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Polski samorzad na tle europejskim

Mocne i stabe strony, najwazniejsze wyzwania

Dawid Szescito

Modele samorzadu w Europie

Pewien zakres autonomii lokalnej jest standardem we wszystkich krajach europejskich. Wsrod panstw
cztonkowskich Unii Europejskiej trudno wskaza¢ takie, w ktérych nie funkcjonowataby jakas$ forma
samorzadnosci na poziomie lokalnym. Zarazem jednak mozna wyodrebni¢ co najmniej trzy modele
samorzadnosci, réznigce sie przede wszystkim stopniem autonomii organdéw lokalnych, zakresem zadan
i pozycjg ustrojowa (konstytucyjng). Przedstawia je ponizsza tabela.
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Kierunki reform samorzadu w Europie
Urynkowienie i menedzeryzacja administracji lokalnej

W ostatnich dziesiecioleciach administracja lokalna w Europie nie unikneta reform, ktére dotknety caty
sektor publiczny i ktérych wspdélnym mianownikiem bylo wprowadzenie do administracji rynkowego
modelu zarzadzania. Koncepcja tzw. nowego zarzadzania publicznego szczegélnie odmienita system ustug
publicznych.

Przyktadowo: w Szwecji z zestawu postulatdw nowego zarzgdzania najwieksze oddziatywanie w praktyce
samorzadowej zyskaly rynkowe metody zapewniania ustug publicznych, w szczegdlnosci outsourcing
(kontraktowanie, zlecanie) oraz vouchery na ustugi. Rozwigzania te zaczeto wdraza¢ zwtaszcza w sferze
ustug spotecznych. Jednym z bardziej charakterystycznych elementéw nowego zarzadzania publicznego
w szwedzkim samorzadzie byta reforma szkolna. Ruch na rzecz reformy szwedzkiego systemu edukacji na
szczeblu podstawowym i gimnazjalnym rozpoczat sie w latach osiemdziesigtych poprzedniego stulecia od
decentralizacji zarzadzania szkotami (powierzenie ich samorzadom lokalnym) oraz przyznania rodzicom
prawa wyboru szkoty publicznej na obszarze danej gminy (zniesienie rejonizacji). Zmiany te utorowaty
droge do wprowadzenia voucheréw edukacyjnych, co stato sie w 1992 roku. Podstawg systemu jest
zagwarantowanie szkotom publicznym i prywatnym jednakowego finansowania ze $rodkéw publicznych,
zaleznego od liczby uczniéw. Szkoty prywatne nie moga pobiera¢ dodatkowych optat od rodzicédw ani
odmowic przyjecia ucznia z terenu danej gminy.

W Niemczech reformy nowego zarzadzania publicznego przyjely forme kompleksowego modelu
wypracowanego przez stowarzyszenie samorzgddéw lokalnych. Dorobkiem tzw. Nowego Modelu Sterowania
byto m.in. wprowadzenie wyraznego rozdziatu miedzy tworzeniem polityk publicznych a bezposrednim
wykonywaniem zadan publicznych. Dzieki NSM miat zosta¢ odrzucony biurokratyczny model organizacji
administracji - w tym celu stosowano innowacyjne metody =zarzadzania organizacja, takie
jakzdecentralizowane struktury zarzadzania, zarzadzanie kontraktami, controlling, pomiary efektywnosci
etc. Autorzy NSM glosili tez potrzebe orientacji administracji na klienta - w tym celu stosowano systemy
zarzadzania jakoscig i metody obstugi na zasadzie one stop shop (tzw. jedno okienko). Niemiecka wersja
nowego zarzadzania publicznego zaktadata réwniez wprowadzenie mechanizméw rynkowych (szczegdlnie
konkurencyjnych) do sektora publicznego i proceséw wykonywania zadan administracji publicznej
(komercjalizacja, prywatyzacja, pomiar efektywnosci dziatania).

