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KATARZYNA ZBOROWSKA

MIEJSCE SAMORZADU TERYTORIALNEGO
W SYSTEMIE WLADZY PUBLICZNEJ
W NIEKTORYCH KRAJACH EUROPY ZACHODNIEJ

Samorzad terytorialny to zjawisko spoteczne niemal tedrestiak zycie
czlowieka na ziemi. Z tym spostrzezeniem miedzywojermndgoretyka
samorzadu Jbézefa Staryszaka trudno sie nie zgodzi¢.z@sguczmiany trybu
zycia naszych przodkow, kiedy to pierwotne spoteczebsperzucito swoj
dotychczasowy ustrdj rodowy, zaczety powstawat wspiirterytorialne —
gminy. W czasach antycznych stanowity one zabezpieczeniewnatrz,
dawaly wieksze szanse na przetrwanie. Stawialy sobie raamgewnienie
pokoju, prawa, opieki i samopomocy. Istotny byt rowniezpelst gospo-
darczy: wspélna uprawa ziemi, wspdlna praca. Rozwijajgigagmina two-
rzyta wspdlnote gospodarcza, sadowa, administracyjoraz religijna,
wyrazana w swoistych kultach. Che¢ rzadzenia sigjlicgzamostanowienia
0 sobie na wilasnym terytorium przez cztonkéw spotecznosaivsze byta
silna. Wynikato to — jak nalezy sadzi¢ — z instynktu samcizowawczego.
Z jednej strony potrzebowali jej sami ludzie, by sprawniejpiej, z wiek-
szym zrozumieniem i korzyscia zatatwia¢ swoje sprawgruagiej strony po-
trzebowato tego réwniez rozwijajace sie pierwotne gt — dla Sciagania
podatkéw oraz poboru rekrutéw do stuzby wojskowej. Te delspoétzalez-
nosci nie zawsze jednak byly zauwazane. Dlatego dziajoszadu — formy
ustrojowe, zakres dziatalnosci, jego relacje do panstwaa tak bardzo
zmienne. Nadto kazde panstwo odnotowuje w swojej histdmivile rozkwitu
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administracji lokalnej oraz jej marazmu i stagnacji. Czaggdzy monarszej,
feudalizm stanowity nowy okres samorzadnosci, ksztadtiosie woéwczas sa-
morzad stanowy. Zdecydowanie natomiast samorzadmogaprzyjat absolu-
tyzm. Z biegiem historii, w wyniku zbrojnych przewrotéw dpoznych, doby
rewolucji mieszczanskich i powstajacych konstytucyhypanstw prawa,
samorzad odrodzit sie i zaczynat funkcjonowaé na dobmgavstwach Europy
Zachodniej. Rozwijajac sie w odmiennych warunkach higtanych, spotecz-
no-kulturalnych i religijnych, samorzad terytorialny zricowat sie pod
wzgledem organizacji i funkcjonowania.

Celem artykutu jest ukazanie wptywu niektérych uwarunkéwastrojowo-
-politycznych ksztattujacych zréznicowane formy samawu terytorialnego
wystepujace w wybranych do niniejszej analizy panstw&tropy Zachod-
niej.

I. CENTRALIZM | DECENTRALIZACJA

Wspotczesny system administracji panstw Europy Zachejdopiera sie
na wykorzystaniu obu wiodacych zasad ksztaltujacych ysjroj i funk-
cjonowanie. Punkt ciezkosci wewnetrznego zarzadzarjem potozony jest
jednak na decentralizacji i jej formach: samorzadzie ioaomii.

Centralizm — to pojecie odnoszace sie do rozbudowanyarktur admi-
nistracyjnych panstwa, w ktorych organy nizsze sa podpdkowane orga-
nom nadrzednym, w wyniku czego rola nizszych jednostakanizacyjnych
sprowadza sie do wykonywania zadah na zasadach okyatiqrzez szczebel
centralny, a personel administracyjny organow jest tecdmym wykonawca
decyzji. Mozliwo$¢ decyzyjna szczebli nizszych jestoinie ograniczona
przez szczeble wyzsze, ktore czesto podejmuja decyzjerzinieciem niz-

szych szczebli Administracja zbudowana na zasadzie centralizmu moze

funkcjonowa¢ w formie skoncentrowanej i zdekoncentrogjan
Decentralizacja ksztaltuje taki system administracji, workm przy
funkcjonujacym centrum decyzyjnym — rzadzie i jego orgeim terenowych
— wystepuje inny typ administracji terenowej, sprawowagnzez organy
utworzone droga wolnych wyboréw przez spotecznosé sci@yva. Odbywa
sie to w oparciu o obowiazujacy porzadek prawny, sanadie i niezaleznie

1 Stownik politykj red. M. Bankowicz, Warszawa: Wiedza Powszechna 1996, s. 34
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od administracji rzadowej. Niezalezno$¢ ta gwarardoa jest ustawowo
i chroniona na drodze sadowej. Pahstwo na mocy swej wladwodawczej
ogranicza mozliwos¢ ingerencji centralnych i terenatvyorganéw admini-
stracji rzadowej, stwarzajac sfere samodzielnos@ dfganéw terenowej
administracji, tj. sfere administracji zdecentralizowea Ta prawem okreslona
niezalezno$¢ i wyptywajaca z niej samodzielno$tnetai istote decentra-
lizacji?.

Centralizm i decentralizacje nalezy traktowac jakoddawe zasady wy-
znaczajace ustréj administracyjny panstwa. Wydawaldly, ze sa one
sprzeczne i w sensie etymologicznym rzeczywiscie tak jastjezyku tacin-
skim de centralisatiooznacza rozbijanie scentralizowanej jedno$ci panstwa”
Ale obecna teoria i praktyka jest juz zupetnie odmiennajazane jest to
z wplywem europejskiej nauki prawa konstytucyjnego i adstiacyjnego,
a takze ustawodawstwa, ktore stopniowo zawezity to gieje,Decentralizacja
obejmuje przede wszystkim sfere administracji panstwaparta zostata na
instytucji samorzadu, a nie autonomii. Decentralizagmmistracji miata by¢
jednak rozszerzona na sfere ustawodawcza dla samodagielegulowania lo-
kalnych spraw. Sytuacja taka ma miejsce w krajach Europyhdduoiej, cha-
rakteryzujacych sie obecnie wyzszym stopniem decénégi”*. Nadto do-
Swiadczenia ostatnich dziesiecioleci — jezeli nie 'dae — zweryfikowaty
przeciwstawienie centralizmu i lokalnosci jako sztuczdaleko idace upro-
szczenie. Dzisiaj nie ulega watpliwosci, ze oba wymiarnganizacji zycia
spotecznego sa komplementarne, co znaczy, ze nie powsignywzajemnie
niszczy€. Lokalnos¢ moze by€ bowiem uzupetnienieteimentem administra-
cyjnej oraz terytorialnej organizacji pahstwa. Wtasaiwroporcja obu tych
uktadow jest sposobem na upodmiotowienie oso6b i podstawbvegniw, or-
ganizacji panstwa, na rownowazenie intereséw ogolnygariykularnych czy
wreszcie — rozwiazywanie konfliktéw grupowyth

Takze praktyka pahstw Europy Zachodniej pokazata, amoizliwe jest
kierowanie sie tylko jedna z tych zasad przez diuzszyeslkazasu. Centralizm
bazuje na obowiazku decydowania o wszelkich zadaniacbhzpozgany cen-

2S5.W 6 jcik, Samorzad terytorialny w Polsce w XX wiekwblin: RW KUL 1999,
s. 197.

