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Abstract: The aim of the article is to synthesise the process of the introduction of the
reform of the basic territorial division of the state in Norway between 2016 and 2020,
creating a new structure of municipal and regional self-government with a simultaneous
change in some of the tasks carried out at both levels of municipal and provincial (regional)
self-government. We comparatively analyse the process of development of territorial self-
government in Croatia, with a particular focus on changes in the attitude of academia and
politics towards the consolidation of local self-government units. The analysis is based on
the assumptions and categories of neo-institutional methodology. The main thesis of the
paper emphasises the importance of the process of structural and functional consolidation
of local government units carried out in order to optimise the delivery of public services,
enhance the well-being of local communities and exploit economies of scale. The essence
and evolution of local self-government institutions in Norway and Croatia and their
political and theoretical conditions will also be the subject of synthesis in the paper.

Wprowadzenie

Instytucje samorzadu gminnego i regionalnego w panstwach skandynaw-
skich charakteryzuja sie znaczng stabilnoscig prawno-organizacyjna, efektyw-
noscig ekonomiczng oraz sprawnoscig funkcjonalng, a ponadto sg nosnikami
nowoczesnej, konsensusowej kultury politycznej, co pozwala im skutecznie
budowad tozsamos¢ lokalng i regionalng oraz wysoki poziom zaspokajania
réznorodnych potrzeb zyciowych mieszkarncéw. Nie oznacza to jednak statycz-
nego trwania, ale zawiera w sobie pragmatyczng dynamike reform majacych
modernizacyjny charakter. W procesach modernizacji samorzadéw wykorzy-
stywany jest rozwdj teorii naukowych z réznych dyscyplin dotyczacych tej
sfery dziatalnosci oraz staranie nadazania za szerszymi procesami rozwoju
regionalnego w dziedzinie finanséw publicznych, rozwoju zréwnowazonego,
gospodarki przestrzennej oraz polityki publicznej. Z powyzszych powodéw
skandynawskie rozwigzania i doswiadczenia sg uwzgledniane w opracowywa-
nych i wdrazanych projektach modernizacyjnych samorzadu terytorialnego
w innych panstwach, szczegdlnie w nowych panstwach demokratycznych
powstatych w rezultacie zmian geopolitycznych w latach 90. XX wieku; pan-
stwach battyckich czy panstwach Batkanéw.

Za przedmiot analizy komparatystycznej przyjelismy Norwegie i Chorwacje
oraz dokonane lub przygotowywane w nich reformy konsolidacyjne samorzadu
terytorialnego. Oba panstwa znacznie réznia sie swoimi systemami politycz-
nymi, historig polityczng, rozwojem i zasobami gospodarczymi czy pozio-
mem rozwoju spotecznego, mierzonego przyktadowo wskaznikiem HDI, maja
inng pozycje miedzynarodowa. W Norwegii brak jest w Ustawie Zasadniczej
z 17 maja 1814 roku przepiséw dotyczacych instytucji samorzadu terytorial-
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nego, a jego istnienie i funkcjonowanie opiera sie na zwyczaju konstytucyjnym
i przepisach ustaw, z ktérych pierwsza tzw. Formannskapsloven weszta w zycie
w 1837 roku (podobnie jak w Danii), tworzac podstawy nowozytnego samo-
rzadu terytorialnego w tym panstwie. Jej podstawg staty sie dwie wartosci, ktére
maja, takze wspodiczesdnie, istotne i niepodwazalne znaczenie: wspdélnotowa soli-
darnos¢ i pragmatyczny konsensus. W Chorwacji konstytucjonalizacja instytucji
samorzadu terytorialnego nastgpita w przepisach Konstytucji Republiki Chor-
wagji z 22 grudnia 1990 roku. Wskazane réznice majg uzasadnia¢ obiektywna
potrzebe optymalizacji demokratycznych instytucji samorzadu terytorialnego,
niezalezng od wskazanych czynnikéw. Z drugiej jednak strony, w naszym
przekonaniu, czynniki geograficzne, takie jak: nadmorskie potozenie, dtuga
linia brzegowa, liczne zamieszkate wyspy ze zorganizowanym samorzadem
terytorialnym, wystepowanie terenéw gorskich i podgorskich utrudniajacych
komunikacje i zagospodarowanie przestrzeni, zblizona liczba mieszkancow
w analizowanym okresie (cho¢ o réznych trendach rozwojowych; w Norwegii
liczba mieszkarncow rosnie od kilkudziesieciu lat, natomiast w Chorwacji maleje
od 1990 roku), itp., uzasadniaja poréwnywanie rozwigzan prawno-ustrojowych
dotyczacych samorzadu terytorialnego w obu tych panstwach.

Celem artykutu jest synteza procesu wprowadzenia w Norwegii w latach
2016-2020 reformy zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa, tworzacej
nowg strukture samorzadu gminnego i regionalnego z jednoczesng zmiana
czesci zadan realizowanych na obu szczeblach samorzadowych gmin i pro-
wingji (regionéw)! oraz analiza procesu rozwoju samorzadnosci terytorialnej
w Chorwacji, ze szczegélnym uwzglednieniem zmian stosunku srodowisk
akademickich i politycznych do konsolidacji jednostek samorzadu lokalnego.
Analiza oparta jest o zatozenia i kategorie metodologii neoinstytucjonalnej.
Zasadnicza teza artykutu akcentuje znaczenie procesu konsolidacji struktural-
nej i funkcjonalnej jednostek samorzadu terytorialnego dokonywanej w celu
optymalizacji realizacji ustug publicznych, podnoszenia dobrostanu lokalnych
spotecznosci oraz petnego wykorzystania zasobéw endogenicznych jedno-
stek samorzadowych2. Przedmiotem syntezy w opracowaniu bedg réwniez

T Mimo ze ostatnie reformy obu pozioméw samorzadu terytorialnego w Norwegii sa
powigzane ze soba w czasie, to jednak ze wzgledu na planowane w Chorwacji reformy
samorzadu lokalnego (gminy/miasta), poziom prowincji (regionéw) pozostawiamy na
odrebne opracowanie.

2 Uzywamy pojecia ,konsolidacja strukturalna’, bowiem termin ten najczesciej uzywany
jest w literaturze skandynawskiej i czesci polskiej dla podkreslenia, iz nie jest to zwykte
potaczenie dotychczasowych jednostek lub ich komasacja terytorialna. Stosowanie tego
terminu zmierza do zaakcentowania powstania nowej jakosciowo jednostki samorzadu
terytorialnego dostosowanej do nowych wymagan i oczekiwan w zakresie skutecznego
wspotrzadzenia i wykorzystania zasobow endogenicznych, a nie proste zsumowanie
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istota i ewolucja instytucji samorzadnosci lokalnej w Skandynawii i Chor-
wagji oraz ich uwarunkowania polityczne, teoretyczne i miedzynarodowe
od 1990 roku.

Ewolucja reform konsolidacyjnych
w panstwach skandynawskich

Warto skonstatowa¢, ze prekursorem dziatan konsolidacyjnych w odnie-
sieniu do samorzadu gminnego byta w omawianym regionie Szwecja. Stra-
tegia rozwoju samorzadéw terytorialnych miescita sie od lat 50. XX wieku
w gtéwnym nurcie aktywnosci panstwa realizujgcego koncepcje panstwa
dobrobytu (Vdlférdsstaten). Sprawny samorzad terytorialny bedacy ,najbli-
zej” mieszkancow miat odegra¢ w tych dziataniach zasadnicza role. Zakres
zadan samorzadu gminnego ulegat w tym okresie planowemu rozszerzaniu
ze wzgledu na szybki wzrost zapotrzebowania w spotecznosciach lokalnych
na wyréwnane i znormalizowane ustugi publiczne. Zakres i jakos¢ tych ustug
byty wskaznikami i rownoczesnie wyznacznikami realizacji zatozeh doktrynal-
nych panstwa dobrobytu3. Z tego okresu pochodzi rozwinieta infrastruktura
techniczna gmin, fad przestrzenny i ekologiczny oraz cze$¢ elementéw sze-
roko pojetej infrastruktury spotecznej. Pewne negatywne tendencje, jakie sie
wowczas ujawnity zwigzane byty z wadami planowania finansowego w skali
krajowej i niska efektywnoscia wykorzystania srodkéw finansowych, spowo-
dowang zbytnim rozdrobnieniem terytorialnym i ludnosciowym gmin. Miata
temu zapobiec reforma gminna, ktéra weszta w zycie od 1952 roku, wprowa-
dzajaca norme ludnosciowa dla gmin wiejskich, wynoszaca minimum 2 tysigce
mieszkancéw. Wskutek nowego podziatu terytorialnego i konsolidacji gmin ich
liczba spadta z 2282 do 816, z tacznej liczby ok. 2500 jednostek samorzadu
gminnego pozostato 1037, a liczba mieszkaricow gminy wiejskiej z czasem
wzrosta do ok. 4500 oséb#. Drugi etap ewolucji samorzadu gminnego w Szwe-
¢ji byt roztozony w czasie i zmiany trwaty miedzy 1962 a 1974 rokiem, w okresie
dominacji Szwedzkiej Socjaldemokratycznej Partii Robotniczej (Sveriges social-

4 4

terytorium. Spotykane terminy:, komasacja’; ,amalgamacja’, fuzja’, ,agregacja” w naszym
przekonaniu nie oddajg istoty reform we wspomnianych panstwach. Por. P. Swianiewicz
(red.), Consolidation or Fragmentation? The Size of Local Governments in Central and
Eastern Europe, Budapest 2002. W j. norweskim uzywa sie terminéw: Sammenslding lub
Sammenslutning.

3 Por. H. Baldersheim, Samorzqdy lokalne krajéw skandynawskich w okresie przejsciowym
od wolnych gmin do wolnego wyboru?, «<Samorzad Terytorialny» 1994, nr 1-2, s. 99-108.

4 Por. S. Haggroth, K. Kronvall, C. Riberdahl, K. Rudebeck, Samorzqd terytorialny w Szwecji.
Tradycja i reformy, Stockholm 1999, s. 11.
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demokratiska arbetareparti — SAP), w ktérej powstawaty koncepcje reform. Od
1971 roku zniesiono podziat na gminy wiejskie, gminy o znaczeniu prowin-
cjalnym i miasta, a liczba gmin ogdétem zmniejszyta sie do 464. Zakonczenie
reform 1 stycznia 1974 roku ostatecznie uksztattowato strukture gmin z liczba
278 jednostek. Réwnoczesnie w Danii w porownywalnym okresie konsolidacja
samorzadowych gmin doprowadzita do zmniejszenia ich liczby z 1365 do 275,
za$ w Norwegii z 700 do 454, z czego wynika, iz byta to tendencja wystepujaca
w catym regionie skandynawskim>.