Konsolidacja fiskalna

Pogtebiajgce sie problemy budzetowe wielu pahstw wzmagaja presje na samorzady, by ogranicza¢ wydatki
i redukowa¢ zadluzenie. W Szwecji juz w 2000 roku przyjeto regute zbilansowanego budzetu dla
samorzadéw, zobowiagzujgcg je do zachowania réwnowagi miedzy dochodami a wydatkami. Niestosowanie
sie do tej zasady mozliwe jest wytgcznie w wyjatkowych okolicznosciach, a powstaty w takiej sytuacji deficyt
musi zosta¢ zlikwidowany w ciggu trzech kolejnych lat budzetowych. Od 2005 roku jednostki samorzadu
terytorialnego sg réwniez zobowigzane do ustalania celéw finansowych, gtéwnie dochodowych, co ma
wspierac efektywne zarzgdzanie lokalnymi finansami. Powszechng praktyka jest dazenie do wypracowania
nadwyzki budzetowej na poziomie 2%. W Danii juz po wybuchu kryzysu finansowego wprowadzono
mechanizm sankcji naktadanych na samorzady w przypadku przekroczenia uzgodnionego z rzadem
poziomu wydatkéw lokalnych. Sankcje polegajg na ograniczaniu subwencji z budzetu centralnego.

Od rzqdzenia do wspéizarzgdzania lokalnego (From local government to local governance)

Kryzys klasycznej demokracji przedstawicielskiej dotknat réwniez samorzady. Potrzeba wypracowania
nowej formuty zarzgdzania lokalnego zbiegta sie w czasie z rozwojem innowacyjnych metod i technik
udziatu obywateli w zarzgdzaniu publicznym. Sztandarowym przyktadem pozostajg budzety partycypacyjne,
zapoczatkowane pod koniec lat osiemdziesigtych poprzedniego stulecia w Brazylii, a dzi$ stosowane juz



w ponad 2 tys. miast na Swiecie. Oprocz tego nalezy zauwazy¢ rozprzestrzenianie sie nowatorskich technik
konsultacji spotecznych, takich jak sondaze deliberatywne, sady obywatelskie czy niemieckie komorki
planujace (Planungszelle).

Warto tez zwréci¢ uwage na inicjatywy wigczajgce formalne i nieformalne grupy obywatelskie
w zarzgdzanie poszczegélnymi obszarami ustug publicznych. Od 2003 roku brytyjski odpowiednik
Narodowego Funduszu Zdrowia - National Health Service (NHS) - ma obowigzek witgczania obywateli
w decydowanie o kierunkach swojej polityki. Lokalnym sieciom obywatelskim (Local Involvement Networks,
LINKs) ustawowo zapewniono uprawnienia do monitorowania funkcjonowania systemu ochrony zdrowia
i wptyw na kluczowe decyzje podejmowane na poziomie lokalnym.

W Wielkiej Brytanii juz za rzagdéw Tony'ego Blaira wypracowano tez kompleksowy program wigczania
obywateli w zarzadzanie lokalng polityka spoteczng - Sure Start (Pewny Start). Jego centralnym elementem
byt aktywny udziat rodzicow w planowaniu lokalnej polityki na rzecz dzieci. Dziato sie to na dwdch
poziomach - zarzadzania lokalnymi programami realizujgcymi koncepcje Pewnego Startu oraz ustalania w
drodze konsultacji i ewaluacji potrzeb oraz kierunkéw interwencji w ramach programu. Rodzice
uczestniczyli z prawem wypowiadania sie w spotkaniach, podczas ktérych ustalano plan dziatah, mogli
odnosi¢ sie do propozycji ekspertébw czy urzednikéw, cho¢ nie wspétdecydowali bezposrednio
o podejmowanych dziataniach. Programy lokalne byly poczatkowo gtéwnym instrumentem realizacji Sure
Start. Rzad Davida Camerona wspétzarzadzanie uczynit jednym z gtéwnych haset swojej polityki, wdrazajac
program Wielkiego Spoteczenistwa (Big Society), ktérego waznym elementem stato sie promowanie udziatu
organizacji pozarzadowych w zapewnianiu lokalnych ustug publicznych.