3 Tamze, s. 281.

4 Tamze, s. 282.

SP. Kryczka, Lokalnoé¢ i regionalizmw: Chrzeécijahska inspiracja w zyciu
spoteczno-politycznynred. P. Kryczka, Lublin: RW KUL 1993, s. 89 n.
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tralne. W panstwach Europy kontynentalnej w wyniku delentcacji centra-
lizmu organy nizsze partycypuja w podejmowaniu decyR2anuje tam zrozu-
mienie, ze calkowite odcinanie sie od centralizmu mozé&otei stwarzac
zagrozenie anarchia. Natomiast uwzglednienie w adstiacji centralizmu
i decentralizacji poprzez odpowiedni podziat decyzji i aAcanstwa wydaje
sie rozwiazaniem optymalnym. Wedtug tego postulatu idizm nalezy za-
stosowat do realizacji zadan ogoélnospotecznych padsteecentralizacja
natomiast pozwala decydentom lokalnym na efektywniejszomawstwo
kwestii miejscowych — gminnych.

Biorac pod uwage zrédio centralizacji, wiazata sieaon silna wladza
rzadzacego, z wkadztwem absolutnym. Organy nizsze paduikowywano
organom wyzszym na zasadzie hierarchii zaréwno stuzpgale i osobowej.
Podporzadkowanie osobowe przejawia sie w prawie zatzeamia, odwotywa-
nia, awansowania, nagradzania czy pociagania do odpaigiewsci, a stuz-
bowe — w nieograniczonym prawie kierowania dziatalnaserganu podpo-
rzadkowanego, nawet bez zachowania kolejnoéci sz&eBliocedura nie
musi by¢ zachowywana w przypadku jakiejkolwiek ingeréndjéra jest
nieograniczona — organy nizsze nie maja wowczas Srodkdhwony prawne;.

Obecnie funkcjonujacy w panstwach kapitalistycznychtcalizm znaj-
dujemy w organizacji administracji rzadowej, gdzie azgadah prowadzona
jest przez organy wyzsze ,w 0golnym zasiegu interweneyfankcji panstwa
wobec podmiotéw niepanstwowych”Istniejace w panstwach Europy Za-
chodniej struktury scentralizowane dotycza spraw ogdérodowych, jak np.
administracja obrony narodowej czy bezpieczehstwa pmhégo. Daje to
w sferze organizacyjnej gwarancje sprawnosci kierowamaz efektywnose.
Istotnymi cechami wspoilczesnej centralizacji sa:

1. Siste wyodrebnienie prawne zadan i kompetencji na kazdgopniu
organizacyjnym administracji;

2. Mozliwos¢ ich dekoncentrowania na organy nizszetapsia;

3. Zachowanie hierarchicznego podporzadkowania w sferabzacji tych
kompetench.

6J. Szreniaws ki, Centralizm i decentralizacja w administracjw: Mata
encyklopedia wiedzy politycznajed. M. Chmaj, W. Sokét, Torun: Wyd. Adam Marszatek
1999, s. 39.

7 Prawo administracyjnered. J. Boé, Wroctaw: Wyd. Uniwersytetu Wroctawskiego
1996/97, s. 196.

8 Tamze, s. 197.
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W dekoncentracji istotne jest to, iz nie uchyla ona hiehézznego
podporzadkowania organdéw. Nie mozna jej taczy¢ z deedimacja, gdyz sa
to dwa rézne pojecia. Istota dekoncentracji jest takiziat zadan, aby czes¢
Z nich zostata powierzona jednostkom nizszym. Zaleznws centrum tych
jednostek nie pozwalata na catkowita niezaleznos¢hwreaalizacji. Ingerencja
organu nadrzednego w dziatalno$¢ organu podrzednemae mastapic w wy-
niku uznania przez ten pierwszy stusznosci takiego gmstgnia. O wprowa-
dzeniu koncentracji czy dekoncentracji decyduje przepésvpy ,ktory ustala
problemy instancyjnosci, nie rozstrzygajac, czy dangaor w zatatwianiu
okreslonych spraw bedzie samodzielny czy zalezny odzethego®.

Jak dowodzi praktyka, isthieje mozliwos¢ mylenia dekentracji z de-
centralizacja. Tutaj nalezy zauwazy¢, ze je$li chod mozliwos¢ podej-
mowania decyzji, to jest ona w decentralizacji powierzamgaoom nie-
zaleznym, takim jak np. samorzad. W dekoncentracji wvaz$ci te otrzymuja
organy podporzadkowane. Dekoncentracje mozna ,ta&ze jako iloSciowy
wyraz centralizacjit’.

Charakterystyczna dla decentralizacji jest niezalézngsodmiotéw,
administracja zdecentralizowana nie jest podporzadkawhierarchicznie.
Jakiekolwiek zalecenia czy instrukcje pochodzace z odgamdministraciji
rzadowej nie moga mie¢ decydujacego oddziatywaniangamy administracji
samorzadowej. W przypadku decentralizacji pojawia s&pétnia kluczowa
role nadzér. Jest to swego rodzaju zapewnienie, ze zamgaana admini-
stracyjnie calo$¢ zostanie utrzymana. Nadzor wnosi zbasmozliwo$E
sprawdzania, a takze wkraczania w funkcjonowanie adrrand§i nadzoro-
wanej, ktéra mu podlega. Granice nadzoru wyznaczane & [mawo; wiaze
sie to rowniez z okreSlona wspoétodpowiedzialnoSem poczynania admi-
nistracji samorzadowej. Zdecentralizowanie adminigtraworzy dualizm
administracji panstwowej. Oznacza to istnienie zwierdeh administracji
rzadowej nad samorzadowa. Innymi stowy kluczowe redagjiedzy tymi
dwoma rodzajami administracji wyznaczaja ustawy, ktéreypnaja prawo
nadzoru tak w stosunku do osdéb, jak i czynnosci samorzadytdrialnego.
W zakresie spraw osobowych prawo to przejawiatlo sie w zatdaniu
wyboru organu wykonawczego samorzadu, w mozliwosci iranania go
w czynnosciach, a nawet w rozwiazywaniu organdw kolegiah samorzadu.
Natomiast nadzér nad podejmowanymi aktami przejawiatvgiprawie ich

°Szreniawski, dz. cyt
10 prawo administracyjnes. 197.
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zatwierdzania, a nawet uchylania decyzji i uchwat wtadz saradowych®.
Samorzad terytorialny w klasycznym rozumieniu tego pige- utrwalonym
w europejskim i wczesniejszym polskim ustawodawstwie kaalnym, a tak-
ze w literaturze — to podstawowa forma decentralizacji mdstracii
publicznej. Jako zjawisko prawnoustrojowe powiazany pgasada podziatu
wladzy, w szczegolnosci jest witasnie forma decenteadjz witadzy wyko-
nawczej (administracyjnej), a nawet byt niegdys traktawagako ,czwarta
wiadza'®?,

Na to, w jaki sposdb w danym pahstwie jest organizowana pdadyko-
nawcza, wptywa wiele r6znorodnych czynnikéw moze to gt uktad sto-
sunkow spoteczno-politycznych: ustroj, wielkos¢ paves oddziatywanie oto-
czenia miedzynarodowego, obowiazujacy system prakogkretne potrzeby,
jakos¢ kadr itd. Tendencja dominujaca w ostatnim skegest decentralizacja
administracji, ale okre$lone jej piony, jak np. wojsko cgglicja, z natury
rzeczy dziataja w ukladach o przewadze elementéw cestyaiznych®.

Powszechnos¢ decentralizacji niesie ze soba niebezpfstwo mylnego
taczenia jej z autonomia. Nalezy wiec wyjasni¢, gdzkwi ré6znica miedzy
tymi dwoma pojeciami. Autonomia polega na przyznaniu oa zarzadza-
jacym okreSlonej czesci terytorium pahstwa, kompeje do stanowienia
przepiséw prawa rangi ustawowej w szerokim zakresie spbma,ingerencji
wladz centralnych panstwh Tutaj mozna by pokusi¢ sie o stwierdzenie,
ze autonomia to kolejny stopieh decentralizacji. Auton@ podobnie jak
decentralizacja ,musi by¢ przewidziana przez ogdllny pdek prawny
pahstwa i zwykle w panstwach demokratycznych jest gwanaana przez
ustawe konstytucyjna?®.

