Rzecznika Praw Obywatelskich.
Zdaniem Dominika Héjja, konstytucyjny porzadek obudowany ustawami kar-

7 1.P. Kovacs, Regionalism in Hungary..., s. 12; G. So6s and L. Kékai, Hungary: Remark-
able Successes...

8 Wegierski uczony i polityk zwiazany z partia Fidesz, Gyorgy Schopin uwaza, ze:
»W 2010 roku, po wielu latach niekompetentnego zarzadzania gospodarka przez Gyur-
csany’a i Bajnaia, kraj znalazt si¢ w niebezpiecznej sytuacji. Zadluzenie Wegier osiagnelo
bardzo wysoki poziom, a maszyneria pafstwa tak si¢ rozregulowatla, ze ledwo funkcjono-
wala”. G. Schopin, Wegry: projekt Fideszu, s. 18, http://www.batory.org.pl/upload/files/pdf/
Aspen%?20PL.pdf [3.11.2017].

9 1. Stumpf, The Hungarian Constitutional Court’s Place in the Constitutional System of
Hungary, “Civic Review” 2017, vol. 13, Special Issue.
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dynalnymi bedzie niezwykle trudno zmieni¢, gdy koalicja Fidesz-KDNP utraci
kiedy$ wtadze!l0.

Na podstawie nowej ustawy zasadniczej z 2011 roku i nowej ustawy kardy-
nalnej nr CLXXXIX o samorzadzie terytorialnym na Wegrzech z 21 grudnia
2011 roku (zastgpita ustawe o samorzadzie terytorialnym z 1990 r.) nastapifa
gruntowna reforma samorzadu i administracji publicznej!l. Nowa ustawa zasad-
nicza podaza za ideg silnego, scentralizowanego panstwa odrzucajac wczesniej-
szy model neoliberalny. Samorzad przeszedt znaczace modyfikacje w kierunku
ograniczenia samodzielno$ci i kompetencji oraz poddania kontroli rzadu cen-
tralnego. WczeSniejsza konstytucja definiowata prawo do samorzadu terytorial-
nego jako zasadnicze prawo spotecznosci lokalnej do samo-zarzadzania (art. 42).
W nowej wegierskiej konstytucji zabrakio prawa do samorzadu terytorialnego.
W jej artykule 31 okreSlono, ze: ,,W celu zarzadzania sprawami publicznymi
i sprawowania wiadzy publicznej na szczeblu lokalnym na Wegrzech funkcjonuja
samorzady terytorialne”. W poprzedniej konstytucji samorzad byt definiowany
jako samodzielna, demokratyczna wtadza lokalna i podmiot szczegolnych praw,
ktore akcentujag suwerenno$¢ spolecznosci lokalnej (,,Samorzadno$¢ lokalna
jest to samodzielne, demokratyczne prowadzenie lokalnych spraw publicznych
dotyczacych spotecznosci wyborcow, jak rowniez sprawowanie lokalnej wtadzy
publicznej w interesie ludnosci”12), w nowej zas§ sprowadzono go do roli wyko-
nawcy polityki panstwa na poziomie terenowym. Ustawa Zasadnicza wyraznie
podziela poglad, ze lokalne organy administracji publicznej sa integralna czeScia
panstwa, a samorzady lokalne nie sg instytucjami zorganizowanymi na spofecznej
podstawie, ale sa formg zdecentralizowanej administracji pafistwowej, a zatem
odcigzaja panstwo, poniewaz zarzadzaja spawami publicznymi na wiasng odpo-
wiedzialnos¢€. Jak twierdza badacze wegierscy, ,, Ta konstytucyjna podstawa jest
znacznie blizsza zachodnioeuropejskim standardom i konstytucyjnym rozwigza-
niom niz byla wcze$niejsza, ale ona odchodzi od wiekowej tradycji wegierskiego
prawa publicznego™13.

Istvdn Balasz i Istvan Hoffman, powolujac si¢ na interpretacje wegierskiego
Trybunaiu Konstytucyjnego (Constitutional Court of Hungary) podkredlili, ze
samorzad nie posiadajac juz, tak jak wczesniej, praw fundamentalnych (zasad-
niczych) nie moze przedktada¢ skarg konstytucyjnych, a zatem ustawodawca

10 D. H¢jj, Konstytucja Wegier jako manifest polityczny parlamentarnej wigkszosci, ,,Przeglad
Prawa Konstytucyjnego” 2018, nr 1(41), s. 83-84.

11 Ustawa o samorzadzie terytorialnym z 2011 roku (i poszczegélne reformy) wchodzita
w zycie etapami: od 2012; od 2013; i od pazdziernika 2014 roku.

12 Art. 42 Konstytucji Republiki Wegierskiej, przel. H. Donath, wstep W. Brodzinski,
Warszawa 2002, s. 63.

13 1. Baldzs, et al., Local Self-Government in Hungary..., s. 14.
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ma szerokie kompetencje do definiowania prawnego statusu samorzadu tery-
torialnego!4. Wedtug wczeséniejszego systemu podstawowe kompetencje lokalne
byly okreslone w ustawie o samorzadzie terytorialnym (ustawie kardynalnej’d),
natomiast wedlug nowej ustawy o samorzadzie terytorialnym na Wegrzech
z 2011 roku kompetencje te moga by¢ regulowane przez ustawy zwykle. Zgod-
nie z ustawg z 2011 roku, ,,samorzady lokalne powinny funkcjonowac jako czes¢
organizacji panstwa” (preambutla), a ich gtéwnym zadaniem jest ,,wspotudzial
w realizacji celéw pafistwa okreSlonych przez Ustawe Zasadnicza”. Ten sposdb
rozumienia samorzadu terytorialnego oznacza odrzucenie naturalistycznej kon-
cepcji samorzadu.

W rezultacie regulacji konstytucyjnych, nastapity wazne zmiany prawne doty-

czace samorzadu terytorialnego!:

* odebrano konstytucyjne prawo do samorzadu i drastycznie ograniczono
jego kompetencje;

* wojewoOdztwa uzyskaly jedynie kompetencje w zakresie rozwoju terytorial-
nego;

* wprowadzono silny nadzor nad samorzadami lokalnymi;

* rzad moze zarzadza¢ aktywami samorzadu, w przypadku gdy samorzad
nie wypelnia swych zobowigzan inwestycyjnych wynikajacych z umow
zawartych z UE;

* uregulowania prawne moga zobowigza¢ samorzady lokalne do wykonywa-
nia ich obowiazkowych zadan w ramach zwiazkow;

* weczesniejszy system finansowy oparty na ogblnych subwencjach zostat
zmieniony na system oparty na zadaniach samorzadéw lokalnych. Wpro-
wadzona zostala silna kontrola budzetowa samorzgdow.

Zmiany systemu samorzadu terytorialnego byly krytykowane przez organiza-
cje miedzynarodowe takie jak Rada Europy. W raporcie z 2013 roku Kongres
Wiadz Lokalnych i Regionalnych Rady Europy wyrazil obawy dotyczace silnej
recentralizacji wtadzy i rekomendowat podjecie dziatan majacych na celu zagwa-
rantowanie implementacji zasady samorzadnoSci i finansowej autonomii wtadz
samorzadowych, w zgodzie z postanowieniami Europejskiej Karty Samorzadu
Lokalnego (EKSL)!7. Z analiz przeprowadzonych przez Fabio Ratto Trabucco

14 1. Baldsz, 1. Hoffman, Can (Re)centralization be..., s. 12.

15 Ustawy kardynalne sa szczegdlnym prawem konstytucyjnym, ktorych uchwalenie
i zmiana wymaga wigkszoSci dwoch trzecich cztonkéw parlamentu.

16 1. Balazs, et al., Local Self-Government in Hungary..., s. 5, 11.

17° A. Torres Pereira, D. Cukur, Local and regional democracy in Hungary, Congress of
Local and Regional Authorities of the Council of Europe October 2013, https://rm.coe.
int/168071910d [20.02.2018].
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wynika, ze wegierski samorzad terytorialny po reformie nie speinial kryteriow
okreslonych w szesciu artykutach EKSL (art. 2, 3, 4, 6, 9, 11)18.

W ustawie zasadniczej (art. 32) zagwarantowano samorzadowi terytorial-
nemu m.in. prawo do: mienia samorzadowego, uchwalania budzetu i prowa-
dzenia samodzielnej gospodarki finansowej, prowadzenia dziatalnoSci gospo-
darczej, decydowania o rodzajach i wysokosci podatkéw lokalnych, swobodnego
zrzeszania si¢ z innymi jednostkami samorzadu terytorialnego, ustanawiania
form wspotpracy dla realizacji wspoOlnych interesow!®. Nadzor nad samorza-
dem terytorialnym sprawuje urzad stoleczny lub wojewddzki urzad panstwowy
(art. 34 (4). Organy nadzoru mogg zastapi¢ samorzad w uchwalaniu prawa lub
podjeciu decyzji, w przypadku gdy wtadze lokalne nie wydaty rozporzadzen lub
decyzji wymaganych przez prawo. Dziatalno$¢ gospodarcza samorzadow lokal-
nych jest kontrolowana przez Urzad Audytu Panstwowego Wegier, ktory kon-
troluje i monitoruje legalnos¢ i efektywnos¢ decyzji.

Reformy administracji publicznej podejmowane od 2010 roku wigzaly
sie z radykalng recentralizacjg. Reformy mialy na celu poprawe dostepnosci,
responsywnosci i jakoSci ustug. Zdaniem rzadu, samorzadowi brakowato wystar-
czajacych zasobow na efektywne i transparentne wykonywanie waznych uslug
publicznych i tylko administracja panstwowa mogta je zapewni¢ na zunifiko-
wanym wysokim poziomie jakoSci. Dlatego tez, gminom zabrano wazne zada-
nia (szkoly?), podstawowa opieka zdrowotna, opieka spoteczna), ktore zostaly
przejete przez panstwo (centralne agencje jedno-zadaniowe)?l. Notariuszom
(szefom administracji w gminach) pozostawiono tylko te zadania administracji
panstwowej, ktére wymagaly natychmiastowej reakcji. Wojewodztwom rowniez
odebrano wigkszo$¢ zadan samorzadowych, takich jak prowadzenie szpitali,
instytucji edukacji publicznej, domdéw dla osob starszych, etc. (przekazano je
do agencji panstwowych). Wiasciwy minister bezposrednio mianowat i zwalniat
dyrektoréw szpitali i szk6t. Wojewddztwom ograniczono funkcje do planowa-
nia i rozwoju terytorialnego oraz koordynacji. W wojewddztwach rzad centralny
wyznaczyt komisarzy z silnymi kompetencjami, ktérym przekazano kontrole nad
prowadzeniem zadan publicznych. Ogo6lny budzet wtadz wojewodztwa zostat zre-
dukowany o wigcej niz 4/5 w poréwnaniu z okresem sprzed 2012 roku. Chociaz
wojewoOdztwa mialy nadal wybieralne wiadze, to zostaly praktycznie zniesione
w ich starej formie.

18 FR. Trabucco, Local and Regional..., s. 411-414.

19 Ustawa Zasadnicza Wegier, ttumaczenie Jerzy Snopek, Warszawa: Wydawnictwo Sej-
mowe 2012, s. 89-90.

20 Prowadzenie szkot pozostalo zadaniem w gminach powyzej 3 tysiecy ludnosci, ktorych
jest tylko 110 na ogdlna liczbe 3178.

21 1.P. Kovacs, Roots and consequences..., s. 174-197.
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Nastapita centralizacja instytucji rozwoju regionalnego. Caly system regional-
nych i wojewodzkich rad rozwoju zostat zniesiony. Chociaz od 2012 roku zadania
zwigzane z rozwojem regionalnym znalazly si¢ w kompetencjach wtadz wojewodz-
twa, to nie dysponowaly one wystarczajacymi zasobami (w postaci kompetencji,
wlasnych dochodéw, prawnych powiazan z gminami, zdolno$ci administracyjnych)
do rzeczywistego (realnego) prowadzenia zadan zwigzanych z rozwojem. W celu
zarzadzania unijnymi funduszami rzad utworzyl silnie scentralizowany system
zarzadzania z Agencja Rozwoju Narodowego posiadajacg wszystkie niezbedne
kompetencje. Po 2010 roku temat tworzenia regiondéw i regionalizacji zostat
usuniety z programu polityki terytorialnej. Wegierskim regionalnym posrednim
szczeblem pozostalo wojewodztwo, zgodnie z historycznymi tradycjami?2. Mimo
utrzymania dwustopniowego samorzadu terytorialnego (gminy i wojewodztwa),
wojewoOdztwa jako wybieralne samorzady prawie zniknely z systemu terytorialnego
governance. Ogolnie rzecz biorac, ostatnie wydarzenia wskazujace na silng recen-
tralizacje doprowadzily na Wegrzech do quasi-jednoszczeblowego systemu samo-
rzadu lokalnego?3. W ten sposob zakoniczyla si¢ 20-letnia historia decentralizacji
na Wegrzech. Badacze wegierscy podkreslali, ze radykalne zmiany nie byly poprze-
dzone zadnymi eksperymentami, kalkulacjami czy szerokimi konsultacjami?4.

Wraz z reforma samorzadu terytorialnego zmienita si¢ organizacja zdekon-
centrowanej administracji panstwowej. Przed reformg na Wegrzech funkcjo-
nowalo 31 réznych zdekoncentrowanych organdéw i podmiotéw. Tylko siedem
z nich bylo zorganizowanych w wojewo0dztwach, natomiast pozostate dziataly
w specjalnych jednostkach terytorialnych. Od stycznia 2011 roku wiekszo$¢
(wcze$niej odrebnych) zdekoncentrowanych jednostek administracji panstwo-
wej zostala zespolona w urzedach administracji panstwowej — stata si¢ czeScia
wojewoOdzkich (stotecznego) urzedow panstwowych. Szefow urzedéw panstwo-
wych w wojewddztwach i stolicy mianowal premier®. Zgodnie z artykutem 17
ustawy zasadniczej, ,,stoteczny i wojewoddzkie urzedy pafstwowe sg organami
terytorialnej administracji panstwowej posiadajacymi generalng kompetencije”.
Generalna kompetencja zostala zatem przyznana organom panstwowym, a nie
samorzadowi terytorialnemu.

W zwiazku ze zwigkszajacymi sie¢ obowigzkami pafstwa z dniem 1 stycznia
2013 roku utworzone zostaly nowe rzadowe jednostki administracyjne — dystrykty

22 G. Kabai, The Social Conditions of Regionalism in the Hungarian Balaton Region,
»Deturope” 2017, vol. 9, nr 1, s. 111.

23 F. Marloni, C. Pacheco Amaral, Introduction, [w:] Regionalisation trends in European
countries 2007-2015, red. E. Merloni, The Congress of Local and Regional Authorities of
the Council of Europe 2016, s. 11.

24 1. Palné Kovdcs et al., Farewell to Decentralisation..., s. 801.

2 G. Dobos, Changing Local Relations..., s. 82.
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(okregi, weg. jdrds), tzw. ,,mikro-regiony”, ponizej poziomu wojewodztwa oraz
w Budapeszcie. Dystrykty ,,odSwiezyly wegierskie publiczne, prawne i historyczne
tradycje”26, bowiem wojewddztwa i dystrykty stanowig wielowiekowa tradycje na
Wegrzech. W okresie komunistycznym dystrykty zostaly zniesione w 1984 roku,
nigdy jednak nie byly one jednostkami samorzadu terytorialnego, lecz admini-
stracyjnymi jednostkami wojewddztw. Po 2013 roku powstaly kolejne dystrykty
i w rezultacie panstwo zostato podzielone na 175 dystryktow (rzadowych jed-
nostek administracyjnych) na terenie kraju oraz 23 jednostki w samym Buda-
peszcie. Dystrykty i urzedy dystryktu odgrywaja istotng role w zakresie zadan
administracyjnych panstwa?’. Sa one podporzadkowane wojewddzkim urzedom
panstwowym. Prawie potowa wczesniej delegowanych kompetencji gmin zostata
przejeta przez urzedy dystryktu?. Urzedy te przejely od gmin cze$¢ kompe-
tencji w zakresie pomocy spolecznej i podstawowej edukacji oraz urzednikow
gminnych i aktywa wykorzystywane do wykonywania tych zadafn. Od 1 stycznia
2013 roku przecietny miejski samorzad utracit jedng trzecig urzednikdw, stali si¢
oni urzednikami panstwowymi?®. Samorzady lokalne zostaly zobligowane do roz-
wigzania umow o wspOlpracy miedzygminnej zawartych wczesniej w celu wyko-
nania zadan administracji pafnstwowej30. Wyraznym celem bylo organizacyjne
oddzielenie zadan samorzadowych od zadafn administracji pafistwowej, podzial
tych zadan byl jednak niejasny. Dyrektora urzedu dystryktu powoluje wtasciwy
minister. Obecnie administracja panstwowa jest podzielona na trzy szczeble:
centralny, wojewddzki i poziom dystryktu.

Ogodlnie rzecz ujmujac, reforma administracji panstwowej polegata na zinte-
growaniu (koncentracji) wcze$niej zdekoncentrowanych organéw rzagdowych dla
utrzymywania instytucji (np. szkoly, szpitale, domy opieki spotecznej) w trzech
dziedzinach: opieka zdrowotna, edukacja podstawowa i Srednia, opieka spoteczna.
Panstwowe urzedy wojewodzkie staly si¢ centrum wiadzy w wojewodztwie i znacz-
nie silniejszymi aktorami niz wybieralne zgromadzenia wojewddztwa. Wojewddztwa
staly si¢ najwazniejsza cz¢Scig poSredniego (terytorialnego) szczebla administracji
panstwowej. Nowe przepisy wzmocnily pozycje obozu rzadzacego na wegierskiej

26 1. Stumpf, Adversity of the Hungarian..., s. 197.

27 1. Stumpf, Adversity of the Hungarian..., s. 199.

28 Z. Szente, Hungary, [w:] Regionalisation trends in European countries 2007-2015, red.
F. Marloni, The Congress of Local and Regional Authorities of the Council of Europe,
March 2016, s. 121.

29 T.M. Horvath, From Municipalisation to Centralism: Changes to Local Public Service
Delivery in Hungary, [w:] Public and Social Services in Europe, red. H. Wollmann, 1. Kopri¢,
G. Marcou, Palgrave Macmillan 2016, s. 193.

30 M. Brusis, Path and Constraints of Subnational Government Mobilization in East-Central
Europe, “Regional and Federal Studies” 2014, vol. 24, nr 3, s. 311; Z. Szente, Hungary, [W:]
Regionalisation trends in..., s. 121.
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scenie politycznej. Szefami urzedéw wojewoddzkich i urzedéw dystryktu sa czesto
aktywni politycy partii rzadzacej. Podsumowujac, w latach 2010-2014 na Wegrzech
doszto do centralizacji i koncentracji administracji publicznej. W 2014 roku reor-
ganizacja panstwowego porzadku konstytucyjnego zostata zakoficzona. Nadal jed-
nak odbierane byly kompetencje samorzadu lokalnego. Od 1 stycznia 2017 roku
nastapita catkowita centralizacja i nacjonalizacja prowadzenia wszystkich publicz-
nych szkol podstawowych. Znacjonalizowano ponad 2800 takich szkol, dotych-
czas jeszcze utrzymywanych przez samorzady lokalne i ustanowiono 59 szkolnych
dystryktéw. Pomimo catkowitej nacjonalizacji podstawowej oSwiaty i powigzanych
z nig gminnych nieruchomosci, rzad wprowadzit nowy podatek solidarnosSciowy
placony przez bogatsze gminy w celu jej sfinansowania. Na skutek protestu nie-
ktorych gmin Sad Metropolitalny w Budapeszcie zobowigzal pafstwo wegierskie
do zwrotu tego podatku uznajac, iz zostat on pobrany niezgodnie z prawem.
Kompetencje panstwowych urzedow wojewodzkich byly rozszerzane, pozwalaly
na karanie gmin grzywna bez waznych orzeczen sadowych. W 2018 roku, a wigc
po kilku latach od wprowadzenia reformy administracji publicznej podzial kom-
petencji pomiedzy urzedami dystryktow a urzedami gminnymi nadal nie byt trans-
parentny3!. Podejmowane reformy wskazuja, ze niezaleznos$¢ wegierskiego samo-
rzadu staje si¢ coraz bardziej watpliwa.

Silnie zwigzane z ustanowieniem zintegrowanego systemu administracyjnego
na poziomie posrednim bylo powstanie w 2011 roku okoto 60 zintegrowanych
centréow uslug (punktéw obstugi klienta) — reprezentujacych rézne wyspecja-
lizowane organizacje publiczne i funkcjonujacych w urzedach panstwowych.
W 2014 roku planowano utworzy¢ okoto 300 punktéw kompleksowej obstugi
(one-stop shops) w urzedach dystryktow. WartoScig dodang tych nowych udogod-
nien dla obywateli miato by¢ ustanowienie jednego miejsca kontaktow miedzy
nimi a odpowiednimi agencjami oferujacymi rdzne ustugi2.

2.2. Trendy centralizacyjne w Polsce?3

W Polsce reforma wprowadzona na poczatku lat dziewiecdziesigtych dopro-
wadzita do uniezaleznienia si¢ gmin od wtadzy centralnej i data im narzedzia do

31 Freedom House, Nations in Transit 2018: Hungary Country Profile, https://freedom-
house.org/report/nations-transit/2018/hungary [1.06.2019].

32 E. Kovacs and G. Hajnal, “Government Windows”: One Stop Shops for Administrative
Services in Hungary, [w:] Organizing for Coordination in the Public Sector, red. P. Lagreid,
K. Sarapuu, L. Rykkja, T. Randma-Liiv, Palgrave Macmillan 2014, s. 237-238.

33 Fragmenty tego podrozdziatu zostaly wykorzystane przez autorke do opracowania
artykutu pt. Tendencje centralizacyjne w Polsce od 2015 roku przestanego do przygotowywanej
monografii zbiorowe;j.
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efektywnego zarzadzania istotng cze¢scig spraw publicznych. Samorzad gminny
potwierdzil skuteczno$¢ wykonywania zadaf publicznych, co zachecalo do dal-
szych reform, takich jak miejski program pilotazowy (1993-1995), uchwalenie
ustawy o wielkich miastach34 czy wreszcie utworzenie samorzadu powiatowego
i wojewodzkiego. W okresie niespetna 30 lat funkcjonowania odtworzonego
samorzadu terytorialnego nastepowato nieustanne zwigkszanie liczby zadan wia-
snych. Przyktadowo, artykut 7 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym poczatkowo
obejmowal tylko 15 pozycji, obecnie obejmuje 22. W 2009 roku rozszerzone
zostaly zadania samorzadu wojewddztwa. Nastapily rowniez procesy komunali-
zacji zadan administracji rzadowej, jak i rozrost liczby zadan zleconych ustawowo
w przepisach prawa materialnego. W Polsce, ruch w kierunku decentralizacji
mial jednak przeciwwage w postaci trendow do recentralizacji. Tytutem przy-
ktadu mozna wymieni¢ ustaw¢ o Narodowym Planie Rozwoju, ktdéra zastapita
ustawe o zasadach wspierania rozwoju regionalnego z 2001 roku i scentralizo-
wala mechanizmy zarzadzania publicznego, zwtaszcza w sferze decyzji finanso-
wych. W dziedzinie ochrony zdrowia nastapifa zamiana systemu kas chorych na
Narodowy Fundusz Zdrowia. Tendencje centralizacyjne polegajace na ingero-
waniu administracji centralnej w sprawy zastrzezone dla wtadz samorzadowych
i odbieraniu zadan samorzadom i przekazywanie ich na szczebel krajowy lub
do wojewody pojawialy si¢ z r6znym nasileniem. Michal Kulesza podkreslit,
ze w Polsce dominantg kontekstu kulturowego bylo w przesztosci i jest nadal
podejscie centralistycznes. Dziatalno$¢ legislacyjna wtadz centralnych w wielu
przypadkach prowadzita do ograniczenia konstytucyjnych praw samorzadu3®
oraz ograniczenia samodzielnoSci decyzyjnej samorzaddéw w zakresie sposobu
Swiadczenia ustug3’. W raporcie Kongresu Wtadz Lokalnych i Regionalnych
z 2015 roku zauwazano ,,postepujaca erozje autonomii samorzadu spowodowana
regulacjami wtadz centralnych”38,

Po objeciu wladzy w pazdzierniku 2015 roku przez Zjednoczong Prawice
trendy centralizacyjne wyraZznie si¢ nasility?®. Mozna bylo odnie$¢ wrazenie, ze

34 Ustawa z dnia 24 listopada 1995 r. o zmianie zakresu dziatania niektérych miast oraz
o miejskich strefach ustug publicznych, Dz.U. 1995 Nr 141 poz. 692 ze zm.

35 M. Kulesza, O tym, ile jest decentralizacji w centralizacji, a takze o osobliwych nawykach
uczonych administratywistow, ,Samorzad Terytorialny” 2009, nr 12, s. 7-22.