Remunicypalizacja i recentralizacja niektdrych sfer zadarn lokalnych

Rozczarowanie skutkami nadmiernego urynkowienia lokalnych ustug publicznych sprawito, ze w niektérych
miejscowosciach zaczeto przywracaé¢ kontrole nad przedsiebiorstwami $wiadczacymi ustugi publiczne,
zwiaszcza na zasadach monopolu naturalnego (np. zaopatrzenie w wode), iflub rezygnowano
z outsourcingu ustug. Nie oznacza to nacjonalizacji prywatnych przedsiebiorstw, ale zaprzestanie
kontraktowania ustug.

Za pioniera remunicypalizacji uchodzi norweskie Trondheim, gdzie w 2002 roku miejscowa federacja
zwigzkéw zawodowych opracowata i przedstawita wszystkim partiom politycznym 19-punktowy plan
nastawiony gtéwnie na odwrdécenie reform, ktore lokalny system ustug publicznych oparty na masowym
kontraktowaniu. Wybory zakonczyly sie zwyciestwem ugrupowan, ktére wczesniej podpisaty sie pod
wiekszoscig postulatéw zwigzkowcdw. Szybko przystgpiono do ich realizacji. Miasto odkupito udziaty
w sprywatyzowanym miejskim przedsiebiorstwie autobusowym, cofneto decyzje o sprzedazy prywatnemu
inwestorowi sieci miejskich kin i nie przedtuzyto kontraktu na prowadzenie przez prywatng spotke domu
opieki dla oséb starszych.

W Finlandii, wedle badan z 2011 roku, co najmniej 1/5 samorzadéw lokalnych zdecydowata sie na
przywrocenie publicznej kontroli nad firmami $wiadczagcymi rozmaite ustugi czy tez na porzucenie
outsourcingu i zlecenie wykonywania ustug osobom zatrudnianym w samorzadowych przedsiebiorstwach
lub zaktadach.

W raporcie Transnational Institute odnotowano w latach 2000-2014 az 180 przypadkdéw przejecia przez
wiadze lokalne kontroli na przedsiebiorstwami wodociggowymi. Tto zmian jest z reguly podobne jak w
gtosnym przypadku remunicypalizacji paryskich wodociggéw. Decyzja w tej kwestii zostata umotywowana
wynikami audytu, ktory wykazat, ze ceny wody ustalone przez prywatnego operatora sieci wodociggowej
(koncesjonariusza) byty nawet o 30% wyzsze, niz wynikatoby to z rachunku ekonomicznie uzasadnionych
kosztow dziatalnosci.



W niektérych sferach obserwujemy réwniez tendencje recentralizacyjne, tj. dazenie do przywrécenia
dominujacej roli rzgdu centralnego w zatatwianiu spraw przekazanych wczesniej samorzagdom. Przyktadem
jest zarzadzanie szpitalami. Juz kilka lat temu na recentralizacje w tej sferze zdecydowali sie Norwegowie
i Dunczycy, ktorzy zintegrowali zarzadzanie szpitalami w ramach rzagdowych agencji, po to by zwiekszy¢
efektywnos¢ finansowg i wprowadzi¢ jednolity standard zarzadzania.

Motywy nieco innej natury towarzyszyly reformom samorzadowym ekipy Viktora Orbana na Wegrzech.
W ramach reformy konstytucyjnej z 2011 roku, obok wielu innych kontrowersyjnych zmian, zdecydowano
0 znaczacym ostabieniu pozycji samorzaddw. W poprzedniej konstytucji Wegier samorzad byt definiowany
jako samodzielna i demokratyczna wtadza lokalna. W nowej ustawie zasadniczej sprowadzono go do roli
wykonawcy polityki panstwa na poziomie terenowym. W dalszej kolejnosci zmieniono system wyborczy,
znaczgco redukujac liczbe mandatéw w organach przedstawicielskich samorzagdéw. Umocnit sie dzieki
temu wiekszosciowy model rzagdzenia na poziomie lokalnym i zmniejszyta sie reprezentatywnos$¢ w sktadzie
rad. Nastepnie odtworzono powiatowe urzedy administracji rzagdowej znajdujace sie pod bezposrednia
kontrolg rzadu centralnego. Po pewnym czasie przejely one zadania powiatowej administracji
samorzadowej. Stanowiska szeféw administracji powiatowej zostaty obsadzone politykami Fideszu.

