STUDIA VOL 53
POLITOLOGICZNE '

STUDIA I ANALIZY DOI: 10.33896/SPolit.2019.53.1

Pawet Swianiewicz
ORCID: 0000-0002-1890-6738

Zmiany w poziomie autonomii
samorzqdow gminnych

w Europie Srodkowej i Wschodniej
po 1990 roku

SEOWA KLUCZOWE:
samorzqd lokalny, decentralizacja, autonomia lokalna,
Europa Srodkowa i Wschodnia

STUDIA T ANALIZY

Wprowadzenie

W poczatkowym okresie transformacji ustrojowej decentralizacja byta
czesto przywolywana jako jedna z recept na podniesienie efektywnosci
sektora publicznego w wiekszo$ci krajéw Europy Srodkowej i Wschod-
niej. Ze wzgledu na doéwiadczenia historyczne czgsto mozna sie bylo
spotkaé z automatycznym identyfikowaniem centralizacji 1 autorytary-
zmu. W konsekwencji, decentralizacja byla niemal utozsamiana z demo-
kratyzacja. Przytoczona tutaj obserwacja zostala poczyniona przez Jensa
Hesse 1 Jima Sharpe’al i w swoim oryginalnym sformutowaniu odnosita
sie¢ do... Grecji, Hiszpanii 1 Portugalii, ktére (w momencie powstawa-
nia opracowania tych autoréw) stosunkowo niedawno pozbyly sie auto-
rytarnych reziméw. Ale ich uwaga znakomicie nadaje sie tez do opisu
sytuacji we wschodniej czesci Europy w poczatku lat dziewieédziesiatych
XX wieku. Kilkanascie lat temu w zblizony sposéb ujmowali to zagad-

L J.J. Hesse, L. J. Sharpe, Local Government in International Perspective: Some Comparative
Observations, [w:] J. Hesse (red.), Local Government and Urban Affairs in International
Perspective, Analyses of Twenty Western Industrialized Countries, Baden-Baden 1991,
s. 603-621.
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nienie Coulson 1 Campbell? piszac, ze: ,w wiekszosci krajéw przechodza-
cych transformacje ustrojowg wywodzacy si¢ z prac de Tocqueville’a mit
lokalizmu byt kultywowany w kregach opozycji w latach poprzedzajacych
upadek komunizmu. W micie tym samorzad lokalny byt nieomal inkar-
nacja spoteczenstwa obywatelskiego 1 wszystkich tych pozytywnych cech,
ktérych nie posiadaly 6wezesne rezimy”. Stanowisko to byto wzmacniane,
przynajmniej werbalnie deklarowana, wiara w spotykane czesto w litera-
turze akademickie] stanowisko?, ze decentralizacja wplywa pozytywnie
na rozwoj gospodarczy 1 efektywno§¢ wykonywania zadan publicznych.

Ale wiemy tez, ze w praktyce w wielu krajach to wsparcie dla decen-
tralizacji miato do$¢ plytki 1 wytacznie werbalny charaktert, a powstate
w efekcie zachodzacych wtedy przemian systemy samorzadu terytorial-
nego sa bardzo mocno zréznicowane’®. Przedmiotem niniejszego arty-
kutu jest bardziej systematyczna analiza tego zréznicowania oraz zmian
zachodzacych w tym zakresie.

Zakres i metoda oraz hipotezy badania

W artykule zostaly wykorzystane dane pochodzace z projektu Local
Autonomy Index (LAI) realizowanego w latach 2014—2015 na zlecenie
Komisji Europejskiej®. Koordynatorami projektu byli Andreas Ladner
(Uniwersytet w Lozannie) 1 Harald Baldersheim (Uniwersytet w Oslo),
a autor niniejszego artykutu byt odpowiedzialny za organizacje gromadze-
nia danych pochodzacych z 17 krajéw Europy Srodkowej i Wschodniej.

Wezesniejsze publikacje dla pomiaru poziomu decentralizacji postu-
giwaly sie zazwyczaj uproszczonymi miarami posrednimi, najczescie]

2 A. Coulson, A. Campbell, Into the Mainstream: Local Democracy in Central and Eastern
Europe, ,Local Government Studies” 20006, nr 5, s. 543-562.