Nowe strukturalnie, wieksze zasobowo i ludnosciowo gminy uzyskaty wiek-
sze mozliwosci efektywnego wykorzystania srodkéw finansowych z budzetu
centralnego, zwiekszyly swoje dochody wiasne (rezultat wiekszych zasobdéw
materialnych i kapitatu spotecznego). Zmniejszyly sie dysproporcje pomiedzy
gminami w Swiadczeniu ustug publicznych, zwiekszenie dochodéw wiasnych
jednostek spowodowato zmniejszenie zapotrzebowania na dotacje panstwa,
a to z kolei prowadzito do ograniczenia nadzoru (szczegdlnie finansowego)
centrum nad dziataniami samorzadéw i wzmacniato autonomie samorza-
dow. Podjeto budowe nowych elementow infrastruktury technicznej, ktorych
budowa i utrzymanie w matych gminach byto catkowicie nieefektywne, w tym
m.in. inwestycje w budowe kanalizacji, oczyszczalni $ciekdw, wodociggoéw i sta-
¢ji uzdatniania wody, w oparciu o ekonomie skali. Reformy zmniejszyty liczbe
etatowych pracownikéw administracji gminnej (z wyjatkiem duzych miast) oraz
liczbe wybieranych radnych — w Szwecji w 1951 roku byto 200 tys. radnych,
w 1974 roku liczba ta spadta do 50 tys., co przyczynito sie do kolejnych oszczed-
nosci i umozliwito m.in. podniesienie wynagrodzen pozostatym pracownikom
administracji gminnej zatrudnionym na petne i niepetne etaty oraz stawki
godzinoweb. W aspekcie politycznym istotng zmiang wptywajaca na prestiz
samorzadu terytorialnego byto wprowadzenie od 1971 roku jednoczesnych
wyboréw do Riksdagu oraz organéw stanowigcych samorzadu gmin i prowin-
¢ji, co wptyneto na poziom partycypacji politycznej obywateli i zainteresowa-
nie polityka lokalna przez partie polityczne. Podejmowane byty réwniez inne
préby i dziatania zmierzajace do wzmocnienia lokalnej demokracji. Mozna je
sprowadzi¢ do trzech zasadniczych nurtéw: pierwszy, to podejmowanie dziatan
zmierzajacych do jasnego okreslenia politycznej odpowiedzialnosci za decyzje

5 Zob. J. Osinski, I. Zawislinska, Reforma zasadniczego podziatu terytorialnego oraz struktury
samorzqdu gminnego w Krélestwie Norwegii, «Studia Politologiczne» 2022, vol. 4,
s. 327-349.

6 Zmiany w tym wzgledzie w zwiazku z rozszerzaniem zakresu ustug publicznych przez
samorzady gmin w latach 80., patrz: Kommunal personel 1989. Statistik f6r kommuner.
Svenska Kémmunférbundet 1990, Landstingsanstdlld personal 1989, Landstingsforbundet
1990, Stockholm 1990.
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podejmowane przez administracje samorzadu przez wprowadzenie zasady
wiekszosci, o jaka w radzie gminy musza by¢ oparte dziatania administracji lub
wprowadzenie szerokiej pragmatycznej koalicji skupiajacej zdecydowang wiek-
szos¢ rady i wspierajacej organy wykonawcze gminy. Drugi, to powotywanie
»organow podgminnych” (komitety podgminne, dzielnicowe, komitety instytu-
cjonalne), w pewnym zakresie odpowiednikéw polskich sotectw lub komitetéw
osiedlowych, jednak z istotnymi delegowanymi kompetencjami. W ramach trze-
ciego nurtu gtéwny nacisk potozony byt na rézne formy demokracji bezposred-
niej — referenda, demokracje deliberatywnga, monitoring opinii lokalnej - oraz
wspodirzadzenie z lokalnymi organizacjami spoteczenstwa obywatelskiego?.
Procesy konsolidacyjne byty konsekwentne, pragmatyczne i oparte na nauko-
wych podstawach z réznych dyscyplin: ekonomii, finanséw, gospodarki prze-
strzennej, politologii, socjologii i ekologii. Przebiegaty w Szwecji od 2498 gmin
w 1950 roku do 290 gmin aktualnie, w Danii od 1387 gmin w 1950 roku do
98 gmin aktualnie, w Islandii od 229 gmin w 1950 roku do 74 gmin obecnies.

Reforma konsolidacyjna w Norwegii w latach 2016-2020
i jej rezultaty

Polityczne podstawy pod najnowsze reformy podziatu terytorialnego
i zadan gmin zostaty sformutowane po wyborach do Stortingu z 9 wrzesdnia
2013 roku. W ich rezultacie powstata centro-prawicowa koalicja Partii Kon-
serwatywnej i Partii Postepu, wspierana w parlamencie przez deputowanych
Partii Liberalnej i Chrzescijanskiej Partii Ludowej. Partie polityczne, ktére
wspieraty drugi rzad J. Stoltenberga - Partia Pracy, Partia Centrum oraz Socja-
listyczna Partia Lewicy — poniosty porazke w wyborach i rzad podat sie do
dymisji 14 pazdziernika 2013 roku. Dwie partie koalicyjne wczesniej uzgod-
nity swoja platforme wspétpracy, ktéra liderki obu partii: Erna Solberg i Siv
Jensen ogtosity 7 pazdziernika 2013 roku. Tak zwana Deklaracja z Sundvolden
(Sundvolden-erklzeringen) w rozdziale poswieconym samorzadowi terytorial-
nemu stwierdzata, ze aby gminy mogty realizowa¢ swoje zadania, konieczne
jest posiadanie solidnych, przewidywalnych i zdrowych finanséw gminy. Dla-
tego istnieje potrzeba kompleksowego przegladu systemu dochodéw gmin

7 Por. A. Gustafsson, Samorzqd terytorialny w Szwecji, Warszawa 1992, s. 104-116, takze:
J. Osinski, Status i funkcjonowanie samorzqdu lokalnego w paristwach skandynawskich,
[w:] D. Walczak-Duraj (red.), Tradycja i wspdtczesne odmiany samorzqdnosci, Ptock 1999,
s. 119-121.

8 J. Osinski, I. Zawislinska, Reforma zasadniczego podziatu terytorialnego oraz struktury...,
s. 333.
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i prowincji. Rzad miat zezwoli¢ gminom zatrzymac wiecej wtasnych dochodéw
podatkowych. M.in. gminy mogty zatrzymac¢ czes¢ podatku dochodowego od
0s6b prawnych w miejscu, w ktérym wytworzono wartosé. Rzad miat wzmoc-
ni¢ gospodarke w gminach o duzych potrzebach inwestycyjnych, spowodowa-
nych w wyniku silnego wzrostu liczby ludnosci. Deklarowano, ze rzad bedzie
wprowadzat zmiany stopniowo i w przewidywalny sposéb. Deklaracja postu-
zyta za podstawe do powofania specjalnej komisji rzadowej, ktdra utworzyt
minister ds. gmin i modernizacji Jan Tore Sanner 3 stycznia 2014 roku. Komisja,
okreslana jako Vabo-utvalget, sktadata sie z przewodniczacej - prof. Signy Irene
Vabo oraz cztonkéw - prof. Terje P. Hagen, prof. Lars Erik Borge, Bent Aslak
Brandtzaeg, Halvor Holmli, Helene M. Ohm i Margrethe Hagerupsen. Komisja
otrzymata zadanie przygotowania projektu kryteriéw i zasad nowego podziatu
gmin, w szczegdlnosci zwigzanych z zadaniami do realizacji przez nowe gminy.
Podstawg dla reformy gminnej rzad E. Solberg uczynit swoj projekt oraz pra-
gnienie wzmocnienia gmin i ich ustug na rzecz mieszkancéw, wspierania lokal-
nej przedsiebiorczosci prywatnej i publicznej przez umozliwienie stworzenia
wiekszych ludnosciowo gmin. Reforma komunalna w powigzaniu z reforma
struktury terytorialnej zostata formalnie zainicjowana 3 lipca 2014 roku, jako
jeden z gtéwnych projektéw politycznych koalicyjnego rzadu pod kierownic-
twem Pani Premier E. Solberg. Wczesniej wspomniana Komisja przygotowata
Raport czesciowy opublikowany 24 marca 2014 roku zatytutowany ,Kryteria
dla dobrej struktury gmin” (Kriterier for god kommunestruktur) oraz Raport kon-
cowy o tym samym tytule, ktéry ukazat sie 1 grudnia 2014 roku. Komisja miata
zbada¢ oraz zaproponowac zasady i kryteria nowego podziatu gmin. Kryteria
te powinny gwarantowac realizacje czterech zasadniczych zadan samorza-
dowych gmin: $wiadczenie ustug publicznych, rozw6j demokracji lokalnej,
wszechstronny rozwdj lokalnej spotecznosci oraz efektywne sprawowanie wta-
dzy w gminie. W Raporcie cze$ciowym Komisja za punkt wyjscia przyjeta aktu-
alne zadania gmin. Jako zasade ogdlna przyjeto, ze wszystkie gminy musza
by¢ w stanie w petni samodzielnie realizowa¢ swoje zadania statutowe. Na tej
podstawie Komisja okreslita kryteria, ktére powinny spetnia¢ gminy, aby mogty
realizowac swoje obecne zadania, a takze zasady i kryteria solidnego teryto-
rialnego podziatu zasadniczego, zapewniajgcego jednolitg i przejrzysta admi-
nistracje w gminach. Mimo zZe pierwszy Raport Komisji sugerowat powotanie
duzych gmin zamieszkatych przez 15 000-20 000 mieszkarncow i redukcje ich
liczby do ok. 100, w koricowym opracowaniu norme ludnosciowa obnizono,
uwzgledniajac w optymalizacji wspomniany najnizszy poziom efektywnosci.
Jednoczesnie skupiono sie na gtdwnych zadaniach nowych gmin i poddano je
szczegbtowej analizie w czterech grupach probleméw majacych bezposredni
zwiazek z wyznaczonymi gtéwnymi celami reformy gmin, ktérymi byty:
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- Dobre jakosciowo, rowne ustugi dla obywateli,

- Kompleksowy i skoordynowany rozwdj spotecznosci i przedsiebiorczosci
lokalnej,

- Zrébwnowazone i stabilne finansowo gminy,

- Wzmocnienie demokracji lokalnej.

