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Dekada lat dziewig¢dziesiatych, ktora przyniosta niezwykle istotne zmiany polityczne
i ekonomiczne w krajach Europy Srodkowowschodniej, byta takze okresem restytucji de-
mokracji lokalnej w tym regionie. Po dtugim okresie skrajnie scentralizowanego oraz niede-
mokratycznego sposobu zarzadzania jednostkami lokalnymi, decentralizacja i wzmocnie-
nie samorzadno$ci wydawaty si¢ naturalnym kierunkiem zmian. Po przeszto dwunastu
latach od zainicjowania przemian mozna postawic¢ pytanie o model samorzadu terytorialne-
g0, jaki wytonit si¢ w efekcie przeprowadzonych reform. Czy generalizacje i teorie uzywane
do opisu samorzadow w krajach zachodnich zachowuja swoja przydatno$¢ w naszej czgséci
Europy? Niniejszy artykut jest proba przynajmniej czgsciowej odpowiedzi na to pytanie.

Clark (1993; 2000) sugeruje istnienie zjawiska globalnej konwergencji prak-
tyk zarzadzania miastami. Do okreslenia nowych — jego zdaniem globalnych —
trendéw uzywa pojecia Nowej Kultury Politycznej i twierdzi, ze zjawisko to wy-
stepuje takze w Europie Srodkowowschodniej. Jednym z wyznacznikéw NKP
jest odideologizowanie i wigkszy pragmatyzm polityki lokalnej, a takze odejscie
od hierarchicznych struktur zarzadzania na rzecz struktur sieciowych. Czy moz-
na wigc zgodzi¢ si¢ z generalizacjami proponowanymi przez Clarka? W krajach
zachodnich bardzo modnym okresleniem uzywanym do opisu zmian zachodza-
cych w wielu samorzadach jest New Public Management. Mozna zatem zapytac,
czy i ten trend daje si¢ zauwazyé w Europie Srodkowowschodniej. Niniejszy
artykut skupia si¢ przede wszystkim na ramach instytucjonalnych funkcjonowa-
nia samorzadow; zagadnienia polityki lokalnej i praktyk zarzadzania moga by¢
przedmiotem oddzielnych rozwazan. Ale nawet omawiajac ramy instytucjonal-
ne, nie mozna catkiem abstrahowac od zjawisk z zakresu procesow ,,samorzadze-
nia” miastami i gminami.

W literaturze mozna zetknac si¢ z czgstymi odwotaniami do kilku modeli samo-
rzadu europejskiego. Klasyfikacje te nie obejmuja jednak zazwyczaj Europy Srod-
kowowschodniej. Postawmy zatem pytanie, czy samorzady w naszej czgsci Eu-
ropy tworza nowy, odrgbny model. A moze sa one (lub przynajmniej niektore z
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nich) podobne do ktéregos z modeli wyrdznionych wezesniej w Europie Zachod-
niej? Wsrod publikacji o charakterze porownawczym dostgpnych jest juz wiele
prac, ktore obejmuja swym zasiegiem samorzady terytorialne w Europie Srodko-
wowschodniej (por. na przyktad Coulson 1995; Baldersheim et al. 1996; Horvath
2000; Kandeva 2001). Jednak zazwyczaj zawieraja one analizy oparte na bardzo
wczesnym etapie transformacji, albo tez ograniczaja si¢ do samego tylko opisu
zjawisk bez prob uogodlnien o charakterze teoretycznym. Z kolei publikowane w
Europie Zachodniej analizy zmian w samorzadach w krajach dziewigcdziesiatych
nie obejmuja zazwyczaj krajow potozonych na wschod od Niemiec i na pétnoc od
Grecji! (por. na przyktad Stoker 1991; Caulfield 2002; Larsen 2002 i inne).
Analiza empiryczna prezentowana w dalszej czgsci niniejszego artykutu odnosi
sig przede wszystkim do 10 krajow, ktore sa obecnie oficjalnymi kandydatami do
Unii Europejskiej. Sa to wigc: Bulgaria, Czechy, Estonia, Litwa, L.otwa, Polska,
Rumunia, Stowacja, Stowenia i Wegry. Z wyjatkiem kilku przyktadow przywoty-
wanych w tekscie, poza obszarem naszej analizy pozostawiamy wigc byle repu-
bliki ZSRR (poza krajami battyckimi), wigksza czgs¢ bytej Jugostawii i Albanig.

Typologie modelu instytucjonalnego samorzadu w Europie Zachodniej

Informacje dotyczace systeméw samorzadowych w Europie Srodkowowschod-
niej porownane beda 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 migdzy wtadzami centralnymi
i samorzadowymi w krajach o ustroju unitarnym wskazuja na wyrazne roznice
pomiedzy Europa Potnocna i Potudniowa. W ich klasyfikacji do krajow Europy
Potnocnej mozna zaliczy¢ Finlandig, Norwegie, Szwecje, Dani¢ i Wielka Brytanie,
za$ potudniowa czg$¢ kontynentu jest reprezentowana przez Francjg, Hiszpanig
i Wlochy. Relacje centrum—samorzad opisywane sa za pomoca trzech wymiarow:
e funkcje — jak duzo funkcji przekazano samorzadom terytorialnym? Wymiar

ten jest stosunkowo tatwy do opisania, ale i w nim czaja si¢ rozmaite putapki,

zwiazane chociazby z tym, ze w wielu krajach wykonywanie poszczegolnych
funkcji podzielone jest migdzy administracj¢ roznych szczebli (por. przyktad
zarzadzania szkotami podstawowymi we Francji, gdzie niemal kazdy szczebel
ma jakie$ zadania do wykonania), rozny jest tez sposob wykonywania tych
ustug (bezposrednio przez jednostki podlegte samorzadom, poprzez kontrakty
zawierane z firmami prywatnymi, poprzez franchising etc.);

e swoboda (podejmowania decyzji) — czasami samorzad wykonuje jakie$ zada-
nie, ale ma minimalng swobod¢ w podejmowaniu decyzji co do sposobow

! Przyktadowo Stoker (1991) zauwaza, ze utworzenie efektywnych samorzadéw w krajach
Europy Wschodniej jest postrzegane jako jeden z kluczowych elementéw budowy i podtrzymania
proceséw demokratycznych (s. 1), ale jego ksiazka nie zawiera zadnych dalszych analiz sytuacji
w krajach nie bedacych cztonkami Unii Europejskie;.
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zarzadzania (przyktadem moze by¢ przydzielanie zasitkow mieszkaniowych w

Polsce). Czeste jest okreslanie szczegotowych standardéw dotyczacych wy-

konywania pewnych zadan, na przyktad w zakresie edukacji albo opieki spo-

lecznej. Na swobode wptywa tez system finansowy — jaka jest swoboda ustala-
nia stawek podatkow lokalnych, jaki jest stopien zaleznosci od transferow z bu-
dzetu centralnego — czy transfery te maja charakter subwencji ogoélnych, czy
dotacji celowych itp.;

e dostgp (do formutowanych przez rzad centralny ram prawno-poliycznych).