3 Por. np. L. J. Sharpe, Theories and Values of Local Government, ,Political Studies” 1973,

nr 2; R. Ebel, S. Yilmaz, On the Measurement and Impact of Fiscal Decentralization, [w:]

J. Martinez-Vazques (red.), Public Finance in Developing and Transition Countries: Essays in

Honour of Richard Bird, Cheltenham 2003; A. Shah, Fiscal Federalism and Macroeconomic

Governance: For Better or For Worse? Washington 1998.

Por. V. Zentai, G. Peteri, Mastering Decentralisation and Public Administration Reforms in

Central and Eastern Europe, Budapest 2002.

5 P Swianiewicz, An Empirical Typology of Local Government Systems in Eastern Europe,
,Local Government Studies” 2014, nr 2, s. 292-311.

6 Por. http://local-autonomy.andreasladner.ch/; takze: A. Ladner, N. Keuffer, H. Baldersheim,
Measuring Local Autonomy in 39 Countries (1990-2014), ,Regional & Federal Studies” 2016,
nr 3, s. 321-357.
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zwigzanymi z systemem finansowania samorzadéw. W tym kontekscie

stosowano albo po prostu udzial budzetéw samorzagdowych w PKB lub

w cato$ci wydatkéw publicznych (por. np. Blochliger 1 King”, a takze inne

cykliczne raporty OECD. Podobne miary uzywane byly tez dla opisu

zréznicowania decentralizacji w krajach Europy Poludniowo-Wschod-
niej®), albo nieco bardziej zlozone wskaZniki opierajace si¢ na wielkoSci

1 strukturze dochodéw 1 wydatkéw budzetowych®. W niektérych przypad-

kach analizy te uzupelniane byly probg pomiaru swobody decydowania

o organizacji poszczegblnych ustug!®. O trzech wymiarach decentralizacji

(funkcjonalnym, swobodzie decydowania 1 dostepie do polityk krajowych)

méwili Page 1 Goldsmith!!, ale ich rozwazania nie prowadzily do pomiaru

o charakterze ilo§ciowym. WskaZnik autonomii lokalnej (LAI) odnosi sie

do szczebla gminnego 1 jest bardziej zlozonym indeksem opartym na

eksperckim pomiarze 11 zmiennych (niektére z nich sg agregatami wielu
wskaznikow szczegétowych) obejmujacych:

1. Swobode instytucjonalng (institutional depth) charakteryzujaca stopien,
do jakiego samorzady mogg podejmowal z wlasnej inicjatywy nowe
zadania publiczne.

2. Zakres decentralizacji funkcjonalnej (policy scope) — zmienna zlozona
z szeregu wskaznikéw opisujacych zadania publiczne, ktére zostaly
alokowane samorzgdom gminnym.

3. Swobode wykonywania zadan (effective policy discretion) — mierzaca
zakres swobody samorzadéw w zarzadzaniu poszczegblnymi zada-
niami.

4. Autonomie w zakresie lokalnej polityki podatkowej (tax autonomy).

5. Niezalezno$¢ finansows (financial self-reliance) — udzial dochodéw wia-
snych!? w calo$ci budzetéw gminnych.

7 H. Blschliger, D. King, Less than you thought: the fiscal autonomy of sub-central governments,
,OECD Economic Studies” 2006, nr 2, s. 155-188.

8 A. Levitas, Fiscal decentralization indictors 2006-2014, Skopje 2016.

9 J. Martinez-Vazques, A. Timofeev, Decentralization Measures Revisited, referat przy-
gotowany na konferencje Taxonomy of Grants and Measurement of Fiscal Decentralization,
Paryz, 10-11.03.2011.

10 H. Blochliger, What is The OECD Fiscal Network Measuring? An Overview of the Fiscal
Decentralization Database, referat przygotowany na konferencje Taxonomy of Grants and
Measurement of Fiscal Decentralization, Paryz, 10-11.03.2011.

1 E. Page, M. Goldsmith, Central and Local Government Relations. A Comparative Analysis
of West European Unitary States, London 1987.

12°W tym przypadku uwzgledniano nie klasyfikacje dochodéw stosowang w poszczegdl-
nych krajach, ale jako dochody wlasne traktowano tylko te, na ktérych wysoko$¢ moga
bezposrednio wplywaé wladze samorzadowe (np. regulujac stawki podatkéw czy tez
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6. Strukture transferéw do budzetéw samorzadowych (financial transfer

system) — okreslang przez role subwencji ogdlnej 1 dotacji celowych.