Podstawe prawng reformy konsolidacyjnej stanowity ustawy, uchwaty Stor-
tingu i akty wykonawcze. Pierwszg z nich byta ustawa o samorzadzie w gmi-
nach i gminach prowincjach, tzw. kommuneloven z 25 wrzesnia 1992 roku
z ostatnig zmiang na mocy ustawy z 22 czerwca 2018, ktéra weszta w zycie dla
wiadz gmin i prowingji (regionéw) wybranych i ukonstytuowanych na kadencje
2019-2023. W nowej ustawie samorzad gminny zostat zapisany expressis ver-
bis i uwzgledniony réwniez w tzw. klauzuli celowosci ustawy. Ustawa zawiera
zasady dotyczace relacji miedzy samorzadem gminnym a wtadza centralng
oraz precyzuje role i zadania administracji gminnej i organéw wybieralnych
oraz przepisy dotyczace ich kreacji i kompetencji. Dotychczasowe zasady
wspoétpracy miedzygminnej zostaty zmienione. Wprowadzono dwa nowe
modele wspotpracy miedzygminnej w postaci nowych instytucji, ktérymi sa:
miedzygminna rada polityczna i gminna grupa zadaniowa. Ustawa potozyta
nacisk na zapewnienie wifasciwej kontroli wewnetrznej w gminach, w tym
szczegoblnie w odniesieniu do spraw finanséw gminnych.

Réwnie wazng byfa ustawa o ustaleniu i zmianie granic gmin i prowin-
¢ji, tzw. inndelingslova z 15 czerwca 2001 roku z ostatnig zmiang na mocy
ustawy z 7 maja 2021 roku. Zmian wymagaty m.in. réwniez: ustawa o proé-
bach (modernizacji) w administracji publicznej, tzw. forsoksloven z 26 czerwca
1992 roku z ostatnig zmiang z 7 maja 2021 roku, ustawa o spétkach miedzyg-
minnych, tzw. IKS-loven z 29 stycznia 1999 roku z ostatnig zmiana z 28 maja
2021 roku oraz ustawa o prawie do wgladu do dokumentéw znajdujacych
sie w domenie publicznej, tzw. offentleglova z 19 maja 2006 roku z ostatnia
zmiana z 18 czerwca 2021 roku. Uchwata Stortingu w kwestii reformy gminne;j
zostata przyjeta jednogtosnie 9 czerwca 2015 roku i przewidywata faczenie
gmin w kilku terminach: do 1 stycznia 2017 roku, do 1 stycznia 2018 roku
i ostatecznym do 1 stycznia 2020 roku, kiedy to liczba gmin powinna zmniej-
szy¢ sie, zgodnie z uchwaty, do 358, cho¢ w grudniu 2015 roku wprowadzono
poprawke ustalajgc ostateczna liczbe gmin na 356.

Wybrano trzy zasadnicze formy organizacyjno-prawne, z jakich korzystano
w procesie konsolidacji strukturalnej gmin®. Pierwsza, pozytywna decyzja Rady
Panstwa o konsolidacji na wniosek zainteresowanych gmin reprezentowanych
przez ich wtadze. Druga, to wstepna decyzja zarzadéw lub rad gmin, lokalne refe-

9 Tamze, s. 342-343.
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renda konsultacyjne i w wypadku pozytywnego rezultatu, ostateczny wniosek do
ministerstwa ds. gmin i modernizacji. Trzecia, to pozytywne decyzje o konsolidagji
zarzadéw lub rad gmin zainteresowanych podmiotéw, bez korzystania z instytucji
lokalnego referendum, lecz wykorzystania innych $rodkéw, przyktadowo badan
lokalnej opinii publicznej lub konsultacji z mieszkaricami z wykorzystaniem elektro-
nicznych srodkéw komunikacji. Tak byto w wypadku nowej gminy Asker powstatej
z konsolidacji gmin Asker, Rgyken i Hurum, gdzie referendum konsultacyjne odbyto
sie tylko w ostatniej z gmin (63,7% za). Wszystkie wspomniane zasadnicze formy
byty wykorzystywane z poszanowaniem zasady dobrowolnosci decyzji jednostek
gminnych. Znaczna liczba gmin skorzystata z zasady dobrowolnosci, ostateczne
decyzje podejmowaty wybieralne organy gmin po uprzednim przeprowadzeniu
lokalnego referendum konsultacyjnego. W latach 2015-2018 przeprowadzo-
nych zostato ok. 80 takich referendéw, niekiedy dwukrotnie w wybranych gmi-
nach i ostatecznie konsolidacja objefa 119 gmin, ktére utworzyty nowe 47 gmin,
w ktérych od 1 stycznia 2020 roku zamieszkuje niemal 1/3 mieszkancéw kraju, zas
z 15 najwiekszych gmin az 9 to nowe gminy powstate w rezultacie reformy. Srednia
liczba mieszkaricdw norweskiej gminy po reformie wynosi ok. 15400 oséb przy
liczbie ludnosci Norwegii 5 min 490 tysiecy, (w Polsce Srednig gmine zamieszkuje
ok. 15200 oséb, przy 37 min 677 tysigcach liczby ludnosci kraju)'0. Przyznaje to
Norwegii bardzo dobry wskaznik fragmentacji terytorialnej, wskazujacy na opty-
malng wielko$¢ samorzadowych gmin. Reforma wzmocnita system samorzadu
gminnego, umozliwiajac powiekszenie zasobdw endogenicznych, w tym rozwoj
przedsiebiorczosci lokalnej, optymalizacje korzysci skali i wzrost dochodow wta-
snych gmin, przy wiekszej odpowiedzialnosci za stan finanséw lokalnych, bowiem
nowa ustawa o gminach wprowadzita mozliwo$¢ likwidacji gminy w wypadku jej
niewyptacalnosci. Reforma rozszerzyta jednoczesnie zakres oferowanych przez
gminy ustug publicznych. Tylko w wyjatkowych wypadkach Storting stosowat
forme obligatoryjnego skonsolidowania (Tvangssammensldinger) niektérych
gmin, odchodzac od dobrowolnosci, przyktadowo uchwatg z 6 czerwca 2017 roku,
wyznaczajac generalny, obowigzujacy wszystkich termin zakoriczenia konsolidacji
do 1 stycznia 2020 roku. W tabeli 1 wskazano lata i efekty kolejnych reform struk-
turalnych jednostek samorzadu gminnego.

Reasumujac, w norweskiej reformie gminnej z jednej strony, potozono
nacisk na efektywnosc¢ alokacyjng rozumiang, jako wykorzystanie przez spo-
tecznos¢ lokalng zasobow w sposéb najbardziej zblizony do rozkfadu rze-
czywistych preferencji spotecznych. We wszystkich wypadkach dazono do
optymalizacji liczby gmin uwzgledniajac rézne rodzaje wiezi lokalnych i biorgc
10 Por. J. Osinski, I. Zawislinska, Financial Conditions of Local Government in Poland vs

Structural Reforms of Municipal Government in Scandinavian States, «Political Science
Review» 2020, nr 4, s. 19.
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Tabela 1. Liczba gmin w Krélestwie Norwegii w latach

Lata
1930|1957 [ 1967 | 1970 | 1974 | 1978 | 1994 | 2014 | 2017 | 2018 | 2020
Liczba gmin | 747 | 744 | 454 | 451 443 | 454 | 435 | 428 | 426 | 422 | 356

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie: http://www.regjeringen.no./no/tema/kommuner-og-re-
gioner/kommunestruktur/id751048/ (15.11.2023).

pod uwage skutecznos¢ wykonywania zadan publicznych. Z drugiej strony,
uwzgledniono takze efektywnos¢ typu X — efektywnos¢ wzorcowa - zwigzana
z wysokoscia naktadéw potrzebnych do wytworzenia danego dobra material-
nego lub ustugi. W tym wypadku podstawowym argumentem za wiekszymi
gminami byta mozliwos¢ uzyskania i spozytkowania korzysci skali. Bowiem
wieksze ludnosciowo jednostki sa w stanie generowac znaczace korzysci skali,
szczegolnie przy inwestycjach w infrastrukture materialna, ale réwniez w kapi-
tat spoteczny. Pojecie optymalnej wielkosci gminy jest pojeciem realnym,
mozliwym do okreslenia przy uzyciu zobiektywizowanych miernikéw wska-
zujacych na jej prorozwojowy potencjat i zwigzang z tym rzeczywista moz-
liwos¢ ksztattowania dobrostanu mieszkancéw. Nalezy jednak pamieta¢, ze
wraz ze zmianami w otoczeniu ekonomiczno-spotecznym i technologicznym
zmieniac sie bedzie réwniez wskazane optimum, co jest kolejnym argumentem
za uporzadkowanym i trwatym procesem modernizacji jednostek samorzadu
terytorialnego. W przeprowadzonej reformie moga w przysztosci pojawic sie
korekty, bowiem ewaluacja przyjetych rozwiazan i praktyka funkcjonowania
samorzadu gminnego w nowej strukturze do momentu wihasciwego uksztat-
towania sie homogenicznej lokalnej spotecznosci sg nieprzewidywalne i moga
wymagac interwencji. Wskazujg na to réwniez doswiadczenia przesztosci''.

Podstawy konstytucyjne samorzadu terytorialnego w Chorwacji.
Zasadniczy i pomocniczy podzial terytorialny oraz jego specyfika

Przepisy dotyczace ustanowienia samorzadu terytorialnego w Repu-
blice Chorwacji znalazty sie w pierwszej konstytucji niepodlegtego panstwa
z 22 grudnia 1990 roku w rozdziale VI zatytutowanym: Ustréj samorzadu tery-
torialnego (lokalnego) i administracji terytorialnej, w art. 128-13112, ,Obywa-

1 Por. J. Osinski, I. Zawislinska, Reforma zasadniczego podziatu terytorialnego oraz
struktury..., s. 347-348.

12 Konstytucja Republiki Chorwacji z 22 grudnia 1990 r., ttumaczenie z j. chorwackiego
M. Wéjcik, wstep A. i L. Garliccy, Warszawa 1995.
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telom gwarantuje sie prawo do samorzadu terytorialnego” (art. 128 ust. 1).
Jednostkami samorzadu terytorialnego mogty by¢ gmina i kotar (tradycyjna
nazwa jednostki podziatu terytorialnego w Chorwacji'3) albo miasto, za$ jed-
nostka samorzadu terytorialnego i administracji terytorialnej (paristwowej)
byty zupanie’. Na podstawie zawartych w konstytucji delegacji ustawowych
dwuizbowy jeszcze Sabor uchwalit 29 grudnia 1992 roku zasadniczg ustawe
dotyczacg ustroju terytorialnego jednostek samorzadu lokalnego'> oraz
kolejne ustawy dotyczace ustroju i zakresu dziatalnosci samorzadu lokalnego,
za$ przestaty ostatecznie obowigzywad regulacje pochodzace z czaséw jugo-
stowianskich'6. Mimo to w literaturze zwraca sie uwage na ograniczonos¢
ustanowionej samorzadnosci lokalnej. Nalezy jednak pamietaé o specyfice
i dynamice chorwackiej transformacji systemowej, w ktérej procesy tworze-
nie nowego, wtasnego narodowego panstwa w warunkach toczonej wojny
(1991-1995) musiaty, obiektywnie rzecz biorac, mie¢ pierwszenstwo przed
demokratyzacjg instytucji politycznych, w tym samorzadu terytorialnego. Takie
stanowisko zajmowata zwycieska w pierwszych wolnych wyborach parlamen-
tarnych w 1990 roku partia Chorwacka Wspodlnota Demokratyczna (Hrvat-
ska demokratska zajednica, HDZ) i jej lider Franjo Tudjman. Hasto wtasnego
panstwa dla narodu Chorwatéw zastapito rozbudowany program tej partii
w wyborach. F. Tudjman pierwszy raz objat stanowisko prezydenta bez wybo-
réw powszechnych, na mocy LXXI poprawki do konstytucji, czyli na podstawie
art. 7 ,Prawa Konstytucyjnego” o stosowaniu Konstytucji Republiki Chorwacji,

13 Przyktadowo, na mocy Ustawy o terytoriach zupanii, miast i gmin w Republice
Chorwackiej z 29 grudnia 1992 r. wyrdzniono w Zupanii Sisackiej — Kotar Glina, zas
w Zupanii Zadarsko-Kninskiej — Kotar Knin. Por. Zakon o podru¢jima Zupanija, gradova
i op¢ina u Republici Hrvatskoj, Clanak 3, NN 90/1992, https://narodne-novine.nn.hr/
clanci/sluzbeni/1992_12_90_2333.html (10.12.2023).