36 J. Bober, J. Hausner, H. Izdebski et al., Narastajqce dysfunkcje, zasadnicze..., s. 20.

37 Raport Samorzqd 3.0, red. A. Dambska i S. Trzyna, Forum Od-nowa, Warszawa 2013,
s. 5-8, http://www.jawnosc.pl/wp-content/uploads/2013/11/Forum_Od-nowa_Raport_Samo-
rzad_3-0.pdf[29.12.2018]; Raport Ministerstwa Cyfryzacji i Administracji, Ocena sytuacji
samorzqdow lokalnych, Warszawa 2013, s. 37.

38 Congress of Local and Regional Authorities, Recommendation 373 (2015).

39 Jacek Wojnicki zwrdcil uwagg, iz od poczatku transformacji rzadzaca parti¢ (wczesniej
Porozumienie Centrum) wydaje si¢ charakteryzowaé pewna dwoisto$¢ w postrzeganiu samo-
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przygotowywany jest grunt dla rozprawienia si¢ z samorzadem w stylu reform
Viktora Orbana. Inaczej niz partia Fidesz, ktora w wyborach w 2010 roku uzy-
skata konstytucyjng wigkszo$¢ w wegierskim parlamencie, Prawo i Sprawiedli-
wos¢ w Polsce nie zdobylo wigkszoSci zdolnej do zmiany Konstytucji, ale powoli
i systematycznie odbierane byly uprawnienia organom samorzadu terytorial-
nego. Proces ten wywotywat intensywne protesty samorzadowcow, a takze kry-
tyke przedstawicieli nauki. Ponizej wskazane zostaly wybrane przyktady zmian
recentralizacyjnych wprowadzonych od 2015 roku.

Najwicksze kontrowersje wzbudzita reforma o$wiaty, ktéra zreorganizowata
system szkolny, w tym przywrocita oSmioletnia szkote podstawowa i zlikwidowata
gimnazja%®). Reforma zostata wprowadzona mimo protestow i krytyki formuto-
wanej przez stowarzyszenia samorzadowe i obywatelskie, zwigzki nauczyciel-
skie i ekspertéw. Samorzadowcy protestowali przeciw obcigzeniu samorzaddw
kosztami reformy i odbieraniu kompetencji. Juz bowiem w grudniu 2015 roku
przywrocony zostal nadzor kuratoréw oSwiaty nad ksztaltowaniem sieci szkof
samorzadowych*l.

W 2016 roku, gminy zostaly zobowigzane do zmiany nazw ulic, instytucji czy
obiektow uzytecznoSci publicznej upamietniajacych komunizm lub inny ustroj
totalitarny*2. Nie kwestionujac celu tych przepisow prawnych, zastrzezenia budzi
sposdb ich realizacji. W przypadku braku zmiany nazwy ulic wojewodzie przy-
znano kompetencje do wydania zarzadzenia zastgpczego ustalajacego nowa
nazwe (podlegajaca szczegolnej ochronie) i praktycznie bez mozliwosci zaskar-
zenia do sadu administracyjnego. Wytaczenie mozliwosci zaskarzenia zarzadze-

rzadow, z jednej strony uznanie ich znaczenia dla funkcjonowania administracji pafnstwowej,
z drugiej strony zagrozenie lokalnymi patologiami. J. Wojnicki, Restytucja samorzqdu lokal-
nego w 1990 roku na tle polskich tradycji samorzqdowych, [w:] Polski samorzqd terytorialny.
Europejskie standardy i krajowa specyfika, red. A. Lutrzykowski, Torun: Wydawnictwo Adam
Marszatek 2015, s. 217.

40 Reform¢ wprowadzono na podstawie ustawy z dnia 14 grudnia 2016 roku Prawo
o$wiatowe, Dz.U. 2017 poz. 59 i ustawy z dnia 14 grudnia 2016 roku Przepisy wprowadzajace
ustawe — Prawo o$wiatowe, Dz.U. z 2017 r. poz. 60.

41 Ustawa z dnia 29 grudnia 2015 r. o zmianie ustawy o systemie oswiaty oraz niektorych
innych ustaw, Dz.U. z 2015 r. poz. 35. W ostatnich latach niektore jednostki samorzadu tery-
torialnego z powodow demograficznych i w celu obnizenia kosztoéw likwidowaly prowadzone
przez siebie szkoly, jednoczeS$nie wlaczajac do sieci szkol publiczne jednostki o$wiatowe
prowadzone przez inne podmioty lub wyrazajac zgode na funkcjonowanie niepublicznych
szkot utworzonych w miejsce zlikwidowanych szk6t samorzagdowych. Praktyki te byly negatyw-
nie oceniane prze najwyzsza Izb¢ Kontroli, Rzecznika Praw Obywatelskich i nauczycielskie
zwiazki zawodowe. Przeciw likwidacji szkot protestowaly spotecznosci lokalne.

42 Ustawa z dnia 1 kwietnia 2016 r. o zakazie propagowania komunizmu lub innego
ustroju totalitarnego przez nazwy jednostek organizacyjnych, jednostek pomocniczych gminy,
budowli, obiektéw i urzadzen uzytecznosci publicznej oraz pomniki, Dz.U. 2016, poz. 744.
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nia zastepczego wojewody do sadu administracyjnego przez organ stanowiacy
jednostki samorzadu terytorialnego narusza konstytucyjna zasade sadowej
ochrony samodzielnosci samorzadu. W 2016 roku uniemozliwiono samorzadom
wyzbywania si¢ kontrolnego pakietu akcji lub udziatéw w spotkach prowadza-
cych podmioty lecznicze®3.

Silny sprzeciw samorzadow wzbudzito odebranie w 2017 roku niekto-
rych kompetencji z zakresu gospodarki wodno-Sciekowej i przekazanie ich do
powotanego organu regulacyjnego, tj. dyrektora regionalnego zarzadu gospo-
darki wodnej Pafistwowego Gospodarstwa Wodnego Wody Polskie#t. W $wie-
tle nowych rozwigzan do zadan i kompetencji przedsiebiorstwa Wody Polskie
naleza m.in. sprawy ochrony zasobow wodnych oraz ochrony ludzi i mienia
przed powodzia, co wigze si¢ z koniecznoScig uzgadniania przez gminy z tym
podmiotem projektow studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego, a w przypadku samorzadow wojewodztw z koniecznoscia doko-
nywania uzgodnien strategii rozwoju wojewodztw. Marszatkowie utracili kom-
petencje wykonywania praw wtaScicielskich wobec wod nalezacych do Skarbu
Pafistwa oraz do udzielania pozwolen wodno-prawnych. Szczegdlnie kontrower-
syjna zmiang byto odebranie gminom kompetencji zwiazanych z zatwierdzaniem
taryf za dostarczanie wody i odprowadzanie Sciekow i przekazanie ich do organu
regulacyjnego®.

Przyjete rozwigzania prawne w zakresie gospodarki wodno-Sciekowej spotkaly
sie ze zdecydowanym sprzeciwem Srodowisk samorzadowych, w tym organiza-
cji wechodzacych w sktad Komisji Wspdlnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego.
Zmiany oceniane byly jako dokonywanie ustrojowego odwrotu od decentraliza-
cji zadan i finanséw publicznych. Rada miasta Pily skierowata wniosek do Try-
bunatu Konstytucyjnego o stwierdzenie niezgodnosci z Konstytucja RP ustawy
nowelizujacej ustawe o zbiorowym zaopatrzeniu w wodg¢ i zbiorowym odprowa-
dzeniu Sciekow. Wspomnianej ustawie zarzucono m.in. niezgodno$¢ z zasada
pomocniczosci i zasada samodzielnos$ci gminy, a takze niezgodno$¢ z artyku-
tem 171 Konstytucji RP w zakresie, w jakim przepisy ustawy wyposazyly organ
regulacyjny w kompetencje nadzorcze nad dziatalnoScig gmin poprzez nadanie

43 Ustawa z 10 czerwca 2016 roku o zmianie ustawy o dzialalnosci leczniczej oraz nie-
ktorych innych ustaw, Dz.U. 2016, poz. 960.

44 Ustawa z dnia 27 pazdziernika 2017 r. o zmianie ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu
w wodg i zbiorowym odprowadzeniu $ciekdw oraz o zmianie niektorych innych ustaw, Dz.U.
2017, poz. 2180.

45 Rzad w uzasadnieniu do ustawy powotal si¢ na wyniki kontroli Najwyzszej 1zby Kon-
troli, ktore wskazywaly, ze gminy postawione w potrdjnej roli: wiasciciela przedsigbiorstwa,
regulatora i przedstawiciela konsumentdw nie chronily mieszkaficow przed systematycznym
wzrostem cen, ktory nie mial uzasadnienia we wzroScie naktadow na modernizacj¢ i rozbu-
dowe sieci wodociggowo-kanalizacyjne;j.
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tych kompetencji podmiotowi innemu niz wskazane w Konstytucji RP organy
nadzoru nad samorzadem oraz nakazanie mu sprawowania nadzoru na podsta-
wie kryterium celowosSci, pomimo ze nadzor nad zadaniami wlasnymi moze by¢
wykonywany wyltacznie w oparciu o kryterium legalnosci*6. Ponadto zarzucono
wspomniane]j ustawie naruszenie zasady wspodtdziatania wiadz i zasady dialogu
spolecznego ze wzgledu na niezasiegniecie wymaganej ustawowo opinii Komisji
Wspolnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego do projektu ustaw7.

W ostatnim czasie powaznie ograniczono uprawnienia samorzadow woje-
wodztw do ksztaltowania skfadu organéw wojewddzkich funduszy ochrony $ro-
dowiska i gospodarki wodnej (samorzadowe osoby prawne) na rzecz organdow
administracji rzagdowej — fundusze te ustalajg zasady i kryteria wyboru przedsie-
wzie¢ do dofinansowania oraz dokonujg wyboru projektéw*. Przyjete rozwiaza-
nia stanowig znaczacy regres w procesie decentralizacji w kierunku centralizacji
mechanizméw decyzyjnych. Do tendencji centralizacyjnych wpisuje si¢ odebra-
nie samorzadom wojewodztw kompetencji w zakresie melioracji i zadaf zwigza-
nych z przeciwdziataniem powodzi i przekazanie ich do Pafistwowego Gospodar-
stwa Wodnego Wody Polskie4®. Kolejnym sygnatem §wiadczacym o centralizacji
byto odebranie samorzadom wojewddztw wladztwa nad oSrodkami doradztwa

46 Przenoszenie Srodkoéw nadzoru na inny organ oraz rozszerzenie $rodkéw nadzoru
w zakresie wydawania zarzadzen zastgpczych mialo miejsce niejednokrotnie jeszcze przed
2015 rokiem. Przypadki takie omawia Jerzy Korczak, Kierunki zmian w regulacjach prawnych
stanowigcych podstawy funkcjonowania gminy — z perspektywy 25-lecia samorzqdu terytorialnego,
»Samorzad Terytorialny” 2016, nr 1-2, s. 20-22.

47 A. Kudra, M. Kietbus, Pila idzie do Trybunatu Konstytucyjnego, ,,Wspdlnota” z 19 maja
2018, s. 16-17.

48 Ustawa z 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy — Prawo ochrony $rodowiska, Dz.U.
z 2017 r., poz. 898. Rzad uzasadnial wprowadzone zmiany potrzeba wyeliminowania pew-
nych niepokojacych zjawisk polegajacych na niewlasciwym dziataniu wojewddzkich funduszy
i uznaniowym wydatkowaniu Srodkéw, nie do kofica zgodnie z polityka ochrony srodowiska
i dbatoscig o $§rodowisko. Zwigzek Gmin Wiejskich RP, Posiedzenie KWRIST, 21.02.2017 r.,
http://www.zgwrp.pl/komisja-wspolna-rzadu-i-samorzadu-terytorialnego/59-kwrist/1100-
posiedzenie-kwrist-21-01-2017r [20.09.2018].

49 Ustawa z dnia 20 lipca 2017 r. Prawo wodne, Dz.U. z 2017 r. poz. 1566 ze zm.
Ustawodawca uznal, ze dotychczasowe rozwiazania polegajace na rozproszeniu uprawnien
w zakresie wod pomigdzy organy samorzadu terytorialnego (giéwnie marszalek, starosta)
oraz organy administracji rzadowej (prezes Krajowego Zarzadu Gospodarki Wodnej oraz
dyrektorzy regionalnych zarzadéw gospodarki wodnej) nie byly odpowiednio efektywne i sku-
teczne i mialy zasadniczy wplyw na trudng sytuacj¢ w sektorze gospodarki wodnej. Zob.:
P. Michalski, Wody Polskie — nowy podmiot w gospodarce wodnej, [w:] Nowe Prawo Wodne
najwazniejsze zmiany dla gmin i przedsiebiorstw wodociggowo-kanalizacyjnych, red. P. Michal-
ski, P. Filipek, M. Kucharski, Warszawa: Wydawnictwo C.H. Beck 2018; Uzasadnienie do
projektu ustawy — Prawo wodne, https:/krdp.pl/files/aktyprawne/846(3).pdf [20.08.2018].
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rolniczego zaledwie w szeS¢ lat od ich przekazania samorzadom wojewddztw>0.
Obecnie oSrodki podlegaja ministrowi rolnictwa, a ich status prawny ulegl zmia-
nie — z samorzagdowych wojewddzkich os6b prawnych staly si¢ pafistwowymi jed-
nostkami organizacyjnymi posiadajacymi osobowos¢ prawna>!. Od 2018 roku do
wojewody przeszly zadania zwigzane z wyplata §wiadczen rodzinnych, dotych-
czas realizowane przez Regionalny OSrodek Polityki Spotecznej>2. W 2017 roku
Ministerstwo Sportu i Turystyki odebrato — dzielone dotychczas przez samorzady
wojewddztw — pienigdze na inwestycje sportowe w regionach i obecnie pienigdze
te rozdziela Ministerstwo. W 2018 roku pozbawiono jednostki samorzadu tery-
torialnego prawa do wyznaczania okregow wyborczych i obwodow gtosowania
— prawo to przekazano komisarzom wyborczym powotanym przez Pafistwowg
Komisje Wyborcza na 5-letnig kadencje. W celu zwigkszenia kontroli rzadu nad
finansami samorzadowymi parlament uchwalit w 2017 roku nowelizacj¢ ustawy
o Regionalnych Izbach Obrachunkowych. Prezydent RP Andrzej Duda zawe-
towatl jednak te nowelizacj¢ z powodu naruszenia konstytucyjnej zasady samo-
dzielnosci samorzadu terytorialnego i ustawa nie weszta w zycie. Wprowadzone
zostaly rOwniez inne zmiany centralizacyjne>3.

Przeciw tendencjom centralizacyjnym protestowaly ogolnopolskie orga-
nizacje samorzadowe, w tym Zwigzek Miast Polskich. Znawcy problematyki
samorzadnos$ci wyrazali obawy o dalszy los samorzadu terytorialnego. Zdaniem
Alfreda Lutrzykowskiego stosunek obecnie rzadzacej partii i jej politycznych
sojusznikow do samorzadu wynika z przyjmowanej koncepcji panstwa i systemu
wladzy, ,,majacej wszelkie znamiona modelu struktury autorytarnej”. Autor ten
dostrzegt grozbe ,,powracajacego widma wladzy jednolitej i niepodzielnej, dla
ktorej autentyczny samorzad terytorialny jest zbednym balastem i sita mogaca
hamowac¢ w jakims stopniu autokratyczne metody kierowania zyciem kraju”4.

50 Ustawa z 22 czerwca 2016 r. o zmianie ustawy o jednostkach doradztwa rolniczego,
Dz.U. z 2016 r., poz. 1176.

51 Z uzasadnienia do ustawy wynika, ze przestanka do zmiany bylo usprawnienie realizacji
zadan zwigzanych z zapewnieniem doradztwa rolniczego rolnikom i poprawa konkurencyj-
nosci i rozwoju rolnictwa.

52 Ustawa z dnia 7 lipca 2017 r. o zmianie niektérych ustaw zwigzanych z systemami
wsparcia rodzin, Dz.U. z 2017 r., poz. 1428. Ministerstwo Rodziny, Pracy i Polityki Spo-
fecznej uzasadnialo t¢ zmiang zbyt wolnym rozpatrywaniem wnioskow o wyplate swiadczen
rodzinnych.

53 Zob.: A. Gniadkowski, Coraz szybsze oskubywanie samorzqdu, ,,Wsp6lnota” z 26 lutego
2017, s. 16-17.

54 A. Lutrzykowski, Slowo wstepne do drugiego wydania, [w:] R. Gawlowski, P. Machalski,
K. Makowski, Samorzqd terytorialny w systemie administracji publicznej, wydanie I zmienione
i uaktualnione, Warszawa: CeDeWu Sp. z o.0. 2019, s. 15.
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Postepujaca centralizacja w Polsce zostata skrytykowana w raporcie opra-
cowanym przez dwoch zagranicznych samorzadowcow (z Francji i Andorry),
zatwierdzonym w 2019 roku przez Kongres Wiadz Lokalnych i Regionalnych
Rady Europy. W raporcie podkreslono, ze Polska w 2014 roku byta wsrdd
10 panstw UE o najwyzszym poziomie autonomii lokalnej, obecnie zas§ pojawity
sie ,,alarmujace trendy” recentralizacyjne, ktore nie majq uzasadnienia i naru-
szajg zasade samorzadnosci. Wladze centralne zostaly wezwane do powrotu na
droge decentralizacji i przestrzegania w praktyce zasady pomocniczoSci. Nie
stwierdzono naruszenia zasady sadowej ochrony samodzielno$ci samorzadu.
Rzad nie zgadzajac sie¢ z krytyczng oceng stwierdzit w odpowiedzi, ze ,,To, co
przedstawiciele strony samorzadowej okreSlili mianem recentralizacji, jest
w istocie budowaniem jednolitych standardéow dostepu do ustug i $wiadczen ze
sfery panstwa dobrobytu, czyli niewielkg korekta dzialalnoSci samorzadu tery-
torialnego™>>.

IntensywnoS$¢ zawtaszczania kompetencji samorzadu terytorialnego przez
wladze centralne w ostatnich latach sugeruje prébe powrotu do idei centraliza-
cji wladzy panstwowej. Ingerencja panstwa w sfere funkcjonowania samorzadu
terytorialnego zaznacza si¢ w obszarze instytucjonalnym, funkcjonalnym oraz
w odniesieniu do zakresu poszerzania uprawnien nadzorczych administracji rza-
dowej. W Polsce mamy do czynienia z procesem ,,pelzajacej” recentralizacji®.
W proces ten wpisuje si¢ nie tylko odbieranie zadan i kompetencji samorzadom,
ale tez deficyt konsultacji z samorzadami lub ich fasadowos¢. Odbieranie zadan
samorzadom dokonywane jest przy tym nie poprzez zmiany samorzadowych
ustaw ustrojowych, lecz poprzez lex specialis. Tendencje centralizacyjne wzmoc-
nily pozycje centralnych organéw administracji panstwowej kosztem jednostek
samorzadu terytorialnego. Pojawia si¢ pytanie, czy tendencje centralizacyjne sta-
nowia tylko ,.korekte dzialalnoSci samorzadu terytorialnego”, czy sa przejawem
szerszego rozwijajacego si¢ procesu przemian ustrojowych.

Samorzad terytorialny w Polsce zostal wyposazony w niezbedne atrybuty
ustrojowe decydujace o jego istocie. Do filarow samorzadu mozna zaliczy¢
osobowos¢ prawna, ktora pozwolita na posiadanie wiasnego mienia i wiasnego
budzetu, demokratycznie wybrane wtadze, instytucje nadzoru nad samorzadem
sprawowanego wylacznie w oparciu o kryterium legalnosci oraz sgdowa ochrone
samodzielnosci. Jak dotad, filary samorzadnoSci zostaly zachowane, a zmiany

55 Congress of Local and Regional Authorities, Local and regional democracy in Poland,
Report CG36(2019)13final, 2 April 2019 https://search.coe.int/congress/pages/result_details.
aspx?objectid=0900001680939003 [20.06.2019].

56 D. Szescito, Raport: pelzajgca recentralizacja ogranicza prawa samorzqdow, http://
www.samorzad.lex.pl/czytaj/-/artykul/raport-pelzajaca-recentralizacja-ogranicza-prawa-
samorzadow [20.04.2018].
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recentralizacyjne mialy gtownie sektorowy charakter. Kontynuacja tendencji
centralizacyjnych doprowadzi do deprecjacji dotychczasowego statusu samo-
rzadu terytorialnego i uzaleznienia go od rzadu centralnego.

ok K

W zwiazku z trendami centralizacyjnymi w Polsce pojawia si¢ pytanie, jak
daleko moze siega¢ ingerencja ustawodawcy w dziatalno$¢ samorzadu teryto-
rialnego. OdpowiedzZ na to pytanie wigze si¢ z przyjmowang koncepcja panstwa
i samorzadu terytorialnego. W Polsce spor o model organizacji pafistwa i role
samorzadu terytorialnego toczy si¢ od dawna. Przedwojenny badacz samorzad-
nosci, Jerzy Panejko podkreslil, ze cala nauka o samorzadzie wywodzita swoj
poczatek od rozpatrywania zagadnienia, czy gmina byta niezawisla korporacja
publiczno-prawna, czy tez byta §ciSle wlaczona w organizm panstwowy i spel-
niata jedynie funkcje swoistego organu®’. W okresie mi¢dzywojennym zdecy-
dowana wigkszoS¢ autordéw odrzucita teori¢ prawa naturalnego gmin i przyjeta
panstwowa teori¢ samorzadu. Glowny przedstawiciel teorii pafstwowej, Jerzy
Panejko uwazal, ze gmina jest organem administracyjnym panstwa, podobnie
jak sg nimi organy rzadowe. Samorzad terytorialny definiowal jako ,,oparta na
przepisach ustawy zdecentralizowang administracj¢ panstwowa”8. Nie widzial
koniecznoSci wyposazenia samorzadu w atrybut samodzielnosci, jakim jest
osobowos$¢ prawna, ktokolwiek bowiem wykonuje wladze pafstwowa, czyni to
zawsze w imieniu panstwa. Jego adwersarz w dyskusji naukowej, Tadeusz Bigo
wyrazajac swoj krytyczny stosunek do teorii ,,prawa naturalnego” gmin, duze
znaczenie przywigzywal do osobowosci publicznoprawnej zwigzkdw samorzado-
wych i ich korporacyjnego charakteru. W samorzadzie terytorialnym upatrywat
nie tylko zdecentralizowanie czeSci administracji publicznej i oddanie jej w rece
organow lokalnych, lecz takze uspotecznienie wtadzy lokalnej i upodmiotowie-
nie spolecznosci lokalnejo0. W latach trzydziestych zwyciezyta koncepcja Jerzego
Panejki, a praktyka pafnstwowa wyraznie zmierzata do ograniczenia roli samo-
rzadu i uczynienia z niego dodatku do organéw administracji rzadowej¢l. Odno-
szac sie do postanowien Konstytucji kwietniowej, Maurycy Jaroszynski stwierdzif:
»Samorzad tedy ma istnie¢ nadal nie jako bastion praw wolnoSciowych obywateli

57 J. Panejko, Geneza i podstawy samorzqdu terytorialnego, Wilno 1934, s. 16.

58 J. Panejko, Geneza i podstawy..., s. 130.

59 J. Panejko, Geneza i podstawy..., s. 118.

00 T. Bigo, Zwiqzki publicznoprawne w swietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa 1928,
s. 140-141.

61 Por. J. Stepien,, Cywilizacyjny spor o samorzqd terytorialny, ,Samorzad Terytorialny
2015, nr 3, s. 18.
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w stosunku do panstwa, lecz jeden sposrod tego panstwa organdéw, powotanych
do realizowania zadan panstwa na polu administracji”o2.

Zdaniem wspotczesnych badaczy samorzadnosci, po 1990 roku perspektywa
samorzadu jako systemu zarzadzania panstwem (teoria panstwowa) — zdomi-
nowala traktowanie samorzadnosci jako formuly samoorganizacji obywatelskiej
realizujacej zasad¢ pomocniczosci (teoria naturalistyczna). Ich zdaniem stabos¢
drugiej perspektywy wynika gtownie z niewielkiej aktywnoSci obywatelskiej
i niskiego kapitatu spotecznego%. Niektore przepisy Konstytucji traktuja samo-
rzad terytorialny nie tyle jako wspolnoty terytorialne, ile element systemu zarza-
dzania panstwem, jako zdecentralizowang administracje panstwowao.

Trybunal Konstytucyjny w wyroku odnoszacym si¢ do ustawy o ustroju
m.st. Warszawy w kwestii prawa do samorzadu zajal nastepujace stanowisko®:

»Prawo do samorzadu nie jest prawem podstawowych jednostek samorzadu
terytorialnego do trwania w niezmienionym ksztalcie mimo zr6znicowanych ocen
opinii spotecznej dotyczacych funkcjonowania samorzadu i reform samorzado-
wych, lecz prawem obywateli do dobrego i lepszego samorzadu. (...) Z obywatel-
skiego prawa do samorzadu wynika wlasnie prawo obywateli do tego, by wybrani
przez nich ustawodawcy poszukiwali lepszych form samorzadu, nawet jeSli ozna-
cza to zniesienie poszczegolnych gmin warszawskich i utworzenie jednej gminy”.