Polski samorzad lokalny. Mocne i stabe strony

MOCNE STRONY StABE STRONY

* relatywnie duze zaufanie spoteczne (w poréwnaniu z + falszywie pojmowane przywédztwo w elitach
innymi organami wifadzy publicznej) oraz spoteczne samorzadowych - nieche¢ i nieumiejetnos¢ korzystania z
zakorzenienie samorzadnosci potencjatu partneréw obywatelskich

+ duze mozliwosci rozwojowe zwigzane z kluczowg rolg  * blame game miedzy rzagdem a samorzadem, np. w sferze
samorzadow (zwitaszcza regionalnego) w dystrybucji edukacji czy ochrony zdrowia - przerzucanie sie
srodkéw europejskich odpowiedzialnoscig za problemy i niedociggniecia

* brak modelu oceny i dostosowan struktury terytorialnej



Wyzwania dla polskiego samorzadu lokalnego
Jakie sq plany wtadzy centralnej wobec samorzqdu?

Pojawiajace sie w wystapieniach politykéw partii rzgdzacej liczne nawigzania do polityki wegierskiej kazg sie
zastanowi¢, czy réwniez w dziedzinie relacji miedzy rzadem a samorzadem nie czeka nas préba
przeforsowania zmian inspirowanych politykg Orbana. Przyktadowo: pojawiaja sie sygnaty dotyczace
wzmocnienia kontroli centralnej nad dystrybucja funduszy europejskich przez samorzady. Od wielu
miesiecy regularnie powracajg zapowiedzi zmian w podziale terytorialnym, zwtaszcza tworzenia nowych
wojewddztw. Do tej pory jednak nie przedstawiono zadnej konkretnej koncepcji reform terytorialnych ani
tez pomystéw na inne modyfikacje dotyczgce samorzaddw.

Scenariusz po 2020

Obecna perspektywa finansowa UE prawdopodobnie jest ostatnig, w ktorej polskie samorzady beda mogty
skorzystac z gigantycznego wsparcia na rozwdj lokalny i regionalny. Po 2020 roku okaze sie, czy wydawane
teraz Srodki przyczynity sie do zbudowania trwatych podstaw rozwoju, czy tez staty sie Zrodiem
dodatkowych kosztéw, zwigzanych np. z koniecznoscig utrzymywania nierentownej infrastruktury. Co
wiecej, po 2020 roku samorzady wojewddzkie pozostang ze skromniejszymi budzetami, co postawi pod
znakiem zapytania calg polityke rozwoju regionalnego. Rozwazajac ich dalsze losy, powinnismy zarazem
pyta¢ o przyszto$¢ powiatéw. Jednym ze scenariuszy moze byé przejecie przez wojewddztwa zadan
powiatowych, np. w sferze ochrony zdrowia czy edukacji.

Co z demokracjq lokalng?

Problem stanu demokracji lokalnej ma dwa wymiary. Jednym z nich jest brak réwnowagi w zarzadzaniu
gming miedzy silnym wéjtem (burmistrzem, prezydentem miasta) a stabg radg. Radni majg ograniczone
mozliwosci rozliczania wojtéw z ich dziatalnosci, a dodatkowo wojtéw wspiera caty aparat administracyjny
gminy. W zwigzku z tym koalicja Obywatele w Samorzadzie proponowata uzupetnienie katalogu uprawnien
rady, w tym rozszerzenie kompetencji komisji rewizyjnych i zapewnienie opozycji przewodnictwa w nich,
zaoferowanie radnym merytorycznego wsparcia ze strony ekspertéw i wyodrebnienie biura obstugi rady
czy obowigzkowe wystuchania na forum odpowiednich komisji rady kandydatéw na stanowiska kierownicze
w gminnych jednostkach organizacyjnych.