Dostep ten moze przybierac rozne formy. W niektdrych krajach najwazniejsze

w tym zakresie sa negocjacje prowadzone przez organizacje reprezentujace

samorzady. W innych wigksza rolg¢ odgrywaja kontakty nieformalne — przy-

ktadowo taczenie mandatu burmistrza i posta czy ministra znakomicie wptywa
na mozliwo$¢ wywierania takiego nieformalnego wptywu.

Jesli chodzi o funkcjonalny wymiar decentralizacji, réznice miedzy Europa
Potnocna i1 Potudniowa sa bardzo wyrazne. Na pétnocy zakres zadan samorza-
dow jest znacznie szerszy (zwlaszcza jezeli wezmiemy pod uwage, ze w krajach
srédziemnomorskich czgste jest dzielenie si¢ odpowiedzialno$cia za wykonywa-
ne zadania z innymi szczeblami administracji). Doskonata ilustracja tego zjawi-
ska jest zroznicowanie udzialu samorzadéw w finansowaniu zadan publicznych
(por. rys. 1 prezentowany w dalszej czgSci niniejszego artykutu). Udziat ten jest
zdecydowanie najwyzszy w krajach skandynawskich, a duzo mniejszy w potu-
dniowej czgsci kontynentu.

Porownanie w zakresie dwoch pozostatych wymiarow relacji centrum—samo-
rzady jest znacznie bardziej ztozone. Zalezno$¢ od transferow jest zazwyczaj wigk-
sza w Europie Potudniowej, nie jest to jednak reguta bezwyjatkowa, subwencje
i dotacje bowiem stanowia tez bardzo znaczny odsetek dochodow samorzad6w ho-
lenderskich i brytyjskich — zaliczanych przez Page’a i Goldsmitha do modelu pét-
nocnoeuropejskiego (por. rys. 2 w dalszej cze$ci artykutu). Zréznicowanie swobo-
dy podejmowania decyzji dotyczacych poszczegolnych zadan w wigkszym stopniu
przebiega pomigdzy funkcjami niz pomigdzy panstwami. W tak kluczowych dzie-
dzinach jak o$wiata czy stuzba zdrowia kontrola jest zazwyczaj bardziej $cista, za$
w przypadku zadan takich jak kultura i wypoczynek swoboda pozostawiana samo-
rzadom jest wigksza. Zr6znicowana jest jednak dominujaca metoda, za pomoca
ktorej rzady reguluja (kontroluja) dzialalno§¢ samorzadow. W Europie Potnocne;j
najczestsza forma kontroli sa (czasami bardzo szczegotowe) regulacje prawne,
,»W ramach ktoérych samorzady moga swobodnie podejmowac decyzje, byle tylko
nie wykroczy¢ poza ustalone reguty” (Page, Goldsmith 1987, s. 159). W Europie
Potudniowej wigksza role odgrywaja indywidualne decyzje o charakterze admini-
stracyjnym podejmowane przez urzednikow administracji panstwowe;.

Trudno takze powiedzie¢, w ktorej czesci Europy dostep samorzadow do poli-
tyk formutowanych przez panstwo jest wigkszy, r6zni si¢ jednak sposéb tego
dostgpu. W Skandynawii lub w Wielkiej Brytanii dominuje dostep poprzez nego-
cjacje (prowadzone przez zwiazki samorzadowe z przedstawicielami rzadu lub ze



52 PAWEL SWIANIEWICZ

zwiazkami zawodowymi pracownikow samorzadowych). W Skandynawii wigk-
szo$¢ parlamentarzystow ma za sobg karier¢ we wtadzach lokalnych, co niejed-
nokrotnie faczy si¢ z sympatia wobec postulatow samorzadowcow, ale brak jest
laczenia stanowisk w parlamencie i w samorzadach. W Europie Potudniowe;j
wigksze znaczenie maja kontakty bezposrednie i wptywanie na poszczegdlne
decyzje administracyjne. We Wloszech tradycyjnie istotne sa oddzialywania po-
przez partie polityczne, we Francji za§ poprzez taczenie stanowisk na réznych
szczeblach administracji (cumul des mandats). Mozna zatem powiedzie¢, ze w Eu-
ropie Pétnocnej jest to dostep korporacji do regulacji, a w Potudniowej — dostep
pojedynczych samorzadow do decyzji ich dotyczacych.

Page i Goldsmith, szukajac wyjasnien tych zréznicowan, sformutowali kilka
alternatywnych hipotez:
¢ tradycje systemOow administracyjnych, si¢gajace reform napoleonskich;

e roznice kultur administracyjnych laczace si¢ ze zréoznicowaniami religijnymi
(migdzy protestancka Europa Pétnocna i katolicka Potudniowa; to potencjalne
wyjasnienie nawiazuje w oczywisty sposob do stawnej pracy Maxa Webera);

¢ hipoteza modernizacji — Europa Potudniowa to do niedawna spotecznosci agrar-
ne i taczaca si¢ z nimi kultura polityczna i administracyjna, migdzy innymi
klientelizm wiazany czesto z wiejskim stylem zycia;

¢ model podziatu terytorialnego, a w szczego6lnosci zréznicowanie migdzy du-
zymi gminami dominujacymi na potnocy (a powstatymi w wyniku reform prze-
prowadzonych w ciagu ostatnich 3040 lat) i fragmentacja terytorialng na po-
hudniu.

Autorzy doszli do wniosku, ze najbardziej przekonujace jest to ostatnie wyja-
$nienie. Tam, gdzie jednostki samorzadowe sa male, przekazuje im si¢ niewicle
funkcji. Z jednej strony wynika to z powszechnej wiary w zjawisko ekonomii skali,
a z drugiej z faktu, ze rzad boi sig, iz trudno bytoby zachowac kontrolg nad dziata-
niem wielkiej liczby matych jednostek. Hipoteze t¢ potwierdza fakt, ze reformy
decentralizacyjne prowadzone w latach siedemdziesiatych i osiemdziesiatych na
potudniu Europy skutkowaty glownie przekazywaniem nowych zadan regionom,
a nie gminom. Ponadto tam, gdzie jednostki samorzadowe sa wigksze, tatwiej jest
przyjaé, ze nie jest potrzebna bezposrednia kontrola administracyjna, gdyz gminy
dadza sobie radg z wykonywaniem waznych zadan publicznych przy ogdlnie sfor-
mutowanych regulacjach o charakterze prawnym. Warto zwroci¢ uwagg, ze w Skan-
dynawii zmiana sposobu kontroli nastapita dopiero po reformie konsolidacyjne;j
przeprowadzonej w latach sze$¢dziesiatych, a we Francji relacje region—centrum
sa dos¢ bliskie modelowi ,,statutowemu”, podczas gdy w relacjach region (departa-
ment)—gmina wigksza rol¢ odgrywa za$ kontrola o charakterze administracyjnym.