Trybunat Konstytucyjny stwierdzil rowniez, ze ,,decentralizacja nie wyklucza
(...) takich rozwigzan ustrojowych w dziedzinie samorzadu terytorialnego, ktore
polegaja na wytaczeniu pewnych spraw z kompetencji organdw lokalnych i prze-
kazaniu ich innym organom witadzy”. Komentujac ten wyrok, Hubert Izdebski
zauwazyl, ze , Trybunat Konstytucyjny uznat istnienie obywatelskiego prawa do
samorzadu w istocie tylko po to, aby, zajmujac pozycje etatyzmu jak najdalsza od
naturalistycznej koncepcji samorzadu, uzasadnic szeroki zakres swobody ustawo-
wego ksztattowania struktur samorzadu — w tym jesli przemawia za tym dobro
wspolne obywateli, dokonywania centralizacji”00.

Zdaniem Huberta Izdebskiego, sformutowania Europejskiej Karty Samo-
rzadu Lokalnego i Europejskiej Karty Samorzadu Regionalnego o prawie spo-
tecznoSci do kierowania i zarzadzania zasadnicza cz¢scig zadan publicznych daja
podstawy, by uznawaé je za deklaracje obywatelskiego prawa do samorzadu
terytorialnego i wyraz naturalistycznej koncepcji samorzadu (wystepowania

62 M. Jaroszynski, Konstytucyjne podstawy samorzqdu terytorialnego, ,,Samorzad Teryto-
rialny” 1937, nr 1-2, s. 6.

63 J. Bober, J. Hausner, H. Izdebski et al., Narastajgce dysfunkcje..., s. 13.

64 J. Bober, J. Hausner, H. Izdebski et al., Narastajgce dysfunkcje..., s. 20.

65 Wyrok z 18.02.2003 r., K 24/02, OTK-A 2003/2, poz. 11.

66 H. Izdebski, Prawo do samorzqdu — prawo obywateli i prawo mieszkaricow, ,,Samorzad
Terytorialny” 2018, nr 10, s. 12.
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prawnonaturalego aspektu prawa do samorzadu)®’. Wedtug autora, prawo do
samorzadu moze by¢ rozumiane jako kwalifikowana formuta gwarancji samo-
dzielnoSci jednostek samorzadu terytorialnego, jak rowniez, a nawet przede
wszystkim, jako podstawowe prawo mieszkancoéw do uczestnictwa w prowadze-
niu spraw publicznych, zgodnie z zasada pomocniczosci. Jak twierdzi Hubert
Izdebski, wysoka pozycja samorzadu terytorialnego, jaka przystuguje, a nie jest
nadawana w wyniku aktu woli ustawodawcy, wynika w istocie z przystugujacego
mieszkancom prawa do samorzadu i ,,to ono stanowi podstawowy prawny ogra-
nicznik tendencji centralizacji, wystepujacych co pewien czas. Rola samorzadu
jest operacyjne realizowanie prawa do samorzadu, a rolg wiadzy panstwowej jest
zapewnienie warunkow realizacji prawa do samorzadu”S.

Odmienne stanowisko w kwestii prawa do samorzadu zajal Igor Zachariasz6.
Wedlug tego autora, ani Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, ani Konsty-
tucja RP, jak i przepisy ustaw samorzadowych nie pozostawiaja watpliwosci,
ze prawo do samorzadu maja gminy, powiaty i wojewOdztwa, a nie obywatele.
Nie da sie¢ bowiem zasadnie wywies¢, ze prawo obywatela do samorzadu ist-
nieje obiektywnie i nie od panstwa zalezy jego przyznanie lub odebranie jed-
nostce. Sens prawa gmin, powiatow, wojewodztw (wspolnot mieszkancéw) do
samorzadu sprowadza si¢ do ochrony przed nadmierng ingerencja w samodziel-
nos$¢ podejmowanych przez nie rozstrzygni¢é, a jednostki samorzadowe moga
dochodzi¢ swych praw na drodze sadowej. Autor dowodzi, ze we wspolczesnym
panstwie prawnym podejscie do samorzadu ulegto zasadniczej zmianie — ,,0d
postrzegania go jako instytucji majacej swoje korzenie w prawie naturalnym
[LR — prawnonaturalistyczne koncepcje samorzadu terytorialnego], po instytu-
cje decentralizacji administracji publicznej ustanowiona decyzja parlamentu”70,
a wiec uksztaltowana z woli panstwa i na potrzeby realizacji zadan uznanych
przez panstwo za lokalne czy regionalne. Zdaniem Igora Zachariasza, wolnos¢
ustawodawcy w zakresie tworzenia trzech poziomoéw samorzadu i okreSlenia
ich wladzy (zadan) ,,powinna takze skutkowac prawem rezygnacji z posiadania
samorzadu terytorialnego i zdaniem si¢ na realizacj¢ celow wspolnotowych jedy-
nie w obrebie organizacji centralnej panstwa”7l.

Jak wynika z przywolanych pogladéw, zakres dopuszczalnej ingerencji
panstwa (ustawodawcy) w dzialalno$¢ samorzadu ma zwigzek z przyjmowana
koncepcja samorzadu i rozumieniem prawa do samorzadu. Wazna zatem kwe-

67 H. Izdebski, Prawo do samorzqdu..., s. 6.

68 H. Izdebski, Prawo do samorzqdu..., s. 15.

09 1. Zachariasz, Prawo do samorzqdu terytorialnego — prawo wspdlnot samorzqdowych,
»Samorzad Terytorialny” 2018, nr 10, s. 17.

70 1. Zachariasz, Prawo do samorzqdu terytorialnego..., s. 22 i n.

71 1. Zachariasz, Prawo do samorzqdu terytorialnego..., s. 21.
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stig jest rozstrzygnigcie, czy samorzad powinien by¢ traktowany jako formuta
samoorganizacji obywatelskiej realizujacy zasad¢ pomocniczosci (teoria natura-
listyczna), czy samorzad stanowi formul¢ decentralizacji administracji publicz-
nej, czyli czgS¢ panstwa (teoria panstwowa) wspoltworzacy system zarzadzania
panstwem. Zdaniem niektérych badaczy sformulowane w artykule 163 i 164
Konstytucji zasada domniemania zadan i kompetencji samorzadu terytorial-
nego i zasada domniemania zadan gminy w obrebie samorzadu terytorialnego
sjest jednym z doktrynalnie waznych elementow realizacji zasady pomocniczoSci
i zasady decentralizacji wtadzy publicznej” i ze obydwa te domniemania powinny
stanowi¢ dyrektywe w tworzeniu i stosowaniu przepisow prawa odnoszacego sie
do samorzadu’2. Stusznie jednak zwraca uwage Hubert Izdebski, ze przywota-
nych zasad domniemania kompetencji nie mozna traktowa¢ w oderwaniu nie
tylko od zasady pomocniczosci?® i zasady decentralizacji, ale takze od innych
zasad konstytucyjnych, takich jak zasada sprawnego, skutecznego i sprawiedli-
wego panstwa (preambuta i art. 2 Konstytucji RP), zasada panstwa jednolitego
(art. 3 Konstytucji), zasada dobra wspolnego — panstwa jako dobra wspolnego
wszystkich obywateli (art. 1 Konstytucji). Wszystkie powyzsze zasady nie moga
by¢ rozpatrywane w oderwaniu jedna od drugiej, co oznacza koniecznos$¢ wywa-
zenia tych zasad przez ustawodawce i poszukiwania pewnej rGwnowagi pomie-
dzy dwoma skrajnymi podej$ciami do zadan gminy (samorzadu), to jest miedzy
podejsciem etatystycznym i jednakowo potrzebnym nowoczesnym podejSciem
naturalistycznym74.

Trybunat Konstytucyjny niejednokrotnie podkreslal, ze samodzielno$¢ samo-
rzadu terytorialnego nie ma charakteru bezwzglednego, a ustawodawca jest
uprawniony do ingerencji w jego dziatalno$¢. W wyroku z 8 maja 2002 roku
stwierdzil, ze samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego moze byc
»ograniczona w drodze ustawy, ale pod warunkiem, ze ograniczenia te znajduja
uzasadnienie w konstytucyjnie okreSlonych celach i chronionych warto$ciach,

72 J. Bober, J. Hausner, H. Izdebski et al., Narastajgce dysfunkcje..., s. 18.

73 Aleksandra Wiktorowska twierdzi, ze ,,z zasady subsydiarnosci nie wynika bezposred-
nio, w jakich proporcjach moze wystapi¢ koncentracja i dekoncentracja oraz centralizacja
i decentralizacja w konkretnym systemie politycznym i konkretnym porzadku prawnym.
O tych proporcjach decyduja m.in. takze inne zasady konstytucyjne, dotyczace organizacji
i funkcjonowania panstwa, porzadku prawnego i wladzy”. A. Wiktorowska, Prawne deter-
minanty samodzielnosci gminy. Zagadnienia administracyjnoprawne, Warszawa 2002, s. 22.

74 H. Izdebski, Domniemanie zadari samorzqdu terytorialnego i domniemanie zadan gminy
w obrebie samorzqdu terytorialnego — klauzule generalne dotyczqce zadari samorzqdu, [w:] 25 lat
odrodzonego samorzqdu w Polsce — osiggniecia, porazki i zadania na przysztos¢, Warszawa:
Kancelaria Senatu 2014, s. 39; H. Izdebski, Domniemanie zada¥i samorzqdu terytorialnego
i domniemanie zadari gminy w obrebie samorzqdu terytorialnego — klauzule generalne dotyczqce
zadan samorzqdu, ,Samorzad Terytorialny” 2015, nr 1-2, s. 73.
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ktorych pierwszenstwo ochrony, przedfozone nad zasada ochrony samodzielno-
$ci samorzadu terytorialnego, zalezy od oceny ustawodawcy (...). Ocena, czy
dana regulacja spetnia warunek usprawiedliwionej ingerencji w sfere samodziel-
nosci gminy, nie moze by¢ (...) dokonana bez wyktadni odwotujacej si¢ do celu
i aksjologii ustawy wprowadzajacej ograniczenia”’>. Jak stwierdzita Ewa Kustra,
zasada pomocniczosci nie okresla dopuszczalnego zakresu ingerencji, lecz wska-
zuje na pewng prawidtowos¢, ,,pozostawiajac do kazdorazowego rozstrzygniecia
problem zasadnoSci podjecia dziatan przez wtadze”7°.

Podsumowujac, zasada samodzielno$ci samorzadu nie moze by¢ oderwana
od caloksztattu zasad i wartosci konstytucyjnych. Ow kontekst aksjologiczny
wyznacza¢ ma granice ingerencji w sfere¢ samodzielnoSci samorzadu. Ingerencja
ta musi by¢ stosowana na zasadzie wyjatku i nie moze by¢ nadmierna. Stawo-
mir Patyra wskazuje, ze ,,Katalog materialnych przestanek ingerencji panstwa
w sfere samodzielnoSci samorzadu sprowadza si¢ w zasadzie do dwoch kryte-
riow, mianowicie efektywnosci i gospodarnosci”?’. Z praktyki wynika, ze sgdowa
ochrona samodzielnoSci samorzadu stanowi skuteczne narzedzie okre§lania gra-
nic ingerencji panstwa.

2.3. Poziom decentralizacji funkcjonalnej

Jednym ze wskaznikow decentralizacji funkcjonalnej jest udziat wydatkow
samorzgdowych w produkcie krajowym brutto (PKB). W Polsce udziat ten
w 1991 roku wynosit 7,4%, w 1999 roku zwigkszyt si¢ do 10,5%, a w 2010 roku
w Polsce i na Wegrzech nalezal do najwyzszych sposrod krajow Europy Srod-
kowej i Wschodniej i wynosit wediug danych OECD odpowiednio 14,9 i 12,6%
(tabela 3) — przyblizajac te kraje do modelu péinocnoeuropejskiego w zakre-
sie poziomu decentralizacji funkcjonalnej. Obu panstwom daleko jednak bylo
pod tym wzgledem do panstw skandynawskich (Szwecji — 24,2% oraz Finlandii
—22,4%). W wyniku reform centralizacyjnych i reorganizacji administracji tery-
torialnej na Wegrzech, udziat wydatkow samorzadowych w stosunku do PKB
zmniejszyl si¢ w okresie 2010-2015 o blisko 5 punktéw procentowych, co ozna-
cza istotne zmniejszenie funkcjonalnego znaczenia samorzadu lokalnego. W Pol-

75 Cyt. za: J. Bober, J. Hausner, H. Izdebski et al., Narastajgce dysfunkcje..., s. 18.

76 E. Kustra, Zasada pomocniczosci a przeksztalcenia polskiego systemu prawa i spolecznej
Swiadomosci, ,,Studia Iuridica Toruniensia” 2002, t. II, s. 209.

71°S. Patyra, Zakres dopuszczalnej ingerencji wladzy centralnej w sfere funkcjonowania
samorzqdu terytorialnego w Polsce — refleksje aksjologiczne, [w:] Samorzqdy w procesie decentra-
lizacji wladzy publicznej, red. M. Chrzanowski, J. Sobczak, Lublin: Stowarzyszenie Naukowe
Pro Scientia Iuridica 2017, s. 26.
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sce wskaznik ten zmniejszyt si¢ w tym samym czasie o 2,2 punktu procentowego.
W latach 2015-2017 — wedlug danych GUS — nastgpil natomiast przyrost tego
wskaznika o 0,7 punktu procentowego’®, co wskazuje, ze odbierane samorzg-
dom zadania i kompetencje nie przetozyly sie na spadek poziomu decentralizacji
funkcjonalne;j.

Tabela 3. Udzial wydatkéw samorzadowych w produkcie krajowym brutto (PKB)
w wybranych panstwach Europy (w %)

Lp. Panstwo 2001 2010 2012 2015
1 | Wegry 12,0 12,6 9,3 7.8
2 |Polska 14,1 14,9 13,2 12,7
3 | Republika Czeska 10,1 11,3 11,3 11,3
4 | Republika Stowacka 3,0 7,3 6,4 7,5
5 | Estonia 10,0 9,8 9,7 9,4
6 |Lotwa 9,7 12,0 9,9 9,3
7 | Wielka Brytania 11,6 13,4 12,9 10,8
8 |Irlandia 13,7 55 43 22
9 | Niemcy - 7,9 7,6 7,7

10 |Francja 9,7 11,5 11,7 11,3

11 | Wiochy - 15,7 14,9 14,4

13 | Szwecja 244 24,2 25,0 24,6
14 | Finlandia 18,0 22,4 23,4 22,9
15 | Norwegia - 15,0 14,6 16,0
16 |EU-28 - 12,0 11,6 11,1

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych OECD.

Biorac pod uwage wspomniany wskaznik, w 2015 roku Wegry (obok Sto-
wacji i Bulgarii) byly jednym z najmniej zdecentralizowanych panstw Europy
Srodkowo-Wschodniej (cztonkéw UE). Polska natomiast nadal nalezata do
lideré6w decentralizacji w tej czeSci kontynentu”. Sposrdd panstw wymienio-
nych w tabeli 3 zmniejszenie udziatu wydatkow samorzadowych w PKB w latach

78 Obliczenia wlasne na podstawie: GUS, Maly Rocznik Statystyczny Polski, Warszawa
2018; GUS, Rocznik Statystyczny RP, Warszawa 2015.

79 OECD, Subnational government expenditure as a percentage of GDP and total pub-
lic expenditure, [w:] Subnational government finance for regional development, Paris: OECD
Publishing 2016; OECD/UCLG, Subnational Governments Around the World. Structure and
Finance, Part III Country Profiles, Paris: OECD Publishing 2016.
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2010-2015 miato miejsce, oprocz Wegier i Polski, takze na Lotwie, Wielkiej
Brytanii, Irlandii, we Wtoszech, nieznacznie we Francji, Niemczech i Hiszpanii.
Generalnie, zwigkszenie decentralizacji w Europie mialo miejsce pomiedzy 1990
a 2009 rokiem, zwlaszcza w nowych demokracjach Europy Srodkowo-Wschod-
niej. Po tym okresie, w niektdrych pafistwach europejskich trend si¢ odwrocit.

Zmiany poziomu decentralizacji w okresie pomiedzy 2005 a 2014/2015 w pan-
stwach Europy Srodkowo-Wschodniej przedstawia wykres 1. Gébor Péteri, ktory
opracowal wykres zastrzegl, ze w pafstwach takich jak Biatoru$§ czy Ukraina
oficjalne statystyki nie wyodrebniaja lokalnie dostarczanych ustug i funkcji zarza-
dzanych przez samorzady lokalne, tworzac falszywe wrazenie wysokiej autonomii
samorzadowej w tych panstwach.

Wykres 1. Poziom decentralizacji w roku 2014/2015
mierzony udzialem wydatkéw samorzadowych w PKB i zmiany w tym zakresie od 2005 r.
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Zrodto: G. Péteri, Decentralization in Eastern Europe: grab the moment!, 25 August 2016, Website of the
MTA-DE Public Service Research Group, http://publicgoods.eu/decentralization-eastern-europe-grab-
moment [20.07.2018].

Z wykresu wynika, ze pafstwa naszej czeSci kontynentu maja r6zny poziom
decentralizacji. Wigkszo§¢ panstw nie przekraczala przecigtnego poziomu decen-
tralizacjiw UE (11,1). W Bulgarii i Rumunii oraz w niektdrych panstwach batkan-
skich, takich jak Kosowo czy Macedonia, wprowadzono reformy decentralizacyjne.

Poziom funkcjonalnego znaczenia samorzadu mierzony jest rOwniez udzia-
fem wydatkoéw samorzadu w ogdlnych wydatkach publicznych$). Na Wegrzech
i w Polsce udzial ten w potowie lat dziewig¢cdziesiatych wynosit okolo 25%.
W 2006 roku wydatki wegierskiego samorzadu lokalnego stanowily 24,7%
publicznych wydatkéw, z czego okoto 19% byto wydatkami gmin a reszta

80 Miara ta budzi watpliwosci metodologiczne ze wzgledu na nieporéwnywalnosé systemu
wydatkéw publicznych w poszczegdlnych panstwach.
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wydatkami wojewodztwsl. Dla poréwnania, w Polsce w tym samym roku (2006)
udzial wydatkow samorzadu terytorialnego w ogdlnych wydatkach publicznych
wynosit 30,7%. Okoto 80% wszystkich wydatkow samorzadowych ponoszonych
byto i jest nadal w polskich gminach, w tym w duzych miastach ze statusem
powiatu, okoto 13% w powiatach i tylko okoto 6-7% na szczeblu samorzadu
regionalnego. W wyniku reorganizacji administracji publicznej (centralizacji) na
Wegrzech wydatki samorzadu terytorialnego w ogdlnych wydatkach publicznych
zmniejszyly si¢ w latach 2009-2015 o blisko 8 punktéw procentowych, natomiast
w Polsce w tym samym czasie zmniejszyly si¢ o prawie 2 punkty procentowe
(tabela 4), co potwierdza trendy centralizacyjne w obu panstwach, cho¢ w innej
skali. Polski sektor samorzadowy wydaje prawie jedna trzecig wydatkdéw sek-
tora finanséw publicznych, znaczaco wiecej niz francuski czy brytyjski i zblizony
do udzialu sektora samorzadowego w Norwegii. Jednoczesnie, az dwie trzecie
inwestycji infrastrukturalnych w Polsce to inwestycje samorzadowe, co Swiadczy
o kluczowej roli polskiego samorzadu w procesie rozwoju.

Tabela 4. Udzial wydatkéw samorzadowych w ogélnych wydatkach publicznych
w wybranych panstwach Europy w latach 2009-2015 (w %)

Lp. Paistwo 2009 2012 2015
1 | Wegry 23,7 19,1 15,8
2 | Polska 32,7 30,9 30,8
3 | Republika Czeska 26,7 25,3 27,1
4 | Republika Stowacka 16,5 15,8 16,4
5 | Estonia 24,4 22,1 235
6 |Lotwa 28,9 26,8 25,0
7 | Wielka Brytania 28,2 27,8 254
8 | Irlandia 13,1 10,2 7,5
9 | Niemcy 16,6 17,1 17,7

10 | Francja 21,0 20,6 20,1

11 | Wiochy 322 29,7 28,6

12 | Hiszpania 15,4 12,2 13,7

13 | Szwecja 47,1 48,1 49,5

14 | Finlandia 40,7 41,7 40,3

15 | Norwegia 32,7 339 329

16 |OECD (27) - - 15,6

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie danych OECD.

81 Dexia, Sub-national Governments in the European Union. Organisation, Responsibilities
and Finance, Paris: Dexia Editions 2008, s. 64.
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O zmniejszeniu si¢ poziomu decentralizacji funkcjonalnej na Wegrzech $wiad-
czy rowniez radykalny spadek liczby zatrudnionych w samorzadzie terytorialnym
i wzrost liczby zatrudnionych w administracji rzadowej w stosunku do ogotu
zatrudnionych w administracji publicznej. Pomiedzy 2009 a 2014 rokiem odsetek
zatrudnionych przez wegierski rzad centralny wzrost az o 30 punktéw procen-
towych, do prawie 65%. Transfer zatrudnienia z poziomu lokalnego do central-
nego odbywat si¢ poprzez transfer miejsc pracy, gtownie w sektorze zdrowia
i spotecznego zabezpieczenia. W 2012 roku rzad centralny przejat odpowiedzial-
nos¢ za finansowanie i §$wiadczenie wiekszoSci ustug opieki zdrowotnej i obecnie
jest odpowiedzialny za wszystkie szpitale. Do rzadu centralnego zostata rowniez
przeniesiona odpowiedzialno$¢ za zarzadzanie programami opieki spotecznej
oraz rozwoju gospodarczego. Centralizacja dotknefa rdwniez sektor bezpieczen-
stwa i porzadku publicznego, juz i tak silnie scentralizowanego$2. Dla porow-
nania, w Polsce odsetek zatrudnionych w administracji panstwowej (centralne
organy, urzedy wojewddzkie) w okresie 2010-2016 zmniejszyt si¢ o 1,2 punktu
procentowego i stanowil w 2016 roku 40,5% og6tu zatrudnionych w administra-
cji publicznej. O taki sam odsetek zwiekszylo si¢ zatrudnienie w administracji
samorzadowej (0 1,2 p.p.) i w 2016 roku stanowito prawie 60% ogdtu zatrudnio-
nych w administracji publicznej®3. W 2018 roku, po raz pierwszy od 2013 roku,
przecietne zatrudnienie w polskiej administracji samorzadowej zmniejszylo
sic 0 2100 etatéw, tj. o okolo 0,5 p.p. w stosunku do 2016 rokud4. Eksperci
sugerowali, ze jest to chwilowy trend spowodowany zwolnieniami po wyborach
samorzadowych w 2018 roku, niechecia wlodarzy do zatrudniania nowych pra-
cownikoéw w roku wyborczym, odchodzeniem pracownikéw z powodu relatywnie
niskiego wynagrodzenia. Podobne zjawisko mialo miejsce w 2011 roku — wow-
czas liczba pracownikow samorzadowych spadta az o 6 tysiecy. W kolejnym roku
stan zatrudnienia wrocit do dawnego poziomu®.

2.4. Samodzielno$¢ finansowa

Udziat wydatkéw samorzadowych w PKB czy w ogdlnych wydatkach publicz-
nych jest tylko jednym ze wskaznikow decentralizacji i nie przesadza o poziomie
samodzielnoSci finansowej. Wydatki te moga bowiem by¢ pokrywane glownie

82 OECD, Public sector employment and..., s. 48-49.

83 GUS, Rocznik Statystyczny Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa: GUS 2017, s. 135.

84 W 2018 r. liczba pracownikéw samorzadowych wynosita 254,2 tys.

85 A. Radwan, Urzednicy uciekajq z gmin. Tak wyglgda praca w samorzqdzie, ,,Dziennik
Gazeta Prawna”, 8.05.2018, https://serwisy.gazetaprawna.pl/samorzad/artykuly/1411180,coraz-
mniej-urzednikow-w-samorzadach.html [8.05.2019].
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ze $rodkow transferowanych z poziomu centralnego, takich jak dotacje, co do
ktorych samorzady nie maja swobody rozdysponowania. Waznym wskaznikiem
samodzielnoSci finansowej jest poziom wlasnych dochodéw w og6lnych docho-
dach samorzadu. Europejska Karta Samorzadu Lokalnego za podstawowa
zasade finansowa spotecznosci lokalnych uznaje te, ze ,,Spotecznosci lokalne
maja prawo, w ramach narodowej polityki gospodarczej, do posiadania wiasnych
wystarczajacych zasobdw finansowych, ktérymi moga swobodnie dysponowaé
w ramach wykonywania swych uprawnien” (art. 9 ust. 1). ,,Przynajmniej czesé
zasobow finansowych powinna pochodzi¢ z optat i podatkéw lokalnych, ktorych
wysokoS¢ spotecznoSci lokalne ustalajg samodzielnie w zakresie okreSlonym
ustawg” (art. 9 ust. 3). Regulacje te wskazuja na dochodowy aspekt samodziel-
nego funkcjonowania samorzadu terytorialnego.