14 W polskiej literaturze réznie ttumaczy sie termin — zupania (Zupanija) - jako odpowiednik
polskiego powiatu lub wojewddztwa, niektérzy pisza o okregu administracyjnym,
inni szczegolnie po akcesji Chorwacji do Unii Europejskiej, o regionie. W niniejszym
opracowaniu bedziemy uzywac okreslenia - zupania, podobnie jak czyni to czes¢
badaczy, bez poréwnan do terminéw polskich. W odniesieniu do realiéw norweskich,
odpowiednikiem bedzie - fylke, cho¢ tylko w znaczeniu drugiego szczebla jednostek
samorzadu terytorialnego bez odniesien, przyktadowo, do zakresu kompetencji.

5 Por. Zakon o podrucjima Zupanija, gradova i op¢ina u Republici Hrvatskoj 29. prosinca 1992,
https://narodne-novine.nn.hr/clanci/sluzbeni/1992_12_90_2333.html| (10.12.2023).
W j. polskim: Ustawa o terytoriach powiatéw, miast i gmin w Republice Chorwacji
z 29 grudnia 1992 r.

16 Utracity moc ustawy opublikowane w «Narodne novine», nr 39/62., 5/63., 13/65.,
54/65., 27/67., 8/68., 20/68., 21/68., 30/70., 44/70., 48/70., 11/73., 8/74., 42/74., 1/75.,
9/78., 31/80., 41/81., 8/86., 27/88., 47/90. i 9/92. Synteza rozwigzan dotyczacych
samorzadu lokalnego w SFRJ, por. Z. Tomac, Razvoj i osnovne karakteristike primarnih
lokalnih zajednica u socijalistickoj Jugoslaviji, «Casopis za Suvremenu Povijest» 1977, 3(1),
s. 81-106.
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co uchronito panstwo przed mozliwym konfliktem wewnatrz wiadz miedzy
wiekszoscig w parlamencie a gtowg panstwa'’.

Ocena regulacji konstytucyjnych oraz wydanych na ich podstawie ustaw
okreslajacych szczegétowo ustrdj jednostek samorzadu terytorialnego jest
rézna wsréd badaczy chorwackich i niekiedy krytyczna wsréd polskich
(m.in. P. Swianiewicz, J. Wojnicki, K. Krysieniel). Wskazuje sie gtéwnie na op6z-
nienie w przedsiewzieciach reformatorskich w odniesieniu do samorzadu
terytorialnego w Chorwacji spowodowane autokratycznymi dziataniami
prezydenta F. Tudjmana i dominacja partii HDZ w parlamencie miedzy 1990
a 2000 rokiem (zwyciestwo koalicji HSLS i SDP — Chorwackiej Partii Socjallibe-
ralnej i Socjaldemokratycznej Partii Chorwacji). Z drugiej jednak strony, nalezy
pamietac o toczacych sie dziataniach wojennych w zadnym wypadku nie sprzy-
jajacych decentralizacji funkcjonalnej i rozwojowi demokracji lokalnej. Po ich
zakonczeniu, juz 11 pazdziernika 1997 roku parlament ratyfikowat Europejska
Karte Samorzadu Lokalnego, ktéra weszta w zycie 1 lutego 1998 roku, a Rada
Europy mimo wczesniejszego, krotkotrwatego wstrzymania procesu akcesji
Chorwacji do organizacji spowodowanej zawirowaniami zwigzanymi z mia-
nowaniem burmistrza Zagrzebia po wyborach 1995 roku'8, nie oponowata
w kwestii podpisu, ratyfikacji i wejscia w zycie wspomnianego dokumentu.
Demokratyczne podejscie do organizacji samorzadu lokalnego powinno
opierac sie na tradycji politycznej kazdego panstwa i wspoétczesnym pozio-
mie rozwoju spoteczenstwa oraz kultury politycznej. Teoretycznie istniejg dwa
gtéwne podejscia do organizacji systemu samorzadu terytorialnego. Pierwsze
to koncepcja decentralizacji administracyjnej, druga to koncepcja decentrali-
zacji politycznej. Wydaje sie, ze w pierwszym okresie niepodlegtosci wtadze
Chorwacji przyjety, szczegdlnie ze wzgledu na specyficzne uwarunkowania
wewnetrzne i zewnetrzne, o ktérych wspomnielismy, pierwsza z koncepgji,
na co wskazujg m.in. przepisy art. 131 konstytucji stanowigce samorzadowo-
-rzadowa jednostke na poziomie zupanii'®. Wzorcem byty reformy decentrali-
zacyjne administracji we Francji w 1982 roku (m.in. utworzenie 22 regionéw),
ktére potwierdzono we francuskiej konstytucji w 2003 roku, cho¢ bez okresle-
nia ,jednostki samorzadu terytorialnego” W tym zakresie Francja byta jednym
z ostatnich panstw-cztonkéw Rady Europy, ktére ratyfikowaty Europejska Karte

17 Szerzej: A. Baci¢, Predsjednicki izbori, ucinci selekcije i promicanje kulture ustavhodemokratske
republike, «Politicka misao: Croatian political science review» 2005, 42(1), s. 27 i n.

8 Por. szerzej: K. Krysieniel, System polityczny Republiki Chorwacji, Poznan-Chorzéw
2007, s. 41.

19 Por. M. Klaric, Local Government in Croatia — Continuity and Change, «US-China Law
Review», March 2021, vol. 18, nr 3, s. 124.
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Samorzadu Lokalnego. Uczynita to bowiem dopiero 17 stycznia 2007 roku,
a Karta weszta w zycie 1 maja 2007 roku.

Przejscie do decentralizacji politycznej stato sie mozliwe po wyborach parla-
mentarnych ze stycznia 2000 roku i utworzeniu pierwszego w historii Chorwagji
rzadu koalicyjnego?9, ktérego premierem zostat socjaldemokrata Ivica Racan,
a politycy HDZ znaleZli sie poza rzadem?2'. Powszechne wybory prezydenckie
z 13 lutego 2000 roku wygrat w Il turze Stjepan Mesi¢ z Chorwackiej Partii Ludo-
wej-Liberalni Demokraci (Hrvacka narodna stranka-Liberalni demokrati - HNS),
co ostatecznie spowodowato istotng zmiane w rzadzeniu panstwem. Nastgpito
szersze otwarcie Chorwacji na wspotprace miedzynarodowg (m.in. UE, NATO)
oraz wzrost determinacji w reformach wewnetrznych. Po wcze$niejszych
nowelizacjach konstytucji z grudnia 1997 roku i listopada 2000 roku nastapita
zasadnicza zmiana jej przepisow (zmieniono niemal potowe dotychczasowych
artykutéw), uchwalona 28 marca 2001 roku22. W odniesieniu do samorzadu
terytorialnego dokonano zmian w rozdziale VI konstytucji z nowym tytutem:
Samorzad dzielnicowy, lokalny i okregowy (regionalny), a odpowiednie przepisy
zawarte zostaty w art. 132-13723, W naszym przekonaniu wazny, ale jednocze-
$nie kontrowersyjny przepis dotyczacy omawianych jednostek znajduje sie
w art. 4 ust. 1 konstytucji, gdzie stwierdza sie: ,W Republice Chorwacji wiadza
panstwowa jest zorganizowana na zasadzie podziatu wladz na ustawodawcza,
wykonawczg i sagdowniczg, a ograniczona jest zagwarantowanym przez Konsty-
tucje prawem do samorzadu lokalnego i okregowego (regionalnego)”. Przepis
jest trudny do zaakceptowania z kilku powoddéw. Po pierwsze, moze stanowié
podstawe do przeciwstawiania wtadzy samorzadowej — wiadzy panstwowej,
skoro ta druga, mimo ze ,podzielona’, jest,,ograniczona” prawem do istnienia tej
pierwszej. Po drugie, w swietle studiéw komparatystycznych na gruncie konsty-
tucjonalizmu europejskiego trafniejsze jest okreslenie wskazujace, ze samorzad
terytorialny uczestniczy w realizacji wtadzy publicznej w zakresie okreslonym
przez ustawy, podobnie jak administracja rzadowa (np. art. 16 ust. 2 Konstytu-
¢ji RP). Znacznie bardziej rygorystyczne sg w tym zakresie przepisy konstytucyjne
w innych panstwach, przyktadowo Ustawa Zasadnicza Krélestwa Danii w § 82
stwierdza: ,Prawo wspdlnot gminnych do samodzielnego kierowania swoimi
sprawami pod nadzorem panstwa, okresli ustawa”. Po trzecie, zasadniczym ele-

20 Por. M. Kasapovi¢, Koalicyjske vlade u Hrvatskoj: prva iskustva u komparativnoj perspektivi,
[w:] G. Cular (red.), Izbori i konsolidacija demokracije u Hrvatskoj, Zagreb 2005, s. 165 i n.

21 Por. K. Krysieniel, System polityczny Republiki Chorwadiji..., s. 165.

22 promjena Ustava Republike Hrvatske 28. ozujka 2001. NN 28/2001, https://narodne-
novine.nn.hr/clanci/sluzbeni/2001_04_28_487.html (11.12.2023).