Centralizm i decentralizacja to dwie strony tej samej mgnrepowszech-
nie stosowane mimo oczywistych utomnosci: z jednej strgmgeciazenie
pahstwa zadaniami (centralizm), a z drugiej strony — jakapiFranciszek
Kasparek — rozbicie jednosci panstwa (decentralizdtjajJednoczesnie

Twojcik, dz.cyt,s. 82.

12M. K u |l e s z a, Niektére zagadnienia prawne definicji samorzadu terigbregq
.Panstwo i Prawo” 1990, nr 1, s. 19.

B¥szreniawski, dz. cyt

¥z cies$lak [iin], Prawo administracyjnered. M. Wierzbowski, Warszawa:
Wyd. Prawnicze PWN 1996, s. 38.

%3, Turows ki, Socjologia. Wielkie struktury spoteczrieublin: TN KUL 1994,
s. 119.

16 Cytat za: W 6 j c i k, dz. cyt., s. 109.
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rzadzacy stawiaja sobie ambitny cel, aby zmaksymalebwlusy i wyeli-
minowac strony ujemne wyzej wymienionych zasad. Ceimmali dekoncen-
tracja zapewniaja z reguly lepsze mozliwosci ogélneggravania, wieksza
skutecznos$€ i wydajnos¢, odpowiednie — z punktu widaeratego panstwa
— wykorzystanie srodkéw finansowych oraz poziomu ustugypdwnym trak-
towaniu stron, natomiast decentralizacja wiaze siczgjciej z mata skala
dziatania oraz szeroka dostepnoscia dla obywatelih vespotdziataniem
w procesie administrowania Centralizm i decentralizacja winny faczy¢ sie
dla sprawnego, skutecznego i demokratycznego dziataniamach struktur
administracyjnych. Wypracowanie odpowiednich proporajiiedzy tymi
zasadami stanowitoby podstawe dla efektywnego zarzadistovem. Nalezy
jednak zawsze pamieta¢ o tym, ze ,spoteczefnstwa S&umy organizmami,
w ktorych rozdzielenie funkcji polityczno-administraayjich miedzy wiadza
centralna i regionalna narodu zalezy od uktadu sit sprgch, napiec, walki
politycznej w kraju, a nie od wolnego wybd

Tak jak jest wiele definicji centralizmu i decentralizacjak tez istnieje
wiele ich podziatéw. Ciekawe typy decentralizacji przedsia L. A. Wel-
ters. Autor opisat ,decentralizacje polityczna, przebri rozumie sie prze-
niesienie wladzy na nizsze organizacje publiczne. Taldzie na decen-
tralizacje funkcjonalna i terytorialna. Przeciwstawiem decentralizacji
politycznej jest decentralizacja niepolityczna. Wyrimma tutaj jest de-
centralizacja w stosunkach miedzy organami. Zapewnia @raorzeczenia
pewnych podmiotéw w procesie stosowania prawa beda wiste'®, Na-
stepnie przedstawiona jest decentralizacja adminiggna¢ ktéra wedtug Jos
C. N. Raadschedersa odpowiada pojeciu dekoncentracjBvaama i Bemel-
mansa: ,dekoncentracja jest przekazanie podlegtej jstbeozadan do wyko-
nania i pozostawienie uprawniei do podejmowania podsiaweh decyzji
w organie transferujacym®.

Do typéw decentralizacji zalicza sie jeszcze ,decentcdje ekstra-
biurokratyczna, dotyczaca transferu wiadzy publigzileb zadah do orga-
nizacji niepublicznych, gdzie$ miedzy administraciysto publiczna i czysto

"szreniawski, dz. cyt

BE Ingemar, Miedzy centralizmem a lokalnoscia. O rozwoju samorzad
lokalnych w postsocjalistycznej EuropigSamorzad Terytorialny” 1996, nr 9, s. 19.

9JosC.N.Raadschelder sCentralizacja i decentralizacja: dychotomia i
kontinuum ,Samorzad Terytorialny” 1994, nr 6, s. 7.

20 Tamze, s. 4.
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prywatna®’. Ta z kolei dzieli sie na wspétdziatajaca, ktéra wysigpwte-

dy, gdy jednostka organizacyjna nie jest ciatem publicznlenz jest zarza-
dzana i administrowana z udziatem urzednikéw publiczny@bok decentrali-
zacji wspotdziatajacej wystepuje tutaj takze decdigeja prywatna, przy
ktérej administrowanie i kierowanie przeniesione sa oaficie na prywatne
organizacje. Ten ostatni punkt podziatu autor artykutuymez prywatyzacja,
tltumaczac to tym, ze pojecia centralizacji i decenwradiji charakteryzuja
procesy miedzy i wewnatrz jednostkami publicznymi, nés miedzy jednost-
kami publicznymi i prywatnymi. Tak dzielona jest decenizatja. Natomiast
przy formach centralizacji przedstawianych w wielu publifach wystepuje
zgodnos$é, ze moze ona by¢ tylko skoncentrowana i zde&otrowana. Ta
pierwsza polega na tym, ze decyzje podejmuje rzad — organralny. Ta
druga, ze niektore decyzje sa przekazywane urzedoszyid.

II. FORMY DECENTRALIZACJI

Obecnie nie ma w Europie jednego, wspdllnego typu ustrojuosaaau
terytorialnego. Zaréwno Europejska karta regionalizazjil988 r., jak
i Europejska karta samorzadu terytorialnego z 1985 r. mgieaktami wia-
zacymi czy wskazujacymi pozadane rozwiazania ystve. W rezultacie
samorzad terytorialny tworza i realizuja panstwa, eze parlamenty i rzady
dazace do skutecznego funkcjonowania oraz do dostasiavej instytucji do
potrzeb ludzi.

Wielka Brytania

Wielka Brytania jest przyktadem kraju, w ktérym w ostatnieltach dosy¢
wyraznie zmienita sie ustrojowa pozycja samorzadu. @dwujemy tutaj
ostabienie znaczenia wtadzy lokalnej. Lata osiemdzies@pwiem to czasy
silnej administracji centralnej i realizacji tendencjintalistycznej. Zapedy
te byly tak mocne, ze zblizaly sie do granicy mozliwbkikalnej samorzad-
nosci. Nasilona krytyka samorzadu nastapita za rzadfavgaret Thatcher,
ktéra byta wspomagana przez brytyjskich liberatow. Kryyka wynikata
z zagrozen, jakie wyptywaty z nieetycznego zachowanmm@aadowcow bry-
tyjskich, np. wysokich diet radnych czy korupcji urzedtwk a takze — jak
twierdzi P. Swianiewicz — z kryzysu modelu panhstwa opiekaggo, pole-

21 Tamze, s. 7.
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gajacego na kitopotach finansowych panstwa i hiemogno&zymania réw-
nowagi budzetowej, majacej konkretny wymiar lokafiyZ drugiej jednak
strony samorzad angielski byt jednym z najbardziej stalih samorzadéw
lokalnych. Przez okolo 150 lat spoteczehnstwo nie domagsi jakichs
gruntownych zmian w tym zakresie. Bardzo charakterystycdia Wielkiej
Brytanii byt rozdziat zadan. Administracja centralnadzozyta sie o polityke
zagraniczna, natomiast administracja lokalna miata wprania i zasoby nie-
zbedne do rozwiazywania nowych zadan. ,Stabilnosédycja decentralizacji
angielskiego samorzadu lokalnego ciagle nie pozwalajga¢ go za instytucje
krucha czy narazona na unicestwierfie”