Na Wegrzech, samorzad terytorialny posiada wtasne dochody pochodzace
w wigkszosci z podatkéw (w tym udzialéw w podatkach centralnych) oraz jest
uprawniony do dotacji i subwencji z budzetu centralnego. Przecigtnie, pan-
stwowe transfery stanowily jedynie okoto 30% ogo6lnego dochodu samorzadu, co
wskazywatoby na mniejsza zalezno$¢ od panstwowych pieniedzy w poréwnaniu
z Polska (zob. dalszg cz¢s¢). Jednakze, na Wegrzech istnieje ogromne zrdznico-
wanie w zakresie zaleznoSci samorzadu od pieniedzy panstwowych wynikajace
z rozmiaru samorzadu i regionu. Przykladowo, w 1996 roku przekazane dotacje
wynosily 11% w Budapeszcie, 18,6% w wojewddztwach, 39% w miastach i az 82%
na terenach wiejskich. Ze wzgledu na to, ze wiele wegierskich gmin to jednostki
bardzo mate, oznaczato to ekstremalnie duzg zalezno$¢ tych gmin od transferow
z budzetu panistwa. Finansowg stabos$¢ wegierskich wtadz lokalnych potegowat
fakt przejawiajacy sie w tym, ze panstwowe alokacje byly czesto zmieniane w kaz-
dym rocznym budzecie, co utrudniato planowanie dochodow i powodowalo, ze
gminy pozostawaly bez Srodkoéw do wypetniania ich zadan. Finanse wegierskiego
samorzadu byly wiec nieprzewidywalne i silnie uzaleznione od budzetu pafistwa.
Ponadto efektywna decentralizacje utrudnial réwniez wysoce scentralizowany
system redystrybucji z Budapesztu do peryferii%¢. Z powodu braku funduszy na
wykonanie obowigzkowych zadan, samorzady zmuszone byly do zaciagania kre-
dytow. Zadtuzanie si¢ samorzaddéw przyspieszyto po przystgpieniu Wegier do
Unii Europejskiej. W kolejnych latach dtug samorzadowy nadal si¢ zwigkszat
iw 2011 roku przekroczyt cztery procent PKB#7.

86 H. Wollmann and T. Lankina, Local Government in Poland...

87 G. Medve-Balint and D. Bohle, Local Government Debt and EU Funds in the Eastern
Member States: The Cases of Hungary and Poland, nr 33, November 2016, edited by the
MAXCAP Project “Maximizing the integration capacity of the European Union: Lessons of
and prospects for enlargement and beyond”, s. 10, http://userpage.fuberlin.de/kfgeu/maxcap/
system/files/maxcap_wp_33.pdf [10.09.2018].
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Przez pierwsze dwie dekady funkcjonowania wegierski samorzad de jure miat
znaczacg wolnos$¢ finansowa. De facto finansowa samodzielnos¢ byla bardzo
mata. Jak podkreslit Andras Vigvari, mata samodzielno$¢ finansowa wynikata
nie tylko z tego, ze zdecydowana wickszo$¢ funduszy zalezala od corocznej
decyzji w centralnym budzecie, ale takze z tego, ze rzadowe transfery prze-
kazywane na sfinansowanie obowigzkowych zadan pokrywaly koszty w coraz
mniejszym stopniu88. Pienigdze byly coraz czesciej przeznaczone na konkretne
zadania, a ich warto$¢ malata przy zwickszajacej si¢ liczbie zadan obowigzko-
wych. W ciggu dwoch pierwszych dekad transformacji znaczacym zmianom
podlegaly algorytm dotacji i udzialy w podatkach®. Pomimo znacznej decen-
tralizacji zadan, przepisy prawne dotyczace ich wykonywania i finansowania
byly wysoce scentralizowane. Wegierskiemu samorzadowi terytorialnemu przy-
znano zatem stosunkowo duzg swobod¢ w prawno-konstytucyjnym sensie, ale
mozliwoSci finansowe nie odpowiadaly szerokiemu zakresowi zadan, za ktore
samorzad byt odpowiedzialny.

Reforma administracji pafnstwowej na Wegrzech wprowadzona po 2010 roku
znacznie zredukowata finansowa samodzielno$¢ samorzadu. Przepisy wprowa-
dzajace nowy system finansowania weszly w zycie 1 stycznia 2013 roku. Przed
reforma gminy byly subsydiowane z budzetu centralnego dotacjami per capita.
Od 2013 roku system dofinansowania samorzadow oparty zostal na kosztach
dzialalnoSci — rzad centralny przekazywal gminom dotacje w wysokoSci oszaco-
wanych kosztow kazdej prowadzonej aktywnosci®0. Ponadto samorzady lokalne
zostaly zmuszone do funkcjonowania w bardziej rygorystycznych ramach: nie
mogly planowac¢ deficytu w rocznym budzecie; koszty dobrowolnych ustug
musialy by¢ pokryte z ich wiasnego dochodu; trudniejsze staly si¢ warunki emi-
towania obligacji i zaciggania kredytow — samorzady musialy, co do zasady,
uzyska¢ pozwolenie od rzadu centralnego na zaciagnigcie kredytow?! (przed
reformg samorzady mogly si¢ zadtuza¢ do wysokoSci nie przekraczajacej 70%
podstawowych dochoddw wtasnych?2). Panistwowe transfery zostaly przezna-

88 A. Vigviri, Is the Conflict Container..., s. 58.

89 A. Vigvari, Is the Conflict Container..., s. 55-56.

9 Zgodnie z artykulem 34 ust. 1 Ustawy Zasadniczej Wegier ,,Samorzad terytorialny jest
uprawniony do otrzymania wsparcia ze Srodkoéw budzetowych stosownie do poniesionych
naktadéw na realizacj¢ zadan w wyznaczonych obszarach dzialalnosci”.

91 Zgodnie z artykutem 34 ust. 5 Ustawy zasadniczej Wegier: ,Majac na wzgledzie
zachowanie rownowagi budzetowej, ustawa moze okresli¢c warunki zaciggania kredytu, jego
wysoko$¢ oraz warunki podejmowania innych zobowigzan przez jednostk¢ samorzadowa,
moze tez uzalezni¢ to od zgody Rzadu”. Szczegdlowe zasady zaciggania pozyczek zostaly
ustanowione w ustawie nr CXCIV z 2011 o ekonomicznej stabilnoSci Wegier.

92 A. Czyz, Samorzqd terytorialny w Republice Wegier..., s. 287.
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czone na wyraznie wskazane zadania i zostaly zmniejszone — w 2013 roku byly
mniejsze niz potowa otrzymywanych przed reforma®3. Badania przeprowadzone
przez Gébora Dobosa wskazuja, ze samorzadom trudno bylo spetni¢ jednocze-
$nie dwa wymogi budzetowe (zrownowazenie i brak deficytow) oraz dostarczac
wiecej ustug niz tylko obowigzkowe?4. Centralizacja zadan i stosowanie dotacji
celowych, ktore zastapity wprowadzone w latach dziewigcdziesiatych granty blo-
kowe (subwencje) ograniczylo rolg alternatywnych form §wiadczenia ustug.

Po reformie wigkszo$¢ dochodoéw wegierskich gmin pochodzi z transferow
z budzetu pafistwa, natomiast podatki lokalne stanowig przecigtnie mniej niz
jedna czwarta (22,5%) ich ogdlnych dochodéw?. Zrbdznicowanie dochodow
podatkowych jest jednak ogromne, poniewaz zdolnos$¢ ich generowania przez
poszczegblne wegierskie jednostki samorzadowe rozni sie¢ w zaleznoSci od ich
wielkoSci i regionu. DwadzieScia trzy miasta na prawach wojewddztwa gene-
ruje az jedna trzecig podatkdw lokalnych. Obecnie prawie wszystkie dochody
wojewddztw pochodza z budzetu pafistwa. Wtadze wojewddztw nie maja jakiej-
kolwiek wiadzy podatkowej, nie spelniaja zatem wymogu artykutu 9 EKSL%.
Najwazniejszym podatkiem lokalnym jest lokalny podatek od biznesu (dziatal-
nosci gospodarczej), ale dochdd z tego podatku jest wysoce nierdbwnomierny
wsrod gmin wegierskich, ze wzgledu na nier6wne rozprzestrzenienie dziatalnoSci
gospodarczej w catym kraju.

Ostatnia poprawka do Konstytucji Republiki Wegierskiej (artykut 12(2) obo-
wiazujacej do konca 2011 roku pozwolifa parlamentowi na znacjonalizowanie
majatku samorzadu lokalnego bez jakiejkolwiek kompensacji, jesli 6w majatek
stuzyt wykonywaniu zadan odebranych samorzadowi. Ustawa zasadnicza Wegier
w artykule 38(1) stwierdza, ze: ,, Wlasno$¢ panistwa i samorzadow terytorialnych
stanowi majatek narodowy”, a artykut 32(6) stanowi, iz ,,Wtasno$¢ samorzadow
terytorialnych jest wtasnoScia publiczna, ktora stuzy wypelnianiu przez nie ich
zadan statutowych”. Zgodnie z tymi przepisami, mienie samorzadu lokalnego nie
jest odrebne od mienia panstwowego, ale jest uznawane jako mienie narodowe.
Mienie samorzadu nie jest juz zatem chronione przed interwencjami central-
nej legislacji. Podsumowujac, zardwno samodzielnoS¢ finansowa samorzadow,
jak i ochrona wtasnoSci mienia samorzadowego zostaty osfabione nowymi regu-
lacjami. Uzasadnieniem dla tych zmian byta prewencja przed zadluzaniem si¢

9 OECD, Hungry: Reforming the State Territorial Administration, Paris: OECD Publish-
ing 2015, s. 81-96.

9% G. Dobos, Changing Local..., s. 84, 88.

% OECD, Public finances in Hungary, [w:] Government at a Glance: How Hungry Com-
pares, OECD Publishing Paris 2015, s. 38; OECD, Hungry. Territorial organisation and sub-
national government responsibilities, OECD Publishing Paris 2015.

9 7. Szente, Hungary [w:] Regionalisation trends in..., s. 122-124.
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samorzadéw 1 skuteczniejsze zarzadzanie majatkiem narodowym?®’. Wedlug
rzadu, znaczace zwigkszenie dtugu samorzaddéw stanowito powazne zagrozenie
dla finanséw publicznych i wymagato natychmiastowej konsolidacji. W latach
2011-2014 zdecydowana wiekszo$¢ dtugdéw wegierskich gmin zostalo przejetych
przez panstwo.

W Polsce, Konstytucja RP zagwarantowala jednostkom samorzadu teryto-
rialnego udzial w dochodach publicznych odpowiednio do przypadajacych im
zadan (art. 167 ust. 1). Zmiany w zakresie zadan i kompetencji samorzadu
nastepujg wraz z odpowiednimi zmianami w podziale dochodéw publicznych
(art. 167 ust. 4). Dochodami jednostek samorzadu terytorialnego sg dochody
wlasne, subwencje ogdlne i dotacje celowe (art. 167 ust. 2). Doprecyzowanie
zrodet dochodow w ramach tych trzech kategorii zawiera ustawa z 13 listopada
2003 roku o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego.

Podstawowymi obligatoryjnymi Zrédtami dochoddéw wtasnych jednostek
samorzadowych sa podatki i optaty gminne oraz udzialy w podatkach dochodo-
wych od 0s6b fizycznych i od osdb prawnych. W 1993 roku udziat dochodéw wta-
snych gmin wynosit blisko 50%. Utworzone w 1998 roku powiaty i wojewodztwa
w znacznie wiekszym zakresie zostaly uzaleznione od dochodoéw pochodzacych
z budzetu panstwa. Udzial dochodéw wtasnych w ogolnych dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego w 2007 roku, najlepszym dla wynikéw budzetéw samo-
rzadowych, wyniost 56,4% dochoddow ogodtem (udziat dotacji 15,7%, a subwencji
prawie 28%)%. Wigkszos¢ transferow z budzetu panstwa byla subwencjami, a nie
dotacjami, co oznacza mniejszy stopien kontrolowania ich wydatkowania przez
wladze panstwa. W latach 2005-2011 nastapily liczne zmiany legislacyjne, ktore
spowodowaly zmniejszenie dochodéw wiasnych samorzadow®?. W 2010 roku
przeci¢tny udziat dochoddw wtasnych spadi do poziomu 48,3%, a w 2017 wyno-
sit 49,3%. Najwiekszy udzial dochodéw wtasnych w ogdlnych dochodach majg
gminy i miasta na prawach powiatu. W 2017 roku udziat ten wynosil w gminach
43,2% (subwencja ogdlna 24,4%); w miastach na prawach powiatu 61,5% (sub-
wencja ogblna 18,9%), a w powiatach 35,8% (subwencja ogdlna 40,4%)100. Wsrod
dochoddw wiasnych najwigksze znaczenie majg udzialty we wplywach z podatku

97 1. Balazs, et al., Local Self-Government in Hungary..., s. 58, 61.

98 Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji, Ocena sytuacji samorzqdow...

99 T. Potkanski, Dekada cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej z perspektywy samorzqdu
terytorialnego, [w:]| Europejskie standardy i krajowa specyfika, red. A. Lutrzykowski, Torun:
Wydawnictwo Adam Marszatek 2015, s. 96-97.

100 Portal Samorzadowy, Dochody, wydatki, subwencje, nadwyzki. Oto jak ksztaltowaly si¢
budzety samorzqdow w 2017 r., 15 czerwca 2018 1., https://www.portalsamorzadowy.pl/prawo-i-
finanse/dochody-wydatki-subwencje-nadwyzki-oto-jak-ksztaltowaly-sie-budzety-samorzadow-
w-2017-r,109390.html [10.06.2019].
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dochodowego od o0sdb fizycznych i podatku od os6b prawnych. W zakresie tych
udzialow samorzady nie maja jednak zadnego wtadztwa podatkowego.

Polskie gminy i miasta na prawach powiatu, jako jedyne sposrod wszystkich
szczebli samorzadu terytorialnego, dysponuja tzw. ograniczonym wiadztwem
podatkowym i tym samym majg najszersze uprawnienia do ksztaltowania wiel-
koSci swoich dochodéw. Rola podatkow lokalnych w katalogu dochodow wta-
snych jest jednak niewielka. W 2001 roku udzial podatkéw lokalnych w ogdlnych
dochodach gmin wynosit 18,2%, w 2014 roku okoto 17%, a obecnie stanowi
nieco powyzej 20%. W Europie Srodkowo-Wschodniej znaczenie lokalnych
podatkow jest relatywnie ograniczone, poniewaz lokalne budzety s w duzym
stopniu oparte na udziatach w podatkach panstwowych, ktorych stawki sa okre-
Slane centralnie. W niektdérych innych pafistwach regionu udziat ten jest jeszcze
mniejszy niz w Polscel?l. Powiaty i wojewddztwa w znacznie wigkszym zakre-
sie sga uzaleznione od dochodoéw pochodzacych z budzetu panstwa. Najmniej
korzystna jest sytuacja powiatow, slabos¢ ich finanséw odzwierciedla struktura
dochoddéw. Pod koniec pierwszej dekady obecnego wieku transfery z budzetu
panstwa stanowily ok. 70% ogo6tu dochoddw powiatow, a tylko ok. 30% dochody
wiasnel92; w 2017 roku dochody wtasne stanowily niespeina 36%. Podsumowu-
jac, jednostki samorzadu terytorialnego cechuje duze uzaleznienie od transferéw
z budzetu panstwal03,

Dla oceny poziomu gwarancji samodzielnosci finansowej samorzadu tery-
torialnego istotne sa kryteria i przestanki przyznawania transferéw z budzetu
pafistwa. Jesli sa one zobiektywizowane, poziom samodzielnoSci finansowej
jednostki jest wyzszy!04. Znawcy tego zagadnienia twierdza, ze w Polsce bra-
kuje ustawowo okreSlonych konstrukcji prawnych o charakterze systemowym
dla dotacji celowych. Brak precyzyjnych regulacji w zakresie podziatu Srodkow
na realizacje zadan zleconych w praktyce powoduje przekazanie uprawniefi do
ich ustalania na nizsze szczeble administracji centralnej, co skutkuje czgstymi
zmianami w przyjetych kryteriach, a w konsekwencji wprowadza niestabilnos¢
i nieprzewidywalnos$¢ w podziale dotacjil0>. Badania wskazuja, ze dotacje celowe

101 P Swianiewicz, Political Business Cycle in Policies of Tariffs for Local Public Services:
Comparison of Poland and Bulgaria, Presented Papers from the 26th NISPAcee Annual
Conference, May 24-26, 2018, Iasi.

102 Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji, Ocena sytuacji samorzqdow..., s. 9.

103 Tylko jednak w nielicznych panstwach europejskich dochody wtasne majg dominujace
znaczenie (Dania, Finlandia, Norwegia, Szwecja, Szwajcaria). W pozostalych przewazaja
r6znego rodzaju transfery i udzialy samorzadéw w podatkach centralnych. P. Swianiewicz,
Samorzqd jako czes¢ paristwa...

104 K. Zmuda-Matan, Formalne gwarancje dotacji celowej z budzetu paristwa na zadania
zlecone, ,Samorzad Terytorialny” 2017, nr 9, s. 19.

105 K. Zmuda-Matan, Formalne gwarancje dotacji..., s. 27.



86 Rozdziat 2. Reformy i trendy centralizacyjne na Wegrzech i w Polsce

nie pokrywaja rzeczywistych wydatkow poznoszonych w zwiazku z realizacja
zadan zleconych z zakresu administracji rzagdowej. W przypadku subwencji ogol-
nej, problematycznym zagadnieniem jest wskazanie odpowiednich Srodkow dla
poszczegOlnych jednostek samorzadowych z tego tytulu. Powazne zastrzezenia
wzbudza zwlaszcza sposob ustalania i redystrybucji cze$ci rownowazacej subwen-
cji ogolnej w gminach i powiatach, a przede wszystkim czeSci regionalnej w woje-
wodztwach, bedacych klasycznym przyktadem wyréwnywania poziomego!0.

Pomimo konstytucyjnego wyposazenia jednostek samorzadu terytorialnego
w prawo do korzystania z dochodéw publicznych i zapewnienia udziatu w podat-
kach panstwowych, odrebne przepisy prawa nie zapewniaja wystarczajacych
dochoddéw wtasnych. Obowigzujacy obecnie system finansow samorzadowych,
cho¢ oceniany jako spetniajacy swe podstawowe funkcje, posiada wiele wad,
takich jak: zbyt niski udziat dochodéw wtasnych, niestabilnos¢ zrodet finansowa-
nia jednostek samorzadu terytorialnego, nierespektowanie zasady adekwatnosci
dochodow i samodzielnoSci finansowej samorzadu terytorialnego, czy ograni-
czona jawnoS$¢ i przejrzystos¢ finanséw samorzadowychl07. W ciggu ostatnich
kilkunastu lat wtadza centralna traktujac samorzad terytorialny jako sposob na
rozwigzanie trudnoSci, przekazata mu wiele zadan publicznych, ale nie zapew-
nita odpowiednich dochodéw. Obecny system finansow samorzadu terytorial-
nego wymaga zatem zmian, ktére pozwolilyby organom samorzadu terytorial-
nego odpowiedzialniej i efektywniej wypelnia¢ ich zadanial%s,

W zwiazku z tym, ze w Polsce dochody samorzadu terytorialnego przewaznie
nie pokrywaja wydatkéw, wiele jednostek samorzadowych jest w stanie perma-
nentnego akumulowania deficytu budzetowego. W konsekwencji, zadtuzenie
samorzadow zwigkszylo sie az trzykrotnie liczac od potowy lat dziewieédziesia-
tych i w 2014 roku polski dtug samorzadowy w relacji do PKB byt jednym z naj-
wyzszych w Europie Srodkowo-Wschodniej (tabela 5)109. Wiele polskich samo-
rzadéw zblizato si¢ do dopuszczalnego poziomu zadluzenia (60% dochoddw
budzetu), a niektdre z nich przekroczyly ten limit. Nowa formuta zadtuzania si¢
jednostek samorzadowych obowiazujaca od 1 stycznia 2014 roku!l0 uzaleznita

106 E. Feret, Konstytucyjne i inne ustawowe zZrodta funkcjonowania samorzqdu terytorial-
nego w Polsce — aspekty dochodowe w ujeciu przekrojowej ewolucji regulacji konstytucyjnych
i ustawowych od 1990 r., ,,Samorzad Terytorialny” 2016, nr 3, s. 29.

107 Por. W. Misiag, Finanse samorzgdowe po 25 latach — stan i rekomendacje, https://
www.bgk.pl/files/public/Pliki/news/Ekspertyzy BGK/Finanse_samorzadowe po_25 latach -
stan_i_rekomendacje/finanse_samorzadowe_7.pdf [1.03.2018].

108 Szerzej: L. Patrzatek, Wyzwania dla finansow jednostek samorzqdu terytorialnego w Pol-
sce po 2020 r., ,Samorzad Terytorialny” 2019, nr 3, s. 5-14.

109 G. Medve-Balint and D. Bohle, Local Government Debt..., s. 10.

10 Art. 243 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. 2009,
Nr 157, poz. 1240.
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limit dopuszczalnego zadtuzenia od faktycznej zdolnoSci kredytowej (przede
wszystkim od nadwyzki operacyjnej, wypracowanej w trzech latach poprzedza-
jacych rok budzetowy). W rezultacie, formuta ta ograniczyta mozliwosci zadtu-
zania si¢ samorzadow.

W wickszosci panstw Europy Srodkowo-Wschodniej nalezacych do UE ist-
nieje trend w kierunku zwigkszania zadtuzenia samorzaddéw (tab. 5). Wynika
to z migdzynarodowego kryzysu finansowego, ktory wplynal na zmniejszenie
transferéw z budzetu centralnego do samorzadéw oraz koniecznosci wspofifi-
nansowania projektoéw realizowanych w ramach europejskiej polityki spojnosci.
Na Wegrzech, dtug samorzadowy w 2014 roku byt minimalny, poniewaz, jak
wspomniano, w latach 2011-2014 dlugi samorzaddw zostaly przejete przez pan-
stwo w ramach reformy systemu samorzadowego. Badacze wegierscy zwrocili
uwage na staby opdr gmin wegierskich wobec reform znaczaco ograniczajacych
ich samodzielnos¢ i sugerowali, ze prawdopodobnie bardziej dogodne bylo dla
nich przejecie dlugdéw przez rzad centralny niz walka o kompetencjelll.

Tabela 5. Wielko$¢ dlugu samorzadu terytorialnego jako procent PKB
w wybranych panstwach Europy Srodkowo-Wschodniej

Lp. Panstwo 2005 2011 2014
1 Wegry 1,9 43 0,1
2 | Polska 2,1 42 43
3 Republika Czeska 2,8 2,6 2,7
4 Republika Stowacka 2,3 2,4 2,2
5 Estonia 3,3 3,2 3,8
6 |Lotwa - 6,2 6.0
7 |Litwa 0,8 1,8 2,1
8 Bulgaria - 1,2 1,2
9 | Rumunia 1,2 2,5 2,5

10 Chorwacja - 1,3 1,7

11 Stowenia 0,7 1,9 2,1

12 |UE 28 — 5,0 6,1

Zrédlo: opracowano na podstawie: Gergé Medve-Balint and Dorothee Bohle, Local Government Debt
and EU Funds in the Eastern Member States: The Cases of Hungary and Poland, Working Paper Series
Nr 33, November 2016, s. 6, http://userpage.fuberlin.de/kfgeu/maxcap/system/files/maxcap_wp_33.pdf
[10.09.2018].

11 1. Balasz, I. Hoffman, Can (Re)centralization be..., s. 15.
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Podsumowujac, pod wzgledem poziomu decentralizacji funkcjonalnej oba
badane panstwa w okresie pierwszych dwoch dekad funkcjonowania samorzadu
terytorialnego przyblizyly si¢ do modelu p6tnocnoeuropejskiego. W obu pan-
stwach znaczaca decentralizacja funkcjonalna nie zostata wsparta odpowied-
nig decentralizacja finansoéw publicznych i w obydwu przypadkach miaty miej-
sce procesy recentralizacji, ale r6zna byta skala tego zjawiska. Po 2010 roku
wegierski samorzad terytorialny zostat istotnie ograniczony w zakresie swoich
zadan i kompetencji, budzetu, mienia, pracownikow i samodzielnosci. W rezul-
tacie, oddalit si¢ od modelu polskiego samorzadu terytorialnego. Ze wzgledu na
poziom decentralizacji funkcjonalnej Wegry naleza do najmniej zdecentralizo-
wanych panistw Europy Srodkowo-Wschodniej (cztonkéw UE). Polska natomiast
nadal pozostaje liderem decentralizacji w tej czgSci kontynentu. Na podstawie
opracowanego w 2015 roku indeksu lokalnej autonomii (Local Autonomy Index
(LAI)!12 — migdzynarodowy zesp6t ekspertow (Andreas Ladner, Nicolas Keuffer
i Harald Baldersheim) zaliczyl Wegry (obok Albanii, Sfowenii, Ukrainy, Grecji
i Wielkiej Brytanii) do grupy panstw o §rednio-niskim stopniu lokalnej autonomii
(warto$¢ indeksu 40-50), natomiast Polska znalazta si¢ w grupie o szczeg6lnie
wysokim (najwyzszym) stopniu lokalnej samorzadnosci (wartos$¢ indeksu powy-
zej 70) — obok Szwajcarii, pafistw nordyckich i Niemiec!13. Generalnie, w latach
1990-2014 autonomia lokalna zwigkszata si¢, zwlaszcza w panstwach Europy
Srodkowo-Wschodniej. Tempo zmian bylo rézne w poszczegdlnych pafistwach.
Po 2005 roku zarysowata si¢ tendencja w kierunku wickszej centralizacji.