23 |ch analiza patrz: J. Wojnicki, The Issue of Restitution of Local Self-governments in Poland
and Croatia in the Late 20th Century — the Question of Their Constitutionalisation, «Studia
luridica Lublinensia» 2021, vol. XXX, nr 5, s. 593-595.
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mentem ,rzagdoéw prawa” zapisanych w art. 3 konstytucji po 2001 roku, powinna
by¢ decentralizacja wladzy publicznej, ktora jednak jako zasada nie wystepuje
expressis verbis w Konstytucji Republiki Chorwacji, podobnie jak zasada pomoc-
niczosci (subsydiarnosci), cho¢ sg wszechobecne w literaturze politologicznej
i prawniczej?4. Znacznie trafniejsze i bardziej uzasadnione jest sformutowanie
art. 15 ust. 1 Konstytucji RP stanowiace, ze:,Ustrdj terytorialny Rzeczypospolitej
Polskiej zapewnia decentralizacje wiadzy publicznej”. Po czwarte, nawet jesli
przyja¢ w dobrej wierze wspomniany przepis Konstytucji Republiki Chorwacji,
to logiczne bytoby konstytucyjnie okresli¢, jaki organ rozstrzyga spory kompe-
tencyjne miedzy organami samorzadu terytorialnego i organami administracji
rzadowej, jak czyni to przyktadowo, art. 166 ust. 3 Konstytucji RP. Dodatkowo,
nasuwa sie jeszcze jedna konstatacja, a mianowicie Konstytucja Republiki
Chorwacji z 28 marca 2001 roku poswieca instytucji samorzadu terytorialnego
znacznie wiecej szczegotowych przepisdéw niz wszystkie konstytucje nordyckie
razem wziete, cho¢ z dalszej naszej analizy wynika, ze nie przekfada sie to na
najlepsze funkcjonowanie samorzadu terytorialnego w Chorwacji. Podobnie jak
w Polsce, ustawodawca chorwacki uwierzyt w moc sprawczg samych przepisow,
ze to one zdecyduja o sprawnosci, efektywnosci i pragmatycznosci w realizacji
zadan przez organy samorzadu terytorialnego. | tak jak w Polsce sie pomylit.
Przepisy najwyzszej rangi powinny konstytuowaé podstawy aksjologii samo-
rzadnosci, przedsiebiorczego i prorozwojowego ducha mieszkancéw wspdinot
oraz zacheca¢ do kreatywnosci lokalne i regionalne spotfecznosci, a takze ich
wtadze. Nie zas, wraz z przepisami ustawowymi, zmierza¢ po drobiazgowej
regulacji wszystkich przejawéw aktywnosci lokalnych i regionalnych srodowisk.

W praktyce ustrojowej politycy chorwaccy po 1993 roku rozumieli zasade
decentralizacji w specyficzny sposéb, charakterystyczny zreszta rowniez dla
decydentéw w innych panstwach Europy Srodkowej i Potudniowej. Z jednej
strony ograniczali decentralizacje funkcjonalng zwigzang z przekazywaniem
kompetencji na nizsze szczeble wiadzy, z drugiej za$ nie ograniczali, ale wrecz
wspierali mnozenie jednostek samorzadowych prowadzace do postepujacej
fragmentacji strukturalnej (terytorialnej) i powstawania coraz mniejszych tery-
torialnie oraz ludnosciowo, ale réwniez zasobowo samorzadéw lokalnych -
gmin i miast. Przebieg tego ukierunkowanego procesu w kolejnych latach
obrazuje tabela 2.

24 Por. przyktadowo, B. Babac, Zajednicki europski institucionalni model lokalne i region-
alne samouprave naspram decentralizaciji u funkciji pojacane koncentracije drzavnoga
upravljanja-slucaj hrvatski, «Pravni Vjesnik» 2002, 18(3-4), s. 73-142; B. Babac, Preu-
strojavanje lokalne i regionalne samouprave u Republici Hrvatskoj u suvislosti razdva-
janja lokalne i regionalne samouprave od drZavne uprave, «Hrvatska Javna Uprava»
2003, 3(1), s. 207-260; B. Bakota, Problemi primjene nacela supsidijarnosti, Osijek 2007.
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Tabela 2. Lata i liczba nowych jednostek terytorialnych w Chorwacji

Rok
1993 (1994 | 1995 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2006

Liczba

dokonanych - 1 1 49 4 2 1 1 1 2 6
podziatow

Liczba

utworzonych - 1 10 52 4 2 1 1 1 2 6
gmin/miast

Ogdlna liczba

. 487 | 488 | 498 | 539 | 543 | 545 | 546 | 547 | 548 | 550 | 556
gmin/miast

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie: M. Skarica, Process of local government fragmentation in
Croatia: From a big-bang to a status quo, «Miscellanea Geographica — Regional Studies on Develop-
ment» 2021, vol. 25, nr 1, s. 3.

Jak podkresla M. Skarica, z perspektywy wiadzy centralnej fragmenta-
cja terytorialna w omawianym okresie wspierana byta z kilku zasadniczych
powodow:

1. Aby przyblizy¢ nowo utworzone instytucje samorzagdowe i demokratycz-
ne mechanizmy do mieszkancéw, aby w ten sposéb zaspokoic ich swoisty
»gtéd demokracji”;

2. Zwiekszy¢ udziat spoteczenstwa w sprawach publicznych i zainteresowa-
nie polityka przez zwielokrotnienie liczby stanowisk politycznych i urzedni-
czych;

3. Umozliwi¢ nowym podmiotom politycznym i partiom ugruntowanie swo-
jej pozycji na najnizszym, oddolnym poziomie organizacji spoteczeristwa;

4. Zapobiec przeksztatceniu sie duzych i silnych gmin w bastiony politycznej
i etnicznej opozycji wobec rzadu centralnego oraz zabezpieczy¢ centrali-
styczne zarzadzanie catym panstwem w warunkach wojny i transformacji
systemowej?>,

Oceniajac postepujaca fragmentacje strukturalng (terytorialng) z perspek-
tywy lokalnej argumentowano, ze duze gminy powaznie zaniedbaty swoje
obszary peryferyjne pod wzgledem infrastruktury, rozwoju i znaczenia poli-
tycznego. Doprowadzito to do masowych migracji do osrodkéw miejskich,
co w konsekwencji spowodowato demograficzng i gospodarcza dewastacje
obszarow wiejskich gmin. Okreslono to w literaturze mianem ,monocen-
trycznego municypalizmu’, ktérego negatywne skutki sprawity, ze ludzie

25 Por. M. Skarica, Process of local government fragmentation in Croatia: From a big-bang
to a status quo, «Miscellanea Geographica - Regional Studies on Development» 2021,
vol. 25, nr 1, s. 2.
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zapragneli sami rzadzi¢ swoimi terenami26. Dodatkowo, duze gminy staty sie
zbiurokratyzowane, niereagujace i wyobcowane od wihasnych mieszkancow.
W sumie miato miejsce 68 wypadkédw podziatéw gminnych, w wyniku kto-
rych powstato 80 nowych gmin. Cho¢ wszystkie nowo utworzone jednostki
samorzadu terytorialnego zostaty zatozone jako gminy wiejskie (opcine), to ich
taczna liczba wzrosta tylko nieznacznie (z 417 do 429). Wynika to z faktu, ze
réwnolegle status 58 gmin wiejskich powstatych w 1993 roku zostat zmieniony
i byty one zaliczone do miast, gdzie gtéwnym kryterium byta liczba 10 tysiecy
mieszkancéw. Od 2005 roku istniata réwniez nowa kategoria ,wielkich miast”
liczacych ponad 35 tysiecy mieszkaricow Oceniajac dokonane podzialy, szcze-
golnie wyjatkowe w 1997 roku, nalezy doda¢, ze jednoczesnie miato miejsce
13 wypadkoéw fuzji miejskich i w kolejnych latach dynamika fragmentacji struk-
turalnej ustabilizowata sie, moze z wyjatkiem 2006 roku. Chorwacja osiggnetfa
aktualng liczbe 428 gmin i 128 miast, ze Srednig liczba ludnosci wynoszaca
wowczas 7706 0séb, przy medianie 2983 mieszkancéw. Wybiegajac do roku
2023 nalezy doda¢, iz aktualne dane dotyczace liczby mieszkarncéw lokalnych
jednostek samorzadowych — gmin i miast, ze wzgledu na malejaca liczbe lud-
nosci Chorwadji (liczba ludnosci w 1991 roku wynosita ok. 4 min 800 tysiecy,
zas$ na 1 stycznia 2023 roku byto to 3 mIn 851 tysiecy mieszkancéw), sg mniej
korzystne. Dlatego srednia liczba ludnosci w gminach i miastach samorzado-
wych to 7292 oséb, przy medianie 2750 mieszkarncéw. Okoto 74% jednostek
samorzadu terytorialnego ma mniej niz 5 tysiecy mieszkancéw, a ok. 36%
nawet mniej niz 2 tysigce?’. Konstatacja ptyngca z nawet tak niepetnych
danych jest jednoznaczna - przy malejacej w okresie 30 lat liczbie ludnosci
kraju, rosta liczba najnizszych jednostek samorzadowych, przynajmniej do
2006 roku. Niekiedy w literaturze powracajac do okresu jugostowianskiego
wskazuje sie, ze w warunkach postepujacej woéwczas centralizacji wtadzy
liczba gmin Chorwacji systematycznie sie zmniejszata, bowiem w 1945 roku
byto 4640 gmin, w 1952 roku - 737, w 1955 roku — 299, w 1963 roku — 111,
w 1976 roku — 105 oraz ostatecznie w przededniu powstania niepodlegtej Chor-
wacji w 1991 roku — 102 gminy. Pod koniec lat 60. Srednia gmina liczyta ponad
40 tysiecy mieszkancéw i byta najwieksza tego rodzaju jednostka w panstwach
europejskich?8. Oczywiscie pamietajac w tych analizach, iz istniejace wéwczas
gminy nie miaty demokratycznego, samorzadowego charakteru.

26 Wskazywali na ten problem A. Mali¢, Z. Stiperski, Politicko-teritorijalni ustroj i centralitet
naselja Republike Hrvatske, «<Acta Geographica Croatica» 1993, vol. 28, s. 67-83.

27 Por. Country and territory profile, Croatia, BASIC SOCIO-ECONOMIC INDICATORS, https://
www.sng-wofi.org/country-profiles/croatia.html (14.12.2023).