Klasyfikacja opracowana przez Hesse 1 Sharpe’a (1991) wykazuje wielu po-
dobienstw do omowionej powyzej typologii Page’a i Goldsmitha. Sa jednak tak-
ze istotne réznice. Pierwszy model wedlug Hesse i Sharpe’a nosi nazwg grupy
frankofonskiej (albo modelu napoleonskiego). W tym modelu ,,pozycja samorza-
dow ma umocowanie w konstytucji, ale w wykonywaniu poszczegolnych zadan
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samorzad jest czgsto zalezny od pomocy i wskazoéwek otrzymywanych od tereno-
wych agencji administracji rzadowe;j” (s. 606). Rola samorzadu jest istotniejsza
dla legitymizacji systemu politycznego niz dla wykonywania zadan publicznych.
Innymi stowy, reprezentowanie spotecznosci lokalnej jest wazniejszym zadaniem
niz dostarczanie ustug. Hesse i Sharpe zwracaja tez uwagg na tendencje do ,.ko-
lonizowania” wtadz centralnych badz to poprzez kanaty partyjne, badz dzigki fran-
cuskiej tradycji cumul des mandats. Do tej grupy krajéw mozna zaliczy¢ Francje,
Witochy, Belgig, Hiszpanig, Portugali¢ i Grecjg.

Drugi model wyrdzniony przez Hesse i Sharpe’a jest typowy dla Wielkiej Bry-
tanii i Irlandii. Gléwna réznica w stosunku do modelu napoleonskiego to wigk-
szy zakres swobody, jesli chodzi o podejmowanie decyzji w codziennym zarza-
dzaniu ustugami. Druga ceche charakterystyczna stanowi brak klauzuli kompe-
tencji ogodlnej i brak konstytucyjnych gwarancji samorzadnosci.

Trzeci model jest typowy dla krajow Europy Srodkowej i Potnocnej. Relacje
centrum—samorzady przypominaja sytuacj¢ w Wielkiej Brytanii, ale wigksza
wage przywiazuje si¢ do demokracji lokalnej. Samorzady maja zazwyczaj ,.kom-
petencje ogodlne”. Znamienne jest takze istnienie $cistych norm prawnych re-
gulujacych wykonywanie najwazniejszych zadan. Do krajow zaliczonych do
tej grupy naleza Finlandia, Dania, Szwecja, Norwegia, Holandia, Niemcy
i Szwajcaria.

Charakterystyka modeli samorzadu w Europie Srodkowowschodniej

Przechodzac do omowienia reform w Europie Srodkowowschodniej, nietrudno
zauwazyC, ze w wigkszosci debat na temat samorzadu wyrazna byta potrzeba
odreagowania historycznych doswiadczen centralizacji w okresie komunistycz-
nym. Zjawisko zakorzenienia debat o decentralizacji we wczesniejszych doswiad-
czeniach nie jest czym$ wyjatkowym — Hesse i Sharpe (1991) zauwazaja, ze
w Hiszpanii, Portugalii, Austrii czy Niemczech wystgpuje czgste automatyczne
identyfikowanie centralizacji i autorytaryzmu. Zjawisko takie, w oczywisty spo-
sob taczace si¢ z doswiadczeniami dyktatury, nie pojawia si¢ w ogole w krajach
anglosaskich. Podobnie w Europie Srodkowowschodniej centralizacja czesto bywa
utozsamiana z brakiem demokracji pamigtanym sprzed 1989 roku. W efekcie,
silny samorzad postrzegany jest czasem jako wartos¢ ,,sama w sobie”, bez po-
trzeby dowodzenia jej przydatnos$ci. Ale ten szeroki (a zarazem ogdlnikowy) kon-
sensus nie prowadzi do zgody co do szczegdtow roli, jaka samorzad ma odgry-
wac we wspotczesnym systemie polityczno-gospodarczym. Peteri i Zentai (2002)
zauwazaja, ze ,,0procz ogélnych zasad, trudno doszuka¢ si¢ politycznego kon-
sensusu co do modelu funkcjonowania panstwa, nie mowiac juz o szczegotach
dotyczacych pozycji samorzadu” (s. 15). Ta obserwacja odnosi si¢ do sytuacji
wewnatrz poszczegdlnych panstw, ale jest tym bardziej prawdziwa dla porownan
w skali catego regionu. Co wigcej, Kulesza (2002), opisujac reformy polskie (ale
takze i to spostrzezenie ma zastosowanie do przemian w wielu innych krajach



54 PAWEL SWIANIEWICZ

regionu), dochodzi do wniosku, Ze: ,,Sprzyjajacy moment, w ktorym biurokracja
centralna (zazwyczaj skoncentrowana na obronie wlasnych kompetencji) jest na
tyle staba, by radykalne zmiany byly mozliwe, jest zwykle bardzo krotki. Zagad-
nienie czasu ma zatem kluczowe znaczenie dla reform decentralizacyjnych. Jesli
reformatorzy nie sa przygotowani do przedstawienia swoich szczegdtowych kon-
cepcji w takim momencie, w ktorym reformy sg potrzebne i (z politycznego punktu
widzenia) mozliwe, wtedy sprzyjajacy moment przemija i potem jest juz za poz-
no (...) mtode demokracje nie lubig wielkich, strukturalnych reform, ktore ude-

rzaja w ekonomiczne i polityczne interesy wielu partii i grup (...)” .
Najwazniejsze zroznicowanie pomigdzy krajami wiaze si¢ ze stopniem poli-

tycznej determinacji we wprowadzaniu reform decentralizacyjnych. Nie wszeg-

dzie rzady byly rownie gotowe, by przekazywaé samorzadom istotne zadania
publiczne, nie bylo tez powszechnej gotowosci do poluzowania szczegotowe;,
administracyjnej kontroli dziatalno$ci wiadz lokalnych.