Sposob przeprowadzenia reform na Wegrzech po 2010 roku znaczaco odbie-
gal od mechanizmdéw znanych w pafstwach demokratycznych. Wielu naukow-
cow okreSla dzisiejsze Wegry jako autokracje czy nieliberalng demokracje,
a nawet panstwo mafijne. Jan-Werner Miiller uwaza, ze rezim Viktora Orbana
moze by¢ okreSlany jako populizm, gdzie ,,anty-kapitalizm, kulturowy nacjona-

12 A. Ladner, N. Keuffer and H. Baldersheim, Local Autonomy Index for European
countries (1990-2014). Release 1.0, Brussels: European Commission 2015, s. 64-65. Indeks
stanowi sum¢ jedenastu zmiennych odnoszacych si¢ do siedmiu wymiaréw systemow samo-
rzadowych: autonomii prawnej (ochrony prawnej), autonomii organizacyjnej, zakresu polityki
(zakresu faktycznie wykonywanych zadan), swobody politycznej (m.in. posiadanie generalnej
kompetencji), autonomii finansowej, kontroli centralnej nad samorzadem (nadzor oraz sys-
tem transferow finansowych), relacji wertykalnych (wplyw gmin na decyzje podejmowane
na wyzszych szczeblach wiadz).

13 Pozostale wyrdznione grupy to panstwa: w ktérych gminy posiadajg $rednio-wysoki
stopiefi autonomii (warto§¢ indeksu 60-70) — Lichtenstein, Wiochy, Serbia, Francja, Bul-
garia, Litwa, Republika Czeska, Austria i Estonia; o Srednim stopniu lokalnej autonomii
(warto$¢ indeksu 50-60) — Republika Stowacji, Portugalia, Belgia, Holandia, Macedonia,
Rumunia, Chorwacja, Luksemburg, FLotwa i Hiszpania; o najmniejszej autonomii lokalnej
(warto$¢ indeksu ponizej 40) — Cypr, Turcja, Malta, Moldawia, Gruzja i Irlandia. A. Ladner,
N. Keuffer and H. Baldersheim, Local Autonomy Index..., s. 69, 75.
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lizm i autokratyczna polityka stajg si¢ ze soba nierozwigzalnie powigzane”114,
Organizacja Freedom House od 2015 roku zalicza Wegry do semi-skonsolido-
wanych demokracji (wcze$niej do skonsolidowanych). Wskaznik demokracji
uzywany przez Freedom House (uwzgledniajacy opinie dot. demokratycznego
rzadzenia na poziomie ogdlnokrajowym, procedur wyborczych, spoteczenstwa
obywatelskiego, niezaleznych medidéw, samorzadu terytorialnego, niezaleznosci
sadownictwa, korupcji) pogorszyl si¢ miedzy 2009 a 2018 rokiem o 1,42 punktu
w skali siedmiocyfrowej, co §wiadczy, ze przeprowadzona przez Viktora Orbana
przebudowa panstwa oddalifa Wegry od panstw uznawanych za dojrzate (petne)
demokracje. W odniesieniu do samorzadu terytorialnego wskaznik ten pogorszyt
sie w tym czasie o 0,5 punktu, tj. najmniej w poréwnaniu do innych ocenianych
sfer zycia publicznego. Dla por6wnania, Polska w 2018 roku byta zaliczana przez
Freedom House do demokracji skonsolidowanych, ale wskaznik demokracji
pogorszyt sie w analogicznym okresie o 0,64 punktu. Pogorszenie to nastapito
jednak w latach 2015-2018, a wiec w okresie rzadow Prawa i SprawiedliwoSci.
W odniesieniu do samorzadu terytorialnego wskaznik w tym samym czasie nie
zmienil si¢ i wynosit 2, ale w 2014 roku byt lepszy o 0,5 punktulls,

114 JW. Miiller, What is populism, Philadelphia University of Pennsylvania Press 2016.

115 Freedom House, Nations in Transit 2018: Hungary Country Profile, https://freedom-
house.org/report/nations-transit/2018/hungary [1.06.2019]; Freedom House, Nations in Tran-
sit 2018: Poland Country Profile, https://freedomhouse.org/report/nations-transit/2018/poland
[1.06.2019].






ROZDZIAL 3

Reformy zarzadzania publicznego
na Wegrzech i w Polsce

3.1. Gléwne paradygmaty reform

W ciagu ostatniego stulecia wyksztalcily si¢ cztery gtowne modele zarzadza-
nia publicznego: weberowski, nowe zarzadzanie publiczne (New Public Manage-
ment (NPM), wspotrzadzenie publiczne (Public Governance) oraz neoweberyzm
(New-Weberian State). Przedstawienie ich zarysu pozwoli na lepsze zrozumienie
reform wegierskiego i polskiego samorzadu terytorialnego.

W weberowskim modelu administracji publicznej organizacje sa hierarchiczne,
urzednicy publiczni sa rekrutowani na podstawie kwalifikacji i istnieje wyraZzne
oddzielenie sfery publicznej od prywatnej. Zadaniem administracji jest wykony-
wanie ustaw w sposob fachowy, rzetelny i zgodny z prawem. Tradycyjne rozu-
mienie zarzadzania publicznego opierato si¢ na dychotomii pomiedzy polityka
i administracja. Najwazniejszym zadaniem samorzadu terytorialnego jako czesci
panstwa dobrobytu (welfare state) byto dostarczanie ustug. Samorzady w wielu
panstwach — przede wszystkim skandynawskich i pélnocnoeuropejskich — przejely
wiele zadan z zakresu polityki spofecznej. Eksperci-urzednicy i politycy okreslali
precyzyjnie potrzeby danej spotecznoSci lokalnej. Ten sposob rozumienia admi-
nistracji publicznej zaczal zmieniaé si¢ w okresie powojennym wraz z ekspansja
panstwa dobrobytu i zwigkszajacg sie liczbg i ztozonoscia jego funkcji. Z powodu
kryzysu gospodarczego w latach siedemdziesigtych XX wieku pogorszeniu ulegly
ustugi Swiadczone przez samorzad terytorialny. Obywatele zaczeli dostrzegac nie-
sprawno$¢ i nieefektywno§¢ administracji. By poprawi¢ efektywno$¢ zastosowano
narzedzia wiasciwe ekonomii. W rynku bowiem zaczeto upatrywac niezawodnego
mechanizmu rozwigzywania problemow i zaspokajania potrzeb zbiorowych.

W latach osiemdziesiatych XX wieku zostaly wprowadzone reformy inspi-
rowane koncepcjg nowego zarzadzania publicznego (New Public Management
(NPM). W Europie Srodkowo-Wschodniej szczytowa popularnosé tego para-
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dygmatu przypadia na poczatkowa faze transformacji ustrojowej i byl on przyj-
mowany z duzym entuzjazmem. Wspolna podstawa reform inspirowanych
nowym zarzadzaniem publicznym jest sektor prywatny i jego zorientowane na
rynek zasady organizacyjne i operacyjne. Ich zastosowanie w sektorze publicz-
nym miato by¢ §rodkiem zaradczym na niepowodzenia administracji publiczne;.
Gl6éwnym celem nowego zarzadzania publicznego jest poprawa gospodarnosci,
efektywnosSci i skutecznosci sektora publicznego oraz wzrost jakoSci Swiadczo-
nych ustug!. Okres dominacji paradygmatu nowego zarzadzania publicznego
charakteryzowal si¢ przekonaniem o wyzszej efektywnosci sektora prywatnego
nad publicznym i zbawiennym wplywie mechanizmdw konkurencji rynkowej
w ustugach publicznych. Prowadzito to do prywatyzacji cz¢sci ustug publicznych
i tworzenia partnerstw publiczno-prywatnych. Wazng idea NPM jest wyrazny
rozdziat polityki od administracji. Politycy powinni koncentrowac si¢ na okres§la-
niu celdéw politycznych i kontrolowaniu faktycznie osiagnietych rezultatow oraz
urzednikow, ktdrzy powinni mie¢ swobode w wyborze odpowiedniego (efektyw-
nego i skutecznego) sposobu implementacji programdow politycznych. Reformy
neoliberalne przeksztalcily model zarzadzania okreSlany jako principal-agent
(gdzie mocodawcy (zleceniodawca) bylto pafistwo a agentami wiadze lokalne) na
decentralizacyjny. Decentralizacja w koncepcji nowego zarzadzania publicznego
stafa si¢ jednym z narzedzi podnoszenia wydajnoSci administracji2.

Wedtug Hellmuta Wollmanna, w wariancie NPM osadzonym w dyskursie
neoliberalnej polityki, uwaga kieruje si¢ w stron¢ zmniejszenia sektora publicz-
nego oraz w strong ,,szczuplego panstwa” (lean state), poprzez zastosowanie pry-
watyzacji, outsourcingu i urynkowienia3. W wyniku wdrazania tego paradygmatu
pojawily sig sieci aktoréw dostarczajacych ustugi publiczne i zasadniczo funkcjo-
nujace poza bezposrednia kontrola wladzy publicznej. Obserwatorzy wskazywali
na niezamierzone i cz¢sto negatywne efekty reform NPM, takie jak zwigkszenie
fragmentacji administracji publicznej, problemy z koordynacja, erozje spojno-
$ci spolecznej, ostabienie etosu stuzb publicznych*, nieréwny dostep do ustug
publicznych, zastepowanie monopoli pafistwowych prywatnymi, brak poprawy

1 A. Zalewski, Reformy sektora publicznego w duchu nowego zarzqdzania publicznego, [W:]
Nowe zarzqdzanie publiczne w polskim samorzqdzie terytorialnym, red. A. Zalewski, Warszawa:
Szkota Gléwna Handlowa 2007, s. 29.

2 W Polsce i na Wegrzech oraz w innych panstwach Europy Srodkowo-Wschodniej
reformy decentralizacyjne byly inspirowane nie tylko wzgledami sprawnosci administracji,
ale réwniez dazeniem do demokratyzacji administracji i realizacji zasady pomocniczosci.

3 H. Wollmann, Local Government Reforms in Great Britain, Sweden, Germany and
France: Between Multi-Function and Single-Purpose Organisations, “Local Government Stud-
ies” 2004, vol. 30, nr 4, s. 641-642.

4 S. Van de Walle, G. Hammerschmid, R. Andrews and P. Bezes, Introduction: public
administration reforms in Europe, [w:] Public Administration Reforms in Europe. The View from
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jakoSci ustug i obnizki ich kosztow. W wyniku proceséw radykalnej prywatyzacji,
deregulacji i decentralizacji, panstwo (rzad) zostalo pozbawione instrumentow
do rozwigzywania wielu problemodw i tracilo spoleczne zaufanie. Do§wiadczenia
pokazaly, ze rynek nie moze funkcjonowac bez silnego i sprawnego pafstwa
wypelniajacego funkcje regulatora, koordynatora, stratega i korektora ufomno-
$ci rynkud. Pojawil si¢ sprzeciw — szczeg6lnie na szczeblu lokalnym i regional-
nym — wobec prowadzenia reform w duchu nowego zarzadzania publicznego.
W 2005 roku widoczny byt juz odwrdt od tej koncepcji® i zaczgto wskazywac
na znaczenie administracji publicznej’. Krytyke neoliberalnych dogmatow
zaostrzyl miedzynarodowy kryzys gospodarczy z 2008 roku. Z tego wzgledu,
decentralizacja i prywatyzacja wczesniej wspierane przez NPM zostaly spowol-
nione w Europie.

Reformy inspirowane koncepcja NPM mogg by¢ postrzegane jako zwiastuny
dla wylonienia si¢ koncepcji governance w latach dziewiecdziesiagtych XX wieku.
Reformy rynkowe i korporacyjne zarzadzanie sfragmentowaly system Swiadcze-
nia ustug i stworzyly presj¢ na organizacje, aby wspotpracowaly w zapewnieniu
ustug. Usytuowanie instytucji publicznych jako aktoréw uczestniczacych w grze
rynkowej obok innych aktorow na tych samych prawach stworzyto przestanki do
pOZniejszego ksztaltowania sie sieci decyzyjnych. Na poczatku nowego tysiacle-
cia nastgpito przesuniecie w kierunku innego zestawu idei odnoS$nie zarzadzania
lokalnymi ustugami publicznymi. Gerry Stoker nazwat te wizje sieciowym wspot-
rzadzeniem wspolnota (networked community governance), ktora wyznacza nowa
role dla samorzadu terytorialnego jako koordynatora majacego na celu taczenie
i sterowanie skomplikowanymi procesamis.

Governance wymaga poszerzenia zakresu i mechanizméw partycypacji oraz
zaangazowania spoleczefnstwa obywatelskiego w kreowaniu i implementacji
polityki publicznej. Partnerskie wspotdziatanie umozIliwia wykorzystanie wiedzy,
umiejetnosci i zasobow bedacych w posiadaniu wielu r6znych aktoréw. Celem
partnerstw jest tez zaktywizowanie spotecznosci lokalnych w celu rozwigzywania
przez nie ich wiasnych problemow. Jak zauwazyl Hellmut Wollmann, organiza-

the Top, red. G. Hammerschmid, S. Van de Walle, R. Andrews and P. Bezes, Cheltenham,
Nothampton: Edward Elgar 2016, s. 2.

5 D. Szescito, Wprowadzenie, [w:] Administracja i zarzqdzanie publiczne. Nauka o wspol-
czesnej administracji, red. D. SzeScito, Warszawa: Wydawca Stowarzyszenie Absolwentow
Wydzialu Prawa i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego 2014, s. 17.

6 Krytyka nowego zarzadzania publicznego nie oznacza zupelnej kleski tej metody zarza-
dzania.

7 P. Kopycinski, Neoweberyzm (neo-Weberian state) jako sposob zarzgdzania w polityce
innowacyjnej, ,,Zarzadzanie Publiczne” 2016, nr 3(37), s. 27.

8 G. Stoker, Transforming Local Governance. From Thatcherism to New Labour, Basing-
stoke: Palgrave Macmillan 2004, s. 15 i n.
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cje obywatelskie i obywatele dodaja kolejny wymiar ,,pluralizacji” do istnieja-
cych juz sieci aktoroéw i nadal wzmacniaja odSrodkowa dynamike na zewnatrz
rzadu. Stuza one wypelnieniu deficytu w istniejacej strukturze Swiadczenia
ustug i w pewnym stopniu — sg reminiscencjg dziewigtnastowiecznej ,,spotecznej
wspdlnoty”, ponownie przyjmujac odpowiedzialno$¢ za zapewnienie niektorych
ustug publicznych®. Przed wtadzami samorzadowymi stangto wyzwanie tworze-
nia warunkoéw do wspotdzialania i wypracowania metod koordynacji interesow
roznych grup spotecznych.

Reformy samorzadu terytorialnego prowadzone w wielu panstwach wedtug
zatozen koncepcji governance ujawnity rozdzwick miedzy teorig a rzeczywistoscia
spoleczng. Badania wykazaty brak przekonywujacych dowodoéw na pozytywne
efekty wdrazania governance zar6wno w sferze Swiadczenia ustug, jak i dla demo-
kratycznej odnowy!0. W efekcie pozostaje otwartg kwestia skutecznosci wykorzy-
stywania mechanizmow partycypacyjnych do realnej zmiany. W panstwach post-
socjalistycznych, zarowno NPM jak i governance zostaly chetnie zaakceptowane,
przynajmniej w warstwie deklaratoryjnej, lecz stabos$¢ rynku i spoteczefistwa oby-
watelskiego, ale takze instytucji publicznych nie pozwolily na petne wdrozenie
tych koncepcjill.

Po okresie ograniczania pafistwa na rzecz wolnego rynku i spotecznych
aktoréw pojawita si¢ koncepcja neoweberyzmu (panstwa neoweberowskiego),
postulujaca ponowne wzmocnienie zdolnoSci sprawczej i sterujgcej panstwa.
Neoweberowski model zarzadzania publicznego faczy elementy modelu webe-
rowskiego (centralizacja wiadzy, hierarchia, bezstronnos¢, legalnos¢, polityczna
neutralno$¢, profesjonalizm) i szereg elementdéw zaczerpnigtych z NPM i gover-
nance (wigksza skuteczno$¢ i efektywnos¢, wysoka jakos$¢ ustug publicznych,
orientacja na wyniki, profesjonalne zarzadzanie, wzmocnienie wrazliwosci na
potrzeby obywateli, konsultacje publiczne i bezpoSrednie zaangazowanie oby-
wateli). Metody stosowane w sektorze prywatnym moga odgrywac role subsy-
diarna, ale panstwo pozostaje najwazniejszym aktorem z jego wlasnymi zasa-
dami, metodami i kulturg. Tworcy koncepcji administracji neoweberowskiej
— przede wszystkim Christopher Pollitt i Geert Bouckaert — przekonuja do
reafirmacji roli panstwa i nie odrzucania go a priori jako efektywnego dostarczy-

9 H. Wollmann, Public and Social Services in Europe: From Public and Municipal to Pri-
vate Provision — And Reverse?, [w:] Public and Social Services in Europe, red. H. Wollmann,
1. Kopri¢, G. Marcou, Palgrave Macmillan 2016, s. 330-332.

10 1.. Rajca, Reformy samorzqdu terytorialnego w Anglii w latach 1997-2010, Torun: Euro-
pejskie Centrum Edukacyjne 2012, s. 156-157.

11 A. Pawlowska, Czynniki i trajektorie zmian administracji i polityk publicznych, [w:] Pani-
stwo w czasach zmiany, red. M. Pietra$, I. Hofman, S. Michalowski, Lublin: Wydawnictwo
Uniwersytetu Marii Curie-Sktodowskiej 2018, s. 49.
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ciela ustug publicznych!2. PodejsScie neoweberowskie dostrzega istniejace nadal
szerokie mozliwosci przywrocenia panstwu jego silnej pozycji w relacjach z sek-
torem rynkowym i spolecznym!3. Neoweberyzm oznacza wzmozong aktywno$¢
administracji publicznej na kazdym poziomie, przede wszystkim administracji
centralnej. Nastepuje powr6t do modelu, gdzie podejmowanie decyzji odbywa
sie w sposOb imperatywny a nie interaktywny, pomimo Ze nie rezygnuje si¢
catkiem z partycypacji obywatelil4.

Chociaz nacjonalizacj¢ zarzadzania ustugami publicznymi mozna bylo zaob-
serwowac juz na poczatku obecnego stulecia (reforma ochrony zdrowia w pan-
stwach nordyckich), to jej znaczenie zwigkszylo si¢ od czasu migdzynarodowego
kryzysu finansowego z konica pierwszej dekady XXI wieku. Kryzys ten uswiado-
mit negatywne konsekwencje nadmiernie zderegulowanego systemu polityczno-
gospodarczego. Coraz czeSciej pojawialy si¢ wezwania o regulacje rynku przez
panstwo a nawet renacjonalizacj¢ czy rekomunalizacje sprywatyzowanych zadan
i dziatalnoscil>. Najprawdopodobniej najsilniejsza nacjonalizacja miata miejsce
na Wegrzech. Tiina Randma-Liiv zauwazyla, ze paradygmat neoweberowskiego
pafistwa moze byé wlasciwym rozwiazaniem dla panstw Europy Srodkowej
1 Wschodniej. Jej zdaniem, przyczyna czesSciowego niepowodzenia we wdrazaniu
NPM i governance w panstwach postsocjalistycznych byt brak sprawnie funkcjo-
nujacej, opartej o zasady weberowskie administracji. Zdaniem autorki, dopiero
posiadajac weberowskie fundamenty mozna stopniowo rozpoczaé modernizacje
administracji publicznejle.

Koncepcja neoweberowskiego panstwa jest odpowiedzig na problemy wyni-
kajace z ostabiania roli pafistwa. Sytuacja ta wynika nie tylko z proceséw decen-
tralizacji, wprowadzenia reform w duchu nowego zarzadzania publicznego
1 governance, ale takze z postepujacej globalizacji, wzrostu znaczenia korpo-
racji mi¢dzynarodowych i powstania ponadnarodowych podmiotéw takich jak
UE'7. W poszczegdlnych grupach panstw (anglosaskich, Europy kontynental-

12 C. Pollit and G. Bouckaert, Public Management Reform: A Comparative Analysis: New
Public Management, Governance, and Neo-Weberian State, 314 edition, Oxford: Oxford Uni-
versity Press 2011.

13 M. Kulesza, D. Szescito, Polityka administracyjna..., s. 132.

14 M. Kudtacz, Neoweberyzm jako nowy model zarzqdzania rozwojem metropolii w warun-
kach zglobalizowanej gospodarki, [w:] Sprawne paristwo. Systemowe zmiany w funkcjonowaniu
polskiego samorzqdu terytorialnego, red. M. Cwiklicki, Krakow: Uniwersytet Ekonomiczny
w Krakowie Matopolska Szkota Administracji Publicznej 2015, s. 163-165.

15 S. Kuhlmann and H. Wollmann, Introduction to Comparative..., s. 173.

16 T. Randma-Liiv, New Public Management Versus the Neo-Weberian State in Central
And Eastern Europe, “The NISPAcee Journal of Public Administration and Policy” Winter
2008/2009, Special Issue, vol. 1, nr 2, s. 79.

7M. Oramus, Neoweberowskie paristwo w kontekscie..., s. 45-46.
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nej, poinocnej, potudniowej) nie funkcjonuje jednak tylko jeden model zarza-
dzania publicznego, lecz wspotistnieja rézne modele (model hybrydowy)!8. Nie
ma bowiem jednego uniwersalnego modelu dla r6znych panstwowych tradycji
administracyjnych, kultur czy specyficznych okoliczno$ci narodowych. Dlatego
tez, znacznie lepszym rozwigzaniem wydaje si¢ by¢ stosowanie r6znych modeli
w odmiennych kontekstach. Problemem jest to, ze wspoiczesne modele zarza-
dzania publicznego sa nadmiernie idealistyczne i zbyt ogolne lub czeSciowe oraz
nie daja wskazdéwek odnos$nie do tego, w jakich warunkach ktorys$ z nich bedzie
efektywny!®. Problemem jest rowniez bledne przekonanie, ze kolejne reformy
uzdrowig caly system. Wprowadzajac nowe metody dostarczania ustug publicz-
nych, administracja tworzy nowe problemy, ktore musi rozwigza¢. CzgS¢ panstw
powraca do tradycyjnego modelu zarzadzania publicznego. Prawdopodobnie
w najblizszych latach podejScie neoweberowskie bedzie rozpatrywane jako
alternatywny mechanizm koordynacji. Zgodzi¢ si¢ jednak nalezy z Grzegorzem
Rydlewskim, ze obecny proces zmian ,,uniemozliwia sformutowanie jednoznacz-
nych tez dotyczacych paradygmatu rzadzenia, ktére zachowatyby swoja wartos§¢
poznawczg i metodologiczng w perspektywie najblizszych kilkudziesigciu lat”20,
Przysztos¢ rzadzenia pozostaje zatem w duzej mierze kwestig otwarta.

Tabela 6 ilustruje zmiany zachodzace w sektorze publicznym w wybra-
nych pafstwach europejskich, odzwierciedlone udziatem wydatkéow publicz-
nych w PKB. Z danych zawartych w tabeli mozna zauwazy¢ pewne znaczace
trendy. Po pierwsze, pomiedzy 1995 a 2000 rokiem wydatki publiczne zmniej-
szyly sie w relacji do PKB w zdecydowanej wigkszosci pafistw, prawdopodobnie
w wyniku wdrazania instrumentdéw New Public Management. Nastepnie trend
sie odwrdcil, bowiem w 2009 roku wydatki publiczne zwigkszyly sie w wiekszosci
panstw, z pewnoscig odzwierciedlajac zmieniong (post-NPM) koncepcje panstwa
i porzucajac koncepcje ,,ograniczonego panstwa”. Od 2009 roku jednak, trend
ponownie si¢ zmienil — we wszystkich panstwach (z wyjatkiem Stowacji i Szwecji)
wydatki publiczne zmniejszyly si¢, w niektorych przypadkach znaczaco (Wielka
Brytania, Litwa, Estonia). W tym przypadku znaczenie mial kryzys ekonomiczny,
ktory rozpoczat si¢ w 2008 roku. Po drugie, na Wegrzech wydatki publiczne we

18 M. Ropret, A. Aristovnik, Public governance models: A systematic review
of 30 years’ research, Paper/Speech Details of Conference Program for the 26th
NISPAcee Annual Conference, lasi, 2018, http://www.nispa.org/conf paper_details2018.
php?cid=26&p=4165&pid=8308 [1.10.2018].

19 M. Ropret, A. Aristovnik, P. Kova¢, A Content Analysis of the Rule of Law within
Public Governance Models: Old vs. New EU Member States, “The NISPAcee Journal of Public
Administration and Policy” Winter 2018/2019, vol. XI, nr 2, s. 130.