28 Por. szerzej: P. Separovi¢, Inge, Veli¢ina lokalnih jedinica. Doktorska disertacija, Pravni
fakultet Sveucilita u Zagrebu 1965, takze: Z. Pavi¢, Veli¢ina lokalnih jedinica — Europske
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Dodatkowym elementem, ktéry nalezy bra¢ pod uwage analizujgc stopien
fragmentacji terytorialnej Chorwaciji, jest znaczna liczba jednostek terytorialnych
nazywanych w polskiej nomenklaturze podziatu terytorialno-administracyjnego
panstwa, jednostkami pomocniczymi (dzielnice, sotectwa, osiedla), w nomenkla-
turze angielskiej to: sub-municipal self-government units, w Chorwacji to najcze-
sciej: gradski kotar (tradycyjna nazwa dzielnicy), gradske Cetvrt (dzielnica), mjesni
odbori (komitety osiedlowe), mjesta (osady/miejscowosci), naselje (osada)2°. Jed-
nostek tego rodzaju jest aktualnie 3809. Chociaz nie ma prawnego obowigzku
tworzenia rad ,pomocniczych” (podgminnych, podmiejskich lub subgminnych,
submiejskich, lub dzielnicowych), ktére w rzeczywistosci nie majg odrebnej oso-
bowosci prawnej, zdecydowana wiekszos¢ chorwackich jednostek samorzadu
lokalnego takie instytucje (rady podlokalne) utworzyfa. Jedynie 31% (175 z 556)
jednostek lokalnych ich nie posiada. Wsréd tych ostatnich sa gtéwnie gminy
wiejskie (166 ze 175 jednostek lokalnych jest bez rad podgminnych) i ponad 85%
z nich ma mniej niz 5000 mieszkancéw. Struktury podgminne sg mniej wazne
w matych jednostkach wiejskich, w ktérych istnieje bezposredni kontakt miedzy
burmistrzem a obywatelami, a tym samym nie ma potrzeby ich tworzenia, aby
petnity role posrednikéw i mediatoréw miedzy wiadza gminy a mieszkancami
okreslonej jej czesci. Rady submiejskie odgrywaja pewng role w Zagrzebiu (jest
ich ponad 200), gdzie uwazane s3g za ,punkty centralne dla réznych podmio-
téw, poprzez ktdére moga one wywiera¢ wptyw na sprawy lokalne”30. W Rijece
istniejg 34 jednostki submiejskie. Jednak w innych wiekszych miastach udziat
budzetu przeznaczonego dla rad submiejskich jest minimalny (okoto 1%), co
zmniejsza zdecydowanie mozliwosci ich dziatania i wptywu3'. Ponadto, badania
przeprowadzone w Splicie pokazaly, ze ponad 44% ankietowanych obywateli
nie wie, czym zajmuje sie ich rada podmiejska lub gdzie sie znajduje32, a odse-

tendencije i hrvatske nedoumice, «Hrvatska i komparativna javna uprava — Croatian and
Comparative Public Administration» 2010, 10(2), s. 81-131.

29 Wyjasniajac blizej: gradske Cetvrti — dzielnice miasta, sposrdéd 128 miast, w 16 wystepuja
dzielnice. Miasta: Split, Dubrovnik, Cakovec i Kor¢ula uzywajg nazwy gradski kotar, pozostate
gradska cetvrt, naselje — osada, miejscowos¢ (kazde skupisko ludnosci niezaleznie od liczby
zabudowan i gestosci zabudowy oraz liczby ludnosci, odrézniajace sie od innych skupisk
urzedowa lub zwyczajowa nazwa witasna), mjesta — oficjalne osady, miejscowosci, mjesni
odbori — komitety lokalne, ktére moga by¢ ustanowione dla jednej miejscowosci/osady,
wielu powigzanych ze sobg osad lub dla czesci wiekszej osady, ktéra stanowi ograniczong
czesc tejze.

30 Tamze, s. 403.

31 Zob. R. Manojlovi¢ Toman, T. Vukoji¢i¢ Tomi¢, . Kopri¢, Neuspjesna europeizacija hrvatske
mjesne samouprave: nedovoljna atraktivnost ili loSe institucionalno oblikovanje, «GodiSnjak
Akademije pravnih znanosti» 2019, X/1, s. 193.

32 Zob. M. Klari¢, Nova uloga mjesne samouprave, [w:] J. Barbi¢ (red.), Nova hrvatska lokalna
i regionalna samouprava, Zagreb 2010, s. 302-303.
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tek obywateli biorgcych udziat w wyborach do takich rad byt czesto nizszy niz
10%. Reasumujac, nadal zauwazalna jest tendencja do utrzymywania i tworze-
nia jednostek subgminnych i submiejskich (pomocniczych) w ramach jednostek
samorzadu terytorialnego. Maja one raczej marginalne znaczenie (z wyjatkiem
dzielnic w duzych miastach) i cieszg sie niewielkim zainteresowaniem mieszkan-
céw. Z pieciu zasadniczych celéw, dla ktdrych realizacji zostaty upowszechnione
(animacja aktywnosci lokalnej, reprezentacja lokalnych, osiedlowych intereséw
w miastach, organizacja i dostarczanie pewnych ustug, poprawa komunikacji
i konsultacji z mieszkancami oraz ,wylegarnia” utalentowanych dziataczy i poli-
tykéw33), w zasadzie tylko mozna méwic o pozytywnym rezultacie w wypadku
poprawy komunikacji oraz organizacji i przebiegu konsultacji z mieszkancami
w réznych sprawach i raczej tylko w miastach. Okazato sie, ze podstawa tego
rodzaju aktywnosci sa rozwiniete organizacje spoteczenistwa obywatelskiego,
ktérych w odréznieniu do sytuacji w panstwach skandynawskich, w Chorwagji
jeszcze zdecydowanie brakuje34.

Akcesja do Unii Europejskiej a rozwoj samorzadu terytorialnego

Chorwacki proces przystapienia do Unii Europejskiej przebiegat w skom-
plikowanych warunkach wewnetrznych i niekorzystnej sytuacji zewnetrznej,
spowodowanej przede wszystkim globalnym kryzysem ekonomicznym3s3,
ktéry dotart do Europy w 2008 roku a w Chorwacji zaczat oddziatywac¢ na
gospodarke i rynek pracy od 2009 roku. Chorwacja ztozyta wniosek o akce-
sje w lutym 2003 roku i w lutym 2004 roku otrzymata status kandydata, gdy
jeszcze nic nie zapowiadato przysztego kryzysu. Rozmowy przedakcesyjne
rozpoczety sie w pazdzierniku 2005 roku a zostaty zakornczone 30 czerwca
2011 roku, kiedy Unia Europejska i jej panstwa cztonkowskie pograzone byty
w powaznym kryzysie, ktéry z rynkéw finansowych przedostat sie do realnej
gospodarki. Mimo ze jego przyczynami byly m.in. niedostateczna regula-
¢ja rynku kredytéw hipotecznych w USA, zfa regulacja systemu bankowego
w panstwach rozwinietych, tzw. Triadzie oraz nadmiernie ekspansywna poli-
tyka fiskalna i pieniezna firmowana przez prezydenta G. Busha i jego otocze-

33 Por. T. Vukoji¢i¢ Tomi¢, R. Manojlovi¢ Toman, Role of the Sub-municipal Government in
Croatia - Learning from a Positive Experience, «<Review of European and Comparative
Law» 2019, vol. XXXIX, s. 63-64.

34 Analiza z perspektywy europejskiej zob. N-K. Hlepas, N. Kersting, S. Kuhlmann,
P. Swianiewicz, F. Teles, Sub-Municipal Governance in Europe — Decentralization Beyond
the Municipal Tier, London 2018.

35 Zob. J. Osinski, S. Sztaba (red.), Nauki spoteczne wobec kryzysu na rynkach finansowych,
Warszawa 2009.
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nie, to jednak panstwa i spoteczenstwa europejskie odczuty go w najwiekszym
stopniu. Szczegdlnie gospodarki i spoteczeristwa tzw. rynkdéw wschodzacych,
do ktérych mozna zaliczy¢ Chorwacje, ktéra zetkneta sie z kryzysem banko-
wym, gospodarczym i kryzysem na rynku pracy. Lata 2009-2014 traktowane
sq w chorwackiej literaturze ekonomicznej jako okres recesji i stagnacji. Nie
sprzyjato to reformom w kwestiach strukturalno-ustrojowych, priorytetem
staty sie dziatania gospodarcze. Mimo ze UE wsparta region Batkanéw Zachod-
nich w latach 2007-2010 sumga 430 mIn euro pomocy przedakcesyjnej, wydany
w marcu 2011 roku Raport Komisji Europejskiej krytyczne oceniat stan nego-
cjacji przynajmniej w rozdziatach dotyczacych: procesu reformy sgdownic-
twa i policji, praw podstawowych (mniejszosci narodowe i etniczne, powrét
uchodzcéw), korupcji i przestepczosci zorganizowanej (cze$ciowo powigzanej
z elitami politycznymi) oraz probleméw konkurencji, szczegdlnie w odniesie-
niu do przemystu stoczniowego i hutnictwa36. Udato sie jednak, jak stwier-
dzilismy, zakonczy¢ negocjacje, przedtuzone z powodu konfliktu granicznego
miedzy Chorwacja i Stowenia, podpisac 9 grudnia 2011 roku w Brukseli Traktat
akcesyjny oraz przeprowadzi¢ 22 stycznia 2012 roku referendum akcesyjne,
w ktérym 1299008 wyborcédw, czyli 66,27% biorgcych udziat w referendum
opowiedziato sie za cztonkostwem Chorwacji w Unii Europejskiej, jednak przy
bardzo niskiej frekwencji w gtosowaniu (43,51%). Od 1 lipca 2013 roku Chor-
wacja zostata 28 panstwem cztonkowskim Unii Europejskiej3”.

Samorzad terytorialny ponownie stat sie przedmiotem duzego zaintere-
sowania badaczy i decydentéw. W okresie akcesji do UE ukazata sie bardzo
duza liczba wynikéw badan i publikacji dotyczacych omawianej problema-
tyki. Uwaga skupiona zostata przede wszystkim na aspektach finansowania
samorzadu lokalnego, jego dochodéw i wydatkéw, uporzadkowania polityki
fiskalnej i realnego wptywu samorzadu na jej ksztattowanie i rezultaty oraz
kwestii konsolidacji strukturalnej (terytorialnej) rozdrobnionych jednostek
samorzadowych38, Znacznie wiecej miejsca poswiecano réwniez sprawom

36 Zob. Interim Report from the Commission to the Council and the European Parliament on
reforms in Croatia in the field of Judicary and Fundamental Rights (Negotiation chapter
23), European Commission, Brussels 2 March 2011, COM (2011) 110.

37 Zob. szerzej: M. Babi¢, Przystgpienie Chorwacji do Unii Europejskiej. Problemy konstytu-
cyjne, [w:] A. Nowak-Far (red.), Integracja Batkanéw Zachodnich z Uniq Europejskq, War-
szawa 2012, s. 89-113, takze: A. Puszczewicz, Proces integracji Chorwacji z Uniq Europej-
skq, Torun 2013.

