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MODELE SAMORZĄ DU TERYTORIALNEGO

W KRAJACH EUROPY ZACHODNIEJ

ORAZ ŚRODKOWOWSCHODNIEJ

– PRÓBA GENERALIZACJI

Dekada lat dziewiêædziesi¹tych, która przynios³a niezwykle istotne zmiany polityczne
i ekonomiczne w krajach Europy Œrodkowowschodniej, by³a tak¿e okresem restytucji de-
mokracji lokalnej w tym regionie. Po d³ugim okresie skrajnie scentralizowanego oraz niede-
mokratycznego sposobu zarz¹dzania jednostkami lokalnymi, decentralizacja i wzmocnie-
nie samorz¹dnoœci wydawa³y siê naturalnym kierunkiem zmian. Po przesz³o dwunastu
latach od zainicjowania przemian mo¿na postawiæ pytanie o model samorz¹du terytorialne-
go, jaki wy³oni³ siê w efekcie przeprowadzonych reform. Czy generalizacje i teorie u¿ywane
do opisu samorz¹dów w krajach zachodnich zachowuj¹ swoj¹ przydatnoœæ w naszej czêœci
Europy? Niniejszy artyku³ jest prób¹ przynajmniej czêœciowej odpowiedzi na to pytanie.

Clark (1993; 2000) sugeruje istnienie zjawiska globalnej konwergencji prak-
tyk zarz¹dzania miastami. Do okreœlenia nowych – jego zdaniem globalnych –
trendów u¿ywa pojêcia Nowej Kultury Politycznej i twierdzi, ¿e zjawisko to wy-
stêpuje tak¿e w Europie Œrodkowowschodniej. Jednym z wyznaczników NKP
jest odideologizowanie i wiêkszy pragmatyzm polityki lokalnej, a tak¿e odejœcie
od hierarchicznych struktur zarz¹dzania na rzecz struktur sieciowych. Czy mo¿-
na wiêc zgodziæ siê z generalizacjami proponowanymi przez Clarka? W krajach
zachodnich bardzo modnym okreœleniem u¿ywanym do opisu zmian zachodz¹-
cych w wielu samorz¹dach jest New Public Management. Mo¿na zatem zapytaæ,
czy i ten trend daje siê zauwa¿yæ w Europie Œrodkowowschodniej. Niniejszy
artyku³ skupia siê przede wszystkim na ramach instytucjonalnych funkcjonowa-
nia samorz¹dów; zagadnienia polityki lokalnej i praktyk zarz¹dzania mog¹ byæ
przedmiotem oddzielnych rozwa¿añ. Ale nawet omawiaj¹c ramy instytucjonal-
ne, nie mo¿na ca³kiem abstrahowaæ od zjawisk z zakresu procesów „samorz¹dze-
nia” miastami i gminami.

W literaturze mo¿na zetkn¹æ siê z czêstymi odwo³aniami do kilku modeli samo-
rz¹du europejskiego. Klasyfikacje te nie obejmuj¹ jednak zazwyczaj Europy Œrod-
kowowschodniej. Postawmy zatem pytanie, czy samorz¹dy w naszej czêœci Eu-
ropy tworz¹ nowy, odrêbny model. A mo¿e s¹ one (lub przynajmniej niektóre z
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nich) podobne do któregoœ z modeli wyró¿nionych wczeœniej w Europie Zachod-
niej? Wœród publikacji o charakterze porównawczym dostêpnych jest ju¿ wiele
prac, które obejmuj¹ swym zasiêgiem samorz¹dy terytorialne w Europie Œrodko-
wowschodniej (por. na przyk³ad Coulson 1995; Baldersheim et al. 1996; Horvath
2000; Kandeva 2001). Jednak zazwyczaj zawieraj¹ one analizy oparte na bardzo
wczesnym etapie transformacji, albo te¿ ograniczaj¹ siê do samego tylko opisu
zjawisk bez prób uogólnieñ o charakterze teoretycznym. Z kolei publikowane w
Europie Zachodniej analizy zmian w samorz¹dach w krajach dziewiêædziesi¹tych
nie obejmuj¹ zazwyczaj krajów po³o¿onych na wschód od Niemiec i na pó³noc od
Grecji1 (por. na przyk³ad Stoker 1991; Caulfield 2002; Larsen 2002 i inne).

Analiza empiryczna prezentowana w dalszej czêœci niniejszego artyku³u odnosi
siê przede wszystkim do 10 krajów, które s¹ obecnie oficjalnymi kandydatami do
Unii Europejskiej. S¹ to wiêc: Bu³garia, Czechy, Estonia, Litwa, £otwa, Polska,
Rumunia, S³owacja, S³owenia i Wêgry. Z wyj¹tkiem kilku przyk³adów przywo³y-
wanych w tekœcie, poza obszarem naszej analizy pozostawiamy wiêc by³e repu-
bliki ZSRR (poza krajami ba³tyckimi), wiêksz¹ czêœæ by³ej Jugos³awii i Albaniê.

Typologie modelu instytucjonalnego samorz¹du w Europie Zachodniej

Informacje dotycz¹ce systemów samorz¹dowych w Europie Œrodkowowschod-
niej porównane bêd¹ z dwoma najpopularniejszymi na przestrzeni ostatnich 20 lat
modelami zachodnioeuropejskimi: opracowanym przez Page’a i Goldsmitha
(1987) oraz przez Hesse i Sharpe’a (1991).

Page i Goldsmith (1987) w swojej analizie relacji miêdzy w³adzami centralnymi
i samorz¹dowymi w krajach o ustroju unitarnym wskazuj¹ na wyraŸne ró¿nice
pomiêdzy Europ¹ Pó³nocn¹ i Po³udniow¹. W ich klasyfikacji do krajów Europy
Pó³nocnej mo¿na zaliczyæ Finlandiê, Norwegiê, Szwecjê, Daniê i Wielk¹ Brytaniê,
zaœ po³udniowa czêœæ kontynentu jest reprezentowana przez Francjê, Hiszpaniê
i W³ochy. Relacje centrum–samorz¹d opisywane s¹ za pomoc¹ trzech wymiarów:

funkcje – jak du¿o funkcji przekazano samorz¹dom terytorialnym? Wymiar
ten jest stosunkowo ³atwy do opisania, ale i w nim czaj¹ siê rozmaite pu³apki,
zwi¹zane chocia¿by z tym, ¿e w wielu krajach wykonywanie poszczególnych
funkcji podzielone jest miêdzy administracjê ró¿nych szczebli (por. przyk³ad
zarz¹dzania szko³ami podstawowymi we Francji, gdzie niemal ka¿dy szczebel
ma jakieœ zadania do wykonania), ró¿ny jest te¿ sposób wykonywania tych
us³ug (bezpoœrednio przez jednostki podleg³e samorz¹dom, poprzez kontrakty
zawierane z firmami prywatnymi, poprzez franchising etc.);
swoboda (podejmowania decyzji) – czasami samorz¹d wykonuje jakieœ zada-
nie, ale ma minimaln¹ swobodê w podejmowaniu decyzji co do sposobów
1 Przyk³adowo Stoker (1991) zauwa¿a, ¿e utworzenie efektywnych samorz¹dów w krajach