20 G. Rydlewski, Rzgdzenie w swiecie megazmian (Studium politologiczne), Warszawa:
Dom Wydawniczy Elipsa 2009, s. 167.
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wszystkich latach byly znaczaco wyzsze od przecietnych w panstwach OECD,
natomiast w Polsce byly bardzo zblizone do Sredniej w krajach OECD.

Tabela 6. Udzial wydatkéw publicznych w PKB w wybranych panstwach europejskich (w %)

Lp. Panstwo 1995 2000 2009 2016
1 | Wegry 55,59 46,76 50,6 47,5
2 | Polska 47,70 41,08 44,9 41,3
3 Republika Stowacka 48,70 52,14 44,1 41,6
4 Republika Czeska 54,5 41,82 43,6 39,9
5 | Estonia - - 46,1 40,4
6 |Litwa - - 43,7 36,3
7 Francja 54,44 51,64 56,9 56,5
8 | Wiochy 52,51 46,18 51,2 49,6
9 | Szwecja 65,10 55,09 53,1 50,00

10 | Wielka Brytania 43,90 39,05 47,9 42,1

11 | Niemcy 54,77 45,11 47,6 443

12 |OECD - 32 - 41,94 442 40,9 (2015)

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie danych OECD.

3.2. Prywatyzacja i rekomunalizacja

Reformy inspirowane NPM wprowadzane byly miedzy innymi przez prywa-
tyzacje funkcjonalng (transfer zadan do podmiotéw komercyjnych i organizacji
pozarzadowych) oraz prywatyzacj¢ organizacyjna, polegajaca na zmianie sta-
tusu prawnego oraz wlasnoSciowego publicznych przedsigbiorstw i instytucji.
Prywatyzacja jest uznawana za typ decentralizacji, odpowiedzialno$¢ panstwa
(samorzadu) zostaje przeniesiona na podmioty prywatne. Zaréwno w Polsce jak
i na Wegrzech w okresie socjalistycznym ustugi publiczne dostarczane byly przez
sektor pafstwowy — sporg role odgrywaly tu, podporzadkowane hierarchicznie
wladzom centralnym, terenowe organy administracji pafistwowej. Panstwo miato
monopol na dostawe ustug uzytecznosci publicznej. W wyniku transformacji
ustrojowej w obu panstwach ustugi te (woda, kanalizacja, transport publiczny,
etc.) zostaly przekazane w 1990 roku samorzadom lokalnym. Jednocze$nie prze-
kazano im wtasno$¢ odpowiednich instytucji.

Na Wegrzech w celu dostarczenia ustug publicznych, zwtaszcza wody, kana-
lizacji i ogrzewania, gminy wykorzystaly gminne instytucje budzetowe, a takze
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zlecaly zadania wlasnym przedsiebiorstwom. Pod wplywem koncepcji NPM
oraz rosnacej presji finansowej gminy zaczely sprzedawac obiekty uzytecznosci
publicznej i przedsigbiorstwa prywatnym inwestorom. Odnosi si¢ to m.in. do
miejskich zaktadow sektora wodnego i spotek z branzy elektrycznosci?!. Wiele
gmin zaczelo tworzy¢ przedsigbiorstwa publiczno-prywatne (PPP)22. Wigkszo$¢
przedsiebiorstw bedacych w posiadaniu wojewodztwa zostala rowniez sprzedana
prywatnym inwestorom. Na Wegrzech istniala tendencja sprzedawania publicz-
nych przedsiebiorstw zachodnioeuropejskim firmom monopolistycznym. Jak
twierdzi Tamas M. Horvath, przyczyna prywatyzacji przedsigbiorstw publicz-
nych bylo, po pierwsze, przekonanie o wigkszej efektywnosci prywatnych firm
niz publicznych. Po drugie, ich wartos$¢ (cena) wzrosta w wyniku stosowania pro-
cedur przetargowych, co bylo istotne w sytuacji budzetowych ograniczen gmin.
Po trzecie, duze zachodnioeuropejskie przedsiebiorstwa byly gotowe do wejscia
na nowo otwarty rynek we wschodniej czesci Europy?3. Nie bez znaczenia byty
tez naciski na urynkowienie i konkurencje¢ ze strony liberalizacyjnej polityki Unii
Europejskie;j.

Wegierskie gminy zaczely rowniez zleca¢ wykonywanie ustug publicznych
zewnetrznym dostawcom w wiekszym stopniu niz w innych panstwach Europy
Srodkowo-Wschodniej?¢. Przykladowo, samorzadowe spotki wodociggowe zle-
caly dostawe wody prywatnym, a zwlaszcza zagranicznym firmom. Transfer zadan
do podmiotéw zewnetrznych na poziomie lokalnym nastapit rowniez w opiece
zdrowotnej, ustugach kulturalnych (np. biblioteki) czy ustugach spotecznych.
W rezultacie, rozszerzyt si¢ zakres ustug Swiadczonych przez szybko rozwijajacy
sie sektor organizacji pozarzadowych, a takze koscioly i prywatne organizacje
charytatywne. Kontrakty z zewnetrznymi dostawcami ustug byly czesto zawie-
rane po przeprowadzeniu przetargéw konkurencyjnych. Jak podkreslaja Sabine
Kuhlmann i Hellmut Wollmann, kontraktowanie ustug i funkcjonalna prywaty-
zacja byly szeroko rozpowszechnionymi strategiami na Wegrzech?>.

Dziatania podejmowane na Wegrzech po 1990 roku w celu rozwoju gospo-
darczego nie przyniosty zadowalajacych wynikow. Ponadto kryzys ekonomiczny
mocno uderzyl w Wegry i panstwo zostalo zmuszone do przedefiniowania jego
struktury rozwoju. W latach 2005-2006 ograniczone zostaly wydatki na ustugi
spoleczne. Zgodnie z dyrektywami panstwa, kontrakty na $wiadczenie ustug

21 S. Kuhlmann and H. Wollmann, Introduction to Comparative..., s. 188.

22 Dexia, Sub-national Governments in the European Union. Organization, Responsibilities
and Finance, Paris: Dexia 2008, s. 369.

23 TM. Horvath, From Municipalisation to..., s. 189.

24 OECD, Public-Private Partnerships. In Pursuit of Risk Sharing and Value for Money,
Paris: OECD 2008, s. 29.

2 S. Kuhlmann and H. Wollmann, Introduction to Comparative..., s. 198-199.
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publicznych otrzymywaly instytucje budzetowe kosztem organizacji pozarzado-
wych i podmiotow komercyjnych. Od 2010 roku wyraznie widoczny byl trend
w kierunku wiekszej kontroli publicznej nad ustugami. Wigksze gminy, a nastep-
nie rzad centralny zaczely odkupywac udziaty w sprywatyzowanych przedsigbior-
stwach dostarczajacych ustugi publiczne. Przedsigbiorstwa uzytecznoSci publicz-
nej zostaly znacjonalizowane (przejete od samorzadow lokalnych i zagranicznych
inwestorow). Jednocze$nie pojawil si¢ ,,insourcing”, zamiast wcze$niej powszech-
nie preferowanego outsourcingu. Tego rodzaju zmiany w sposobie dostarczania
ustug publicznych mialy miejsce réwniez w innych pafnstwach Europy, ale na
Wegrzech prawne uwarunkowania i dzialania zmienily si¢ w sposob bardziej
radykalny?6.

Gliéwng cechg trendu po 2010 roku byt sprzeciw rzadu wobec prywatyzacji
postrzeganej jako prowadzacej do nadmiernie wygoérowanych cen ustug. Badania
przeprowadzone w latach 2012-2013 wykazaly, ze nie tylko rzad, ale rOwniez
radni wegierscy wyrazali silng niech¢é wobec prywatyzacji, podczas gdy polscy
radni w wigkszosci byli pozytywnie nastawieni wobec niej, co wskazuje na cat-
kiem odmienne w owym czasie podejscie do reform NPM w obu panstwach?7.
Wegierska wiadza centralna odnosila si¢ roOwniez sceptycznie do partnerstw
publiczno-prywatnych (PPP) jako formy realizacji inwestycji publicznych. Rzad
silnie ingerowal w procesy rynkowe. Dostawcy ustug uzytecznoSci publicznej
(elektrycznos$é, gaz, gospodarka odpadami, dostarczanie ciepta) zostali zobo-
wigzani do obnizenia cen dla uzytkownikow i natozono na nich podatek pobie-
rany centralnie. BezpoSrednia regulacja optat za ustugi uzytecznosci publicznych
doprowadzita do przeci¢tnej obnizki stawek 0 25%. W celu bardziej efektywnego
zarzadzania ustugami wodnymi agencje wodne moga obecnie dostarcza¢ ustugi
dla populacji sktadajacej sie¢ co najmniej z 50 tysiecy osob. Nowo budowana
infrastruktura musiata sta¢ si¢ wlasnoScia panstwa lub gmin, chociaz prywatne
przedsigbiorstwa mogty nadal dostarczaé ustugi. W celu uzyskania wigkszej bez-
posredniej wiadzy nad dziatalnoscia stuzb publicznych w wegierskich miastach
pojawil si¢ trend polegajacy na tworzeniu holdingéw municypalnych?s. Wegier-
scy badacze przewidywali, ze nacjonalizacja ustug dostarczanych przed reforma
przez samorzady lokalne lub sektor prywatny bedzie kontynuowana nie tylko
w infrastrukturze komunalnej, ale i w polityce spotecznej?®. W konsekwencji
wprowadzenia po 2010 roku reformy wegierskiej administracji publicznej ogra-

26 .M. Horvath, From Municipalisation to Centralism..., s. 190-191.

27 H. Heinelt and M.-Ch. Krapp, Perceptions of New Public Managemnet reforms, [w:]
Policy Making at the Second Tier of Local Government in Europe, red. X. Bertrana, B. Egner
and H. Heinelt, Abingdon-New York: Routledge 2016, s. 36.

28 .M. Horvath, From Municipalisation to..., s. 194.

29 1.P. Kovacs, Regionalism in Hungary..., s. 18.
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niczona zostata rola aktoréw nie-panstwowych. Udzial produkcji dobr i ustug
publicznych zlecanych zewnetrznym podmiotom zmniejszyl sie¢ pomiedzy 2007
a 2012 rokiem o 0,7% PKB i wynosit w 2012 roku 2,3% PKB, natomiast w Polsce
udzial ten zwigkszyt si¢ w tym czasie o 0,2% PKB i stanowil wartos¢ zblizong
do wegierskiej — 2,2% PKB. W obu panstwach wskaznik ten byt nizszy niz prze-
cigtna w panstwach Europy Srodkowo-Wschodniej (3.9% PKB)3, gdzie w tym
okresie nastapito zwigkszenie roli aktoréw nie-panstwowych w dostarczaniu
ustug publicznych.

Zmiany na Wegrzech sg okreslane jako rozwijanie nowego modelu demokra-
cji lokalnej, ktory nie jest juz oparty na neoliberalnej koncepcji pafistwa czy zasa-
dach NPM, lecz na modelu neoweberowskiego panstwa, w ktorym dominujaca
role w prowadzeniu spraw publicznych odgrywaja organy panstwa. Wigkszo§¢
rezultatow decentralizacji wprowadzonej w okresie transformacji zostata wyeli-
minowana3l. System samorzadu stal si¢ ekstremalnie scentralizowany.

W Polsce, poczatkowo gminy najczeSciej wybieraly wtasng produkcje ustug
przez wydzialy urzedoéw gminnych. Z uptywem czasu zakres sposobdéw Swiadcze-
nia ustug ulegt rozszerzeniu. Przedsigbiorstwa dostarczajace ustugi zmonopolizo-
wane przez gminy takie jak woda, kanalizacja, ogrzewanie byly, podobnie jak na
Wegrzech, zazwyczaj przeksztalcane w gminne instytucje budzetowe lub gminne
spolki kapitalowe. Zapewnieniem takich ustug jak przedszkola, szkoty czy domy
opieki spotecznej zajmowaly si¢ jednostki budzetowe nieposiadajace osobowosci
prawnej i pokrywajace swoje wydatki bezposrednio z budzetu samorzadu. Ustugi
takie jak sprzatanie ulic, utrzymywanie terendw zielonych czy ustugi pogrze-
bowe byly natomiast znacznie czeSciej prywatyzowane. Powstawaly rowniez
nowe podmioty w celu §wiadczenia ustug komunalnych (zaréwno publiczne jak
i prywatne). Rola prywatnych dostawcow nie byta duza, gdyz znaczna ich czgé¢
byta bardzo matymi firmami32.

Na poczatku nowego tysigclecia ustanowiony zostal nowy system dostarczania
ustug. Polska znajdowata si¢ pod wplywem neoliberalnych doktryn ekonomicz-
nych, preferowane wiec byly rozwigzania rynkowe w samorzadzie terytorialnym.
Wiele spotek komunalnych dostarczajacych ogrzewanie zostalo sprywatyzowa-
nych. W 2014 roku sposrdd 349 przedsigbiorstw cieptowniczych koncesjono-
wanych — 128 nalezalo do sektora prywatnego, a 219 bylo wtasnoscig sektora
publicznego, w tym 204 stanowito wlasnos¢ gmin. Branza cieptownicza to najbar-
dziej skomercjalizowana i jednoczeSnie najbardziej sprywatyzowana dziedzina
gospodarki komunalnej. Ceny za energie i ogrzewanie sg kontrolowane przez

30 OECD, OECD National Accounts Statiscs, Paris: OECD Publishing 2014.

31 TM. Horvath, From Municipalisation to..., s. 193.

32 P. Swianiewicz, Poland: a time of transition, [w:] Comparing local governance. Trends and
developments, red. B. Denters and L.E. Rose, Basingstoke: Palgrave Macmillan 2005, s. 110.
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wladze panstwowe — przedsigbiorstwa cieptownicze jako podmioty koncesjono-
wane maja obowiazek przedstawiania taryf do zatwierdzenia Prezesowi Urzedu
Regulacji Energetyki3. W 2010 roku przynajmniej 10% bylo wlasnoscig firm
zagranicznych.

Inaczej niz w przypadku przedsiebiorstw cieptowniczych, prywatyzacja spdtek
wodociagowych nie jest w Polsce popularna. Wedtug danych Gtownego Urzedu
Statystycznego, w 2015 roku spoSrod ogolnej liczby przedsigbiorcoéw zajmujacych
si¢ poborem, uzdatnianiem i dostarczaniem wody (1843 podmioty) najwiece]
zorganizowanych byto w formie spotek prawa handlowego (38,14%) oraz samo-
rzadowych zaktadow budzetowych (30,28%)34. W zdecydowanej wigkszosci przy-
padkow wyltacznym lub wiekszoSciowym wlascicielem spotek wodociagowych byty
gminy. Spoiki z udzialem kapitalu zagranicznego stanowily niecaly 1% wszystkich
przedsiebiorstw wodociggowych. W kilku miastach powierzono operowanie na
majatku wodociagowym spoice z kapitatem prywatnym. Na przyktad, w Gdansku
juz w 1992 roku zostata utworzona spdtka akcyjna, ktérej udziatowcami stato sie
miasto Gdansk (49%) oraz francuska spotka (51%). Kontrakt zostal zawarty na
30 lat. W Katowicach zaopatrzenie w wode zapewnia GornoSlaskie Przedsiebior-
stwo Wodociggéw S.A. Akcjonariuszami spotki w okoto 80% jest wojewddztwo
Slaskie, a w prawie 20% pozostali akcjonariusze (osoby fizyczne i osoby prawne).
Inne najwigksze miasta maja 100% udzialow w spotkach wodociagowych. W nie-
ktorych Srednich miastach, np. w Dabrowie Gorniczej i Tarnowskich Gorach,
doszto do czesciowej prywatyzacji spoiek wodociggowych. Nalezy jednak zazna-
czy¢, ze prywatyzacja spotek wodociggowych w Polsce ma marginalny charakter
w stosunku do catosci rynku wodociggowego w kraju3s.

Ustugi transportu publicznego po 1990 roku byly zazwyczaj wykonywane
przez gminne instytucje budzetowe lub spotki kapitatowe. W 2010 roku uchwa-
lona zostata ustawa3¢, wediug ktorej nastgpilto rozdzielenie funkcji organizatora
(gminy i ich zwiazki) od operatora. Operatorem jest samorzadowy zaktad budze-
towy lub przedsigbiorca uprawniony do prowadzenia dziatalnoSci gospodarczej
w zakresie przewozu osob, ktory zawart z organizatorem publicznego transportu
zbiorowego umowe o Swiadczenie ustug. Rynek zostat otwarty dla wolnej konku-

33 Rozporzadzenie Ministra Gospodarki z dnia 17 wrze$nia 2010 r. w sprawie szczego-
fowych zasad ksztaltowania i kalkulacji taryf oraz rozliczen z tytutu zaopatrzenia w ciepto,
Dz.U. Nr 194, poz. 1291).

34 GUS, Zmiany strukturalne grup podmiotéw gospodarki narodowej w rejestrze REGON,
2015, Warszawa: GUS 2015.

35 Odpowiedz Ministra Srodowiska na interpelacje poselska z dnia 31.05.2016 r., http://
orka2.sejm.gov.pl/INT8.nsf/klucz/323A0944/%24FILE/i02569-01.pdf [2.11.2018].

36 Ustawa z dnia 16 grudnia 2010 r. o publicznym transporcie zbiorowym, Dz.U. z 2015 r.
poz. 1440 ze zm.
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rencji, ale wiele gmin nadato wtasnym sp6tkom status wewnetrznego operatora
na okres przej$ciowy (zazwyczaj 15 lat). W wielu duzych miastach operatorem sg
wylacznie spotki komunalne3’. Gminne spdtki moga zatem przez pewien okres
pozosta¢ monopolistami w zakresie tych ustug. Zagraniczni inwestorzy nie stali
si¢ waznymi graczami na rynku lokalnych ustug transportowych3s.

Inna sytuacja jest w obszarze gospodarki odpadami. Gminy po 1990 roku
zdecydowanie S$mielej przeksztatcaly zaktady budzetowe w spo6tki prawa
handlowego, ktore nastepnie prywatyzowaly w catosci, badz dopuszczaly do
nich inwestoréw prywatnych. Powstalo tez wiele innych prywatnych spoétek
zbiorki odpadow tworzacych rynek konkurencyjny, zwlaszcza w duzych mia-
stach. W mniejszych miastach istnial zwykle jeden gminny podmiot (instytucja
budzetowa lub spdika z 0.0.). W celu sprostania unijnym przepisom od lipca
2013 roku gminy przejely odpowiedzialno$¢ za zbiérke odpadéw od gospo-
darstw domowych. Wedlug nowego systemu gminy zostaly zobowiazane do
zawarcia kontraktu z gminnymi i prywatnymi spétkami w drodze konkuren-
cyjnych przetargéw. Znikna¢ mialy nielegalne skladowiska, a poziomem odzy-
sku surowcéw Polska miata dogoni¢ rozwiniete panstwa Europy. Tych zalozen
nie udato si¢ wypetni¢ wszystkim gminom. Reforma gospodarki odpadami jest
przedmiotem krytyki ze strony prywatnych firm, wiascicieli nieruchomosci
i obywateli®.

W sferze ustug zdrowotnych nastapil intensywny rozwdj wielu medycznych
praktyk prywatnych, aptek i klinik. Zaplanowana zostala komercjalizacja i cz¢-
Sciowa prywatyzacja publicznych szpitali, ale postepowata w umiarkowanym
tempie. W 2016 roku prawnie ograniczono prywatyzacje placowek ochrony
zdrowia. Wprowadzono zakaz zbywania akcji albo udziatéw w spotkach kapita-
fowych Skarbu Panstwa lub jednostek samorzadu terytorialnego, jesli w wyniku
zbycia podmioty te utracityby wigkszoSciowy pakiet akcji albo udziaiow#0. Oso-
biste ustugi socjalne, takie jak prowadzenie domow opieki spolecznej dla oséb
starszych i niepelnosprawnych sg przewaznie prowadzone przez samorzady, ale
w znaczacym zakresie rOwniez przez koSciol katolicki czy inne organizacje reli-
gijne, a takze organizacje pozarzadowe i prywatne osoby*!. Organizacje pozarza-

37 K. Wasowicz, Efektywnos¢ przedsiebiorstw uzytecznosci publicznej lokalnego transportu
publicznego, Krakdéw: Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie 2018, s. 138-144.

38 ¥.. Mikuta and M. Walaszek, The Evolution of Local Public Service provision in Poland,
[w:] Public and Social Services in Europe, red. H. Wollmann, 1. Kopri¢, G. Marcou, Basing-
stoke: Palgrave Macmillan 2016, s. 175-176.

39 ¥.. Mikuta and M. Walaszek, The Evolution of Local..., s. 176-177.

40 Ustawa z dnia 10 czerwca 2016 r. o zmianie ustawy o dzialalnoSci leczniczej i niekto-
rych innych ustaw, Dz.U. z 2016 r. poz. 960.

41 ¥, Mikuta and M. Walaszek, The Evolution of Local..., s. 181.
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dowe odgrywaja coraz wigksza role w zakresie §wiadczenia ustug spolecznych.
Po 1990 roku nastapil w Polsce, podobnie jak na Wegrzech, dynamiczny rozwoj
organizacji pozarzadowych, ktorych celem bylo uzupelnienie a nawet zastapienie
instytucji panstwowych (samorzadowych).

W ostatnich kilku latach coraz wigcej polskich jednostek samorzadu tery-
torialnego, zwlaszcza duzych miast, realizuje zadania w formule partnerstwa
publiczno-prywatnego (PPP)*2. Rosnace zadluzenie samorzaddw, presja rzadu
do jego ograniczenia, a takze mozliwo$¢ skorzystania ze Srodkéw unijnych
dodatkowo motywuja wiladze samorzadowe do poszukiwania alternatywnych
form finansowania inwestycji publicznych*3. W latach 2009-2016 zrealizowanych
zostato 113 umoéw w formule partnerstwa publiczno-prywatnego. Najwiecej tych
umoéw dotyczylo zarzadzania obiektami turystycznymi i sportowymi, infrastruk-
tury transportowej i gospodarki wodno-$ciekowej. Najdrozszym projektem PPP
byta budowa nowoczesnej spalarni w Poznaniu w ramach systemu gospodarki
odpadami dla miasta Poznania (925 mln zI). Mimo rosnacego zainteresowania
samorzadow PPP, dotychczasowe dos$wiadczenia nie sg zadowalajace. Wynika
to z wielu istniejacych barier w podejmowaniu inicjatyw w formule PPP takich
jak: brak dobrych polskich praktyk; niska Swiadomos¢ i niewystarczajaca wiedza
nt. PPP w sektorze publicznym; wysokie koszty analizy ekonomiczno-prawnej;
brak prostych i przejrzystych uregulowan prawnych; brak specjalistow i dorad-
cow w dziedzinie PPP44.

Polskie jednostki samorzadu terytorialnego, zwlaszcza gminy, wykorzystuja
w roznym zakresie prywatyzacje i kontraktowanie ustug. Jednym z gléwnych
czynnikOw prowadzacych do prywatyzacji byta przewidywana akcesja do UE.
Wiekszos¢ polskich przedsigbiorstw uzytecznoSci publicznej nie spetniala nowych
srodowiskowych wymogow narzuconych przez Uni¢ a fundusze unijne byly nie-
zbedne do modernizacji tego sektora. Duze zagraniczne przedsigbiorstwa byly
w stanie dostarczy¢ kapitatu i know-how. Nie bez znaczenia byly dochody uzy-
skane ze sprzedazy aktywdw, biorac pod uwage zwickszajace sie¢ zadtuzenie sek-
tora samorzadowego (publicznego)®. Jak zauwazyli Lukasz Mikuta i Marzena
Walaszek, prywatyzacja jest kontynuowana, ale w debacie politycznej pojawily si¢
obawy o utrat¢ publicznej kontroli nad wazng infrastrukturg i zasobami. Publiczne

42 R. Hausner (red.), Raport o partnerstwie publiczno-prywatmym w Polsce, Warszawa
2013, s. 30, http://www.centrum-ppp.pl/templates/download/rap_PPP_ostateczna_wersja.pdf
[3.05.2015].

43 PPP — dziedziny, korzysci, bariery — oczami przedstawicieli sektora publicznego i pry-
watnego (2007-2011), Raport PPPortal.pl Katowice 2011, s. 13-15, https://www.ppp.gov.pl/
Aktualnosci/Documents/Raport PPPORTAL_031111.pdf [20.02.2018].

44 PPP - dziedziny, korzysci, bariery..., s. 6, 10.

4 t. Mikuta and M. Walaszek, The Evolution of Local..., s. 173.