38 Por. A. Musa, Croatian Public Administration on the Road to the European Union: What
to Expect while Expecting? Etudes Européennes, 14th December 2011, http://www.
etudes-europeennes.eu/images/stories/A_look_at_Croatia/ENA-Anamarija_Musa-7_
Sept_2011301111js_FINAL.pdf (16.12.2019); K. Ott, Croatian Accession to the European
Union: the Challenges of Participation, Zagreb 2006; . Kopri¢, Public Administration Reform
in Croatia: Slow Modernization During Europeanization of Resilient Bureaucracy, 2019
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rozwoju $wiadczenia ustug publicznych przez instytucje samorzadu lokal-
nego. Problemy te i propozycje reform zaczeto okresla¢ mianem europeiza-
¢ji i modernizacji chorwackiego samorzadu terytorialnego3®. Powrécono do
niektérych wczedniejszych propozycji w tym wzgledzie0. Bardzo istotne byto
uchwalenie przez Sabor 12 czerwca 2015 roku zaproponowanej przez rzad
premiera Zorana Milanovica ,Strategii rozwoju administracji publicznej na lata
2015-2020"41, ktéra ukierunkowata i przyspieszyta prace nad niektérymi roz-
wigzaniami dotyczacymi samorzadu terytorialnego. Zapoczatkowata przede
wszystkim kolejna reforme finansowej decentralizacji, zmian w systemie fiskal-
nym i autonomii dochodowej jednostek samorzadu lokalnego.

Przyktadowo, od 1995 do 2007 roku system finansowania jednostek samo-
rzadu terytorialnego charakteryzowat sie utworzeniem obszaréw o szczegdl-
nym znaczeniu dla kraju, obszaréw gorskich i podgdrskich oraz jednostek
lokalnych na wyspach. Nie rozstrzygnieto jednak podstawowych kwestii:
jasnego podziatu obowiagzkéw i kompetencji w zakresie finansowania danych
zadan oraz podziatu dochodéw miedzy rzad centralny a jednostki lokalne.
W 1996 roku wyznaczono dwie grupy obszaréw specjalnej wagi panstwowej,
a trzecia grupa dotaczyta do nich w 2002 roku. Na obszarach tych znajdowato
sie 180 jednostek lokalnych (50 w pierwszej, 61 w drugiej i 69 w trzeciej grupie).
Grupy | i Il zostaly wyznaczone w zaleznosci od stopnia zniszczeh gospodar-
czych spowodowanych wojna. Trzecia grupa skfada sie z obszaréw ocenionych
jako opdznione pod wzgledem rozwoju wedtug czterech kryteriow: rozwoju
gospodarczego, trudnosci strukturalnych, demografii i kryteriow specjalnych.
Ustalono, Ze te trzy grupy tacznie moga obejmowac do 15% catkowitej popu-
lacji kraju. Od 2002 roku 45 jednostek lokalnych ma status obszaréw goérskich
i podgorskich ze wzgledu na ich szybszy i rbwnomierny rozwoj gospodarczy.
Rzad i Ministerstwo Finanséw regularnie przyznawaty wspomnianym obsza-
rom biezgce dotacje z budzetu rzadu centralnego, a takze wprowadzity dodat-
kowe srodki motywacyjne. Od 2001 roku przekazywano prawie caty dochod
z podatku dochodowego od oséb fizycznych i podatku dochodowego od

https://www.researchgate.net/publication/331528904_Public_Administration_Reform_
in_Croatia_Slow_Modernization_During_Europeanization_of_Resilient_Bureaucracy.

39 Por. przyktadowo, S. Ivanisevi¢, Teritorijalna organizacija lokalne samouprave u europskim
zemljama i njihove teritorijalne reforme, [w:] I. Kopri¢ (red.), Europeizacija hrvatske javne
uprave, Zagreb 2015.

40 Przyktadowo, P. Swianiewicz, Territorial fragmentation as a problem, consolidation as
a solution, [w:] P. Swianiewicz (red.), Territorial Consolidation Reforms in Europe, Budapest
2010, s. 1-23.

41 Strategija razvoja javne uprave za razdoblje od 2015. do 2020. godine, Narodne novine,
NN 70/2015, https://narodne-novine.nn.hr/clanci/sluzbeni/2015_06_70_1329.html
(16.12.2023).
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0s6b prawnych miastom i gminom w obszarach specjalnej wagi panstwowej,
a od 2003 roku takze obszarom gorskim. Wprowadzono réwniez rézne ulgi
w podatku od przeniesienia wiasnosci nieruchomosci. Stawki podatku docho-
dowego od 0séb prawnych zostaty obnizone dla niektérych grup podatnikéw,
wprowadzono przywileje w odniesieniu do optat za eksploatacje surowcéw
mineralnych oraz inne przywileje dla 0séb prawnych i fizycznych na obszarach
0 szczegdlnym znaczeniu dla panstwa. Ten model wyréwnywania finansowego
spotkat sie z czasem z dezaprobatg badaczy, miedzynarodowych ekspertéw,
a w koncu réwniez politykdw*2. Rzad nie opublikowat nigdy szczegétowej ana-
lizy nieréwnosci fiskalnych i ekonomicznych jednostek lokalnych (na pozio-
mie gminy i miasta). W literaturze przewazaja uwagi krytyczne wskazujace,
ze istniejacy chorwacki model poziomego wyréwnania fiskalnego, z ktérego
korzystato 328 jednostek, zas nie korzystaty 242 jednostki samorzadu lokal-
nego, byt nieskuteczny, gdyz rzad i ministerstwo finanséw przy pomocy Zle
ukierunkowanych instrumentéw finansowych (podziat podatku dochodowego
od oséb fizycznych, dotacje biezace i zwrot podatku dochodowego od oséb
fizycznych) nie radzity sobie z tagodzeniem réznic w mozliwosciach fiskalnych
jednostek lokalnych, wrecz przeciwnie, zmierzaty do ich zwiekszania. Formu-
towano réwniez konkretne propozycje zmian istniejgcego stanu“3.

Istotne znaczenie ocenne i prognostyczne dla reformy terytorialnej
i reformy finanséw chorwackiego samorzadu terytorialnego miaty ekspertyzy
przygotowane w ramach gremiéw miedzynarodowych. Pierwszy, obszerny
liczacy ponad 220 stron raport przygotowany pod auspicjami Banku Swiato-
wego z udziatem badaczy z wielu panstw, w tym réwniez z Chorwacji (m.in.
Marko Primorac, Katarina Ott, Mihaela Broni¢) ukazat sie w maju 2021 roku44.
W Raporcie stwierdzono m.in., ze: Samorzady nizszego szczebla w Chorwa-
¢ji, szczegdlnie na poziomie regionalnym, nie maja wystarczajacej autonomii
w zakresie wptywow z podatkéw, co oznacza, ze zdecentralizowany system
osigga gorsze wyniki pod wzgledem efektywnosci wydatkdéw, rozliczalnosci
i ogdlnej odpowiedzialnosci fiskalnej. Istotnym czynnikiem jest to, ze w prze-
ciwienstwie do wiekszosci krajéw na Swiecie, w Chorwacji nie obowigzuje
roczny podatek od nieruchomosci. Chociaz w przesztosci podejmowano
préby wprowadzenia tego podatku, zadna z nich sie nie powiodta. Jako jedna
z mozliwych $ciezek reform, Chorwacja mogfaby ponownie rozwazy¢ wpro-
wadzenie podatku od nieruchomosci w perspektywie srednioterminowej, co

42 Zob. szerzej: A. Bajo, M. Broni¢, Assessments of the Effectiveness of the Croatian Fiscal
Equalisation Model, «<Theory and Practice» 2007, 31(1), s. 1-26.

43 Tamze, s. 23.

44 Fiscal Decentralization in Croatia, World Bank, May 2021, https://www.worldbank.org/
en/country/croatia/publication/fiscal-decentralization-in-croatia (16.12.2023).
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wymagatoby opracowania bardziej kompleksowej strategii i planu stopnio-
wego wprowadzania. Chociaz podatek PIT jest jedng z najlepszych cech obec-
nych dochodéw Chorwacji, nadal wiaze sie z kilkoma kwestiami, ktére nalezy
rozwigza¢, w tym, czy powinien on by¢ przypisany do poziomu miasta/gminy
czy regionu#>, W tym wzgledzie eksperci proponuja: Opracowanie etapowego
planu wprowadzenia podatku od nieruchomosci na poziomie lokalnym, ktéry
obejmie aktualizacje katastréw fiskalnych, wdrozenie uczciwych i skutecznych
metod wyceny lub szacowania oraz przeprowadzenie sprawiedliwych i przej-
rzystych procedur administracyjnych, w tym skutecznych odwofan, wszystko
w ramach przewidywalnego kalendarza wdrazania. Podatek od nierucho-
mosci powinien zosta¢ wprowadzony, jako dodatek do optat za media, a nie
zamiast nich. Jednakze catkowite obcigzenie podatkowe mogtoby pozostac na
poziomie obecnych optat za media“. To jedna z wielu propozycji zawartych
w Raporcie majaca doprowadzi¢ do zwiekszenia dochodéw witasnych gmin.
Innymi sg propozycje dotyczace transferéw rzadowych. Zauwazono, ze gtéw-
nym problemem zwigzanym z systemem transferéw rzagdowych w Chorwa-
¢ji byt brak stabilnosci w podziale dochodéw i dotacji wyréwnawczych. Ten
brak stabilnosci zmniejszyt przewidywalno$¢ systemu, a tym samym utrud-
niat samorzadom terytorialnym planowanie budzetu. Chociaz rzad centralny
pracuje nad okresleniem minimalnych standardow finansowych dla zdecen-
tralizowanych ustug publicznych, wyréwnanie potrzeb wydatkowych nadal
pozostaje wyzwaniem w zakresie formuty i alokacji dotacji wyréwnawczych.
Wskazywano, ze przydatny bytby petniejszy pomiar zdolnosci fiskalnej w for-
mule dotacji wyréwnawczych, ktéry obejmowatby caty wachlarz dochodéw,
od podatkéw wihasnych (ktére nie sa obecnie uwzgledniane), do zdolnosci
fiskalnej wynikajacej z podziatu dochodéw (ktory jest uwzgledniany w obec-
nym wzorze). Uwzglednienie potrzeb w zakresie wydatkéw i petnej miary
zdolnosci fiskalnej lokalnych i regionalnych JST przyblizytoby obecny system
wyréwnawczy do najlepszych praktyk miedzynarodowych i zapewnitoby
bardziej sprawiedliwg i réwng alokacje transferéw wyréwnawczych, umozli-
wiajac obywatelom staty dostep do podstawowych ustug publicznych nieza-
leznie od miejsca zamieszkania w Chorwacji*’. Sposréd wszystkich obszaréow
reform, decentralizacja fiskalna jest najtrudniejsza do osiggniecia, ze wzgledu
na ograniczone mozliwosci fiskalne jednej trzeciej samorzagdowych jednostek
terytorialnych, ze wzgledu na ich mate zasoby endogeniczne.