Rézne podejscia do reform decentralizacyjnych poczatku lat dziewigédziesia-
tych moga by¢ opisane za pomoca trzech nastgpujacych modeli:

e krok po kroku. W tym modelu ustrojowe reformy lat dziewigédziesiatych sa
w znacznym stopniu kontynuacja przemian lub dyskusji zapoczatkowanych
wcezesniej. Pod koniec lat osiemdziesiatych dyskusje o reformie byly dos¢
ozywione. Polityczny przetom 1989/1990 umozliwit wprowadzenie wielu re-
form przygotowywanych juz wczeéniej. Wydaje si¢, ze Wegry z radykalna re-
forma ekonomiczna (dotykajaca rowniez dziatalnos$ci samorzadow) wprowadzana
w latach osiemdziesiatych sa najblizsze temu modelowi (por. Swianiewicz 1991);

o skok do glebokiej wody. W modelu tym przetom byl gwaltowny i w jakims
stopniu niespodziewany. Nie byto wigc czasu na wczesniejsze przygotowanie
1 przedyskutowanie nowych regulacji prawnych i finansowych. Reformy zo-
staly wprowadzone bardzo szybko. Zaktadano, ze wtadze lokalne, metoda prob
1 btedow, szybko dostosuja si¢ do nowych warunkow. Niejednokrotnie zmiany
musialy by¢ opracowywane i wprowadzane w zycie bardzo szybko, by nie
przegapi¢ chwilowej koniunktury politycznej (Kulesza 2002). Polska reforma
decentralizacyjna, a dokladniej jej dwie fazy — rok 1990 oraz 1998/1999 —
wykazuja sporo podobienstw do tego modelu;

e moze jeszcze za wezesnie? W tym podejsciu wladza centralna jest bardzo po-
wolna we wprowadzaniu reform decentralizacyjnych. Gtownym argumentem
przeciwko decentralizacji jest (milczace) zatozenie, ze wladza centralna ma
wigksze umiejetnosci poruszania si¢ w warunkach rynkowych, natomiast wta-
dze lokalne sa nieprzygotowane do przejecia nowych obowiazkow i efektyw-
nego dziatania w warunkach gospodarki rynkowej. Konsekwencja takiego
podejscia jest spowalnianie reform i pozbawienie wladz lokalnych istotnej
autonomii finansowej. W rezultacie proces uczenia si¢ nie zostaje w ogole
rozpoczety. Przez wigkszo$¢ minionej dekady podejscie takie byto charaktery-
styczne dla Rumunii i Bulgarii, a takze dla wigkszoS$ci panstw bytego Zwiazku
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Radzieckiego. Slady podobnego postepowania odnajdujemy takze na Stowacji,

a nawet w Czechach.

Rowniez Peteri i Zentai (2002) zwracaja uwagg na znaczne réznice w przebie-
gu reform decentralizacyjnych w Europie Srodkowowschodniej. Proponuja na-
stepujaca klasyfikacje: (i) szybki start, dtugi proces reform (Polska, Wegry),
(i1) opozniony start, a nastepnie stopniowe reformy (Butgaria, Lotwa), (iii) opoz-
nione reformy, proba ,,nadrobienia zalegtosci” (Chorwacja, Stowacja).

Jaki jest wigc dzisiejszy obraz reform decentralizacyjnych? Po pierwsze, trze-
ba zauwazy¢, ze ramy instytucjonalne dzialania samorzaddw nie sa jeszcze w petni
ustabilizowane, wigkszo$¢ panstw wciaz poszukuje modelu docelowego. Znako-
mitym przyktadem jest wprowadzenie samorzadu regionalnego w Polsce, Cze-
chach i na Stowacji — nastapito ono dopiero w koncu lat dziewigcédziesiatych, lub
nawet na poczatku biezacego stulecia. W krajach tych nie zakonczyta si¢ jeszcze
dyskusja na temat finansowania samorzadow (obowiazujace w tej chwili rozwia-
zania traktowane sg jako tymczasowe). W niektorych innych panstwach nawet
podstawowe zatozenia relacji centrum—samorzady bywaja kwestionowane i sta-
nowia przedmiot biezacych debat naukowych i politycznych. A zatem obraz, na
jaki patrzymy, jest tylko migawka szybko zmieniajacej sig sytuacji.

W wigkszosci krajow omawianego regionu samorzadom przyznano klauzule
kompetencji ogdlnej, cho¢ w praktyce bardziej szczegoétowe regulacje prawne to
prawo ograniczaja. Samorzady sa takze chronione przez zapisy konstytucyjne (z nie-
licznymi wyjatkami, takimi jak Lotwa). Polska konstytucja wymienia tylko samo-
rzady gminne, podczas gdy decyzje o istnieniu innych szczebli pozostawia parla-
mentowi. Przez dhugi czas odwrotna sytuacja panowata w Czechach, gdzie konsty-
tucja od wielu lat wymagata istnienia samorzadu regionalnego, ktory jednak zostat
powolany dopiero w 2001 roku. Podobnie w Stowenii — konstytucja wspomina
o gminach i samorzadzie ponadgminnym, ale w praktyce istnieja tylko te pierwsze.
Szczegolnie silna jest ochrona pozycji samorzadu na Wegrzech, gdzie zmiana usta-
wy samorzadowej wymaga wigkszosci takiej jak zmiana konstytucji.

Roznice miedzy krajami Europy Srodkowowschodniej wida¢ juz w podejéciu
do organizacji terytorialnej kraju. W latach realnego socjalizmu czgste byty przy-
padki konsolidacji terytorialnej, zwigzanej z taczeniem matych jednostek samo-
rzadowych. Trend ten byt efektem powszechnej wiary w ekonomig skali, ale co
istotne, zmiany przeprowadzano w autorytarny sposob bez rzeczywistych kon-
sultacji spotecznych (a juz na pewno bez checi uwzglednienia wynikéw tych
konsultacji). W takiej sytuacji nie powinno by¢ zaskoczeniem, ze zaraz po roku
1990 w niektorych krajach pojawita si¢ bardzo silna presja oddolna w kierunku
odzyskania ,,samodzielno$ci” przez miejscowosci przymusowo przytaczone do
wigkszych jednostek®. To z kolei doprowadzito do bardzo silnej fragmentacji
terytorialnej w Czechach, na Stowacji, na Wegrzech, a w mniejszym stopniu