Samorzad brytyjski jest SciSle zwiazany z dwoma naemajsie uzupel-
niajacymi procesami: decentralizacja wiadzy publigznezyli uznaniem
i prawnym zagwarantowaniem przez parlament znaczacegmaob autonomii
decyzyjnej wtadz samorzadowych, oraz demokratyzac@cesow sprawo-
wania wladzy na poziomie wspoélnot lokalnych. ,Normatywnenanie od-
rebnosci organizacyjnej i funkcjonalnej korporacji komalnych, wraz
z sukcesywnym zwiekszaniem ich pojemnosci kompetergyjhoprowadzita
do uksztattowania sie uktadu relacji pomiedzy wiadzaagtavowa (rzadowa)
a whladzami samorzadowymi, zapewniajacego im samodaséindziatania
w zakresie okre$lonych prawem zadan i funkcji. Rzeczyywizakres auto-
nomii determinowaly réwniez czynniki finansow&”

Wedlug prawa administracyjnego obowiazujacego w WegglkBrytanii
przyjmuje sie, ze organy administracji lokalnej ,to onyawladzy wy-
konawczej, ktére pozostajac poza struktura adminifitcntralnej, sprawuja
zarzad terenowy®. Uregulowania prawne dotycza pozycji prawnej samo-
rzadu. WspoélczeSnie wyznaczaja je dwie zasady ust@jomasada suwe-
rennosci parlamentu oraz zasadldéra vires. Podstawa tej pierwszej zasady
jest suwerennos$¢ parlamentu jako prawodawcy. Zgodnyenzptarlament jako
jedyna wiladza moze stanowi¢ lub uchylaé prawa. Oznaezazée kazdy
kolejny parlament nie jest — w zakresie tworzenia prawa —abpzony
ustawami wczesniej uchwalonymi, a hawet moze je zmienldszystkie akty

2p Sswianiewic z Wspélczesne przemiany samorzadu lokalnego w krajach
zachodnich ,Samorzad Terytorialny” 1996, nr 5, s. 11.

223.S upernatWAngli, w: Gmina w wybranych paistwach Europy Zachodniej
red. J. Jezewski, Wroctaw: Wyd. Uniwersytetu Wroctawgkiel 995, s. 15.

22K.tokucijewski, Angielski model demokracji lokalnej i jego praktyczne
uwarunkowania ,Samorzad Terytorialny” 1998, nr 3, s. 58.

25 G. D. H. Cole, Local and Regional Governmentondon 1947, s. 27.
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normatywne pozostatych organéw wiadzy publicznej musZaénwyrazne
podstawy w ustawach stanowionych przez parlament. , Tgoraie parlament
ma nieograniczona swobode w formutowaniu aktow prawnytfre okreslaja
kompetencje i sposbéb zorganizowania samorzadéw. W pcekdyiata on jed-
nak w imieniu rzadu aktualnie sprawujacego wiadze. Reantralny dyspo-
nuje duza swoboda w dostosowaniu prawa do tego, co uwazdaeodzowne
w interesie polityki ogélnonarodowes.

Druga bardzo wazna zasada, ktéra wiaze sie z posiadaprzez organy
administracji lokalnej osobowosci prawnej, jest doktyultra vires (,ponad
sity [czyje$]”)?’. Dla potrzeb samorzadu terytorialnego ttumaczona: ,poza
zakresem uprawnien”. ,Zgodnie z doktrymdtra vires organy administracji
lokalnej — osoby prawne (inaczej anizeli osoby fizyczne)ga robi¢ tylko
to, do czego sa upowaznione przez ustawe. Tak wiec cgd@soby dziatania
organow administracji lokalnej musza sie miesci¢ wrzslach ich uprawnien,
ktére z kolei powinny by¢ wyraznie przyznane przez ustdwe racjonalnie
wywnioskowane z jej postanowieff”

Tak wiec na pierwszy rzut oka Wielka Brytania dzisiaj to jkdosy¢
daleko posunietej centralizacji. Wgtebiajac sie jaknw istote tej admi-
nistracji, okazuje sie co$ innego. Cecha, ktéra chamigowata funkcjo-
nowanie samorzadu terytorialnego w Wielkiej Brytanii mi& od poczatku
jego wyodrebnienia, byto przyznanie wkadzom komunalnyme) samodziel-
nosci w zakresie podejmowania decyzji dotyczacych splakmlnych.

Francja

Cecha charakterystyczna samorzadu francuskiego rostat 20-lecia sa
zmiany zar6wno systemowe, jak i dostosowawcze. Francusiktiemn admi-
nistracji publicznej obowiazujacy do roku 1982 miat wgndée centralistyczny,
a zarazem zdekoncentrowany charakter. Wprawdzie na sczghinnym
istniata rada, ktora wybierata mera i jego zastepcow (kgoych tacznie
urzad gminy), jednak decyzje rady przed ich wprowadzenvernycie przez
mera musiaty uzyskac akceptacje prefekta. Mozna zatéwitno wystepuja-
cych wéwczas bardzo silnych $rodkach nadzoru nad admémigt gminna’.

%K. Demianiuk, Na przyktad budownictwo,Gazeta Samorzadowa” 1991,
nr 13, s. 11.

27Ww. Kopalinski, Stownik wyrazéw obcych i zwrotéw obcojezycznych
Warszawa: Wiedza Powszechna 1967, s. 788.

2®supernat, art cyt,s. 19.

2B, Dolnicki, Przemiany ustrojowe samorzadu gminnego w Europie
Zachodniej ,Samorzad Terytorialny” 1994, nr 12, s. 74.
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Wazne zmiany przyniosta ustawa decentralizacyjna z gmte983 r. Warto
podkresli¢, ze wprowadzanie samorzadu terytoriatnegstepowato we Fran-
cji bez przyjecia tego terminu, znanego nie tylko z Anglile réwniez
z terenu Niemiec. Zamiast o0 ,samorzadzie”, we Francji méw o ,admi-
nistracji zdecentralizowanej” lub, jak to ma miejsce w ptaggwe] pod tym
wzgledem wyzej wymienionej ustawie o prawach i swobodgotin, depar-
tamentéw i regionow®.

Gminy, departamenty, regiony i ich spotecznoéci lokalmeorza zde-
centralizowane terytorialnie osoby prawa publicznegod€®awowym sktad-
nikiem prawnej konstrukcji decentralizacji terytoriajngea lokalne interesy
publiczne, w konstytucji i ustawach odréznione od interesgélnego,
realizowanego przez panstwo. Spotecznosci lokalne sebami prawnymi
prawa publicznego. Odrebna od spotecznosci lokalnyplarfistwa kategoria
0sOb prawa publicznego sa zaktady publiczne bedace dadrcentralizacji
funkcjonalnej (decentralizaciji stuzb publicznych). Zadg one wyposazone we
wlasne organy oraz w kompetencje specjalna (w zakresmejdstuzby, np.
szkoty Srednie, szkoly wyzsze) i korzystaja z prawnieredkonej samo-
dzielnosci (finansowej, administracyjn#j) Struktura terytorialna panstwa
francuskiego opiera sie na zasadzie decentralizacji iode&ntraciji.
Decentralizacja polega na samodzielnym realizowaniurést@w lokalnych
przez gminy, departamenty czy regiony. ,W aspekcie dekotraeji struktura
terytorialna przybiera posta¢ zdecentralizowanego @ddadministracyjnego
panstwa, w ktérego ramach hierarchicznie podporzadkewterytorialnie
organy administracji rzadowej wykonuja przypisane ketgmcje®2. Obecny
dualizm administracji terytorialnej we Francji potwieryz kolejne wpro-
wadzane ustawy, tzn. administracje terytorialna Reixiillykonuja spotecz-
nosci terytorialne i zdekoncentrowane stuzby pansteoW ostatnich latach
wprowadzono rowniez zasade subsydiarnosci, ktéra@zmavyrazny podziat
kompetencji miedzy organy centralne i stuzby zdekonammane. Te pierwsze
nie moga przekazywac zadan im powierzonych — w charaktpanstwowym
— jednostkom terytorialnym. Te drugie za$, zajmujac Si¢awami spotecz-

0H.1zdebs ki, Wspélczesne modele administracji publiczisfarszawa: Urzad
Rady Ministréw, Petnomocnik ds. Reformy Administracji Pigknej 1993, s. 16.