7. Autonomie w zakresie zadtuzenia (borrowing autonomy).
8. Swobode organizacyjna (organizational autonomy) — w jakim stopniu

samorzady majg swobode samodzielnego organizowania struktury
swoje] administracji, wynagradzania pracownikéw 1 decydowania
o szczegoblach systemu wyborczego.

9. Ochrone prawng (legal protection) — odnoszgca sie przede wszystkim

do ochrony konstytucyjnej 1 innych prawnych gwarancji niezalez-
noscl.

10. Zakres 1 formy nadzoru nad samorzagdem (administrative supervision).
11. Dostep do polityk krajowych 1 regionalnych (central or regional

access) — stopien, w jakim samorzady sg konsultowane 1 majg mozli-
wo§¢ wplywania na polityki odnoszgce sie do ich dziatalnosci.
Pomiar przeprowadzono oddzielnie dla kazdego roku pomiedzy 1990

12014 rokiem w 39 krajach europejskich. Przedmiotem naszego zaintere-
sowania w niniejszym rozdziale jest przede wszystkim 17 krajéw Europy
Srodkowej 1 Wschodniej: Albania, Bulgaria, Chorwacja, Czechy, Estonia,
Gruzja, Litwa, Lotwa, Macedonia, Moldawia, Polska, Rumunia, Serbia,
Stowacja, Stowenia, Ukraina 1 Wegry. Przedmiotem naszych rozwazan
tylko w minimalnym stopniu bedg wskazniki odnoszace sie do poszcze-

g6lnych krajéw, a uwaga bedzie skupiona na calym regionie oraz mozli-
wych do wyréznienia grupach krajéw.

Postawione hipotezy badawcze w swym najbardziej ogélnym wymia-

rze odnosza sie do trzech zagadnien:

1.

13

14

Zakresu zréznicowah poziomu autonomii lokalnej wewngtrz badane;
grupy krajow, a takze pomiedzy nimi 1 krajami Europy Zachodnie;j.
Stawlamy przy tym teze o stopniowej konwergencji europejskich sys-
temoéw samorzadowych.

Zwigzku pomiedzy stopniem decentralizacji (autonomii lokalnej) a pro-
cesami Integracji europejskiej. W najbardziej popularnym ujeciu przyj-
muje sie, ze to integracja europejska wymuszala szersza decentralizacje.
W jakims§ stopniu potwierdzeniem tej tezy jest dgzenie krajow regionu
do cztonkostwa w Radzie Europy 1 wplyw ratyfikacji Europejskiej Karty
Samorzadéw Lokalnych. Ale — jak wskazujg m.in. Keating 1 Hughes!3

udzielajac ulg 1 zwolnien). I tak np. polskie udzialy w CIT 1 PIT w $wietle tej definicji
nie sg dochodami wlasnymi.

M. Keating, J. Hughes, The Regional Challenge in Central and Eastern Europe, Seria: Region-
alism and Federalism, nr 1, Presses Interuniversitaires Europeenes — Peter Lang, Brus-

sels—Bern—Berlin—Frankfurt/M—New York—Oxford—Wien 2003.
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— wplyw Unu1 Europejskiej na decentralizacje byl duzo mniej wyraZny
niz to sie czesto przyjmuje. Mozna postawié teze, ze zwigzek miedzy
procesem integracji z Unig Europejska a decentralizacjg faktycznie
istnieje, ale zalezno§é przyczynowo-skutkowa byla raczej odwrotna.
To nie UE wywierala presje w tym zakresie, ale kraje wprowadza-
jace bardziej radykalne reformy, w tym takze reformy decentra-
lizacyjne, byly wczesniej gotowe do czlonkostwa w instytucjach
europejskich.