2 Wigcej na temat organizacji terytorialnej i biezacych debat w tym zakresie — por. Swianiewicz
2002b.
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takze na Lotwie, w Estonii i w krajach bylej Jugostawii. Na Wegrzech liczba
gmin zostala zmniejszona z 3021 w roku 1962 do 1369 w 1988, by wzrosna¢ do
3133 w 1991 r. W Czechach reforma konsolidacyjna doprowadzita do zmniej-
szenia liczby samorzadow z 11 459 w 1950 r. do 4104 w 1988, by ich liczba
wzrosta do ponad 6000 w poczatku lat dziewig¢édziesiatych. Podobny byt prze-
bieg zmian na Stowacji. Znaczne zwigkszenie liczby jednostek samorzadowych
zanotowano takze w Chorwacji w 1992 r. (Jurlina-Alibegovic 2002), w niewiel-
kiej Macedonii liczbg gmin zwigkszono w 1996 r. z 34 do prawie 150 (Maenpaa
2002). W wyniku omawianych tutaj zmian w Czechach utworzono gming, ktoéra
miata 9 mieszkancow, ale wskutek zmian demograficznych liczba ta zmniejszyta
si¢ do 7. Na Stowacji gmina Prikry (w poblizu granicy z Polska w Beskidzie
Niskim) liczy 2 mieszkancow. Na Wegrzech istnieje gmina prowadzaca (je-
dyna) szkote, w ktorej zatrudnia 5 nauczycieli uczacych 17 dzieci. Ten ostatni
przyktad odpowiada na pytanie, dlaczego zagadnienie wielko$ci jednostek sa-
morzadowych jest goracym tematem dyskusji w Czechach, na Stowacji, na
Wegrzech, a takze w niektérych innych krajach regionu, takich jak Chorwacja,
Macedonia, Ukraina.

Co ciekawe jednak, podobna presja w kierunku fragmentacji nie zaznaczyta si¢
z jednakowa moca w niektorych innych krajach. Polskie gminy w swoim obecnym
ksztalcie zostaty utworzone w 1973 r. w miejsce znacznie mniejszych gromad (kto-
rych byto ponad 4000). Obserwowana w poczatku lat dziewiecdziesiatych tenden-
cja do dzielenia gmin byta — w poréwnaniu z Czechami lub Wegrami — bardzo
staba. W Bulgarii liczba gmin zostala zredukowana z 2178 w 1949 1. do 255 w kon-
cu lat osiemdziesiatych i pozostata na zblizonym poziomie do dzisiaj.

Badania prowadzone zaréwno w Europie Zachodniej (Davey 2002), jak i w bliz-
szym nam obszarze geograficznym (Swianiewicz 2002b) wskazuja na istnienie
dwoch progéw wielkos$ci jednostek samorzadowych szczebla podstawowego: otoz
po pierwsze — wielu zadan nie daje si¢ sensownie wykonywac¢ w samorzadach
liczacych mniej niz tysiac mieszkancow, a po drugie — koszty jednostkowe wielu
ustug wzrastaja bardzo wyraznie przy wielkosci jednostki ponizej pigciu tysiecy
mieszkancow.

W rezultacie omawianych powyzej proceséow w Europie Srodkowowschod-
niej spotykamy i kraje ze stosunkowo duzymi jednostkami samorzadowymi (Li-
twa, Bulgaria, Polska), i — wspomniane powyzej — kraje o bardzo znacznym po-
ziomie fragmentacji terytorialnej. Jak pokazano w tab. 1, §rednia wielko$¢ jedno-
stek samorzadowych szczebla podstawowego w Europie Srodkowowschodniej
waha si¢ nie mniej niz w Europie Zachodniej. Proste zréznicowanie Potnoc-
—Potudnie nie znajduje jednak potwierdzenia. Wsrdd krajow majacych duze jed-
nostki spotykamy zarowno potozone na potnocy (Litwa, Polska), jak i na potu-
dniu (Butgaria). Podobnie, péinocne panstwa, takie jak Lotwa i Estonia, odnaj-
dujemy wsrdd krajow o bardzo matych samorzadach obok Wegier czy Stowacji
potozonych w potudniowej czgsci kontynentu.
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W organizacji terytorialnej mozna jednak znalez¢ jedna cecheg wspdlna dla niemal
wszystkich krajow Europy Srodkowowschodnie;j. Jest to albo brak, albo tez stabos¢
szczebla samorzadu terytorialnego pomigdzy gming i catym panstwem. W wielu

Tab. 1. Przecigtna wielko$¢ jednostki samorzadowej szczebla podstawowego w wy-
branych krajach europejskich

Panstwo % gmin majacych | Przecigtna liczba Przecigtna
mniej niz tysiac ludnosci powierzchnia

mieszkancow (km?)
Anglia i Walia 0 123 000 533
Litwa 0 66 000 1166
Bulgaria 0 35000 432
Szwecja 0 29 500 1595
Holandia 0,2 20 500 60
Dania 0 18 000 150
Polska 0 16 000 130
Stowenia 3 10 300 106
Finlandia 5 10 500 730
Norwegia 4 9 000 710
Chorwacja 3 8 800 104
Rumunia 2 7 600 81
Wiochy 24 6 500 38
Estonia 9 5700 178
Hiszpania 61 5000 60
Ukraina brak danych 4600 56
Lotwa 32 4300 115
Wegry 54 3300 32
Stowacja 68 1900 17
Czechy 80 1700 13
Francja 77 1300 15

Uwaga: kraje Europy Srodkowowschodniej wyrézniono pogrubiona czcionka.

trodto: Newton, Karran 1985; Baldersheim et al. 1996; ,,The Size of Municipalities...” 1995;
Horvath 2000; Kandeva 2001.

krajach zachodnioeuropejskich jest wrecz przeciwnie — samorzad regionalny zostat
utworzony lub wzmocniony w ciagu ostatnich 20-30 lat (Sharpe 1993). W Europie
Srodkowowschodniej ostatnie 12 lat przyniosto najczesciej ostabienie ponadgminne-
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go szczebla wladzy. Brak szczebla regionalnego czy powiatowego jest w znacznym
stopniu zrozumiaty w niewielkich krajach, takich jak Litwa, L.otwa, Estonia czy Sto-
wenia. Ale to samo zjawisko mozna dostrzec takze w wigkszych panstwach regio-
nu. W Bulgarii brak samorzadu szczebla ponadgminnego, mimo ze powstata ustawa
o samorzadzie regionalnym (ale nie zostata zrealizowana). Na Wegrzech zachowa-
no 19 powiatéw (megye) (plus 22 miasta na prawach powiatu), ale ich zakres dzia-
lania i kompetencje zostaty bardzo istotnie ograniczone. W Chorwacji pozycja 21
powiatéw (zupanje) zostala istotnie ostabiona kilka lat temu, kiedy stracity one pra-
wo zwierzchnosci nad miastami (grad) i gminami (obcina). Budzet powiatow chor-
wackich to w tej chwili mniej niz 1/3 budzetu samorzadow szczebla podstawowego.
Podobnie silna do potowy lat dziewigc¢dziesiatych pozycja 41 rumunskich powiatow
(judete) w ostatnich latach ostabta i obecnie dysponuja one znacznie mniejszymi
srodkami niz miasta (orase) i gminy wiejskie (comuna). Trzeba jednak doda¢, ze
powiaty rumunskie odgrywaja wciaz role w decyzjach o alokacji dotacji dla samo-
rzadoéw nizszego szczebla. Na Ukrainie samorzad ponadgminny jest wciaz nie do
pomyslenia ze wzgledu na obawy przed dezintegracja panstwa. Tak wigc regiony
(oblast) i powiaty (rajony) sajednostkami z dominujaca pozycja administracji pan-
stwowej. W Polsce, Czechach i na Stowacji fala reform samorzadowych w 1990 r.
objeta tylko szczebel gminny. Szczebel powiatowy i wojewddzki musiat poczekac w
Polsce do 1999 r., samorzad regionalny (kraj) w Czechach powotano dopiero w
2000, a na Stowacji w 2002 r. Co wigcej, nawet tam, gdzie samorzady powiatowe i/
lub gminne zostaty powotane, ich funkcje sa zazwyczaj dos¢ waskie, finansowanie
pochodzi w przewazajacej wigkszosci z transferow z budzetu panstwa, a ich wpltyw
(na przyktad poprzez koordynacjg) na dziatanie samorzadow nizszego szczebla jest
minimalny. Wigkszo$¢ istotnych ustug publicznych zapewniaja gminy. Samorzad gmin-
ny jest takze jedynym szczeblem wiadzy samorzadowej, ktory ma prawo nakltadania
wiasnych podatkow. Jest tak nie tylko w Polsce, ale i w innych krajach regionu. Dobra
ilustracje tego zjawiska stanowi rys. 1 na nastgpne;j stronie, ktory pokazuje, ze zdecy-
dowana wigkszo$¢ wydatkow samorzadowych znajduje si¢ w budzetach gminnych/
miejskich.