Europy Wschodniej jest postrzegane jako jeden z kluczowych elementów budowy i podtrzymania
procesów demokratycznych (s. 1), ale jego ksi¹¿ka nie zawiera ¿adnych dalszych analiz sytuacji
w krajach nie bêd¹cych cz³onkami Unii Europejskiej.
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zarz¹dzania (przyk³adem mo¿e byæ przydzielanie zasi³ków mieszkaniowych w
Polsce). Czêste jest okreœlanie szczegó³owych standardów dotycz¹cych wy-
konywania pewnych zadañ, na przyk³ad w zakresie edukacji albo opieki spo-
³ecznej. Na swobodê wp³ywa te¿ system finansowy – jaka jest swoboda ustala-
nia stawek podatków lokalnych, jaki jest stopieñ zale¿noœci od transferów z bu-
d¿etu centralnego – czy transfery te maj¹ charakter subwencji ogólnych, czy
dotacji celowych itp.;
dostêp (do formu³owanych przez rz¹d centralny ram prawno-poliycznych).
Dostêp ten mo¿e przybieraæ ró¿ne formy. W niektórych krajach najwa¿niejsze
w tym zakresie s¹ negocjacje prowadzone przez organizacje reprezentuj¹ce
samorz¹dy. W innych wiêksz¹ rolê odgrywaj¹ kontakty nieformalne – przy-
k³adowo ³¹czenie mandatu burmistrza i pos³a czy ministra znakomicie wp³ywa
na mo¿liwoœæ wywierania takiego nieformalnego wp³ywu.
Jeœli chodzi o funkcjonalny wymiar decentralizacji, ró¿nice miêdzy Europ¹

Pó³nocn¹ i Po³udniow¹ s¹ bardzo wyraŸne. Na pó³nocy zakres zadañ samorz¹-
dów jest znacznie szerszy (zw³aszcza je¿eli weŸmiemy pod uwagê, ¿e w krajach
œródziemnomorskich czêste jest dzielenie siê odpowiedzialnoœci¹ za wykonywa-
ne zadania z innymi szczeblami administracji). Doskona³¹ ilustracj¹ tego zjawi-
ska jest zró¿nicowanie udzia³u samorz¹dów w finansowaniu zadañ publicznych
(por. rys. 1 prezentowany w dalszej czêœci niniejszego artyku³u). Udzia³ ten jest
zdecydowanie najwy¿szy w krajach skandynawskich, a du¿o mniejszy w po³u-
dniowej czêœci kontynentu.

Porównanie w zakresie dwóch pozosta³ych wymiarów relacji centrum–samo-
rz¹dy jest znacznie bardziej z³o¿one. Zale¿noœæ od transferów jest zazwyczaj wiêk-
sza w Europie Po³udniowej, nie jest to jednak regu³a bezwyj¹tkowa, subwencje
i dotacje bowiem stanowi¹ te¿ bardzo znaczny odsetek dochodów samorz¹dów ho-
lenderskich i brytyjskich – zaliczanych przez Page’a i Goldsmitha do modelu pó³-
nocnoeuropejskiego (por. rys. 2 w dalszej czêœci artyku³u). Zró¿nicowanie swobo-
dy podejmowania decyzji dotycz¹cych poszczególnych zadañ w wiêkszym stopniu
przebiega pomiêdzy funkcjami ni¿ pomiêdzy pañstwami. W tak kluczowych dzie-
dzinach jak oœwiata czy s³u¿ba zdrowia kontrola jest zazwyczaj bardziej œcis³a, zaœ
w przypadku zadañ takich jak kultura i wypoczynek swoboda pozostawiana samo-
rz¹dom jest wiêksza. Zró¿nicowana jest jednak dominuj¹ca metoda, za pomoc¹
której rz¹dy reguluj¹ (kontroluj¹) dzia³alnoœæ samorz¹dów. W Europie Pó³nocnej
najczêstsz¹ form¹ kontroli s¹ (czasami bardzo szczegó³owe) regulacje prawne,
„w ramach których samorz¹dy mog¹ swobodnie podejmowaæ decyzje, byle tylko
nie wykroczyæ poza ustalone regu³y” (Page, Goldsmith 1987, s. 159). W Europie
Po³udniowej wiêksz¹ rolê odgrywaj¹ indywidualne decyzje o charakterze admini-
stracyjnym podejmowane przez urzêdników administracji pañstwowej.

Trudno tak¿e powiedzieæ, w której czêœci Europy dostêp samorz¹dów do poli-
tyk formu³owanych przez pañstwo jest wiêkszy, ró¿ni siê jednak sposób tego
dostêpu. W Skandynawii lub w Wielkiej Brytanii dominuje dostêp poprzez nego-
cjacje (prowadzone przez zwi¹zki samorz¹dowe z przedstawicielami rz¹du lub ze
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zwi¹zkami zawodowymi pracowników samorz¹dowych). W Skandynawii wiêk-
szoœæ parlamentarzystów ma za sob¹ karierê we w³adzach lokalnych, co niejed-
nokrotnie ³¹czy siê z sympati¹ wobec postulatów samorz¹dowców, ale brak jest
³¹czenia stanowisk w parlamencie i w samorz¹dach. W Europie Po³udniowej
wiêksze znaczenie maj¹ kontakty bezpoœrednie i wp³ywanie na poszczególne
decyzje administracyjne. We W³oszech tradycyjnie istotne s¹ oddzia³ywania po-
przez partie polityczne, we Francji zaœ poprzez ³¹czenie stanowisk na ró¿nych
szczeblach administracji (cumul des mandats). Mo¿na zatem powiedzieæ, ¿e w Eu-
ropie Pó³nocnej jest to dostêp korporacji do regulacji, a w Po³udniowej – dostêp
pojedynczych samorz¹dów do decyzji ich dotycz¹cych.

Page i Goldsmith, szukaj¹c wyjaœnieñ tych zró¿nicowañ, sformu³owali kilka
alternatywnych hipotez:

tradycje systemów administracyjnych, siêgaj¹ce reform napoleoñskich;
ró¿nice kultur administracyjnych ³¹cz¹ce siê ze zró¿nicowaniami religijnymi
(miêdzy protestanck¹ Europ¹ Pó³nocn¹ i katolick¹ Po³udniow¹; to potencjalne
wyjaœnienie nawi¹zuje w oczywisty sposób do s³awnej pracy Maxa Webera);
hipoteza modernizacji – Europa Po³udniowa to do niedawna spo³ecznoœci agrar-
ne i ³¹cz¹ca siê z nimi kultura polityczna i administracyjna, miêdzy innymi
klientelizm wi¹zany czêsto z wiejskim stylem ¿ycia;
model podzia³u terytorialnego, a w szczególnoœci zró¿nicowanie miêdzy du-
¿ymi gminami dominuj¹cymi na pó³nocy (a powsta³ymi w wyniku reform prze-
prowadzonych w ci¹gu ostatnich 30–40 lat) i fragmentacj¹ terytorialn¹ na po-
³udniu.
Autorzy doszli do wniosku, ¿e najbardziej przekonuj¹ce jest to ostatnie wyja-