Zwigzku miedzy wielko$cig jednostek samorzadu gminnego oraz refor-
mami podzialu terytorialnego a zakresem autonomii lokalnej. W lite-
raturze, a takze w pogladach wielu politykéw, dominuje poglad, ze
konsolidacja terytorialna (Igczenie matych gmin w wicksze jednostki)
sprzyja przekazywaniu szerszego zakresu zadan samorzadom 1 wiek-
szej autonomii lokalnej*. W Europie Srodkowej i Wschodniej po
1990 roku mieliémy do czynienia z dwoma procesami w tym zakresie:
gwaltowng fragmentacja terytorialng zaraz po przetomie politycznym
(przymusowo lgczone przez wladze komunistyczne gminy ponownie
dzielily sie na mniejsze jednostki — proces ten widzieliSmy przede
wszystkim w Czechoslowacji, na Wegrzech 1 krajach powstalych po
rozpadzie Jugostawii), a potem reformami konsolidacji terytorialnej,
jakie pojawily si¢ na szersza skale po 2000 roku (Macedonia — 2002,
Gruzja — 2006, Lotwa — 2009, Albania — 2015, Estonia — 2017 1 obec-
nie prowadzone reformy terytorialne w Armenii i na Ukrainie)®.
Wsréd argumentéw formulowanych przez zwolennikéw tych reform
czesto powtarzala sie teza, ze male gminy nie sg zdolne do wyko-
nywania szerokiego zakresu zadan, a reforma terytorialna umozliwi
wzmocnienie samorzadow 1 glebsza decentralizacje.

W odniesieniu do tych trzech ogélnych tez sformulowanych zostato 6 hi-

potez szczegdtowych:

14

15

Poglad taki wyrazali juz Page 1 Goldmisth, Central and Local Government Relations. ..,
wéréd klasycznych pozycji mozna tu wymienié takze: A. Bours, Management, Tiers, Size
and Amalgamations of Local Government, [w:] R. J. Bennett (red.) Local Government in
the New Europe, London—New York 1993 czy K. Newton, Is Small Really so Beautiful?
Is Big Really so Ugly? Size, Effectiveness and Democracy in Local Government, ,Political
Studies” 1992.

Obszerne oméwienie tych proceséw mozna znalezé m.in. w: P Swianiewicz, If Territo-
rial Fragmentation Is a Problem, Is Amalgamation a Solution? East European Perspective,
,Local Government Studies” 2010, nr 2, s. 183—203 oraz P Swianiewicz, A. GendZwilt,
A. Zardi, Does Size Matter? Toolkit of lerritorial Amalgamation Reforms in Europe, Stras-
bourg 2017.
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Hi:

H2:

H3:

H4.

H5:

Heo:

Wskaznik autonomii lokalnej w krajach Europy Srodkowo-Wschod-
niej byl znacznie nizszy niz w ,starych krajach Unu Europejskie;”
w plerwszych latach transformacji ustrojowej, ale p6zniej réznica ta
stopniowo sie zmniejszala.

Hipoteza ta nawigzuje z jedne] strony do centralistycznego
dziedzictwa systemu panujacego przed rokiem 1990, a z drugiej,
do ogdlniejszej tezy o konwergencji europejskich systeméw samo-
rzgdowych.

Zmiany wartoéci indeksu byly w krajach Europy Srodkowej
1 Wschodniej znaczgco szybsze niz w bardziej stabilnych demo-
kracjach zachodnich. Réznice te byly szczegdlnie wyrazne w latach
dziewieédziesigtych.

Trend stopniowo rosnacej autonomii lokalne; w Europie Srodkowej
1 Wschodniej nie dotyczyl w réwnym stopniu wszystkich analizo-
wanych wskaznikéw. W szczegblnoscl, réznica miedzy wschodnig
1 zachodnig czescig kontynentu utrzymywata sie dtuzej w odniesie-
niu do autonomii finansowe;.

Trend wzrostu autonomii lokalnej byl odmienny w poszczegélnych
krajach 1 wykazywal zwigzek z procesami integracji europejskie;.
Trend wzrostu wskaznika autonomii lokalnej ulegl zahamowaniu,
a czasem nawet odwréceniu, w ostatniej dekadzie, co miato zwia-
zek z globalnym kryzysem gospodarczym po 2008 roku. Tendencja
do $cislejszej kontroli nad dziatalnos$cig samorzadéw byla w wielu
krajach odpowiedzig na ten kryzys.