trodet tej stabosci ,,szczebla mezo” mozna poszukiwaé w historii wtadzy pu-
blicznej przed rokiem 1990. Regiony lub powiaty sprawowaty zazwyczaj bezpo-
$rednia kontrolg nad gminami i ich silna pozycja postrzegana byta jako jedno-
znaczna z hamowaniem demokracji lokalnej. W rezultacie niech¢¢ do istnienia
silnego samorzadu ponadgminnego byta w duzym stopniu podyktowana Igkiem
autorow reform, a zwlaszcza politykdw gminnych, przed tym, ze silne wojewodz-
twa/powiaty samorzadowe beda w dalszym ciagu probowaty kontrolowaé wta-
dze lokalne nizszego szczebla.

Dane na rys. 1 wskazuja takze, ze w wymiarze funkcjonalnym kraje Europy
Srodkowowschodniej pozostaja zazwyczaj bardziej scentralizowane niz kraje
Europy Zachodniej. Udzial wydatkow samorzadowych w PKB? waha sie od oko-

3 Najlepsza miara finansowa decentralizacji funkcjonalnej bytby udziat wydatkow samorzado-
wych w catosci wydatkow publicznych. Miara ta jednak stwarza bardzo powazne problemy meto-
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trodto: Caulfield 2002; Horvath 2000; Kandeva 2001; Jurlina-Alibegovic 2002.
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to 5% na Stowacji* i w Stowenii do nieco ponad 10% w Estonii, Polsce i na We-
grzech. Warto$¢ tego samego wskaznika w krajach potnocnej czg$ci Europy Za-
chodniej przekracza zazwyczaj 15% (na przyktad w Holandii i Norwegii) lub na-
wet 20% (w Szwecji i Danii).

Trend zmian w analizowanym regionie byt zré6znicowany. W ostatniej dekadzie
wskaznik wydatkow samorzadowych do PKB wzrastat w Estonii i w Polsce, obni-
zak si¢ za§ w Bulgarii i na Litwie. W Czechach notowano spadek wskaznika przez
wigksza czg$¢ dekady, ale niedawna druga fala reformy decentralizacyjnej odwro-
cita t¢ tendencje. Wyrazny wzrost znaczenia budzetéw lokalnych zanotowano
w 2001 r. w Rumunii, kiedy to samorzady przejely odpowiedzialno$¢ za pensje
nauczycieli. Trend zmian byt mniej wyrazny w pozostatych krajach regionu.

W odréznieniu od obserwacji poczynionych przez Page’a i Goldsmitha w Euro-
pie Zachodniej (1987), we wschodniej czgsci kontynentu nie da si¢ zauwazy¢ sil-
nej korelacji migdzy wielko$cia gmin i zakresem wykonywanych funkcji. Sa kraje,
w ktorych mate gminy wykonuja waski zakres zadan (Stowacja), i kraje, w ktorych
duzej wielkosci gmin towarzyszy stosunkowo szeroki zakres zadan (Polska). Z kolei
przypadek Wegier i Estonii wskazuje, ze moga istnie¢ takze mate gminy odpowie-
dzialne za szeroki zakres funkcji i dysponujace znacznymi budzetami, a sytuacja
Litwy i Bulgarii sugeruje, ze duza wielko$¢ gmin nie zawsze wspotwystepuje z sze-
rokim zakresem zadan. Determinacja w prowadzeniu glgbokiej reformy decentrali-
zacyjnej jest czesto istotniejsza od organizacji terytorialnej kraju.

Dwa pozostate wymiary stosunkow centrum—samorzady omawiane przez Pa-
ge’a i Goldsmitha (swoboda i dostep) sa znacznie trudniejsze do opisu w rzeczy-
wisto$ci Europy Srodkowowschodniej. Petna analiza tych wymiaréw wymagata-
by odrebnych, obszernych badan. Niemniej jednak mozna pokusi¢ si¢ o kilka
obserwacji o charakterze og6lnym. Tak jak w Europie Zachodniej, swoboda w de-
cydowaniu o sposobie wykonywania zadan rézni si¢ bardziej w zaleznosci od
funkcji niz pomigdzy poszczegdlnymi krajami. Samorzady w niektérych krajach
— takich jak Czechy, Estonia, Polska, Stowacja czy Wegry — sg jednak blizsze
modelowi ,,wzglednej autonomii lokalnej”, tak jak definiuje ja Stoker (1991),
podczas gdy w niektérych innych — takich jak Rumunia, Bulgaria, Chorwacja
czy Ukraina — sa blizsze modelowi ,,agenta administracji rzadowej”, czgstsze sa
tam przypadki administracyjnej ingerencji w dziatalnos¢ samorzadow. Interwen-
cje te miewaja czg¢sto charakter nieformalny, ale politycy lokalni nie maja na tyle
silnej pozycji, by si¢ im przeciwstawi¢. Brak obiektywnych kryteridéw alokacji
transfer6w z budzetu panstwa (oraz bardzo czgste zmiany zasad przydzielania
dotacji) dodatkowo wzmacniaja bezposrednia kontrolg nad samorzadami. Roz-
dzial dotacji na mocy czeéciowo subiektywnych decyzji administracji rzadowe;j

dologiczne zwiazane z istnieniem licznych funduszy pozabudzetowych w wigkszo$ci krajow.
W zwiazku z tym ograniczam si¢ do analizy wskaznika nieco gorszego, ale za to jednoznacznego —
udziatu wydatkéw samorzadowych w PKB.