œnienie. Tam, gdzie jednostki samorz¹dowe s¹ ma³e, przekazuje im siê niewiele
funkcji. Z jednej strony wynika to z powszechnej wiary w zjawisko ekonomii skali,
a z drugiej z faktu, ¿e rz¹d boi siê, i¿ trudno by³oby zachowaæ kontrolê nad dzia³a-
niem wielkiej liczby ma³ych jednostek. Hipotezê tê potwierdza fakt, ¿e reformy
decentralizacyjne prowadzone w latach siedemdziesi¹tych i osiemdziesi¹tych na
po³udniu Europy skutkowa³y g³ównie przekazywaniem nowych zadañ regionom,
a nie gminom. Ponadto tam, gdzie jednostki samorz¹dowe s¹ wiêksze, ³atwiej jest
przyj¹æ, ¿e nie jest potrzebna bezpoœrednia kontrola administracyjna, gdy¿ gminy
dadz¹ sobie radê z wykonywaniem wa¿nych zadañ publicznych przy ogólnie sfor-
mu³owanych regulacjach o charakterze prawnym. Warto zwróciæ uwagê, ¿e w Skan-
dynawii zmiana sposobu kontroli nast¹pi³a dopiero po reformie konsolidacyjnej
przeprowadzonej w latach szeœædziesi¹tych, a we Francji relacje region–centrum
s¹ doœæ bliskie modelowi „statutowemu”, podczas gdy w relacjach region (departa-
ment)–gmina wiêksz¹ rolê odgrywa zaœ kontrola o charakterze administracyjnym.

Klasyfikacja opracowana przez Hesse i Sharpe’a (1991) wykazuje wielu po-
dobieñstw do omówionej powy¿ej typologii Page’a i Goldsmitha. S¹ jednak tak-
¿e istotne ró¿nice. Pierwszy model wed³ug Hesse i Sharpe’a nosi nazwê grupy
frankofoñskiej (albo modelu napoleoñskiego). W tym modelu „pozycja samorz¹-
dów ma umocowanie w konstytucji, ale w wykonywaniu poszczególnych zadañ
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samorz¹d jest czêsto zale¿ny od pomocy i wskazówek otrzymywanych od tereno-
wych agencji administracji rz¹dowej” (s. 606). Rola samorz¹du jest istotniejsza
dla legitymizacji systemu politycznego ni¿ dla wykonywania zadañ publicznych.
Innymi s³owy, reprezentowanie spo³ecznoœci lokalnej jest wa¿niejszym zadaniem
ni¿ dostarczanie us³ug. Hesse i Sharpe zwracaj¹ te¿ uwagê na tendencjê do „ko-
lonizowania” w³adz centralnych b¹dŸ to poprzez kana³y partyjne, b¹dŸ dziêki fran-
cuskiej tradycji cumul des mandats. Do tej grupy krajów mo¿na zaliczyæ Francjê,
W³ochy, Belgiê, Hiszpaniê, Portugaliê i Grecjê.

Drugi model wyró¿niony przez Hesse i Sharpe’a jest typowy dla Wielkiej Bry-
tanii i Irlandii. G³ówna ró¿nica w stosunku do modelu napoleoñskiego to wiêk-
szy zakres swobody, jeœli chodzi o podejmowanie decyzji w codziennym zarz¹-
dzaniu us³ugami. Drug¹ cechê charakterystyczn¹ stanowi brak klauzuli kompe-
tencji ogólnej i brak konstytucyjnych gwarancji samorz¹dnoœci.

Trzeci model jest typowy dla krajów Europy Œrodkowej i Pó³nocnej. Relacje
centrum–samorz¹dy przypominaj¹ sytuacjê w Wielkiej Brytanii, ale wiêksz¹
wagê przywi¹zuje siê do demokracji lokalnej. Samorz¹dy maj¹ zazwyczaj „kom-
petencje ogólne”. Znamienne jest tak¿e istnienie œcis³ych norm prawnych re-
guluj¹cych wykonywanie najwa¿niejszych zadañ. Do krajów zaliczonych do
tej grupy nale¿¹ Finlandia, Dania, Szwecja, Norwegia, Holandia, Niemcy
i Szwajcaria.

Charakterystyka modeli samorz¹du w Europie Œrodkowowschodniej

Przechodz¹c do omówienia reform w Europie Œrodkowowschodniej, nietrudno
zauwa¿yæ, ¿e w wiêkszoœci debat na temat samorz¹du wyraŸna by³a potrzeba
odreagowania historycznych doœwiadczeñ centralizacji w okresie komunistycz-
nym. Zjawisko zakorzenienia debat o decentralizacji we wczeœniejszych doœwiad-
czeniach nie jest czymœ wyj¹tkowym – Hesse i Sharpe (1991) zauwa¿aj¹, ¿e
w Hiszpanii, Portugalii, Austrii czy Niemczech wystêpuje czêste automatyczne
identyfikowanie centralizacji i autorytaryzmu. Zjawisko takie, w oczywisty spo-
sób ³¹cz¹ce siê z doœwiadczeniami dyktatury, nie pojawia siê w ogóle w krajach
anglosaskich. Podobnie w Europie Œrodkowowschodniej centralizacja czêsto bywa
uto¿samiana z brakiem demokracji pamiêtanym sprzed 1989 roku. W efekcie,
silny samorz¹d postrzegany jest czasem jako wartoœæ „sama w sobie”, bez po-
trzeby dowodzenia jej przydatnoœci. Ale ten szeroki (a zarazem ogólnikowy) kon-
sensus nie prowadzi do zgody co do szczegó³ów roli, jak¹ samorz¹d ma odgry-
waæ we wspó³czesnym systemie polityczno-gospodarczym. Peteri i Zentai (2002)
zauwa¿aj¹, ¿e „oprócz ogólnych zasad, trudno doszukaæ siê politycznego kon-
sensusu co do modelu funkcjonowania pañstwa, nie mówi¹c ju¿ o szczegó³ach
dotycz¹cych pozycji samorz¹du” (s. 15). Ta obserwacja odnosi siê do sytuacji
wewn¹trz poszczególnych pañstw, ale jest tym bardziej prawdziwa dla porównañ
w skali ca³ego regionu. Co wiêcej, Kulesza (2002), opisuj¹c reformy polskie (ale
tak¿e i to spostrze¿enie ma zastosowanie do przemian w wielu innych krajach
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regionu), dochodzi do wniosku, ¿e: „Sprzyjaj¹cy moment, w którym biurokracja
centralna (zazwyczaj skoncentrowana na obronie w³asnych kompetencji) jest na
tyle s³aba, by radykalne zmiany by³y mo¿liwe, jest zwykle bardzo krótki. Zagad-
nienie czasu ma zatem kluczowe znaczenie dla reform decentralizacyjnych. Jeœli
reformatorzy nie s¹ przygotowani do przedstawienia swoich szczegó³owych kon-
cepcji w takim momencie, w którym reformy s¹ potrzebne i (z politycznego punktu
widzenia) mo¿liwe, wtedy sprzyjaj¹cy moment przemija i potem jest ju¿ za póŸ-
no (…) m³ode demokracje nie lubi¹ wielkich, strukturalnych reform, które ude-
rzaj¹ w ekonomiczne i polityczne interesy wielu partii i grup (…)” .

Najwa¿niejsze zró¿nicowanie pomiêdzy krajami wi¹¿e siê ze stopniem poli-
tycznej determinacji we wprowadzaniu reform decentralizacyjnych. Nie wszê-
dzie rz¹dy by³y równie gotowe, by przekazywaæ samorz¹dom istotne zadania
publiczne, nie by³o te¿ powszechnej gotowoœci do poluzowania szczegó³owej,
administracyjnej kontroli dzia³alnoœci w³adz lokalnych.