813, Jezewski, We Francji w: Gmina w wybranych panstwach Europy
Zachodniej red. J. Jezewski, Wroctaw: Wyd. Uniwersytetu Wroctavegia 1995, s. 136.

%2 Tamze, s. 141.
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nosci lokalnych, moga takze udziela¢ technicznegoassia spotecznosciom
terytorialnym i zakladom publicznym.

Rozdzial ten jest niezwykle istotny, gdyz ,charakterystya cecha ustroju
terytorialnego we Francji jest bardzo duza liczba matychirg33. Ten fakt
oraz niewielkich rozmiaréw departamenty sprzyjaja calizacji. Obecnie
departament stanowi zaréwno szczebel podziatu admigigttago panstwa,
jak i zdecentralizowana jednostke samorzadu lokaldtgo

Francja to przyktad panstwa, w ktérym zmiany zachodzacamorzadzie
po regionalizacji sa szczegdblnie widoczne. Regionaliakojakt sprzeciwu
wobec nadmiernej centralizacji i uniformizacji znalazt gauncie Francji
dobre podtoze. Jednak regionalizm niesie ze soba takgieempieczenstwo
separacji regionéw. Spotecznosci lokalne sa w trakciszp&iwanh jak naj-
lepszych dla nich rozwiazan. Wydaje sie, ze dobrym "wigm dla Francji
mogtaby by¢ decentralizacja, chociaz prawnicy i poltyfcancuscy sa zwo-
lennikami pewniejszego ich zdaniem, zdekoncentrowanegtralizmu. Zwia-
zane jest to z do$¢ duzym politycznym zaangazowaniegwakeli francu-
skich oraz zr6znicowaniem regionalnym tego panstwa.

Witochy

Cecha charakterystyczna wioskiego samorzadu tesftego jest jego
ciekawa konstrukcja, a mianowicie decentralizacja regioa. Stan taki
zaktada ustawa zasadnicza. ,Konstytucja Wioch opieransiezasadzie, ze
instytucje panstwowe musza by¢ stopniowo zdecenwalane. Witadze lokal-
ne maja uzyskiwa¢ znaczna swobode w zarzadzaniu tyzi@ddinami, kto-
rymi tatwiej i sprawniej daje sie kierowa¢ na szczebluioeglnym™®.

Od lat siedemdziesiatych we Wtoszech dominuje tendengfazenia re-
gionbéw powszechnej autonomii. Obecnie funkcjonuje tantr@écie takich
jednostek o statucie zwyczajnym oraz piec o statutackjapg/ch — o randze
konstytucyjnej zatwierdzonej przez parlament. Te postinienaja doprowa-
dzi¢ do utworzenia w ramach republiki unitarnej — instyjt@eitonomicznych,
ktére przyczyni¢ sie moga do odrodzenia gtebi i istoaaptwa — wspalnoty.
.Regiony wioskie staly sie uprzywilejowanym podmiotem +awowitym
wspoétsuwerenem decentralizacji decyzji przez przemaodaioe relacji cen-

33 K.Chorazy, Zwiazki komunalne we Frangji,Samorzad Terytorialny”, 1994,
nr 6, s. 67.

A Bentkowski, Francja, ,Gazeta Samorzadowa” 1990, nr 4, s. 6.

SK.Demianiuk, Na Pohwyspie ApeninskimGazeta Samorzadowa” 1991, nr 2,
s. 11.
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trum—peryferie, wskutek czego aparat panstwowy Republiloskiej rezy-
gnuje z wszechzarzadzania, a obecnie posSwieca siedkoacji réznych
poziomoéw terytorialnych i dostosowaniu interesu narodgwelo réznych
interes6w lokalnych, wewnatrznarodowych” Zadaniem regionéw nie jest
negowanie nadrzednos$ci organéw panstwa, ale dostosevese do niej bez
zatracenia autonomii. Regiony maja mozliwos¢ stamma norm prawa
regionalnego. Nie moze ono jednak by¢ sprzeczne z prawanstprowym,
musi takze mieSci¢ sie w ramach nalozonych przez Kdnosje. Ustawa
zasadnicza okresSla réwniez organy regionéw i ich funkBjedstawy funkcjo-
nowania regionow wioskich zawarte w ich statutach sa porgadkowane
uznaniu przez parlament i przyjmuja forme prawa narodmweco redukuje
ich autonomie do wtadzy organizacji wewnetrzifejO granicach autonomii
Swiadczy réwniez to, ze mozliwos¢ ingerencji w dakosS¢ regiondw i ich
organow, tzn. kontrola aktow legislacyjnych i administrpaych, jest zapisana
w Konstytucji. Wydawane przez regiony, na mocy Konstytutgw. ustawy
ramowe ustalaja formy i granice autonomii regionalnejgadniajac je
z finansami panstwa, prowincji lub gmin, oraz okreslajgstem wyboréw
regionalnych.

Wprowadzenie regionéw z wtadzami wybieranymi w wyborackvppech-
nych i wieksza niz w przypadku gmin czy prowincji powietlmia miato
prowadzi¢ do daleko posunietej decentralizacji paast®Reforma ta miata
przyblizy¢ spoteczehstwo do osrodkéw decyzyjnychorkt sprawniej roz-
wiazuja problemy lokalne. Stanowita ponadto zachete dbywateli do
wziecia udziatlu w rzadzeniu krajeth

Decentralizacja regionalna we Wtoszech jeszcze trwa,gkgej efekty juz
sa na tyle obiecujace, ze by¢ moze jest to jeden z legszyrzyktadow
taczenia centralizmu z decentralizacja.

Szwajcaria

Najbardziej istotne, jesli chodzi o samorzad terytanialv Szwajcarii, jest
to, ze Szwajcaria jest panstwem federalnym. Obok Zwiaifkderacji), ktory
stanowi wiadze centralna, istnieja takze ,pahstwatookowskie, czyli
kantony; jest ich 26 i maja wlasna wole polityczna. WegltKonstytucji
Zwiazkowej ,kantony sa suwerenne, o ile ich suwerernoge jest ogra-

¥W.Misiud a, Decentralizacja regionalng,Samorzad Terytorialny” 1992, nr 9,
s. 50.

37 Tamze, s. 51.

8Demianiuk, Na Polwyspie Apeninskims. 11.
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niczona Konstytucja Zwiazkowa i jako takie realizujsaystkie prawa nie
przekazane wiadzy federalndj’ Zapis ten sugeruje, ze obecna organizacja
panstwa szwajcarskiego nastepowata od najnizszegmbla poprzez r6znego
rodzaju taczenia. Tak wiec, w przeciwienstwie do innyzdstw, ta samo-
rzadnosS¢ nie pochodzi z decentralizacji czy innego npéjszego, czy
wtérnego procesu. ,Wynikiem tego jest konieczno$¢ zaddmtia «panstwo-
wosci» kantonéw w ramach konstytucji zwiazkowej. Kant@stanowia — po
szczeblu federalnym — drugi szczebel polityczny kraju.etia ptaszczyzne
polityczna tworza gminy. Pomimo iz sa o wiele starsze kéntony, prawnie
zostaly utworzone przez kantony, co przede wszystkim ozmaz to nie
federacja okre$la i reguluje istote gmfA” Prawo zwiazkowe moze naktada¢
na gminy zadania. Dlatego tez wszystko to, co dotyczy gmiodporzad-
kowane jest zasadzie federalizmu. Przywilejem kantondst jmozliwos¢
tworzenia wewnetrznych struktur organizacyjnych, ktdryistnienie kanton
uzna za celowe. Bezposrednim tego skutkiem jest duzenméwanie gmin.
Mimo tej zrozumiatej réznorodnosci wszystkie szwajdaesgminy maja kilka
cech wspodlnych. ,Z jednej strony sa one panstwowymi weadz lokalnymi
wypetniajacymi zadania pahstwa (Zwiazku i kantonéwjadsw ptaszczyznie
miejscowej poddane sa warunkom dziatania wlasciwym adstiacji pan-
stwowej. Z drugiej strony, gminy sa korporacjami samai@gymi, upowaz-
nionymi do samodzielnego regulowania swoich spraw, z ugdgieniem
porzadku prawnegd®. Gminy najczesciej zorganizowane sa w system zgro-
madzen i/lub gtosowania przy urnach. Klasyczny podzisddet bezposrednio
rzutuje na zadania gminy. ,Do funkcji prawodawczych gmimkreslonych
przez prawo kantonalne) nalezy wydawanie ordynacji gmétn w ktérych
szczeg6towo regulowana jest organizacja gmfiy’Podstawe dziatalno$ci
gminy stanowi administracja. Ostatnie lata sprzyjaty ZsiEeniu sie liczby
zadan panstwowych. Umochnita sie réwniez tendencjaettefalnego ustawo-
dawstwa, podczas gdy stosowanie prawa powierza sie wiado&alnym.
Gminy w Szwajcarii to twér autonomiczny. Jest to potwierdezdym, iz nie
tylko nie sa zdecentralizowanymi jednostkami adminigirpahstwowej, ale