104 Rozdziat 3. Reformy zarzadzania publicznego

Tabela 7. Przykladowe projekty partnerstwa publiczno-prywatnego wybrane z Bazy
projektow partnerstwa publiczno-prywatnego”

Lp. Nazwa projektu Podmiot publiczny
1 | Budowa budynkéw komunalnych Miasto Torun
2 | Budowa hali sportowej wraz z wyposazeniem Urzad Gminy

w Karczmiskach

3 | Budowa i eksploatacja kompleksu parkingéw kubaturowych | Urzad Miasta Gdanska
4 | Budowa boiska sportowego Gmina Piaseczno
5 | Budowa nowej siedziby Szpitala Powiatowego w Zywcu Powiat Zywiecki
6 |Budowa parkingu podziemnego dwukondygnacyjnego Miasto Wroctaw
wraz z czgscig naziemnag
7 | Budowa w Pieckach kotlowni na biomasg Gmina Szydiowiec
Budowa Wielkopolskiej Sieci Szerokopasmowe;j Gmina Miasto Pleszew
z zarzadzaniem jej struktura
9 | Gospodarka odpadami na terenie miasta Krakdw Zarzad Infrastruktury
— Zbiorcze Punkty Gromadzenia Odpadow Komunalnej i Transportu
w Krakowie
10 | Kompleks mineralnych basenéw w Solcu-Zdroju Gmina Solec-Zdroj

11 | Kompleksowa modernizacja systemu grzewczego kottowni |Gmina Ruciane-Nida

12 | Kompleksowa termomodernizacja budynkéw uzytecznoSci | Gmina Karczew
publiczne;j

13 | Lubuska Sie¢ Szerokopasmowa Urzad Marszatkowski
Wojewodztwa Lubuskiego

14 | Pasazerska zegluga §rodladowa statkiem bocznokolowym Miasto Stoleczne Warszawa
Lubecki

15 |Swiadczenie ustug polegajacych na organizowaniu imprez | Urzad Miasta Szczecin
i zarzadzaniu halg widowiskowo-sportowa w Szczecinie

16 | Sie¢ szerokopasmowa Polski Wschodniej Urzad Marszatkowski
Wojewddztwa
Swigtokrzyskiego

17 | Utrzymanie i zarzadzanie kryta ptywalnig Miasto Gliwice

18 | Zagospodarowanie i zarzadzanie kapieliskiem Gmina Lochoéw

na terenie jeziora
19 | Zagospodarowanie terenéw przydworcowych w Sopocie Gmina Miasta Sopotu
20 | Zarzadzanie Podziemng trasa Turystyczng Urzad Miasta

w Kamiennej Gorze

21 | Zarzadzanie Sosnowieckim Parkiem Naukowo-Technicznym | Miasto Sosnowiec
SPNT

Baza zawiera informacje o projektach planowanych, realizowanych oraz zakoficzonych.

*

Zrodio: opracowanie wlasne na podstawie: Ministerstwo Gospodarki, Baza Projektow Partnerstwa
Publiczno-Prywatnego, http://bazappp.gov.pl/project_base/report/projects [10.05.2015]; L. Rajca, Wybrane
innowacyjne rozwigzania w polskim samorzqdzie terytorialnym, [w:] Spoleczeristwo i polityka. Doswiadczenia
i wyzwania, red. J. Marszatek-Kawa, M. Poptawski, Torun: Wydawnictwo Adam Marszalek 2015.
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poparcie dla liberalizacji i prywatyzacji wydaje si¢ by¢ stabsze niz na poczatku
obecnego stulecia. Stosunek Polakow do prywatyzacji najczesciej wywoluje nega-
tywne skojarzenia®. Polskie samorzady niechetnie sprzedaja spotki komunalne
(obawa przed oskarzeniami o korupcje czy o wyprzedaz majatku gminy, a takze
chec rozdzielania stanowisk dla ,,swoich” w gminnych spotkach)47. Nalezy row-
niez podkresli¢, ze w Polsce funkcjonuje blisko 60 tysigcy samorzadowych jed-
nostek organizacyjnych, przy pomocy ktorych wtadze samorzadowe realizuja
przypisane im zadania. Wymog posiadania wielu instytucji samorzadowych pod-
waza sens zlecania wielu zadan czy nabywanie ustug od dostawcoéw prywatnych
oraz posrednio utrudnia angazowanie mieszkancow w poprawe jakoSci zycia.
W Polsce w zakresie implementacji koncepcji nowego zarzadzania publicznego
jakakolwiek generalizacja bytaby zbytnim uproszczeniem, istnieje bowiem duze
zroznicowanie w tym zakresie wsrdd polskich samorzadéw. Czes¢ gmin nadal
koncentruje sie na tradycyjnym sposobie dostarczania ustug.

W podsumowaniu mozna okreSli¢ wegierski wzorzec dostawy ustug publicz-
nych jako przejScie od scentralizowanego modelu pafistwa do zdecentralizo-
wanego systemu samorzadu terytorialnego, ktory nastepnie zostal poddany
reformom inspirowanym NPM i doSwiadczat coraz wigkszej prywatyzacji organi-
zacyjnej i funkcjonalnej*s. Nastepnie ponownie zostal scentralizowany w wyniku
przekazania zadan do administracji pafistwowej i ograniczenia roli gmin jako
dostawcy ustug. Ta ostatnia faza zmian byla zgodna z ogdlna transformacja poli-
tyczng w kierunku tworzenia nieliberalnego panstwa w kraju, gdzie decentrali-
zacja nigdy nie byla dostatecznie zakorzeniona w zarzadzaniu ustugami publicz-
nymi i governance®. W Polsce ewolucja sposobéw dostarczania lokalnych ustug
publicznych do niedawna nastgpowala podobnie jak na Wegrzech i prawdopo-
dobnie typowo dla wschodniej i Srodkowej czeSci kontynentu. Proces prywaty-
zacji w polskim samorzadzie nie zostat jednak radykalnie przerwany tak jak na
Wegrzech i nie doszto do centralizacji w skali poréwnywalnej do Wegier. Obecny
rzad Prawa i Sprawiedliwosci sprzeciwia si¢ prywatyzacji firm i majatku panstwo-
wego, podjal dziatania w celu jego odbudowania. Proces odkupywania majatku
rozpoczeto od sektora bankowego. Zlikwidowane zostalo Ministerstwo Skarbu
Pafistwa, ktére nadzorowalo i prywatyzowato panstwowe firmy. Jak wspomniano,
w 2016 roku uniemozliwiono samorzadom wyzbywanie si¢ kontrolnego pakietu

46 Ministerstwo Skarbu Panstwa, Raport o ekonomicznych, finansowych i spolecznych skut-
kach prywatyzacji w roku 2015, Warszawa 2016, s. 20.

47 Forum samorzadowe, Andrzej Arendarski: Spotki komunalne trzeba prywatyzowad,
4.10.2013, http://www.forumsamorzadowe.pl/aktualnosci/1420,,,,andrzej_arendarski_spolki_
komunalne_trzeba_prywatyzowac.htm] [4.11.2019].

48 S. Kuhlmann and H. Wollmann, Introduction to Comparative..., s. 198.

49 G. Péteri, Decentralization in Eastern Europe...
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akcji lub udziatow w spoétkach prowadzacych podmioty lecznicze. Rzadzaca par-
tia pod przywodztwem Jarostawa Kaczynskiego wydaje sie podziela¢ diagnoze
premiera Wegier dotyczaca niekorzystnych efektow wezesniejszego procesu pry-
watyzacji i wyzbywania si¢ majatku narodowego>). Obecne mozliwosci prywaty-
zacyjne w odniesieniu do spotek Skarbu Pafistwa zostaly ustanowione w usta-
wie z 16 grudnia 2016 roku o zasadach zarzadzania mieniem panstwowym>..
Zgodnie z tg ustawa akcje lub prawa z akcji w imieniu Skarbu Panstwa zbywa
pelnomocnik rzadu, panstwowa osoba prawna lub inna jednostka organizacyjna
uprawniona do wykonywania praw z tych akcji z uwzglednieniem koniecznej
ochrony interesu Skarbu Panstwa. Zbycie akcji lub praw z akcji nalezacych do
Skarbu Panstwa wymaga zgody Rady Ministrow.

W ostatnich latach neoliberalne credo ,,prywatne jest lepsze od publicz-
nego” stracito sporo ze swej sily i wiarygodnoSci. W Europie pojawit si¢ trend
w kierunku ponownej komunalizacji (municypalizacji) i nacjonalizacji majatku
i ustug publicznych32. Prébujac pokonaé globalny kryzys ekonomiczny i finan-
sowy, rzady narodowe ponownie polegaja na panstwowej regulacji w sektorze
publicznym. Sabine Kuhlmann i Hellmut Wollmann powotujac si¢ na dostepne
badania stwierdzili, ze w dostarczaniu ustug przedsiebiorstwa uzytecznosci
publicznej sa, co do zasady, (przynajmniej) rownorz¢dne z dostawcami sektora
prywatnego. Wspomniani autorzy podkreslili réwniez, ze na korzys¢ publicz-
nej (gminnej) dostawy uslug przemawiaja takze ,koszty transakcyjne” zlecania
ustug (koszty monitorowania, zarzadzania kontraktem, etc.), negatywne efekty
spoteczne sprywatyzowanej dostawy ustug i pozytywne efekty (np. ekologiczne)
publicznego §wiadczenia ustug3. Coraz czgSciej obywatele dostrzegajg warto$¢
Swiadczenia ustug przez sektor publiczny. W Niemczech, na przyktad, w coraz
wiekszej liczbie petycji i referendow lokalnych odrzucana jest nie tylko prywa-
tyzacja przedsigbiorstw i obiektow (aktywow) komunalnych, ale takze prywa-
tyzacja funkcjonalna. Przyktadem trendéw rekomunalizacyjnych jest niemiecki
sektor energetyczny>4. Hellmut Wollmann stwierdzit, ze trend w kierunku reko-
munalizacji jest spowodowany takimi czynnikami jak: rozczarowanie neolibe-
ralnym przekonaniem o wyzszosci sektora prywatnego nad publicznym; rosnaca
motywacja wtadz lokalnych do odzyskania kontroli nad ustugami komunalnymi
i osiggania korzysci finansowych z dostarczania ustug komunalnych; zmiang

50 C. Mech, P. Pelc, Wegierska lekcja dla Polski, [w:] Wegry Orbana — wzor czy przestroga,
red. L. Skiba, M. Rapkiewicz, M. Kedzierski, Warszawa: Instytut Sobieskiego 2014, s. 62.

51 Dz.U. 2016, poz. 2259.

52 R. Szarfenberg, Remunicypalizacja (rekomunalizacja) ustug publicznych, http://rszarf.
ips.uw.edu.pl/pdf/remunicypalizacja.pdf [1.02.2018].

53 S. Kuhlmann and H. Wollmann, Introduction to Comparative..., s. 199.

54 S. Kuhlmann and H. Wollmann, Introduction to Comparative..., s. 200-201.
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w polityczno-kulturowych wartoSciach; rosnaca oddolng presja przejawiajaca sie
w referendach lokalnych; wygasnigciem kontraktow koncesyjnych.

Wegry od 2010 roku sg wyjatkowym przypadkiem w tym procesie. Jak wspo-
mniano, wladze lokalne i ich spotki odkupuja sprzedane wczesniej komunalne
aktywa lub zaczely ponownie stosowac ,insourcing”, zamiast wczesniejszego
outsourcingu. Mogtoby si¢ wydawac, ze samorzad terytorialny doSwiadcza tam
,comebacku” jako odpowiedni aktor w obszarze zapewnienia lokalnych ustug.
Jednakze, jak zauwazyt Tamas M. Horvath, wydarzenia na Wegrzech sg raczej
przyktadem dekomunalizacji niz rekomunalizacji. Na Wegrzech bowiem ,,nasta-
pit ruch w kierunku ogromnej pafnstwowej interwencji kosztem obywatelskich,
spotecznych rozwigzan’>b.

W Polsce trudno méwic o istnieniu zjawiska rekomunalizacji polegajacym
na odkupywaniu wczesniej sprzedanego mienia komunalnego. Z dokumentéw
Ministerstwa Skarbu Panstwa nie wynika, aby taki proces mial miejsce>’. W lite-
raturze wskazuje si¢ na pojedyncze przypadki dziatan zmierzajacych do odzyska-
nia kontroli nad wcze$niej sprywatyzowanymi przedsi¢biorstwami komunalnymi,
a nie na ogblng tendencje. Niektore miasta zrezygnowaly z ustug firm zewnetrz-
nych w zarzadzaniu komunalnymi zasobami mieszkaniowymi albo pobierania
oplat parkingowych38. Z badan przeprowadzonych w latach 2014-2016 przez
Pawla Swianiewicza wynika, ze poparcie polskich burmistrzéw dla publicznego
$wiadczenia ustug i dla rekomunalizacji nalezalo do najnizszych sposrod 30 ana-
lizowanych pafstw europejskich, natomiast ich wegierskich odpowiednikéw do
najwyzszych. Wiekszos¢ polskich burmistrzow byfa zwolennikami petnej prywa-
tyzacji lokalnego transportu zbiorowego i gospodarki odpadami oraz stosowa-
nia partnerstw publiczno-prywatnych w gospodarce wodno-Sciekowej, opiece
nad osobami w podeszlym wieku i w stuzbie zdrowia. Polscy liderzy lokalni
pozostawali w dalszym ciagu blizej neoliberalnego modelu Swiadczenia ustug.
W Europie istnieje duze zréznicowanie miedzy panstwami w zakresie preferencji
odnoszacych si¢ do prywatyzacji lokalnych ustug publicznych. Istnieje zwigzek
preferencji w sprawie sposobOw organizacji lokalnych ustug publicznych z gte-
bokoSciag kryzysu gospodarczego. Im boleSniejsze byly dla gospodarki skutki

55 H. Wollmann, Public and Social Services..., s. 323-324.

56 .M. Horvath, From Municipalisation to..., s. 197-198.

57 Ministerstwo Skarbu Panstwa, Informacja o przeksztalceniach i prywatyzacji mienia
komunalnego za rok 2015, Warszawa pazdziernik 2016; Ministerstwo Skarbu Panstwa, Infor-
macja o przeksztalceniach i prywatyzacji mienia komunalnego za rok 2014, Warszawa paz-
dziernik 2015.

58 P. Swianiewicz, Wspdlczesne badania nad samorzqdem i politykq lokalng, [w:] Polska
gmina 2015, red. G. Gorzelak, Warszawa 2016, s. 15-32; P. Swianiewicz, Stosunek do prywa-
tyzacji lokalnych ustug publicznych, ,,Wspdlnota”, 27 kwietnia 2017, s. 26.



108 Rozdziat 3. Reformy zarzadzania publicznego

kryzysu ekonomicznego, tym silniejsze jest rozczarowanie efektami prywatyzacji
i tym silniejsze poparcie dla zwigkszenia roli sektora publicznego>°.

3.3. Partycypacyjne governance

Innym obszarem modernizacji samorzadu terytorialnego jest stopniowe
wdrazanie koncepcji governance, wprowadzanie mechanizméw sprzyjajacych
partycypacji spolecznej w celu rozwigzywanie problemow lokalnych. Koncepcja
local governance ma zwiazek z decentralizacja rozumiang jako proces redystry-
bucji zadan i kompetencji z poziomu centralnego do lokalnego. W governance,
tradycyjny samorzad terytorialny jest tylko jednym z aktoréw dostarczajacych
ustugi publiczne. Wspoirzadzenie wymaga poszerzenia zakresu i mechanizmow
partycypacji, jak rowniez r6znorodnosci uczestnikdw procesu wspoirzadzenia.
Teoria governance wytonita si¢ miedzy innymi z powodu wspdtczesnych trenddw
w kierunku ponownego zaangazowania spoleczenistwa obywatelskiego w reali-
zacje celow publicznych.

Na Wegrzech konstytucyjne i ustawowe ramy zapewnily wyjatkowe mozliwosci
dla tworzenia catkowicie nowego oddolnego modelu wtadzy. Prawo przewidzialo
instytucje inicjatywy powszechnej dla mieszkafncow gminy w odniesieniu do
spraw lezacych w kompetencji organu przedstawicielskiego, prawo wystapienia
z wnioskiem o przeprowadzenie referendum lokalnego, organ przedstawicielski
zostal zobowigzany do zorganizowania corocznego zgromadzenia publicznego®V.
Zasada uczyniono jawno$¢ dziatania organéw samorzadowych. Utworzenie ram
prawnych samo w sobie nie okazato si¢ wystarczajace dla demokratycznych
lokalnych polityk. Nie zwigkszyla si¢ transparentnoS¢ procesow decyzyjnych ani
partycypacja mieszkancow. Wewnetrzne konflikty polityczne ograniczyly liczbe
interesariuszy w procesie decyzyjnym, politycy samorzadowi nie traktowali spo-
teczefistwa obywatelskiego jako partnerow, lecz tylko jako wyborcow. Ponadto,
jak dowodzi Ilona Palné Kovdcs, sieci zorganizowane wokot systemu samorzadu
byly uznawane w mniejszym stopniu jako §wiadome partnerstwo i koalicje roz-
woju, a bardziej jako wptywowi klienci politykow partyjnych pelnigcych roz-
norodne funkcje. Nastapit rozwo] organizacji obywatelskich i ich aktywnoSci,
lecz ich pozycja w sferze polityk lokalnych byta raczej marginalizowana®l. Nowe
instytucje, takie jak rady rozwoju, rady mlodziezowe, komitety turystyki, etc.

39 P. Swianiewicz, Urynkowienie, prywatyzacja i rekomunalizacja. Formy dostarczania lokal-
nych ustug publicznych w opiniach burmistrzow krajow europejskich, ,,Samorzad Terytorialny”
2017, nr 5, s. 21, 25.

60 A. Czyz, Samorzqd terytorialny w paristwach..., s. 357.

61 1.P. Kovacs, Roots and consequences..., s. 184, 188.
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byly przewaznie organizowane odgdrnie (top-down) i reprezentowaly stanowisko
rzadu. Polityki lokalne na skutek silnych ambicji partii utracily ich prawdziwie
lokalny charakter i nie zapewnily przestrzeni dla nowych form demokracji i par-
tycypacji. A zatem, jak trafnie zauwazyta Ilona Palné Kovac ,,uczynienie lokal-
nego govenance bardziej otwartym i demokratycznym nie jest kwestia reform
przepisoOw prawnych i politycznych programéw. W tym obszarze wigksza role
odgrywa ,,Sciezka zaleznoSci”, a demokratyczna kultura polityczna nie moze by¢
przepisana jak recepta”2. Implementowanie rozwigzan instytucjonalnych w oto-
czeniu spolecznym nieprzygotowanym do ich wykorzystania zazwyczaj nie przy-
nosi oczekiwanych efektow.

Zasada partnerstwa nie przyniosta realnego przetomu w wegierskiej publicz-
nej kulturze administracyjnej z powodu stosunkowo stabego sektora obywatel-
skiego, wattych lokalnych zasobow administracyjnych oraz braku zaufania lub
checi do wspotpracy ze strony lokalnych politykéw i urzednikoéw®. Przepisy
prawne zobowiazujace rzad do prowadzenia negocjacji z lokalnym aktorami nie
zapewnily inkluzji interesariuszy ani transparentnoS$ci procesu. Trudno byto si¢
doszuka¢ efektywnych partnerstw nawet w tych przypadkach, w ktorych udziat
partneréw gospodarczych i spotecznych byl podstawowym warunkiem ubiega-
nia si¢ o $rodki unijne®. Procesy centralizacyjne ostabialy mechanizmy party-
cypacyjne w funkcjonowaniu pafistwa. Po 2010 roku finansowanie organizacji
sektora obywatelskiego zostato znaczaco ograniczone i uzaleznione od politycz-
nej lojalnosci. Ostabiona zostata instytucja referendum zaréwno lokalnego jak
i ogdlnokrajowego, miedzy innymi w wyniku podwyzszenia progu waznosci refe-
rendum do poziomu frekwencji 50% + 1, zniesienia referendum konsultacyjnego,
wprowadzenia zakazu referendum dotyczacego Konstytucji czy wytaczenia spraw
dotyczacych prawa wyborczego spod referendum.

W Polsce wprowadzono wiele prawnych mozliwosci partycypacyjnego modelu
samorzadu. Obecnie mieszkancy moga uczestniczyé w referendach lokalnych,
konsultacjach, posiedzeniach kolegialnych organdéw wladzy samorzadowej
pochodzacych z wybordéw powszechnych, w debacie nad raportem o stanie jed-
nostki samorzadu terytorialnego, w procedurze budzetu obywatelskiego i fundu-
szu soteckiego, jednostkach pomocniczych, mlodziezowej radzie miasta, radzie
seniordw, inicjatywie lokalnej, inicjatywie uchwatodawczej%. Nie ma przeszkod

62 1.P. Kovacs, Roots and consequences..., s. 193-194.

63 1. Palné Kovdcs, Region-Building in Hungary..., s. 80.

64 1. Palné Kovdcs et al., Farewell to Decentralisation..., s. 802.

65 Faczenie instytucji przedstawicielskich oraz zinstytucjonalizowanych form partycypacji
dato Izoldzie Bokszczanin podstawe do zakwalifikowania demokracji lokalnej w Polsce do
modelu hybrydalnego. I. Bokszczanin, Hybrydyzacja demokracji lokalnej w paristwach Europy
Poludniowej (Francja, Hiszpania, Wlochy), Warszawa: Dom Wydawniczy ELIPSA 2019, s. 37.
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do stosowania innych form partycypacji, nieokres§lonych w prawie takich jak
sady obywatelskie, panele obywatelskie, kreowanie wizji rozwoju miasta i inne.
W obecnej, dobiegajacej konca perspektywie budzetowej UE na lata 2014-2020
sa realizowane Zintegrowane Inwestycje Terytorialne (ZIT) na 24 obszarach
funkcjonalnych, a w partnerstwach realizujacych ZIT zaangazowanych jest facz-
nie 550 jednostek samorzadu terytorialnego%. Realizowany jest rowniez ,,Rozwoj
kierowany przez Spotecznos$¢ Lokalng” (RKSL), ktory jest zinstytucjonalizowa-
nym instrumentem budowania lokalnych partnerstw i aktywizowania mieszkan-
cowo7. Istniejace w polskim samorzadzie terytorialnym instytucje pozwalaja na
zbudowanie partnerskiego modelu zarzadzania.

Obecnie jednak zinstytucjonalizowane instrumenty partnerstwa i partycypacji
sa wykorzystywane raczej sporadycznie i s3 w znacznym stopniu inspirowane
przez instytucje ponadnarodowe (unijne) i wladze ogdlnokrajowe oraz kontrolo-
wane przez wladze lokalne. W Polsce z zalozenia oddolny charakter partnerstw
rzadko bywa gtéwnym motorem ich powstania. Liderami przewaznie okazywali
si¢ przedstawiciele sektora publicznego®. Obywatele sg nadal traktowani bardziej
jako klienci wtadzy lokalnej niz jej partnerzy (wspotdecydenci). Wiadze lokalne
sa na ogOl umiarkowanie zainteresowane wlaczeniem obywateli do zarzadzania
sprawami publicznymi. Sukces w zakresie decentralizacji nie spowodowat sze-
roko rozpowszechnionego zaangazowania obywatelskiego. Partycypacja miesz-
kancow jest wciaz bardziej osadzona w tradycyjnym rzadzeniu (government) niz
we wspolrzadzeniu (governance). Badacze zwracaja uwage na niski poziom zain-
teresowania spolecznosci lokalnych sprawami publicznymi, brak partnerstwa®,
na zmniejszajgce si¢ zaangazowanie obywateli i uwigd dialogu obywatelskiego?,

6 T. Fijolek, Polska metropolitalna — doswiadczenia juz mamy, czas na powazne decyzje,
., Wspolnota” z 22 wrze$nia 2018 r., s. 12. Kontynuacj¢ projektu ZIT przewiduje Strategia na
rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju do roku 2020 (z perspektywq do 2030 r.) — dokument przyjety
uchwalg Rady Ministrow w dniu 14 lutego 2017 r., s. 194.

67 Ustawa z 20 lutego 2015 o rozwoju lokalnym z udzialem lokalnej spotecznosci, Dz.U.
2015 poz. 378, ze zm. W praktyce, nastgpila marginalizacja RKSL, zabrakto tego mechanizmu
w wielu regionalnych programach operacyjnych. W dokumencie Strategia na rzecz Odpowie-
dzialnego Rozwoju do roku 2020 (z perspektywqg do 2030 r.) przewidziano upowszechnienie
instrumentéw typu RLKS w systemie realizacji polityki regionalnej po 2020 roku, po prze-
prowadzeniu oceny ich skutecznosci i efektywnosci, zob. s. 199.

68 A. Kotomycew, B. Kotarba, Od redaktorow, [w:] Partnerstwa w sferze publicznej, red.
A. Kotomycew, B. Kotarba, Warszawa: Wydawnictwo Naukowe Scholar 2014, s. 11.

%9 D. Tykwinska-Rutkowska, Mlodziezowe rady gmin i gminne rady senioréw jako forma
partycypacji mieszkaricow gminy (spolecznosci lokalnych) w samorzqdzie terytorialnym, ,,.Samo-
rzad Terytorialny” 2017, nr 9, s. 54.