Ró¿ne podejœcia do reform decentralizacyjnych pocz¹tku lat dziewiêædziesi¹-
tych mog¹ byæ opisane za pomoc¹ trzech nastêpuj¹cych modeli:

krok po kroku. W tym modelu ustrojowe reformy lat dziewiêædziesi¹tych s¹
w znacznym stopniu kontynuacj¹ przemian lub dyskusji zapocz¹tkowanych
wczeœniej. Pod koniec lat osiemdziesi¹tych dyskusje o reformie by³y doœæ
o¿ywione. Polityczny prze³om 1989/1990 umo¿liwi³ wprowadzenie wielu re-
form przygotowywanych ju¿ wczeœniej. Wydaje siê, ¿e Wêgry z radykaln¹ re-
form¹ ekonomiczn¹ (dotykaj¹c¹ równie¿ dzia³alnoœci samorz¹dów) wprowadzan¹
w latach osiemdziesi¹tych s¹ najbli¿sze temu modelowi (por. Swianiewicz 1991);
skok do g³êbokiej wody. W modelu tym prze³om by³ gwa³towny i w jakimœ
stopniu niespodziewany. Nie by³o wiêc czasu na wczeœniejsze przygotowanie
i przedyskutowanie nowych regulacji prawnych i finansowych. Reformy zo-
sta³y wprowadzone bardzo szybko. Zak³adano, ¿e w³adze lokalne, metod¹ prób
i b³êdów, szybko dostosuj¹ siê do nowych warunków. Niejednokrotnie zmiany
musia³y byæ opracowywane i wprowadzane w ¿ycie bardzo szybko, by nie
przegapiæ chwilowej koniunktury politycznej (Kulesza 2002). Polska reforma
decentralizacyjna, a dok³adniej jej dwie fazy – rok 1990 oraz 1998/1999 –
wykazuj¹ sporo podobieñstw do tego modelu;
mo¿e jeszcze za wczeœnie? W tym podejœciu w³adza centralna jest bardzo po-
wolna we wprowadzaniu reform decentralizacyjnych. G³ównym argumentem
przeciwko decentralizacji jest (milcz¹ce) za³o¿enie, ¿e w³adza centralna ma
wiêksze umiejêtnoœci poruszania siê w warunkach rynkowych, natomiast w³a-
dze lokalne s¹ nieprzygotowane do przejêcia nowych obowi¹zków i efektyw-
nego dzia³ania w warunkach gospodarki rynkowej. Konsekwencj¹ takiego
podejœcia jest spowalnianie reform i pozbawienie w³adz lokalnych istotnej
autonomii finansowej. W rezultacie proces uczenia siê nie zostaje w ogóle
rozpoczêty. Przez wiêkszoœæ minionej dekady podejœcie takie by³o charaktery-
styczne dla Rumunii i Bu³garii, a tak¿e dla wiêkszoœci pañstw by³ego Zwi¹zku
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Radzieckiego. Œlady podobnego postêpowania odnajdujemy tak¿e na S³owacji,
a nawet w Czechach.
Równie¿ Peteri i Zentai (2002) zwracaj¹ uwagê na znaczne ró¿nice w przebie-

gu reform decentralizacyjnych w Europie Œrodkowowschodniej. Proponuj¹ na-
stêpuj¹c¹ klasyfikacjê: (i) szybki start, d³ugi proces reform (Polska, Wêgry),
(ii) opóŸniony start, a nastêpnie stopniowe reformy (Bu³garia, £otwa), (iii) opóŸ-
nione reformy, próba „nadrobienia zaleg³oœci” (Chorwacja, S³owacja).

Jaki jest wiêc dzisiejszy obraz reform decentralizacyjnych? Po pierwsze, trze-
ba zauwa¿yæ, ¿e ramy instytucjonalne dzia³ania samorz¹dów nie s¹ jeszcze w pe³ni
ustabilizowane, wiêkszoœæ pañstw wci¹¿ poszukuje modelu docelowego. Znako-
mitym przyk³adem jest wprowadzenie samorz¹du regionalnego w Polsce, Cze-
chach i na S³owacji – nast¹pi³o ono dopiero w koñcu lat dziewiêædziesi¹tych, lub
nawet na pocz¹tku bie¿¹cego stulecia. W krajach tych nie zakoñczy³a siê jeszcze
dyskusja na temat finansowania samorz¹dów (obowi¹zuj¹ce w tej chwili rozwi¹-
zania traktowane s¹ jako tymczasowe). W niektórych innych pañstwach nawet
podstawowe za³o¿enia relacji centrum–samorz¹dy bywaj¹ kwestionowane i sta-
nowi¹ przedmiot bie¿¹cych debat naukowych i politycznych. A zatem obraz, na
jaki patrzymy, jest tylko migawk¹ szybko zmieniaj¹cej siê sytuacji.

W wiêkszoœci krajów omawianego regionu samorz¹dom przyznano klauzule
kompetencji ogólnej, choæ w praktyce bardziej szczegó³owe regulacje prawne to
prawo ograniczaj¹. Samorz¹dy s¹ tak¿e chronione przez zapisy konstytucyjne (z nie-
licznymi wyj¹tkami, takimi jak £otwa). Polska konstytucja wymienia tylko samo-
rz¹dy gminne, podczas gdy decyzje o istnieniu innych szczebli pozostawia parla-
mentowi. Przez d³ugi czas odwrotna sytuacja panowa³a w Czechach, gdzie konsty-
tucja od wielu lat wymaga³a istnienia samorz¹du regionalnego, który jednak zosta³
powo³any dopiero w 2001 roku. Podobnie w S³owenii – konstytucja wspomina
o gminach i samorz¹dzie ponadgminnym, ale w praktyce istniej¹ tylko te pierwsze.
Szczególnie silna jest ochrona pozycji samorz¹du na Wêgrzech, gdzie zmiana usta-
wy samorz¹dowej wymaga wiêkszoœci takiej jak zmiana konstytucji.

Ró¿nice miêdzy krajami Europy Œrodkowowschodniej widaæ ju¿ w podejœciu
do organizacji terytorialnej kraju. W latach realnego socjalizmu czêste by³y przy-
padki konsolidacji terytorialnej, zwi¹zanej z ³¹czeniem ma³ych jednostek samo-
rz¹dowych. Trend ten by³ efektem powszechnej wiary w ekonomiê skali, ale co
istotne, zmiany przeprowadzano w autorytarny sposób bez rzeczywistych kon-
sultacji spo³ecznych (a ju¿ na pewno bez chêci uwzglêdnienia wyników tych
konsultacji). W takiej sytuacji nie powinno byæ zaskoczeniem, ¿e zaraz po roku
1990 w niektórych krajach pojawi³a siê bardzo silna presja oddolna w kierunku
odzyskania „samodzielnoœci” przez miejscowoœci przymusowo przy³¹czone do
wiêkszych jednostek2. To z kolei doprowadzi³o do bardzo silnej fragmentacji
terytorialnej w Czechach, na S³owacji, na Wêgrzech, a w mniejszym stopniu