39 Konstytucja Federalna Zwiazku Szwajcarskiego z 29 maja4l@

“OR.Schaffhaus e rWSzwajcariiw: Gmina w wybranych panstwach Europy
Zachodniej red. J. Jezewski, Wroctaw: Wyd. Uniwersytetu Wroctavegla 1995, s. 269.

“1E. N o w a c k a, Organizacja gmin w Szwajcarii,Samorzad Terytorialny” 1994,
nr 3, s. 62.

42 Tamze, s. 63.
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przede wszystkim dysponuja wtasna wola politycznaojddorporacje samo-
rzadowe. Wedlug tego gminy maja zasadniczy udzial w wryedstnianiu
demokracji i pahstwa prawnego oraz wolnosci obywatdlizisiaj gmina jest
wtedy autonomiczna, gdy w realizacji jej zadah dysponujesisnkowo
znaczna swoboda decyzyjna. Dzieje sie tak wtedy, gdingm w przypadku
stanowienia prawa i jego stosowania — nie jest traktowan&otyjako
zdecentralizowana instancja wykonawcza bez wlasnejimozki decyzyjnej,
lecz samodzielnie podejmuje decyzje. Bez znaczenia jestym, czy gmina
stosuje wlasne prawo, czy dziata na zlecenie nadrzednpphvety™3,

System szwajcarski jest oryginalnym, wypracowanym przagzzpanstwo
tworem. Cecha charakterystyczna tego samorzadu jéshamia. Taki system
ma swoje dobre i zte strony, w przypadku jednak Szwajcast j@ system
sprawdzony, najbardziej odpowiadajacy temu ustrojowigtaa.

Niemcy

Struktura administracji publicznej w tym pahstwie jest wgwazajacej
mierze unormowana w Konstytucji z 1949 roku. Skilada sie mnaastepu-
jacych szczebli: federacji, krajow federalnych, powiatibmiast wytaczonych
z powiatow, miejscowych jednostek administracyjnych (gyni mniejsze
zwiazki gmin). Oczywiscie w ostatnich czasach zaréwnoamgm panstwie,
jak i w konstytucji, takze i w tej dziedzinie nastapito weezmian. Obecne
Niemcy sa wciaz pahstwem federacyjnym. Charakteigatg jest tu takze da-
leko posunieta autonomia poszczeg6lnych krajéw (landdéwehodzacych
w sktad panstwa jako zwiazku. Zasady demokracji, paasprawnego i so-
cjalnego uzupetniane sa o zasade ustroju federalnegelo®dd i roznorodnosé
zrédet prawa ustrojowego dotyczaca gminy zawarta jest andytucji
1949 r. W krajach, powiatach i gminach nar6d musi mie¢ pstadicielstwo
pochodzace z powszechnych, bezposrednich, wolnychnydk i tajnych
wyboréw. W gminach mozna zastepowac organy wybieralree zgroma-
dzenie gminne. Gminy musza mie¢ zagwarantowane prawoedalowania
na wlasna odpowiedzialnos¢ wszelkich spraw miejscdwypczez ustawy.
Konstytucja okresla gminy jako korporacje terytorialié zwiazku z brakiem
szczegoOtowego uregulowania spraw organizacyjnych saalarie zagadnienia
zostaly przejete przez ustawodawstwa krajttve€zesci sktadowe Niemiec
to federacja i kraje federalne — bedace dalszym elememtedziatu wiadzy.
Podziat funkcji panstwowych miedzy federacje i krajeddéealne obejmuje

“sSchaffhauser, art cyt,s. 277.
“Dolnicki, art cyt,s. 71.
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zaréwno dziatalno$¢ ustawodawcza, jak i wykonawézRodziat kompeten-
cji oparty jest na dwu rownowazacych sie bazowych zatdach, tzn.
koniecznosSci podporzadkowania sie wladz krajowychalgstiom szczebla
federalnego w sprawach dla niego zastrzezonych, ale rénasmie zapew-
nieniu krajowi wptywu na ich ostateczny ksztalt — poprzeziatl w Par-
lamencie oraz prawie do swobodnego ksztattowania sprajowgeh, w tym
wtasnie ustroju samorzadowego — w przyznanym im zakrpsi§g zachowa-
niu zgodno$ci z konstytucja Niemiec oraz innymi przepisabowiazkowymi.
~Samorzad terytorialny prawnie i administracyjnie jesteécia landdw.
Niemniej jednak konstytucja Niemiec gwarantuje samoaradautonomie.
Gwarancje te mozna odnalez¢ tez w konstytucjach feldgch. Oznacza to,
iz gmina sama zajmuje sie regulacja spraw dotyczacywmhtezznosci lo-
kalnych™®. Sprawy te to nie tylko zadania ustawowo regulowane i trady-
cyjnie przekazywane gminom. Regulacja odbywa sie takzaalwresie zadan
nowo powstajacych.

Do gmin nalezy réwniez spetnianie zaleceh wynikajdctycustawy fede-
racji i krajow. Elementem samorzadnosci jest takze wmianie gmin do
uchwalenia prawa przedmiotowego, tzn. ustaw 0 znaczenitemadnym,
obowiazujacego wszystkich na calym terenie gminy orazrm@rawnych
regulujacych tryb dziatania administracji. Kraje natasti sa uprawnione do
regulowania ustroju gmin w ramach wlasnej kompetencji i iugdswoich
tradyciji*’. Moga one np. byé zniesione lub potaczone na podstawiawus
krajowych. ,Samorzad komunalny jest nie tylko waznym wggm decentra-
lizacji politycznej i administracyjnej, lecz réwniez uzetnieniem zasady
podziatu whadzy, gwarantujacym realizacje zasady wsptyl demokratycz-
nej"*e.

Mimo silnej decentralizacji w Niemczech jednolito$¢ gama nie jest za-
grozona. Wynika to z przestrzegania jednolitoSci pdkaaprawnego fede-
racji, jednolitosci stuzby publicznej federacji, ogojpanstwowej struktury
partyjnej, jednolitosci systemu gospodarczego fedéraognacej jednolitosci
struktury ogélnej administracji federacji. Federacyjrstnéj Niemiec pociaga

45 Administracja RFN red. J. tetowski, J. P. Pruszyfski, Wroctaw 1983, s. 27.

A Stutterheim-Munker Niemcy ,Gazeta Samorzadowa” 1990,
nr 26, s. 11.

47 Gminy niemieckie ze wzgledu na ustréj mozna podzielié gminy o ustroju:
po6tnocnoniemieckim, potudniowoniemieckim, magistranki burmistrzowskim.