Kolejny raport opracowany przez ekspertéw powotanych przez Bank Swia-
towy opublikowany 17 stycznia 2023 roku jest zatytutowany: ,Gminne fuzje

45 Tamze, s. 9.

46 Tamze, s. 10.
47 Tamze, s. 10-11.
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i stowarzyszenia: Miedzynarodowe doswiadczenia i opcje reform dla Chor-
wacji"#8. Za jedna z gtéwnych przyczyn stabosci samorzadu terytorialnego
uznano fragmentacje terytorialng Chorwacji, charakteryzujaca sie istnieniem
wielu matych samorzaddéw lokalnych, ktére maja niewielkie zdolnosci fiskalne
i administracyjne. Wynikaja z tego znaczne braki w spozytkowaniu korzysci
skali w swiadczeniu wielu ustug publicznych. Prawie 2/3 gmin liczy mniej niz
3000 mieszkancéw; okoto 13% ma mniej niz 1000 mieszkancéw. W 2021 roku
nieco wieksza liczbe ludnosci (od 5 do 10 tys. mieszkaricow) miato 29 gmin,
natomiast 5 liczyto ponad 10 tys. mieszkancéw. Miasta w Chorwacji sg row-
niez stosunkowo mate, a ponad potowa liczy mniej niz 10 tys. mieszkarcéw.
W 2021 roku, kiedy przeprowadzono ostatni spis powszechny, prawie 2/3 miast
liczyto mniej niz 15000 mieszkancéw, a prawie 20% miast miato mniej niz
5 tys. mieszkancéw. Zjawisko fragmentacji charakteryzuje sie po pierwsze, sto-
sunkowo duzg liczbg samorzadoéw terytorialnych o liczbie ludnosci zbyt matej,
aby wykorzystac efekt skali w realizacji ustug publicznych. Po drugie, brakiem
potencjatu administracyjnego i wyspecjalizowanych zasoboéw i/lub po trzecie,
niskimi podstawami opodatkowania i potencjatem dochodéw. Rozdrobnienie
witadz lokalnych i wynikajacy z nich brak zdolnosci budzetowej naleza do naj-
wazniejszych kwestii politycznych w chorwackim systemie stosunkéw fiskal-
nych. Ma to negatywne konsekwencje nie tylko dla systemu finansowania, ale
takze dla efektywnego dostarczania lokalnych débr i ustug publicznych, czyli
jakosci i ilosci Swiadczenia przypisanych im zadan. Wydaje sig, ze znaczna czes¢
miast i wiekszo$¢ gmin nie posiada potencjatu zarzadczego, kadrowego, fiskal-
nego, technicznego i organizacyjnego, aby skutecznie wykonywa¢ wszystkie
powierzone im funkcje.

Zdolnosci administracyjne tych JST sg nieadekwatne i niewystarczajace
dla zwyktych procedur zarzadzania operacyjnego i finansowego. W tych oko-
licznosciach watpliwe jest, czy mozna przeprowadzi¢ dalsza decentralizacje,
poniewaz gminy, ktére na ogé6t obstuguja mate populacje o ograniczonej
liczbie pracownikéw i zdolnosci fiskalnej, nie sg w stanie przyja¢ ani wyko-
nywac podstawowych funkcji publicznych, ani swiadczy¢ wysokiej jakosci
ustug publicznych zwigzanych z ich obecnie zdecentralizowanymi obowiaz-
kami. W wypadku samorzagdéw dochody fiskalne czesto pokrywaja jedynie
koszty podstawowych czynnosci administracyjnych i wydatkéw osobowych.
Ich potencjat administracyjny jest za staby by wspiera¢ rozwdj lokalny przez
przyktadowo, planowanie strategiczne, inwestycje kapitatowe i rozwdj infra-
struktury, cyfryzacje, absorpcje funduszy Unii Europejskiej, wykorzystanie
48 Municipal Mergers and Associations: International Experience and Reform Options for

Croatia, World Bank, styczen 2023, https://www.worldbank.org/en/country/croatia/
publication/croatia-municipal-mergers (16.12.2023).
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zaawansowanych modeli finansowania itp. Konieczne sa rozwiazania, ktére
pozwolg zaradzi¢ fragmentacji. Poniewaz rozdrobnienie jest jednym z gtéw-
nych czynnikéw wptywajacych na niskg zdolnos¢ sprawcza JST, wazne jest uta-
twianie wspotpracy samorzadow terytorialnych oraz tworzenie stowarzyszen
i wspdlnych projektéw na poziomie gmin, pomiedzy regionami oraz pomie-
dzy miastami i gminami. Moze to pozwoli¢ na wiekszg koncentracje zdolnosci
finansowych, specjalistycznej wiedzy i ogdlnej efektywnosci administracyjne;j.
Brak potencjatu administracyjnego mozna leczy¢ na wiele sposobow, jednak
najszybszym i najskuteczniejszym lekarstwem moga okazac sie funkcjonalne
i strukturalne konsolidacje JST#9. Konstatacje Raportu w odniesieniu do ana-
lizowanego w naszym tekscie zagadnienia sa wiec jednoznaczne. Ostateczne
decyzje beda jednak nalezaty do chorwackiego rzadu i parlamentu.

Zakonczenie i wnioski

Aktualnie w chorwackiej literaturze teoretycznej i praktyce administracyj-
nej panuje opinia, ze jest konieczna reforma i reorganizacja samorzadu tery-
torialnego z powazna decentralizacjg zadan publicznych. Reforma powyzsza
powinna iS¢ w parze z nowg organizacjg terytorialng panstwa i wprowadze-
niem nowego modelu jednostek samorzadu terytorialnego. Wspomniany
nowy model musi mie¢ zdolno$¢ administracyjna, fiskalna i organizacyjna
do zarzadzania zdecentralizowanymi zadaniami publicznymi i efektywnego
Swiadczenia ustug publicznych. Niektére z propozycji zawierajg catkowicie
nowa organizacje samorzadu terytorialnego, obejmujaca zmniejszenie liczby
jednostek samorzadu terytorialnego, zwtaszcza matych jednostek samorza-
dowych na pierwszym szczeblu samorzadu terytorialnego, ktérych istnienie
zalezy od pomocy finansowej i administracyjnej centralnych wtadz publicz-
nych. Wskazuje sie, ze konieczne jest stworzenie jakosciowej réznicy miedzy
miastami i gminami, bowiem formalne istniejace kryteria nie sg wystarczajgco
wyraZznie ograniczone do spraw publicznych. Zdaniem niektérych jednostki
samorzadu submiejskiego powinny zyska¢ umocowanie pochodzace od lokal-
nych wtadz publicznych w skonsolidowanych jednostkach samorzadu tery-
torialnego i wykonywa¢ zadania publiczne, ktére sg wazne dla codziennego
zycia spotecznosci lokalnejs0.

W opinii niektorych chorwackich badaczy reforma samorzadu lokalnego
jest mozliwa w obecnych ramach instytucjonalnych i organizacyjnych. Uwa-

49 Por. tamze, s. 6-7.

50 Por. I. Kopri¢, M. Klari¢, New Developments in Local Democracy in Croatia, «Croatian and
Comparative Public Administration» 2015, vol. 15, nr 2, s. 389-414.
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zaja oni, ze konieczna jest deprofesjonalizacja zadan w matych jednostkach
samorzadowych, ktére powinny by¢ wykonywane dobrowolnie, a by¢ moze
nalezy ujednolici¢ lokalne organy publiczne do realizacji zadan publicznych
dla wiekszej liczby matych jednostek samorzadu terytorialnego>'. Zgodnie
z tym nie jest wazne, na ilu poziomach istnieje samorzad lokalny w systemie
politycznym. Wazniejsze jest stworzenie takiego systemu samorzadowego,
ktéry bedzie bardziej wydajny i mniej kosztowny. W tym sensie, wprowadzenie
dobrowolnego wykonywania spraw publicznych i ujednolicenie ustug publicz-
nych przez jednostki samorzadu terytorialnego moze mie¢ réwniez pozy-
tywne konsekwencje, bez porzucenia istniejacego modelu samorzadu lokal-
nego w Chorwacji>2. Regionalizacja jest krytykowana, jako co$ niezgodnego
z chorwacka tradycja i unitarnym charakterem panstwa. W skrajnym wypadku
reorganizacja i decentralizacja systemu samorzagdowego moze spowodowacd
rozpad chorwackiego systemu politycznego i administracyjnego. Z drugiej jed-
nak strony, regiony sa jednostkami samorzadu terytorialnego w chorwackim
systemie politycznym i administracyjnym, jako tradycyjna i historyczna czes¢
instytucjonalna, ktéry istnieje w chorwackiej przestrzeni administracyjnej od
wiekéw i ktérg mozna ulepsza¢, ale nie zmienié. Ciggto$¢ rozwoju systemu
samorzadu terytorialnego w Chorwacji wymaga zmian w strukturze instytu-
cjonalnej samorzadu terytorialnego. Nowy rodzaj organizacji musi opierac sie
o model samorzadu lokalnego, ktéry bedzie inkluzywny, partycypacyjny, sku-
teczny i demokratycznie proaktywny. Instytucje lokalne musza mie¢ potencjat,
aby by¢ motorem rozwoju spotecznosci lokalnej. Aby wdrozy¢ analizowang
reforme w chorwackim spoteczenstwie i panstwie, konieczne jest zapewnienie
warunkoéw politycznych i spotecznych, ktére sprawig, ze zmiany te bedg akcep-
towalne spotecznie i niezbedne dla dalszego rozwoju>3. Jakie wiec beda przy-
szte reformy konsolidacyjne i na jakich przyktadach z innych panstw zostang
oparte, pozostaje sprawa otwarta. Wydaje sie, ze najwiecej zwolennikéw maja
umiarkowane, proefektywnosciowe reformy konsolidacyjne samorzadowych
gmin, ktére ze wzgledu na niewielkie zasoby endogeniczne nie beda w sta-
nie na zadowalajagcym poziomie realizowa¢ ustug publicznych bez wydatnej
pomocy z budzetu centralnego. A zatem przyktad Norwegii wydaje sie jak
najbardziej trafny i przydatny.

51 Por. B. Bakota, Local and Regional Government Reform in Croatia: Subsidiarity and
Innovation in an Era of Austerity, [w:] C. Nunes Silva, J. Bucek (red.), Fiscal Austerity and
Innovation of Local Governance in Europe, Farnham 2014, s. 113-128.

52 Por. B. Babac, Problem i razvitak hrvatske lokalne samouprave, «Zbornik radova
Pravnog fakulteta u Splitu» 2017, vol. 54 (4), s. 807-823, https://www.researchgate.
net/publication/326511356_Problem_i_razvitak_hrvatske_lokalne_samouprave
(16.12.2023).

53 Por. M. Klari¢, Local Government in Croatia — Continuity and Change..., s. 131.
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