2 Wiêcej na temat organizacji terytorialnej i bie¿¹cych debat w tym zakresie – por. Swianiewicz
2002b.



56 PAWE£ SWIANIEWICZ

tak¿e na £otwie, w Estonii i w krajach by³ej Jugos³awii. Na Wêgrzech liczba
gmin zosta³a zmniejszona z 3021 w roku 1962 do 1369 w 1988, by wzrosn¹æ do
3133 w 1991 r. W Czechach reforma konsolidacyjna doprowadzi³a do zmniej-
szenia liczby samorz¹dów z 11 459 w 1950 r. do 4104 w 1988, by ich liczba
wzros³a do ponad 6000 w pocz¹tku lat dziewiêædziesi¹tych. Podobny by³ prze-
bieg zmian na S³owacji. Znaczne zwiêkszenie liczby jednostek samorz¹dowych
zanotowano tak¿e w Chorwacji w 1992 r. (Jurlina-Alibegovic 2002), w niewiel-
kiej Macedonii liczbê gmin zwiêkszono w 1996 r. z 34 do prawie 150 (Maenpaa
2002). W wyniku omawianych tutaj zmian w Czechach utworzono gminê, która
mia³a 9 mieszkañców, ale wskutek zmian demograficznych liczba ta zmniejszy³a
siê do 7. Na S³owacji gmina Prikry (w pobli¿u granicy z Polsk¹ w Beskidzie
Niskim) liczy 2 mieszkañców. Na Wêgrzech istnieje gmina prowadz¹ca (je-
dyn¹) szko³ê, w której zatrudnia 5 nauczycieli ucz¹cych 17 dzieci. Ten ostatni
przyk³ad odpowiada na pytanie, dlaczego zagadnienie wielkoœci jednostek sa-
morz¹dowych jest gor¹cym tematem dyskusji w Czechach, na S³owacji, na
Wêgrzech, a tak¿e w niektórych innych krajach regionu, takich jak Chorwacja,
Macedonia, Ukraina.

Co ciekawe jednak, podobna presja w kierunku fragmentacji nie zaznaczy³a siê
z jednakow¹ moc¹ w niektórych innych krajach. Polskie gminy w swoim obecnym
kszta³cie zosta³y utworzone w 1973 r. w miejsce znacznie mniejszych gromad (któ-
rych by³o ponad 4000). Obserwowana w pocz¹tku lat dziewiêædziesi¹tych tenden-
cja do dzielenia gmin by³a – w porównaniu z Czechami lub Wêgrami – bardzo
s³aba. W Bu³garii liczba gmin zosta³a zredukowana z 2178 w 1949 r. do 255 w koñ-
cu lat osiemdziesi¹tych i pozosta³a na zbli¿onym poziomie do dzisiaj.

Badania prowadzone zarówno w Europie Zachodniej (Davey 2002), jak i w bli¿-
szym nam obszarze geograficznym (Swianiewicz 2002b) wskazuj¹ na istnienie
dwóch progów wielkoœci jednostek samorz¹dowych szczebla podstawowego: otó¿
po pierwsze – wielu zadañ nie daje siê sensownie wykonywaæ w samorz¹dach
licz¹cych mniej ni¿ tysi¹c mieszkañców, a po drugie – koszty jednostkowe wielu
us³ug wzrastaj¹ bardzo wyraŸnie przy wielkoœci jednostki poni¿ej piêciu tysiêcy
mieszkañców.

W rezultacie omawianych powy¿ej procesów w Europie Œrodkowowschod-
niej spotykamy i kraje ze stosunkowo du¿ymi jednostkami samorz¹dowymi (Li-
twa, Bu³garia, Polska), i – wspomniane powy¿ej – kraje o bardzo znacznym po-
ziomie fragmentacji terytorialnej. Jak pokazano w tab. 1, œrednia wielkoœæ jedno-
stek samorz¹dowych szczebla podstawowego w Europie Œrodkowowschodniej
waha siê nie mniej ni¿ w Europie Zachodniej. Proste zró¿nicowanie Pó³noc-
–Po³udnie nie znajduje jednak potwierdzenia. Wœród krajów maj¹cych du¿e jed-
nostki spotykamy zarówno po³o¿one na pó³nocy (Litwa, Polska), jak i na po³u-
dniu (Bu³garia). Podobnie, pó³nocne pañstwa, takie jak £otwa i Estonia, odnaj-
dujemy wœród krajów o bardzo ma³ych samorz¹dach obok Wêgier czy S³owacji
po³o¿onych w po³udniowej czêœci kontynentu.
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W organizacji terytorialnej mo¿na jednak znaleŸæ jedn¹ cechê wspóln¹ dla niemal
wszystkich krajów Europy Œrodkowowschodniej. Jest to albo brak, albo te¿ s³aboœæ
szczebla samorz¹du terytorialnego pomiêdzy gmin¹ i ca³ym pañstwem. W wielu

Pañstwo % gmin maj¹cych Przeciêtna liczba Przeciêtna
mniej ni¿ tysi¹c ludnoœci  powierzchnia
mieszkañców  (km2)

Anglia i Walia 0 123 000 533
Litwa 0 66 000 1166
Bu³garia 0 35 000 432
Szwecja 0 29 500 1595
Holandia 0,2 20 500 60
Dania 0 18 000 150
Polska 0 16 000 130
S³owenia 3 10 300 106
Finlandia 5 10 500 730
Norwegia 4 9 000 710
Chorwacja 3 8 800 104
Rumunia 2 7 600 81
W³ochy 24 6 500 38
Estonia 9 5 700 178
Hiszpania 61 5 000 60
Ukraina brak danych 4 600 56
£otwa 32 4 300 115
Wêgry 54 3 300 32
S³owacja 68 1 900 17
Czechy 80 1 700 13
Francja 77 1 300 15

Uwaga: kraje Europy Œrodkowowschodniej wyró¿niono pogrubion¹ czcionk¹.
ťród³o: Newton, Karran 1985; Baldersheim et al. 1996; „The Size of Municipalities…” 1995;
Horvath 2000; Kandeva 2001.

Tab. 1. Przeciêtna wielkoœæ jednostki samorz¹dowej szczebla podstawowego w wy-
branych krajach europejskich