70 J. Hausner, S. Mazur (red.), Paristwo i My. Osiem grzechow glownych Rzeczypospolitej,
Krakoéw: Fundacja Gospodarki i Administracji Publicznej 2015, s. 69-74.
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a takze na dysfunkcje partycypacji i fasadowos¢ czesci instytucji’l. Zauwazalny
jest spadek zainteresowania mieszkancow budzetem obywatelskim?2. Oczekiwa-
nie na zaangazowanie si¢ zwyklych obywateli w lokalnym zyciu publicznym jest
postrzegane jako ,,idealizm oderwany od realnych potrzeb spoteczefistwa doby
konsumpcjonizmu”73,

Niemniej, w Polsce mozna zaobserwowac podejmowanie prob przechodzenia
od hierarchicznego i biurokratycznego stylu rzadzenia do partnerstwa spolecz-
nego opartego na wspoidziataniu. Swiadczy o tym m.in. stopniowo zwigkszajaca
si¢ wspOlpraca samorzadu z organizacjami pozarzadowymi czy zwigkszajaca sie
liczba miast stosujacych procedure budzetu obywatelskiego. Obywatele zaczeli
by¢ czeSciej postrzegani jako inicjatorzy lokalnych zmian i rozwoju czy partnerzy
co-governance™. Coraz wigksza liczba samorzadéw podejmuje proby komunika-
cji z mieszkaficami (strony internetowe, regularne spotkania publiczne, specjalne
linie telefoniczne, panele obywatelskie”). W 2018 roku wzmocnione zostaly
mechanizmy partycypacji i kontroli obywatelskiej w samorzadzie oraz wzmoc-
niono zasade jawnoSci dziatania organdw samorzadowych. Do przepiséw ustaw
samorzadowych wprowadzono: obowigzek publikowania imiennych wykazdow
glosowania radnych i transmitowania obrad organow stanowiacych; obywatelska
inicjatywe uchwalodawcza; budzet obywatelski jako szczegolng forme konsulta-
cji spotecznych; obowigzek powotania komisji skarg, wnioskdw i petycji; prze-
pisy wzmacniajace radnych opozycji; obowigzek corocznego tworzenia raportu
o stanie jednostki samorzadu terytorialnego poprzedzonego debata z udzia-
fem mieszkancow?0. Wprowadzone regulacje korespondujg z postulowanym
od wielu lat wdrozeniem koncepcji governance. Nie stanowig one jednak rady-
kalnego zwrotu w kierunku partycypacyjnego zarzadzania, lecz raczej korekte
istniejacego modelu demokracji samorzadowej i sposob na upowszechnienie
mechanizmdw stosowanych juz wczesniej przez niektore samorzady. Koncepcja
governance w Polsce jest realng perspektywa, ale napotyka szereg barier, takich

71 K. Radzik-Maruszak, Rada gminy jako uczestnik lokalnego wspdlrzqdzenia. Przyklad
Anglii, Finlandii, Polski i Slowenii, Warszawa: Wydawnictwo Naukowe Scholar 2019, s. 267.

72 P. Klucifiska, D. Szescito, B. Wilk, Nowy model demokracji samorzgdowej — uwagi na
tle zmian w ustawach samorzqdowych wprowadzonych ustawq z 11 stycznia 2018 r., ,,Samorzad
Terytorialny” 2018, nr 10, s. 37.

73 A K. Piasecki, Samorzqd terytorialny..., s. 386.

74 K. Radzik-Maruszak, Changes and Challenges: Local Representative Democracy in
Poland, “Annales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska Lublin — Polonia” 2016, vol. XXIII,
nr 1, s. 186-187.

75 Panele obywatelskie organizowane byly m.in. w Gdansku, Lublinie, Krakowie.

76 Ustawa z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektorych ustaw w celu zwigkszenia
udzialu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektorych orga-
néw publicznych, Dz.U. z 2018, poz. 130.
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jak stabos¢ spoteczenstwa obywatelskiego, niskie zaufanie spoteczne, tradycyjna
kultura administracyjna zorientowana na dziatania hierarchiczne, nieche¢ czesci
samorzadowcdw do zawierania partnerstw i angazowania spoleczefnstwa czy nie-
dostateczna wspolpraca miedzy jednostkami samorzadowymi.



Zakonczenie

Przeprowadzone analizy wykazaly, ze we wprowadzaniu reform samo-
rzadu terytorialnego w obu badanych panstwach wystepowaly zar6wno trendy
zbiezne jak i rozbiezne. Do trenddw zbieznych nalezy zaliczy¢ silng decentrali-
zacje ustroju i kompetencji na poczatku transformacji ustrojowej. Po 2010 roku
na Wegrzech wczedniejszy proces decentralizacji, zostal definitywnie odwro-
cony i Wegry weszly na drogg radykalnej centralizacji oddalajac si¢ od reszty
panstw europejskich. Przeprowadzenie w szybkim tempie glebokich reform byto
mozliwe dzieki posiadaniu konstytucyjnej wickszosci przez partie Fidesz i jej
lidera Viktora Orbana. W Polsce wyrazne trendy recentralizacyjne wystapily
po 2015 roku, wykazujace pewien stopiefi zbieznosci z polityka rzadu Viktora
Orbéna — skala tego zjawiska byta jednak znacznie mniejsza niz na Wegrzech.
W wyniku centralizacji na Wegrzech, samorzad terytorialny zostat istotnie ogra-
niczony w zakresie swoich zadan i kompetencji, budzetu, mienia, pracownikow
i samodzielnoSci oraz zostat poddany wigkszej kontroli centrum. W rezultacie,
oddalit si¢ znaczaco od modelu polskiego samorzadu terytorialnego. Ze wzgledu
na poziom decentralizacji funkcjonalnej Wegry naleza obecnie do jednych z naj-
mniej zdecentralizowanych panistw Europy Srodkowo-Wschodniej nalezacych do
Unii Europejskiej. Polska natomiast nadal pozostaje liderem decentralizacji w tej
czesci kontynentu. Wyrazna zbiezno$¢ wystepowata w zakresie reform inspiro-
wanych NPM (prywatyzacja, outsourcing). Na konwergencje w prywatyzacyjnej
polityce Polski i Wegier wplyw mialy sygnaly o zwickszajacych sie problemach
finansowych panstwa welfare, dominacja dyskursu NPM w Europie i na $wiecie,
a takze organizacje mi¢dzynarodowe takie jak UE czy OECD. Po 2010 roku
na Wegrzech wystapit silnie zaznaczajacy si¢ trend przeciwny do NPM, polega-
jacy na nacjonalizacji i rekomunalizacji majatku i ustug. W Polsce po 2015 roku
pojawily sie trendy w kierunku nacjonalizacji majatku panstwowego i mozna
tu dostrzec pewng zbiezno§¢ z polityka wegierska. Trudno natomiast stwierdzié
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istnienie zjawiska rekomunalizacji ze wzgledu na jej pojedyncze przypadki, a nie
0g0lna tendencje.

Konwergencja jest widoczna we wzmocnieniu pozycji burmistrza i wprowa-
dzeniu ,,prezydenckich” modeli lokalnego przywddztwa politycznego oraz wydtu-
zeniu kadencji organdéw samorzadowych, a takze wprowadzeniu zakazu taczenia
mandatu samorzagdowego z mandatem parlamentarzysty. Odmienny jest status
polskiego burmistrza, gdyz jest on jednoosobowym organem wykonawczym, ale
nie moze petni¢ jednocze$nie funkcji przewodniczacego rady ani mandatu rad-
nego, tak jak jego wegierski odpowiednik. Zbiezna tendencja bylo wprowadzanie
mechanizmdw sprzyjajacych partycypacji spolecznej w celu rozwiazywanie pro-
blemoéw lokalnych. Stabo$¢ spoleczenistwa obywatelskiego, ale takze instytucji
publicznych nie pozwolity na petne wdrozenie koncepcji governance.

Znaczaca rozbiezno$¢ istnieje z zakresie organizacji terytorialnej. Przede
wszystkim, na Wegrzech wprowadzono dwustopniowy, natomiast w Polsce troj-
stopniowy samorzad terytorialny. Na Wegrzech odtworzeniu gmin towarzyszyta
radykalna fragmentacja, ktora pociagneta za sobg istotne problemy w ich funk-
cjonowaniu. Ze wzgledu na wysoka fragmentacje, role zwigzkow miedzygmin-
nych oraz brak reform konsolidacji terytorialnej Wegry naleza do grupy panstw,
ktéra podaza za poludniowoeuropejskim wzorcem organizacji terytorialnej
na poziomie lokalnym. Cechg strukturalng wegierskiego systemu samorzadu,
wyraznie odrdzniajaca od polskiego, jest znaczaca stabos$¢ posredniego szczebla
samorzadu. W przeciwienstwie do Wegier, w Polsce utworzono jednostki samo-
rzadu terytorialnego wystarczajaco duze do podjecia wielu waznych zadaf. Pol-
ski samorzad lokalny (gléwnie gminny) jest dzi§ odpowiedzialny za zapewnienie
zdecydowanej wiekszosci ustug publicznych. Pod tym wzgledem Polska nadal
wykazuje podobiefistwo z modelem poinocnoeuropejskim. Innym rozbieznym
trendem jest koncentracja wegierskiej administracji lokalnej w jednym urzedzie
i brak tego procesu w Polsce. Odmienny byt charakter zmian w systemie wybor-
czym do rad lokalnych. Na Wegrzech w ostatnich latach umocnit si¢ wigkszo-
Sciowy model (w celu utatwienia zwycigstwa w wyborach rzadzacej partii), nato-
miast w Polsce po krotkim okresie podobnego trendu, ostatnio (2018) nastgpito
wzmocnienie modelu proporcjonalnego, ktory ogranicza mozliwo$¢ zdobycia
wiekszosci zdolnej do samodzielnego rzadzenia. Nie istniejag w Polsce odrebne
samorzady lokalne mniejszoSci, tak jak na Wegrzech. Wegierscy pracownicy
samorzadowi podlegaja przepisom stuzby cywilnej, natomiast polscy pracownicy
nie zostali objeci takimi regulacjami. W obu panstwach istniejg reprezentacje
samorzadow, ale ich wplyw na decyzje wtadz centralnych wydaje si¢ by¢ silniejszy
w Polsce.

Na podstawie przeprowadzonych badan mozna stwierdzi¢, ze pomimo
podobne;j sytuacji wyjSciowej do wdrazania idei samorzadnoSci oraz wielu podo-



Zakoriczenie 115

bienstw zwigzanych z okreSleniem ustroju samorzadu terytorialnego i poziomu
decentralizacji administracji publicznej na poczatku transformacji — obecnie
polski i wegierski system samorzadowy charakteryzuje znaczaca odmiennosc.
Odmienno$¢ ta, jak wskazano w tej pracy, wyraza sie w wielu aspektach. Ani pol-
skiego, ani wegierskiego samorzadu nie mozna uznac jako reprezentatywnego
dla calej Europy Srodkowo—Wschodniej . W tej czeSci kontynentu konwergencje
mozna zauwazyC¢ raczej w ramach poszczegolnych grup panstw niz w skali calego
regionu.

Instytucjonalne trendy w systemach samorzadu obu panstw moga by¢ wyja-
Snione z perspektywy réznych podejs¢ neoinstytucjonalnych. Z perspektywy
instytucjonalizmu socjologicznego, ktory postuluje proces dostosowania sie do
spolecznych wymogéw sytuacji, zbiezno$¢ reform w dziedzinie decentralizacji
i NPM moze by¢ wyjasniona ,,na§ladowaniem” reform z powodu ich sukce-
sow w innych panstwach lub dlatego, ze odstapienie od nich uwazane bytoby
jako niewtasciwe postepowaniel. Polska i Wegry wprowadzily decentraliza-
cje w 1990 roku wzorujac si¢ na modelu pafstw zachodnioeuropejskich. P6z-
niej, pod wplywem impulséw pochodzacych z UE, wprowadzity lub dazyty do
ustanowienia regionalnych instytucji zdolnych do absorpcji funduszy unijnych.
Nastepnie w obu panstwach pod wplywem proceséw europeizacji i globalizacji
wprowadzane byly reformy i zmiany inspirowane NPM i governance. Instytu-
cjonalne wybory w duzym stopniu zalezg rowniez od sit wewnetrznych, a nawet
konkretnej miejskiej konfiguracji aktordw i strategii. Stad tez, bazujac na podej-
Sciu nowego instytucjonalizmu zorientowanego na aktora polityka prywatyzacji
(i rekomunalizacji) moze by¢ wyjasniona na gruncie preferencji dziatan aktorow
politycznych chcacych osiggnaé cele polityczne (pozyska¢ wyborcow). Z tej per-
spektywy mozna wyjasni¢ rozne podejScia polskich jednostek samorzadowych
do prywatyzacji.

W perspektywie historycznego instytucjonalizmu — wszystkie instytucje poli-
tyczne podlegaja Sciezce zaleznoSci (path dependency) i dlatego zmiany zakorze-
nionych instytucji sa bardzo trudne i kosztowne. W klasycznych kontynentalnych
systemach stuzb publicznych z ich legalistyczng tradycja administracji, oddzie-
leniem sfery publicznej od prywatnej i kulturowymi barierami przyjmowanie
menedzerskich instrumentow nie byto fatwe. Dlatego tez wigkszo$¢ z nich, w tym
polskie stuzby publiczne nie zostaly drastycznie zreorganizowane. Wydarzenia na
Wegrzech po 2010 roku pokazuja, ze wczeSniej zdecentralizowana administracja
publiczna jest tatwa do zmiany. Silny samorzad terytorialny nie miat mocnych
korzeni w wegierskiej historii. Silna centralizacja charakteryzowata wigkszos¢
wczesniejszych etapow rozwoju panstwa. Instytucjonalna Sciezka zaleznoSci

LS. Kuhlmann and H. Wollmann, Introduction to Comparative..., s. 274.
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i dziedzictwo, jak podkre§lita Ilona Palné Kovacs ,,niewatpliwie wywarly decydu-
jacy wplyw na mentalnos$¢ wegierskich elit politycznych i rzadowych (...). Trady-
cyjnie stabe lokalne spoteczenstwo obywatelskie nie byto w stanie przeciwdzialaé
tym wszystkim raczej centralizujagcym trendom”2.

Na Wegrzech wazng przyczyna porazki decentralizacji byta wysoka fragmen-
tacja szczebla gminnego, brak reform konsolidacyjnych, stabos¢ finansowa, sta-
bos¢ szczebla poSredniego, a takze demokratyczny deficyt. Mate gminy z powodu
braku mozliwos$ci finansowych, zdolnoSci do zarzadzania oraz efektow ekonomii
skali nie byly zdolne skutecznie i efektywnie wykonywaé zadan. Samorzadowi
wegierskiemu zafundowano duza niezalezno$¢ administracyjng i polityczna,
ktorej jednak nie towarzyszyta samodzielno$¢ ekonomiczna i zdolnoSci organi-
zacyjne. Oslabienie samorzadow wojewddztw prowadzilo do ekspansji zdekon-
centrowanych organéw panstwowych i do zwigkszania wplywow rzadu central-
nego. Z biegiem czasu samorzad lokalny stawal si¢ coraz mniej wazny dla rzadu
centralnego. Przedstawiciele samorzadu byli zbyt stabi, aby walczy¢ o interesy
lokalne i stanowi¢ przeciwwage dla rzadu centralnego?. Ponadto istnialy wyzwa-
nia, z ktérymi musialy si¢ zmierzy¢ nie tylko Wegry, ale rowniez inne panstwa
regionu. Po pierwsze, nalezalo przezwyciezy¢ dziedzictwo komunizmu w postaci
upartyjnionej i w wigkszoSci niekompetentnej administracji oraz zmierzy¢ z dzie-
dzictwem kultury politycznej charakteryzujacej sie¢ m.in. powszechnym brakiem
zaufania do instytucji i reprezentacji politycznej oraz niskim zaangazowaniem
obywateli w zyciu publicznym. Po drugie, reformy NPM zaczety by¢ wprowa-
dzane zanim niektore podstawowe cechy weberowskiej administracji zostaly
introdukowane w wystarczajacym stopniu. Po trzecie, plany przytaczenia si¢ do
UE nape¢dzaly dynamike zmian administracyjnych®. Nowe panstwa cztonkowskie
musialy ustanowi¢ swoje nowe systemy polityczne i administracyjne i jednocze-
S$nie dostosowac si¢ do wymogow unijnych oraz zmierzy¢ z kryzysem ekonomicz-
nym. Zmiany i reformy musialy by¢ wprowadzone w okresie znacznie krétszym
i w warunkach znacznie silniejszych naciskow zewnetrznych niz w innych pan-
stwach czlonkowskich.

Z powodu kryzysu i rozczarowania wczeSniejszym ,neoliberalnym” pan-
stwem, w ostatnich latach na Wegrzech odrzucona zostata wcze$niejsza filozofia
neoliberalna i nastapit zwrot w kierunku nacjonalizacji, rekomunalizacji i pan-

2 1. Palné Kovdcs, Roots and Consequences..., s. 175-176.

3 1. Palné Kovacs et al., Farewell to Decentralisation..., s. 802.

4 H. Wollmann, European Local Governance Reforms: A Comparative Perspective, [w:]
Comparative Studies of Public Administration XII. Enhancing the Quality of Local Governance:
Institutionalization, Capacity Building and Inter-Governmental Relationships, red. A. Nakamura
et al., Tokyo: EUROPA Local Government Center 2015, s. XX.
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stwa neoweberowskiego>. Nalezy jednak podkresli¢, ze koncepcja neoweberow-
ska opowiada si¢ za separacja zadan i kompetencji politykow i stuzby cywil-
nej, natomiast wegierskie reformy administracji publicznej poszlty w odwrot-
nym kierunku. Polityczna lojalno$¢ urzednikow zaczeta by¢é wyzej ceniona niz
profesjonalne umiejetnosci, wzrosfo upartyjnienie catego systemu administracji
publicznej. Ponadto, jak wynika z wielu badan i dokumentow instytucji miedzy-
narodowych, reformy wegierskie poszly w przeciwnym kierunku do neowebe-
rowskiej zasady rzadow prawa. Reformy administracji publicznej na Wegrzech
po 2010 roku odzwierciedlaja spojng wizje silnego i scentralizowanego panstwa
majacego zapewni¢ skuteczne rozwiazywanie problemow spotecznych i dzieki
temu stac si¢ gtownym Zrodiem legitymacji wtadzy. Rynkowi i spoleczefistwu
obywatelskiemu wyznaczono podrzedna role w rozwigzywania problemoéw.
Model ten sam Viktor Orban nazwal nowym modelem ,nieliberalnego pan-
stwa”. Realizowana na Wegrzech przebudowa panstwa uznawana jest za jeden
z najbardziej kontrowersyjnych projektow politycznych we wspotczesnej Euro-
pie. Wegrzy wydaja sie akceptowac kierunek zmian, bioragc pod uwage przewa-
zajace zwyciestwo rzadzacej partii w wyborach krajowych w 2014 i 2018 roku
oraz w wyborach do Parlamentu Europejskiego w maju 2019 roku. OdnoS$nie
polskiego modelu administracji publicznej mozna zauwazy¢, ze w okresie poli-
tycznej transformacji doswiadczal on (podobnie jak wegierski) implementacji
rozwiazan zaczerpnietych z odmiennych i pod wieloma wzgledami sprzecznych
paradygmatow zarzadzania. Obecnie trudno wskaza¢ jeden organizacyjny model
stanowiacy spojna catos¢€. Polska administracje publiczng cechuje wysoki stopien
akceptacji hierarchicznych metod dziatania®.

Reasumujac, wyniki przeprowadzonych badan pozwalaja uznaé stawiane we
wstepie do pracy hipotezy za zweryfikowane pozytywnie. Tytulem podsumowania
warto jeszcze pokusic si¢ o prObe odpowiedzi na pytanie o przysztos¢ polskiego
samorzadu. Ostatnie wydarzenia w Europie wskazuja, ze demokracja liberalna
stracita wiele ze swej atrakcyjnosci. Wielu badaczy podkresla, ze model ten zna-
lazt sie¢ w stanie glebokiego kryzysu. Liczne nawigzania polskich politykow partii
rzadzacej do polityki wegierskiej oraz trendy centralizacyjne moga sugerowac,
ze by¢ moze Polske czekajg bardziej radykalne zmiany dotyczace samorzadu
terytorialnego inspirowane polityka Viktora Orbana. Do tej pory jednak nie
przedstawiono konkretnej caloSciowej koncepcji reformy samorzadu terytorial-
nego, ani nie wprowadzono zmian radykalnie ograniczajacych jego role. Powro6t
do radykalnej centralizacji wydaje si¢ by¢ mato prawdopodobny. Polskie samo-

5 1. Pdlné Kovdcs, Roots and Consequences..., s. 195.
6 S. Mazur, M. Mozdzeh and M. Oramus, Public administration characteristics and per-
formance in EU28: Poland, Brussels: European Commission 2018, s. 804.
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rzady terytorialne umocnily swoja pozycje gospodarza terenu i przyczynily sie
do rozwoju kraju i upodmiotowienia wspodlnot lokalnych. Stosunek wiekszosci
Polakéw do samorzadu jest przychylny, a wtadze lokalne od wielu lat naleza
do najlepiej ocenianych instytucji publicznych w Polsce”. Samorzad terytorialny
pozostaje fundamentem systemu zarzadzania publicznego w Polsce i silnym fila-
rem panstwa. Istnieja mocne argumenty, by go umacniaé. Strategia na rzecz
Odpowiedzialnego Rozwoju z 2017 roku zaktada, ze samorzad terytorialny jest
waznym elementem dziatan prorozwojowych panstwa.

Polski sukces w odbudowie samorzadu terytorialnego jest pomniejszany przez
postepujaca centralizacj¢ funkcjonalna, ograniczanie samodzielnoSci finanso-
wej jednostek samorzadu terytorialnego, przekazywanie zadan bez odpowied-
niego zabezpieczenia finansowego ich realizacji, zbyt szczegdlowe rozwigzania
dotyczace sposobu §wiadczenia ustug oraz szereg innych dysfunkcji takich, na
przyktad, jak rozwijanie si¢ relacji patrymonialno-klientelistycznych we wspdl-
nocie samorzadowej, stabo$¢ rad lokalnych w relacji do organu wykonawczego,
zwlaszcza gminnego, nepotyzm, niedostatek transparentnosci i jawnosci organdw
samorzadowych, nieche¢ lokalnych elit do szerszego angazowania mieszkancow
w procesy decyzyjne. Te dysfunkcje rozwijaja si¢ od dtuzszego czasu powodu-
jac pojawienie si¢ postulatow wprowadzenia w Polsce ,,trzeciego etapu reformy
samorzadowe]” czy ,trzeciej fali decentralizacji”. W opracowaniach wskazuje
si¢, ze stopniowo zwigkszajaca sie dysfunkcjonalno$¢ systemu samorzadowego
w Polsce jest spowodowana zarOwno dzialaniami administracji centralnej, jak
i wladz samorzadowych zmierzajacych do zapewnienia sobie wigkszej pozakon-
trolnej swobody w sprawowaniu wladzy i wykazujacych tendencje do autonomi-
zacji i fragmentaryzacji politykis.

Potrzebne sa badania wyjasniajace roznice w efektach decentralizacji i przy-
czyny niepowodzen skutkujace recentralizacjg w roznych panstwach. Dziedzic-
two komunistyczne moze by¢ tylko jednym z wielu czynnikdw wplywajacych na
reformy administracji publicznej i ich efekty w Europie Srodkowej i Wschod-
niej. Wsrod panstw postkomunistycznych istnieja trendy zaréwno decentraliza-
cyjne jak i centralizacyjne. W literaturze wskazuje si¢, ze na procesy i rezultaty
decentralizacji oprocz tradycji administracyjnych wplywaja takie cechy systemu
samorzadu terytorialnego jak: profil funkcjonalny (np. czy wiadze panstwowe
i samorzadowe wykonuja swoje zadania odrebnie, czy silnie wchodza ze soba
w interakcje); profil polityczny (np. wewngtrzne zorganizowanie procesu decy-
zyjnego w samorzadzie); profil terytorialny (i zwigzana z tym terytorialna

7 CBOS, Oceny dziatalnosci instytucji publicznych. Komunikat z badan nr 127/2017,
Warszawa 2017.
8 J. Bober, J. Hausner, H. Izdebski et al., Narastajgce dysfunkcje..., s. 14.
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wydolnos$¢ samorzadu terytorialnego); charakter zdecentralizowanych polityk;
zewngtrzne naciski (zwlaszcza fiskalne) i krajowa a nawet miejska konfigura-
cja aktorow politycznych; modele decentralizacji oraz sposob jej wprowadzania
(np. przez budowanie konsensusu lub odgdrnie)?. Inne czynniki oddziatujace na
procesy i rezultaty decentralizacji to wptyw UE i partii politycznych, korzystanie
z doSwiadczen innych panstw, wewnetrzne kryzysy, biezaca wewnetrzna poli-
tyka, a takze kryzys ekonomiczny. Reformowanie administracji publicznej, w tym
samorzadu terytorialnego, niewatpliwie powinno uwzglednia¢ konkretne naro-
dowe i lokalne warunki spoleczno-ekonomiczne, terytorialne, polityczne, kultu-
rowe i mentalne, a nie polega¢ na bezkrytycznym wdrazaniu modnego aktualnie
paradygmatu, gdyz jakoS¢ demokracji lokalnej oraz efektywnoS¢ Swiadczenia
ustug publicznych zalezy nie tylko od wybranego modelu samorzadu lokalnego.

9 S. Kuhlmann, E. Wayenberg, Institutional impact assessment in multi-level systems: con-
ceptualizing decentralization effects from a comparative perspective, “International Review of
Administrative Sciences” 2016, vol. 82, nr 2, s. 233-254.
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