48 Administracja RFN s. 29.
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za soba sita rzeczy bardziej zlozona strukture orgacji administracji
publicznej niz w panstwie unitarnyth Niemcy radza sobie z ta ztozono-
Scia, tworzac sprawnie funkcjonujaca panstwowdsdaj, tak jak i w kazdym
systemie, mozna doszukac sie uchybien; w zaleznodazczebla, urzednicy
staraja sie je jednak prostowaé. Warunki obecnej saatirgj administracji
zmienity sie zupetnie od poczatku XIX w., co w konsekweéneywotato r6z-
nego rodzaju tendencje centralizacyjne, ale takze zswglo zakres zadah
wiadz lokalnych. Trzeba jednak mie¢ na uwadze, aby zwizsze wzgledu
na przestanki funkcjonowania demokracji, sprawy, ktérejanly¢ uregu-
lowane na nizszym szczeblu, pozostawaly w kompetencijh tjgdnostek,
w ktérych te sprawy sa jasne dla obywateli i w ktérych obysvana naj-
wiecej mozliwosci uczestniczenia w decyzjath

W Niemczech wiec, podobnie jak i w innych krajach Europy Eadniej,
dazy sie do jak najwiekszego zaangazowania obywatelsprawy samo-
rzadowe. Zmierza sie tu do najpelniejszego urzeczywesia wiladztwa
lokalnego.

Samorzad w panstwach Europy Zachodniej ma swoja spexyfinikajaca
z réznych historii tych panstw. Ich r6znorodno$¢ zhsazo wpltywa na
indywidualna interpretacje podstawowej zasady samnpsci opartej na
decentralizacji. Mimo iz samorzad w tych panstwach eké&gryzuje sie
specyficznymi cechami, mozna zauwazyé, ze w catej BigraZachodniej
rysuje sie jedna podstawowa tendencja. Jest nia dediaitm. Ma ona na
celu jak najwieksze przyblizenie obywatelom mozliwb$prawowania wiadzy
przynajmniej na najblizszym terenie. Stusznos¢ tegoznia polega na tym,
ze to wlasnie mieszkaniec danego regionu wie najlepieggo tej spo-
tecznosci potrzeba. Oczywiscie niezbedne sa podstenaasady wyznaczane
centralnie. Dlatego kazde panstwo wypracowato wlasrgulse w ramach
ktérych ma dziata¢ samorzad.

49J. Korczak, W Niemczechw: Gmina w wybranych panhstwach Europy Za-
chodniej red. J. Jezewskiego, Wroctaw: Wyd. Uniwersytetu Wrodkiego 1983, s. 29.

YU.W.Schulze, Samorzad terytorialny w NiemczecgfPanstwo i Prawo” 1992,
nr 6, s. 32.
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I1l. KIERUNKI ROZWOJU

Samorzad terytorialny w obecnych czasach stat sie padsta instytucja
administracji publicznej nie tylko w krajach zachodniclegd progres jest
uzalezniony od kondycji panstwa. W jednych krajach zméedo ograniczenia
samodzielnosci (np. Anglia), w innych do powiekszenigkresu dziatan
samorzadu. Niektore dyskusje dotykaja probleméw ogdéihinkonceptualnych,
inne zatrzymuja sie na szczegoétach i tu szukaja rozanaprzejSciowych
probleméw. Ogoélnie zaznacza sie jednak tendencja umvahca jak naj-
wieksze przyblizenie samorzadu terytorialnego obywlan. Panstwa Europy
Zachodniej w rézny jednak sposo6b probuja dochodzi¢ dade.

Obecnie angielski proces zmian koncentruje uwage na problyce gos-
podarczo-finansowej. Strona rzadowa dazy do przepdaeaia reform
majacych na celu fragmentaryzacje kadrowa samorzadgraniczenie jego
wydatkéw. Nastepstwem tego ma by¢ zwiekszenie moRnivskutecznego
oddzialywania rzadu na wiadze lokalne. Pewne posuniggiconywane byty
juz wczesniej. ,Wiadze centralne dokonywaty nieustarinyzmian obo-
wiazujacego prawodawstwa (w latach 1979-1996 uchwalpnoeszio 70
ustaw modyfikujacych uprawnienia wiladcze organdéw samdu}, hie
rezygnujac przy tym z licznych partykularnych interwanajymierzonych
w polityke wiadz poszczegdlnych jednostek komunalnychadR proponowat
réwniez inicjatywy ustawodawcze zmierzajace do poszeia przystugujacych
mu uprawnien nadzorczych w stosunku do organdéw samotzZadw/ zwiaz-
ku z zaistniata sytuacja w rozgorzatej dyskusji na temeharzadu Scieraty
sie r6zne koncepcje. Najpopularniejsze z nich to lokmlizeoria wyboru
publicznego, koncepcja podwdjnego pahstwa i koncepdgejiespotecznych.
Zadne z nich jednak nie przedstawity wystarczajacej receyt problemy
i nie wskazywaly jednej dobrej drogi rozwiazujacej tetuscje. Dla trzech
sposrdd czterech omawianych teorii gtdwnym problememdattokalnych
jest presja ze strony rzadu centralnego, ktéry wykazujezlinvosE na
potrzeby innych grup interesu. Lokalizm, koncepcja podwegjo panstwa
i relacji spotecznych widza samorzad lokalny jako inabje permanentnie
zagrozona przez centralistyczne dazenia w panstWiedtug teorii wyboru
publicznego samorzad ma wiecej probleméw z samym soba mzader.

"t okucijewski, art cyt,s.72.
52 Wartosci podstawowe samorzadu terytorialnego i demojkrakalnej, red. P. Swia-
niewicz, Warszawa: Municipium 1997, s. 37.
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Tymczasem problemy narastaja. Samorzady musza odda@ina wyzwania
Zwiazane ze zmiana struktur demograficznych, bazy ekoomnej, nowymi
oczekiwaniami zwiazanymi z postepem technologii i imh@tyzacji, poja-
wieniem sie nowych linii podziatu w spoteczenstwie oragtmie z nowymi
wymaganiami dotyczacymi jakosci $wiadczonych usfug

Francja to przyktad panstwa, ktére po wyciagnieciu vaki@w z niedoma-
gan centralizmu aktywnie zaczeto reformowac instyguaedministraciji pu-
blicznej. Obecna pozycja ustrojowa francuskiej gminy i fjejejsce w ukita-
dzie kompetencyjnym administracji lokalnej okresSlonestady w znacznej
mierze w toku wielkiej reformy decentralizacyjnej, rozpetej w 1982 r.
i prowadzonej przez cate niemal dziesieciol@&ieReforma ta dotyczyta
gtbwnie zmian ustrojowo-strukturalnych, zmian w ukladZk®mpetencji
i w Srodkach ich realizacji oraz w strukturze nadzoru i kofit

Oprécz oczekiwanych przeksztatcen reforma otworzytaminza kolejne
przemiany. W wyniku reform wyszly na jaw ogromne luki w sysie praw-
nym, co zmusito do ich reaktualizacji. Autorzy francuscydgpeslaja czesto,
ze reforma rozpoczeta proces, ktérego istotne efektyiggt sie w przy-
sztosci. Odnosi sie to przede wszystkim do rozpoczesgz dalekiej do
zakonczenia transformacji systemu finanséw lokalnyghot&cznosci lokalne
nie uzyskaly — z r6znych powodéw — samodzielnoéci finavege. Ogolnie
rzecz biorac, grozba centralizacji wydaje sie zazegn&a jednak nadal takie
sfery, ktérych reforma nie objeta. W nich byé moze naleszuka¢ bazy do
kolejnych zmian doskonalacych wspétdziatanie rzadu madstracji samo-
rzadowej.