krajach zachodnioeuropejskich jest wrêcz przeciwnie – samorz¹d regionalny zosta³
utworzony lub wzmocniony w ci¹gu ostatnich 20–30 lat (Sharpe 1993). W Europie
Œrodkowowschodniej ostatnie 12 lat przynios³o najczêœciej os³abienie ponadgminne-
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go szczebla w³adzy. Brak szczebla regionalnego czy powiatowego jest w znacznym
stopniu zrozumia³y w niewielkich krajach, takich jak Litwa, £otwa, Estonia czy S³o-
wenia. Ale to samo zjawisko mo¿na dostrzec tak¿e w wiêkszych pañstwach regio-
nu. W Bu³garii brak samorz¹du szczebla ponadgminnego, mimo ¿e powsta³a ustawa
o samorz¹dzie regionalnym (ale nie zosta³a zrealizowana). Na Wêgrzech zachowa-
no 19 powiatów (megye) (plus 22 miasta na prawach powiatu), ale ich zakres dzia-
³ania i kompetencje zosta³y bardzo istotnie ograniczone. W Chorwacji pozycja 21
powiatów (zupanje) zosta³a istotnie os³abiona kilka lat temu, kiedy straci³y one pra-
wo zwierzchnoœci nad miastami (grad) i gminami (obcina). Bud¿et powiatów chor-
wackich to w tej chwili mniej ni¿ 1/3 bud¿etu samorz¹dów szczebla podstawowego.
Podobnie silna do po³owy lat dziewiêædziesi¹tych pozycja 41 rumuñskich powiatów
(judete) w ostatnich latach os³ab³a i obecnie dysponuj¹ one znacznie mniejszymi
œrodkami ni¿ miasta (orase) i gminy wiejskie (comuna). Trzeba jednak dodaæ, ¿e
powiaty rumuñskie odgrywaj¹ wci¹¿ rolê w decyzjach o alokacji dotacji dla samo-
rz¹dów ni¿szego szczebla. Na Ukrainie samorz¹d ponadgminny jest wci¹¿ nie do
pomyœlenia ze wzglêdu na obawy przed dezintegracj¹ pañstwa. Tak wiêc regiony
(oblast) i powiaty (rajony) s¹ jednostkami z dominuj¹c¹ pozycj¹ administracji pañ-
stwowej. W Polsce, Czechach i na S³owacji fala reform samorz¹dowych w 1990 r.
objê³a tylko szczebel gminny. Szczebel powiatowy i wojewódzki musia³ poczekaæ w
Polsce do 1999 r., samorz¹d regionalny (kraj) w Czechach powo³ano dopiero w
2000, a na S³owacji w 2002 r. Co wiêcej, nawet tam, gdzie samorz¹dy powiatowe i/
lub gminne zosta³y powo³ane, ich funkcje s¹ zazwyczaj doœæ w¹skie, finansowanie
pochodzi w przewa¿aj¹cej wiêkszoœci z transferów z bud¿etu pañstwa, a ich wp³yw
(na przyk³ad poprzez koordynacjê) na dzia³anie samorz¹dów ni¿szego szczebla jest
minimalny. Wiêkszoœæ istotnych us³ug publicznych zapewniaj¹ gminy. Samorz¹d gmin-
ny jest tak¿e jedynym szczeblem w³adzy samorz¹dowej, który ma prawo nak³adania
w³asnych podatków. Jest tak nie tylko w Polsce, ale i w innych krajach regionu. Dobr¹
ilustracjê tego zjawiska stanowi rys. 1 na nastêpnej stronie, który pokazuje, ¿e zdecy-
dowana wiêkszoœæ wydatków samorz¹dowych znajduje siê w bud¿etach gminnych/
miejskich.
ťróde³ tej s³aboœci „szczebla mezo” mo¿na poszukiwaæ w historii w³adzy pu-

blicznej przed rokiem 1990. Regiony lub powiaty sprawowa³y zazwyczaj bezpo-
œredni¹ kontrolê nad gminami i ich silna pozycja postrzegana by³a jako jedno-
znaczna z hamowaniem demokracji lokalnej. W rezultacie niechêæ do istnienia
silnego samorz¹du ponadgminnego by³a w du¿ym stopniu podyktowana lêkiem
autorów reform, a zw³aszcza polityków gminnych, przed tym, ¿e silne wojewódz-
twa/powiaty samorz¹dowe bêd¹ w dalszym ci¹gu próbowa³y kontrolowaæ w³a-
dze lokalne ni¿szego szczebla.

Dane na rys. 1 wskazuj¹ tak¿e, ¿e w wymiarze funkcjonalnym kraje Europy
Œrodkowowschodniej pozostaj¹ zazwyczaj bardziej scentralizowane ni¿ kraje
Europy Zachodniej. Udzia³ wydatków samorz¹dowych w PKB3 waha siê od oko-

3 Najlepsz¹ miar¹ finansow¹ decentralizacji funkcjonalnej by³by udzia³ wydatków samorz¹do-
wych w ca³oœci wydatków publicznych. Miara ta jednak stwarza bardzo powa¿ne problemy meto-
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³o 5% na S³owacji4 i w S³owenii do nieco ponad 10% w Estonii, Polsce i na Wê-
grzech. Wartoœæ tego samego wskaŸnika w krajach pó³nocnej czêœci Europy Za-
chodniej przekracza zazwyczaj 15% (na przyk³ad w Holandii i Norwegii) lub na-
wet 20% (w Szwecji i Danii).

Trend zmian w analizowanym regionie by³ zró¿nicowany. W ostatniej dekadzie
wskaŸnik wydatków samorz¹dowych do PKB wzrasta³ w Estonii i w Polsce, obni-
¿a³ siê zaœ w Bu³garii i na Litwie. W Czechach notowano spadek wskaŸnika przez
wiêksz¹ czêœæ dekady, ale niedawna druga fala reformy decentralizacyjnej odwró-
ci³a tê tendencjê. WyraŸny wzrost znaczenia bud¿etów lokalnych zanotowano
w 2001 r. w Rumunii, kiedy to samorz¹dy przejê³y odpowiedzialnoœæ za pensje
nauczycieli. Trend zmian by³ mniej wyraŸny w pozosta³ych krajach regionu.

W odró¿nieniu od obserwacji poczynionych przez Page’a i Goldsmitha w Euro-
pie Zachodniej (1987), we wschodniej czêœci kontynentu nie da siê zauwa¿yæ sil-
nej korelacji miêdzy wielkoœci¹ gmin i zakresem wykonywanych funkcji. S¹ kraje,
w których ma³e gminy wykonuj¹ w¹ski zakres zadañ (S³owacja), i kraje, w których
du¿ej wielkoœci gmin towarzyszy stosunkowo szeroki zakres zadañ (Polska). Z kolei
przypadek Wêgier i Estonii wskazuje, ¿e mog¹ istnieæ tak¿e ma³e gminy odpowie-
dzialne za szeroki zakres funkcji i dysponuj¹ce znacznymi bud¿etami, a sytuacja
Litwy i Bu³garii sugeruje, ¿e du¿a wielkoœæ gmin nie zawsze wspó³wystêpuje z sze-
rokim zakresem zadañ. Determinacja w prowadzeniu g³êbokiej reformy decentrali-
zacyjnej jest czêsto istotniejsza od organizacji terytorialnej kraju.

Dwa pozosta³e wymiary stosunków centrum–samorz¹dy omawiane przez Pa-
ge’a i Goldsmitha (swoboda i dostêp) s¹ znacznie trudniejsze do opisu w rzeczy-
wistoœci Europy Œrodkowowschodniej. Pe³na analiza tych wymiarów wymaga³a-
by odrêbnych, obszernych badañ. Niemniej jednak mo¿na pokusiæ siê o kilka
obserwacji o charakterze ogólnym. Tak jak w Europie Zachodniej, swoboda w de-
cydowaniu o sposobie wykonywania zadañ ró¿ni siê bardziej w zale¿noœci od
funkcji ni¿ pomiêdzy poszczególnymi krajami. Samorz¹dy w niektórych krajach
– takich jak Czechy, Estonia, Polska, S³owacja czy Wêgry – s¹ jednak bli¿sze
modelowi „wzglêdnej autonomii lokalnej”, tak jak definiuje j¹ Stoker (1991),
podczas gdy w niektórych innych – takich jak Rumunia, Bu³garia, Chorwacja
czy Ukraina – s¹ bli¿sze modelowi „agenta administracji rz¹dowej”, czêstsze s¹
tam przypadki administracyjnej ingerencji w dzia³alnoœæ samorz¹dów. Interwen-
cje te miewaj¹ czêsto charakter nieformalny, ale politycy lokalni nie maj¹ na tyle
silnej pozycji, by siê im przeciwstawiæ. Brak obiektywnych kryteriów alokacji
transferów z bud¿etu pañstwa (oraz bardzo czêste zmiany zasad przydzielania
dotacji) dodatkowo wzmacniaj¹ bezpoœredni¹ kontrolê nad samorz¹dami. Roz-
dzia³ dotacji na mocy czêœciowo subiektywnych decyzji administracji rz¹dowej

dologiczne zwi¹zane z istnieniem licznych funduszy pozabud¿etowych w wiêkszoœci krajów.
W zwi¹zku z tym ograniczam siê do analizy wskaŸnika nieco gorszego, ale za to jednoznacznego –
udzia³u wydatków samorz¹dowych w PKB.