4 Kontynuowana w 2002 r. reforma decentralizacyjna na Stowacji zwigkszy zapewne te bardzo
niska warto$¢ wskaznika.
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jest czgsto elementem szerszego procesu przetargdw o alokacje srodkoéw finan-
sowych. Ale takze we wczesniej wymienionej grupie krajow bezposrednie ogra-
niczenia autonomii lokalnej sa stosunkowo powszechne. Typowa forma owych
ograniczen jest przypisywanie znacznej roli w finansowaniu dotacji celowych,
rozdzielanych wedlug nie zawsze jednoznacznych kryteriow. W Polsce dotacje
celowe stanowia stosunkowo niewielka czgs¢ budzetow gmin (okoto 18%), ale
w przypadku powiatow i wojewodztw reprezentujg niemal potowg budzetu. Praw-
da jest, ze — jak pokazuje rys. 2 — formalne uzaleznienie dochodéw samorzado-
wych od transferéw z budzetu panstwa jest w Europie Srodkowowschodniej cze-
sto nizsze niz w zachodniej czgéci kontynentu. Obraz ten moze by¢ jednak myla-
cy. Po pierwsze, utrzymanie niskiego poziomu dotowania jest stosunkowo tatwe
w sytuacji, gdy bardzo niewielka cze$¢ zadan przekazana zostata samorzadom,
a zatem zakres dochodoéw wiasnych moze by¢ takze niewielki, a roznice migdzy
biednymi i bogatymi samorzadami sa mato znaczace dla polityki spotecznej pan-
stwa. Po drugie, o ile na przyktad w krajach skandynawskich dotacje i subwencje
stanowia dopetnienie do wydajnych i zaleznych od lokalnych decyzji politycz-
nych podatkéw lokalnych, o tyle w niektorych krajach Europy Srodkowowschod-
niej formalnie niewielkiemu udziatowi subwencji i dotacji w finansowaniu sa-
morzadow towarzyszy rozbudowany system udzialdow w podatkach centralnych
(rozdzielanych nie wedtug wielko$ci srodkoéw zebranych na terenie danego sa-
morzadu, a wedtug innych kryteriow — na przyklad na glowe mieszkanca; co
wigcej, te kryteria sa czgsto niestabilne i podlegaja manipulacjom ze strony ad-
ministracji rzadowej). System taki w istocie spetnia funkcje dodatkowego kanatu
redystrybucji i kontroli ze strony wladz centralnych.

100

90 A

80

70 A M

60 -

50 — —1

40 A

OIH

N D D D DD D D PRI R R PO
FEFTFFTTSFTS &S FELSS
SRY AQ ‘DQ %Q tv@~ @Q er S %o@ Q\Q\‘b oy QQQ\% Qy’é’&%\@ Q Q@Q'»ég N

FXIPLSFTETFS S >
&qg é&v o (&@ wo" Qo\\ogo 04@ & @3&
T S S

Rys. 2. Subwencje i dotacje jako % dochodéw samorzadowych (1995)
t'rodto: Caulfield 2002; Horvath 2000; Kandeva 2001.
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Dostep do decyzji zapadajacych na szczeblu centralnym wykazuje wigcej po-
dobienstw do modelu, ktory wedtug Page’a i Goldsmitha jest typowy dla Europy
Potudniowej. W Polsce system podobny do francuskiej tradycji cumul des man-
dats zostal zlikwidowany dopiero ostatnio. W wyborach parlamentarnych w 1997 .
mandaty w Sejmie lub w Senacie zdobylo prawie 100 wojtow i burmistrzow
i wigkszo$¢ z nich zachowata swoje rownolegle stanowiska w samorzadach. Ale
nawet po wprowadzeniu przepisow likwidujacych cumul des mandats aktyw-
no$¢ postow prowadzacych lobbing w imieniu swoich miast czy regionéw pozo-
staje do$¢ typowym zjawiskiem. Zaznacza sig¢ ono szczegdlnie wyraznie przy
dyskusjach nad lista inwestycji finansowanych z budzetu panstwa. Nie oznacza
to braku negocjacyjnego systemu oddzialywania na prawo dotyczace samorza-
dow. Zwiazki miast i gmin w Czechach (SMOR), na Stowacji (ZMOS), w Bulga-
rii (NAMRB), podobnie jak liczniejsze zwiazki samorzadowe w Polsce i na
Wegrzech, odgrywaja znaczng role w formalnych negocjacjach prowadzonych
z rzadem. W Polsce utworzona zostata odrgbna Komisja Wspdlna Rzadu i Samo-
rzadu Terytorialnego majaca solidne umocowanie prawne. Teoretycznie zadna
nowa ustawa dotyczaca samorzadow nie moze by¢ uchwalona bez opinii owe;j
komisji. Ale w praktyce zasada ta nie zawsze jest przestrzegana, co dodatkowo
wzmacnia wrazenie, ze bezposrednie, nieoficjalne kontakty odgrywaja w naszej
kulturze politycznej duza role.

Hesse i Sharpe (1991), a takze Goldsmith (1996), zwracaja tez uwage na roz-
nice w stosunku do wartosci przypisywanych samorzadowi terytorialnemu. W Eu-
ropie Poinocnej najwigksza wage przywiazuje si¢ do wartosci zwiazanych z efek-
tywnoscia wykonywania zadan publicznych, podczas gdy w modelu napoleon-
skim wigkszy nacisk ktadziony jest na funkcj¢ reprezentowania spotecznosci lo-
kalnych. Podobne zroznicowanie pojawia sig tez w krajach Europy Srodkowo-
wschodniej. W ankiecie przeprowadzonej w 1997 r., w ktorej udziat wzigli bur-
mistrzowie (wojtowie) z Polski, Czech 1 Stowacji, zapytano o to, ktore z zadan
stajacych przed samorzadem uwazane sa za najwazniejsze. Okazalo sig, ze re-
spondenci z Polski najczesciej podkreslali wage efektywnosci i oszczednosSci
w dostarczaniu ustug, natomiast ich czescy, a zwlaszcza stowaccy koledzy wy-
mieniali przede wszystkim zadania zwiazane z podtrzymywaniem autonomii lo-
kalnej i wartosciami demokratycznymi (Swianiewicz 2000).