Potwierdzeniem ogélnej tendencji do powiekszania sansbaasci przez
jednostki samorzadowe sa Wtochy. Regiony autonomiczoemabaja sie
wiekszych uprawnieh. To oczywiscie napotyka na opér m®ny rzadu.
Hamulce catkowitej autonomii sa stosowane w réznych dizieach. ,Jak na
razie regiony wioskie nie sa bezposrednimi rozméwcamiptisoty Euro-
pejskiej, ktérej dyrektywy przechodza przez filtr pafiat ktére mimo ze
obdarzyto regiony autonomia, to boi sie jej wykorzys&nf. Pomimo
jednak réznego rodzaju barier, caty czas jest utrzymywd&igrunek jak

3 Tamze, s. 37-38.

“Jezewski, art cyt,s. 127.

5 Tamze, s. 133.

W. Misiuda, Regiony autonomiczne i ich organy na przykladzie wioskim
~Samorzad Terytorialny” 1992, nr 4, s. 46.
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najwiekszej samodzielnosci. Tym bardziej ze Wtochy anaj jako jedno
Z nielicznych panstw — podstawe do odizolowania sie oddatwa central-
nego, zwlaszcza jesli chodzi o regiony o specjalnej auttino

Zmora niemieckiego samorzadu sa mate obszarowo i stadodmione
gminy, a takze pogarszajaca sie fachowos¢ w dziatamnganéw gminnych.
Problemem — powszechnym w calej Europie — jest nikla niezadét
finansowa podstawowych jednostek samorzadowych. Pcakiyn objawem
tego jest rosnace zadtuzenie gmin oraz bardzo skomphkawi nie zawsze
samodzielne konstruowanie budzetéw gmin. ,Rodzi to ezanozliwosci
wywierania wplywow na sposéb wydatkowania Srodkow budwgch,
zwhaszcza otrzymanych od witadz wyzszych. Jak pisze J. ¥ak¢stan ten
uzasadnia oczekiwania nie tylko przedstawicieli praktylkile i teorii
samorzadu terytorialnego na swoista reforme systemiagxdw lokalnych,
w ktérej upatruje sie znalezienia nowych zrddet dochodming przy
zachowaniu, a nawet wzmocnieniu juz istniejacyth’Reforma terytorialna
przeprowadzona pod koniec lat siedemdziesiatych ,miataalu podniesienie
efektywnosci administracji oraz poziomu zaspokojeni&rpeb mieszkancow,
a takze polepszenia faktycznych warunkéw dalszego fum@jania samo-
rzadno$ci w nowoczesnym, mobilnym spoteczenstiieEfektem jej jest
usprawnienie administracji, ale tez ograniczenie rolizoznaczenia organéw
przedstawicielskich. Dalsze wiec kroki samorzadéw riegkich powinny
zmierza¢ do przywrécenia odpowiedniego zakresu demgikrac

Szwajcaria w swych problemach nie odbiega daleko od innyahsfw
Europy Zachodniej. Podtozem tych probleméw jest ogramiez wielkos¢
gmin i co za tym idzie — ich niewydolnos¢ finansowa. Wielerébzo matych
gmin, przede wszystkim w rejonach gorskich, jest stabyck pagledem
finansowym i w duzym stopniu skazanych na dotacje wyréwemay Wiele
matych gmin nie jest w stanie zrealizowa¢ stojacych prmédi rozwiazanh
sitami wtasnej kadry. ,Jesli uwzgledni sie rosnacaalgk zaciaganych
pozyczek, to wéwczas mozliwos¢ wywierania nacisku ndry jest znaczna.
Powoduje, ze wtadze rzadowe poprzez subwencje i poiyexk duzej mie-
rze uznaniowe — moga kontrolowaé blisko potowe budzgtninnego®°.
Nasuwajace sie jednak rozwiazanie poprzez reformykstralne w systemie

57 Art. cyt., s. 266.

8Schulze, art cyt,s. 39-40.

%7Z Niewiadomski, Gminaw SzwajcarjiWarszawa: UW, Centrum Studiow
Samorzadu Terytorialnego i Rozwoju Lokalnego 1993, s. 38.
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gmin jest trudne do zrealizowania. Panuje bowiem ogdélnazhgé do tego
typu zmian, bardziej popularne sa tam gminy mate, niesHikowane
i bliskie obywatelowi. Moze wiec Szwajcaria poradzi sebrze swoimi
problemami w inny sposéb niz przez reformowanie struktury

Podsumowujac nalezy stwierdzi€, ze rozwéj samorztatytorialnego na
przyktadzie omoéwionych panstw Europy Zachodniej idzie mtecech kie-
runkach. Pierwszy zmierza do bardziej precyzyjnego dkréd stosunku
pahstwa do samorzadu. Drugi wiaze sie z potrzebaaksmtania nowej
formuly zadaniowo-kompetencyjnej administracji lokglngl'rzeci kierunek
ewolucji samorzadu zwiazany jest z ksztattowaniem macimadw, ktére
wychodza z tego stanu rzeczy i okreSlatyby zasady fum@jeania samo-
rzadu w sytuacji niedoboru srodkéw materialnych, a jezhednie tworzyty
mozliwoséci ich pomnazani&®. Czwarty kierunek dotyczy zmian w we-
whnetrznych procesach decyzyjnych. Biorac pod uwagée spawiekszajacy
sie zakres zadah samorzadu lokalnego, wydaje sie, d@minastracja
samorzadowa na Zachodzie idzie w dobrym kierunku, tzn.yhdizenia
wiadzy do obywatela. Zawsze pozostaje jednak sprawa naquurhodzacego
z organow centralnych. Tutaj jednak takze zaczyna zaawasie powolne
zmiany zmierzajace do wiekszej samokontroli samoragjo

Kierunki i formy decentralizacji i centralizmu w panstwad&uropy Za-
chodniej ksztaltowane sa przez wiele czynnikéw. Istatolg odgrywaja pro-
gramy partii politycznych, programy gospodarcze, programlturalne, nowe
propozycje spoteczne, tradycja ustroju politycznego iawigadajace jej sys-
temy prawa. Wazna jest takze aktualna kondycja politgdziinansowa kraju.
Stuszna jest taktyka racjonalnego dysponowania Srodismoiecznymi. Czy
jednak za tym ekonomicznym mysleniem nie podaza chagksze] kontroli
nad zdecentralizowanymi organami czy wrecz ograniczeamorzadnosci?

Mozliwos¢ dysponowania finansami to ogromna wtadzazego instytucje
coraz bardziej zdaja sobie sprawe. Z drugiej jednak stralecyzje o tym,
kto moze dysponowaé tym majatkiem spotecznym, podegmmjpanstwach
demokratycznych parlament. Panstwo sukcesu to takiee kithiejetnie godzi

50 T e n z e, Samorzad terytorialny w Europie Zachodnigyarszawa: Wyd. Prawnicze
1990, s. 36.
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dziatania wladzy centralnej z satysfakcja ekonomiczdacentralizowanych
jednostek. Do tego ideatu zblizaja sie pahstwa Europghbdniej, lecz cel
ten wciaz jeszcze jest przed nimi.
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TERRITORIAL SELF-GOVERNMENT WITHIN THE SYSTEM
OF PUBLIC AUTHORITIES IN SOME COUNTRIES
OF WEST EUROPE

Summary

Centralization and decentralization are two complemgntanceptions. If we want to have
democracy we need them both. Generally in most of the caemtf Western Europe we have
centralization and decentralisation working together.sMgovernments prefer centralization
but decentralization is the best way to take care of evenlswilkges. The aim of this article
is to show influence of the conditions of political systemheBe conditions form different
shapes of the local government which appear, especiallyhisranalysis in selected countries
of Western Europe: Grate Britain, France, Germany, Italg 8witzerland.

Stowa kluczowe: samorzad, administracja, decentralizacja, autonomiantralizm,
dekoncentracja.

Key words: self-government, administration, decentralization, oaomy, centralism,
deconcentration.