4 Kontynuowana w 2002 r. reforma decentralizacyjna na S³owacji zwiêkszy zapewne tê bardzo
nisk¹ wartoœæ wskaŸnika.
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jest czêsto elementem szerszego procesu przetargów o alokacjê œrodków finan-
sowych. Ale tak¿e we wczeœniej wymienionej grupie krajów bezpoœrednie ogra-
niczenia autonomii lokalnej s¹ stosunkowo powszechne. Typow¹ form¹ owych
ograniczeñ jest przypisywanie znacznej roli w finansowaniu dotacji celowych,
rozdzielanych wed³ug nie zawsze jednoznacznych kryteriów. W Polsce dotacje
celowe stanowi¹ stosunkowo niewielk¹ czêœæ bud¿etów gmin (oko³o 18%), ale
w przypadku powiatów i województw reprezentuj¹ niemal po³owê bud¿etu. Praw-
d¹ jest, ¿e – jak pokazuje rys. 2 – formalne uzale¿nienie dochodów samorz¹do-
wych od transferów z bud¿etu pañstwa jest w Europie Œrodkowowschodniej czê-
sto ni¿sze ni¿ w zachodniej czêœci kontynentu. Obraz ten mo¿e byæ jednak myl¹-
cy. Po pierwsze, utrzymanie niskiego poziomu dotowania jest stosunkowo ³atwe
w sytuacji, gdy bardzo niewielka czêœæ zadañ przekazana zosta³a samorz¹dom,
a zatem zakres dochodów w³asnych mo¿e byæ tak¿e niewielki, a ró¿nice miêdzy
biednymi i bogatymi samorz¹dami s¹ ma³o znacz¹ce dla polityki spo³ecznej pañ-
stwa. Po drugie, o ile na przyk³ad w krajach skandynawskich dotacje i subwencje
stanowi¹ dope³nienie do wydajnych i zale¿nych od lokalnych decyzji politycz-
nych podatków lokalnych, o tyle w niektórych krajach Europy Œrodkowowschod-
niej formalnie niewielkiemu udzia³owi subwencji i dotacji w finansowaniu sa-
morz¹dów towarzyszy rozbudowany system udzia³ów w podatkach centralnych
(rozdzielanych nie wed³ug wielkoœci œrodków zebranych na terenie danego sa-
morz¹du, a wed³ug innych kryteriów – na przyk³ad na g³owê mieszkañca; co
wiêcej, te kryteria s¹ czêsto niestabilne i podlegaj¹ manipulacjom ze strony ad-
ministracji rz¹dowej). System taki w istocie spe³nia funkcjê dodatkowego kana³u
redystrybucji i kontroli ze strony w³adz centralnych.
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Rys. 2. Subwencje i dotacje jako % dochodów samorz¹dowych (1995)
ťród³o: Caulfield 2002; Horvath 2000; Kandeva 2001.
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Dostêp do decyzji zapadaj¹cych na szczeblu centralnym wykazuje wiêcej po-
dobieñstw do modelu, który wed³ug Page’a i Goldsmitha jest typowy dla Europy
Po³udniowej. W Polsce system podobny do francuskiej tradycji cumul des man-
dats zosta³ zlikwidowany dopiero ostatnio. W wyborach parlamentarnych w 1997 r.
mandaty w Sejmie lub w Senacie zdoby³o prawie 100 wójtów i burmistrzów
i wiêkszoœæ z nich zachowa³a swoje równoleg³e stanowiska w samorz¹dach. Ale
nawet po wprowadzeniu przepisów likwiduj¹cych cumul des mandats aktyw-
noœæ pos³ów prowadz¹cych lobbing w imieniu swoich miast czy regionów pozo-
staje doœæ typowym zjawiskiem. Zaznacza siê ono szczególnie wyraŸnie przy
dyskusjach nad list¹ inwestycji finansowanych z bud¿etu pañstwa. Nie oznacza
to braku negocjacyjnego systemu oddzia³ywania na prawo dotycz¹ce samorz¹-
dów. Zwi¹zki miast i gmin w Czechach (SMOR), na S³owacji (ZMOS), w Bu³ga-
rii (NAMRB), podobnie jak liczniejsze zwi¹zki samorz¹dowe w Polsce i na
Wêgrzech, odgrywaj¹ znaczn¹ rolê w formalnych negocjacjach prowadzonych
z rz¹dem. W Polsce utworzona zosta³a odrêbna Komisja Wspólna Rz¹du i Samo-
rz¹du Terytorialnego maj¹ca solidne umocowanie prawne. Teoretycznie ¿adna
nowa ustawa dotycz¹ca samorz¹dów nie mo¿e byæ uchwalona bez opinii owej
komisji. Ale w praktyce zasada ta nie zawsze jest przestrzegana, co dodatkowo
wzmacnia wra¿enie, ¿e bezpoœrednie, nieoficjalne kontakty odgrywaj¹ w naszej
kulturze politycznej du¿¹ rolê.

Hesse i Sharpe (1991), a tak¿e Goldsmith (1996), zwracaj¹ te¿ uwagê na ró¿-
nice w stosunku do wartoœci przypisywanych samorz¹dowi terytorialnemu. W Eu-
ropie Pó³nocnej najwiêksz¹ wagê przywi¹zuje siê do wartoœci zwi¹zanych z efek-
tywnoœci¹ wykonywania zadañ publicznych, podczas gdy w modelu napoleoñ-
skim wiêkszy nacisk k³adziony jest na funkcjê reprezentowania spo³ecznoœci lo-
kalnych. Podobne zró¿nicowanie pojawia siê te¿ w krajach Europy Œrodkowo-
wschodniej. W ankiecie przeprowadzonej w 1997 r., w której udzia³ wziêli bur-
mistrzowie (wójtowie) z Polski, Czech i S³owacji, zapytano o to, które z zadañ
staj¹cych przed samorz¹dem uwa¿ane s¹ za najwa¿niejsze. Okaza³o siê, ¿e re-
spondenci z Polski najczêœciej podkreœlali wagê efektywnoœci i oszczêdnoœci
w dostarczaniu us³ug, natomiast ich czescy, a zw³aszcza s³owaccy koledzy wy-
mieniali przede wszystkim zadania zwi¹zane z podtrzymywaniem autonomii lo-
kalnej i wartoœciami demokratycznymi (Swianiewicz 2000).