Odrebnym zagadnieniem jest bezposredni udziat mieszkanicow w zarzadzaniu gming. Wzrost
zainteresowania budzetami obywatelskimi czy pojawienie sie silnych ruchéw miejskich pokazujg, ze
obywatele majg coraz wiekszg potrzebe udziatu w zarzadzaniu sprawami lokalnymi. Nie wszyscy zadowalajag
sie dzi$ oddaniem raz na cztery lata gtosu w wyborach samorzagdowych. Wielu chce mie¢ wptyw na
najwazniejsze decyzje podejmowane przez przedstawicieli. Za tymi oczekiwaniami nie nadgza prawo.
Waznymi krokami w strone wzmocnienia roli mieszkancéw powinny by¢: wprowadzenie obowigzkowych
konsultacji spotecznych dotyczacych projektu budzetu gminy, wypracowanie podstawowych, ogolnych
regut funkcjonowania budzetow obywatelskich, a takze utatwienia w organizowaniu lokalnych referendow.
Obecnie referenda na poziomie gminnym odbywaja sie gtéwnie wtedy, gdy trzeba odwota¢ niepopularnych
wojtow, burmistrzéw czy prezydentéw miast, a nie sg narzedziem stymulowania debaty publicznej
i wspdlnego rozstrzygania najwazniejszych problemow.

Finanse samorzgdowe w warunkach ciggtego niedoboru

Dtug jednostek samorzadu terytorialnego (JST) w 2014 roku przekroczyt 72 mld ztotych (o 4% wiecej niz
w 2013 roku), z czego ponad 1/3 to zadtuzenie miast na prawach powiatu. W debacie publicznej obecne sa
jednak dwa przeciwstawne stanowiska. Jedno nakazuje szuka¢ rozwigzania w wiekszej dyscyplinie
finansowej JST, ograniczaniu wydatkow i prywatyzacji ustug publicznych. Drugiemu blizszy jest postulat



zwiekszania dochodéw samorzadowych, zwlaszcza poprzez umozliwienie JST naktadania nowych podatkéw
czy zwigkszanie udziatu samorzagdéw w dochodach z podatkéw dochodowych oraz VAT.

Wraca tez pomyst zastgpienia podatku od nieruchomosci podatkiem katastralnym, ktory bytby powigzany
z wartoscig nieruchomosci i przynositby gminom znacznie wieksze dochody. Inna propozycja to
zaczerpnieta ze Szwecji koncepcja lokalnego PIT. Gminy moga tam samodzielnie ustala¢ stawke PIT.
Z reguty miesci sie ona w przedziale 29-34% dochodu. W 2014 roku przecietna wysokos¢ stawki lokalnego
PIT wyniosta 31,86%. Najnizsze stawki obowigzujg zazwyczaj w gminach potozonych na przedmiesciach
metropolii. Pobrane w ten sposdb przez rzadowg administracje podatkowg dochody wracajg do budzetu
gminy oraz okregu. W budzecie panstwa pozostajg natomiast dochody z PIT pobrane wedtug statej
20-procentowej stawki od dochodéw przekraczajgcych 443 200 koron szwedzkich.

Podsumowanie

Hucznym obchodom 25-lecia samorzadu terytorialnego w zesztym roku nie towarzyszyta pogtebiona
refleksja na temat wyzwan, przed jakimi polski samorzad stoi w najblizszych latach. Doceniajac
niekwestionowany dorobek Polski lokalnej ostatniego ¢wieréwiecza, nie nalezy unika¢ dyskusji na temat
probleméw, ktére mogg powaznie ostabi¢ pozycje polskiego samorzadu i jego zdolno$¢ do dziatania na
rzecz mieszkarncéw. Obok czesto akcentowanych probleméw finansowych, warto zwréci¢ uwage réwniez na
inne wyzwania, takie jak stan demokracji lokalnej czy ewentualne zmiany w podziale terytorialnym. Co
wiecej, mgliste jeszcze zapowiedzi nowej wiadzy daja podstawe do obaw na temat ewentualnego
ograniczania samodzielnosci samorzadow.
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