Silna pozycja liderow lokalnych, niekiedy dodatkowo wzmacniana przez legi-
tymizacje wynikajaca z bezposrednich wyboréw burmistrza, byta tradycyjnie ty-
powa dla krajéw Europy Potudniowej. W Europie Potnocnej charakterystycz-
nym rozwigzaniem byty kolektywne formy zarzadzania samorzadami — przez
komisje, rady i/lub sktadajacy si¢ z kilku osob zarzad. Jednak obserwowana ostat-
nio ,,moda” na przeprowadzanie bezposrednich wyboréw burmistrza powoduje,
ze ten tradycyjny podzial traci na aktualnosci. Larsen (2002) zwraca uwagg, ze
w ciagu ostatnich kilkunastu lat na takie rozwiazanie zdecydowaly si¢ Wtochy,
wigkszo$¢ landow niemieckich, od 2004 r. system ten wprowadza Irlandia. W Wiel-
kiej Brytanii podobna zmiang zapoczatkowaty wybory burmistrza Londynu
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w 2000 r., a jak podaje Sullivan (2002), w §lady Londynu poszto juz 11 samorza-
dow brytyjskich. W 1999 r. na bezposrednie wybory burmistrza zdecydowalo si¢
20 gmin norweskich. Podobny trend mozna zauwazy¢ w Europie Srodkowo-
wschodniej. Bezposrednie wybory burmistrza wprowadzono na poczatku lat dzie-
wigcédziesiatych w Bulgarii, Rumunii, na Stowacji, w Stowenii i na Ukrainie. Na
Wegrzech poczatkowo system ten obowiazywat tylko w matych miejscowosciach
(do 10 tys. mieszkancoéw), ale od 1994 r. jest powszechny. Podobna zmiana na-
stapita w Polsce w roku 2002. Analogiczna reforma jest intensywnie dyskutowa-
na w Chorwacji, gdzie jednak — podobnie jak w pozostatych krajach bylej Jugo-
stawii — na przeszkodzie stoi do$¢ silne przywiazanie do kultury samorzadoéw
pracowniczych i powszechnych we wszystkich niemal dziedzinach zycia rad sa-
morzadowych. A zatem tylko kraje battyckie i Czechy w dalszym ciagu zdecydo-
wanie polegaja na systemie kolektywnego zarzadzania gming i posrednich wybo-
row (majacego stosunkowo staba pozycje) burmistrza.

Tabela 2 zawiera syntetyczne podsumowanie najwazniejszych cech systemu
samorzadowego w krajach Europy Srodkowowschodniej.

Tab. 2. Najwazniejsze cechy charakterystyczne systeméw samorzadowych w kra-
jach Europy Srodkowowschodniej

= - —
9 - N e
< < — o < o = .-S 9
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= = o = 90 o8 g -2 > S
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Q 3 Q
3 A
Estonia tak 1 tak nie szeroki
Lotwa nie . tak nie waski
Litwa tak 1 nie nie waski
Polska tak 3 nie tak szeroki
Czechy tak 2 tak nie waski
Stowacja tak 2 tak tak waski
Wegry tak ™ 2 tak tak szeroki
Rumunia |brak danych 2 tak/nie tak waski admin.
Butgaria tak 1 nie tak waski admin.
Stowenia tak 1 nie tak waski

* szeroki — samorzady wydaja powyzej 10% PKB, ** plus szczebel powiatowy z posrednio wybiera-
nymi radami, *** — ochrona samorzadu jest szczegolnie silna na Wegrzech, gdzie zmiana ustawy
samorzadowej wymaga wigkszosci konstytucyjne;j
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Podsumowanie

Rozwazania na temat modelu samorzadu terytorialnego w krajach Europy Srod-

kowowschodniej w odniesieniu do modeli opisywanych wczesniej w Europie
Zachodniej mozna podsumowac¢ w nastepujacych kilku punktach:

pozycja samorzadu w wigkszosci krajow Europy Srodkowowschodniej nie jest
jeszcze w pelni ustabilizowana. Z tego wzgledu wszelkie podsumowania moga
miec tylko tymczasowy charakter;

pomimo wspdlnych doswiadczen historycznych trudno wskaza¢ jeden, domi-
nujacy kierunek rozwoju reform decentralizacyjnych. Nie ulega watpliwosci,
ze nie da si¢ okresli¢ takiego dominujacego modelu samorzadu w Europie
Srodkowowschodniej. Mozna natomiast zauwazyé silne zrznicowanie w po-
dejsciu do organizacji terytorialnej, decentralizacji poszczegoélnych funke;ji,
stopnia swobody samorzadéw w podejmowaniu decyzji i wartosci, jakie wia-
ze sig z funkcjonowaniem samorzadow;

mozna jednak wyr6zni¢ kilka cech charakterystycznych dla wigkszosci kra-
jow regionu. Sa to: brak samorzadu ponadgminnego lub jego staba pozycja
(funkcjonalna i finansowa) oraz stosunkowo duze rozpowszechnienie kliente-
listycznego modelu polityki lokalnej (zauwazalnego takze w stosunkach cen-
trum—samorzady). Coraz powszechniejsza cecha wspdlna jest takze tendencja
do przyjmowania modelu silnej wladzy wykonawczej, opartej na wylanianym
w bezposrednich wyborach burmistrzu (jak dotychczas, model ten odrzucaja
jedynie kraje battyckie i Czechy);

niektore z krajow regionu wykazuja wigcej podobienstw do modelu pétnocno-
europejskiego (dotyczy to gtdéwnie Estonii 1 Polski), podczas gdy w innych
pozycja samorzadu przypomina bardziej model poludniowoeuropejski (Sto-
wacja, Bulgaria, Rumunia). W Zzadnym z wymienionych krajow jednak pozy-
cja samorzadu nie odpowiada doktadnie ,,typom idealnym” wyréznionym w Eu-
ropie Zachodniej;

w przysztosci mozna oczekiwac raczej nie wylonienia si¢ odrgbnego modelu
samorzadu w krajach Europy Srodkowowschodniej, a stopniowej konwergen-
¢cji z systemami znanymi z Europy Zachodniej. Dotyczy to nie tylko pozycji
instytucji samorzadowych, ale takze praktyk zarzadzania i polityki lokalne;.
Procesy integracji europejskiej, ktorych wptyw daje si¢ zauwazy¢ juz obecnie,
beda przyczyniatly si¢ do umocnienia tej tendencji.

Rozmiar niniejszego artykutu, jak rowniez szczegotowos¢ posiadanych danych,

nie pozwalaja na udzielenie petnych i ostatecznych odpowiedzi na zadane na
wstepie pytania. Powyzsze konkluzje musza by¢ traktowane raczej jako wstgpne
ustalenia 1 hipotezy, wymagajace bardziej pogigbionych badan poréwnawczych.
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