Silna pozycja liderów lokalnych, niekiedy dodatkowo wzmacniana przez legi-
tymizacjê wynikaj¹c¹ z bezpoœrednich wyborów burmistrza, by³a tradycyjnie ty-
powa dla krajów Europy Po³udniowej. W Europie Pó³nocnej charakterystycz-
nym rozwi¹zaniem by³y kolektywne formy zarz¹dzania samorz¹dami – przez
komisje, rady i/lub sk³adaj¹cy siê z kilku osób zarz¹d. Jednak obserwowana ostat-
nio „moda” na przeprowadzanie bezpoœrednich wyborów burmistrza powoduje,
¿e ten tradycyjny podzia³ traci na aktualnoœci. Larsen (2002) zwraca uwagê, ¿e
w ci¹gu ostatnich kilkunastu lat na takie rozwi¹zanie zdecydowa³y siê W³ochy,
wiêkszoœæ landów niemieckich, od 2004 r. system ten wprowadza Irlandia. W Wiel-
kiej Brytanii podobn¹ zmianê zapocz¹tkowa³y wybory burmistrza Londynu
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w 2000 r., a jak podaje Sullivan (2002), w œlady Londynu posz³o ju¿ 11 samorz¹-
dów brytyjskich. W 1999 r. na bezpoœrednie wybory burmistrza zdecydowa³o siê
20 gmin norweskich. Podobny trend mo¿na zauwa¿yæ w Europie Œrodkowo-
wschodniej. Bezpoœrednie wybory burmistrza wprowadzono na pocz¹tku lat dzie-
wiêædziesi¹tych w Bu³garii, Rumunii, na S³owacji, w S³owenii i na Ukrainie. Na
Wêgrzech pocz¹tkowo system ten obowi¹zywa³ tylko w ma³ych miejscowoœciach
(do 10 tys. mieszkañców), ale od 1994 r. jest powszechny. Podobna zmiana na-
st¹pi³a w Polsce w roku 2002. Analogiczna reforma jest intensywnie dyskutowa-
na w Chorwacji, gdzie jednak – podobnie jak w pozosta³ych krajach by³ej Jugo-
s³awii – na przeszkodzie stoi doœæ silne przywi¹zanie do kultury samorz¹dów
pracowniczych i powszechnych we wszystkich niemal dziedzinach ¿ycia rad sa-
morz¹dowych. A zatem tylko kraje ba³tyckie i Czechy w dalszym ci¹gu zdecydo-
wanie polegaj¹ na systemie kolektywnego zarz¹dzania gmin¹ i poœrednich wybo-
rów (maj¹cego stosunkowo s³ab¹ pozycjê) burmistrza.

Tabela 2 zawiera syntetyczne podsumowanie najwa¿niejszych cech systemu
samorz¹dowego w krajach Europy Œrodkowowschodniej.

Estonia tak 1 tak nie szeroki
£otwa nie 1** tak nie w¹ski
Litwa tak 1 nie nie w¹ski

Polska tak 3 nie tak szeroki
Czechy tak 2 tak nie w¹ski

S³owacja tak 2 tak tak w¹ski
Wêgry tak*** 2 tak tak szeroki

Rumunia brak danych 2 tak/nie tak w¹ski admin.
Bu³garia tak 1 nie tak w¹ski admin.

S³owenia tak 1 nie tak w¹ski
* szeroki – samorz¹dy wydaj¹ powy¿ej 10% PKB, ** plus szczebel powiatowy z poœrednio wybiera-
nymi radami, *** – ochrona samorz¹du jest szczególnie silna na Wêgrzech, gdzie zmiana ustawy
samorz¹dowej wymaga wiêkszoœci konstytucyjnej

Tab. 2. Najwa¿niejsze cechy charakterystyczne systemów samorz¹dowych w kra-
jach Europy Œrodkowowschodniej
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Podsumowanie

Rozwa¿ania na temat modelu samorz¹du terytorialnego w krajach Europy Œrod-
kowowschodniej w odniesieniu do modeli opisywanych wczeœniej w Europie
Zachodniej mo¿na podsumowaæ w nastêpuj¹cych kilku punktach:

pozycja samorz¹du w wiêkszoœci krajów Europy Œrodkowowschodniej nie jest
jeszcze w pe³ni ustabilizowana. Z tego wzglêdu wszelkie podsumowania mog¹
mieæ tylko tymczasowy charakter;
pomimo wspólnych doœwiadczeñ historycznych trudno wskazaæ jeden, domi-
nuj¹cy kierunek rozwoju reform decentralizacyjnych. Nie ulega w¹tpliwoœci,
¿e nie da siê okreœliæ takiego dominuj¹cego modelu samorz¹du w Europie
Œrodkowowschodniej. Mo¿na natomiast zauwa¿yæ silne zró¿nicowanie w po-
dejœciu do organizacji terytorialnej, decentralizacji poszczególnych funkcji,
stopnia swobody samorz¹dów w podejmowaniu decyzji i wartoœci, jakie wi¹-
¿e siê z funkcjonowaniem samorz¹dów;
mo¿na jednak wyró¿niæ kilka cech charakterystycznych dla wiêkszoœci kra-
jów regionu. S¹ to: brak samorz¹du ponadgminnego lub jego s³aba pozycja
(funkcjonalna i finansowa) oraz stosunkowo du¿e rozpowszechnienie kliente-
listycznego modelu polityki lokalnej (zauwa¿alnego tak¿e w stosunkach cen-
trum–samorz¹dy). Coraz powszechniejsz¹ cech¹ wspóln¹ jest tak¿e tendencja
do przyjmowania modelu silnej w³adzy wykonawczej, opartej na wy³anianym
w bezpoœrednich wyborach burmistrzu (jak dotychczas, model ten odrzucaj¹
jedynie kraje ba³tyckie i Czechy);
niektóre z krajów regionu wykazuj¹ wiêcej podobieñstw do modelu pó³nocno-
europejskiego (dotyczy to g³ównie Estonii i Polski), podczas gdy w innych
pozycja samorz¹du przypomina bardziej model po³udniowoeuropejski (S³o-
wacja, Bu³garia, Rumunia). W ¿adnym z wymienionych krajów jednak pozy-
cja samorz¹du nie odpowiada dok³adnie „typom idealnym” wyró¿nionym w Eu-
ropie Zachodniej;
w przysz³oœci mo¿na oczekiwaæ raczej nie wy³onienia siê odrêbnego modelu
samorz¹du w krajach Europy Œrodkowowschodniej, a stopniowej konwergen-
cji z systemami znanymi z Europy Zachodniej. Dotyczy to nie tylko pozycji
instytucji samorz¹dowych, ale tak¿e praktyk zarz¹dzania i polityki lokalnej.
Procesy integracji europejskiej, których wp³yw daje siê zauwa¿yæ ju¿ obecnie,
bêd¹ przyczynia³y siê do umocnienia tej tendencji.
Rozmiar niniejszego artyku³u, jak równie¿ szczegó³owoœæ posiadanych danych,

nie pozwalaj¹ na udzielenie pe³nych i ostatecznych odpowiedzi na zadane na
wstêpie pytania. Powy¿sze konkluzje musz¹ byæ traktowane raczej jako wstêpne
ustalenia i hipotezy, wymagaj¹ce bardziej pog³êbionych badañ porównawczych.
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