Teze o zwigzku miedzy kryzysem gospodarczym 1 recentralizacjg
formutowal m.in. Hlepas!®. Zwracal przy tym uwage, ze ten zwrot
w kierunku zmniejszania autonomii lokalnej pojawial sie przede
wszystkim w krajach, ktére mialy dluga tradycje centralizacji.
W warunkach niepewnosci, z ktérg kojarzy sie kazdy kryzys, naste-
puje zwrot w kierunku utrwalonych historycznie form zachowan.
Warto tez dodad, ze $ciélejszej kontroli nad dziatalnoécig samorza-
déw domagaly sie niekiedy miedzynarodowe instytucje finansowe,
w tym szczegblnie Miedzynarodowy Fundusz Walutowy.
Wskaznik autonomii lokalnej nie wykazuje silnego zwiazku z organi-
zacja terytorialng (wielkoscig gmin). Takze przeprowadzane reformy
podziatu terytorialnego nie wykazuja wyraznego wplywu na wzrost
autonomii lokalne;j.

16 N. Hlepas, Is it the twilight of decentralization? Testing the limits of functional reforms in the

era of austerity, ,International Review of Administrative Sciences” 2016, nr 2, s. 273-290.

16
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Uzasadnienie tej hipotezy nawigzuje do opisywanych juz w literaturze
przykladow, sugerujgcych, ze decentralizacja jako skutek reform teryto-
rialnych pozostaje czesto wylgcznie w sferze deklarowanych obietnic,
a o poziomie autonomii w wiekszym stopniu decyduje wola polityczna
centrum niz obiektywne warunki sprzyjajace przekazywaniu zadan!?.

Dla potrzeb empirycznej weryfikacji postawionych hipotez (a zwlasz-
cza hipotezy 4) badane kraje zostaly podzielone na kilka grup:

1) Nowe kraje Uniui Europejskiej, ktore przystapity do UE w 2004 roku
(Czechy, Estonia, Litwa, Lotwa, Polska, Stowacja, Stowenia, Wegry)
— grupa oznaczana dalej jako NMS 2004.

2) Kraje, ktére przystapily do Unii Europejskiej po 2004 roku (Bulgaria,
Chorwacja, Rumunia) — grupa oznaczana dalej jako NMS 2008-12.

3) Kraje Europy érodkowej 1 Wschodniej niebedace cztonkami Unii
Europejskiej (Albania, Gruzja, Macedonia, Motdawia, Serbia, Ukra-
ina) — grupa oznaczana dalej jako ,Inne ESW”.

4) Grupa referencyjna: ,stare kraje czlonkowskie” Unii Europejskie;
(Austria, Belgia, Dania, Finlandia, Francja, Grecja, Hiszpania, Holan-
dia, Irlandia, Luksemburg, Niemcy, Portugalia, Szwecja, Wielka Bry-
tania 1 Wlochy) oraz Szwajcaria 1 Norwegia — grupa oznaczana dalej
jako EU15+.

Oznacza to, ze poza zakresem badania znalazly sie Cypr, Islandia,
Liechtenstein, Malta, a takze nieobjete analiza kraje Europy érodkowej
1 Wschodniej (Armenia, Azerbejdzan, Bialorus, Bosnia 1 Hercegowina,
Czarnogéra, Kosowo 1 Rosja).

Wyniki badania — weryfikacja hipotez

Prezentacje wynikow badania empirycznego warto rozpoczac od ogdl-
nego zréznicowania wskaznika LAI w krajach europejskich (por. rys. 1).
,Championami decentralizacji” sa kraje skandynawskie 1 Szwajcaria. Jesli
chodzi o pozycje krajéow Europy Srodkowo—Wschodniej, to jest ona silnie
zroznicowana. Polska znajduje sie na 8 miejscu w tym rankingu, odzna-
czajac sie na tle innych krajéw stosunkowo wysokg autonomig samo-
rzadéw gminnych. Duza grupa krajéw (Serbia, Czechy, Litwa, Bulgaria,

17" Por. P Swianiewicz, A. Mielczarek, Georgian Local Government Reform: State Leviathan
Redraws Borders?, ,Local Government Studies” 2010, nr 2, s. 291-311; P. Swianie-
wicz, Territorial consolidation reforms — European experiences of 215 century, [w:] Confer-
ence Proceedings, International Conference Geobalcanica 2015, Skopje 2015, DOI: dx.do1.
org/10.18509/GBP2015.48.
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Estonia, Stowacja, Chorwacja, Macedonia, Lotwa, Rumunia) nie wyréz-
nia sie specjalnie na tle $redniej dla calej Europy. Natomiast kilka krajow
(Albania, Wegry, Stowenia, Ukraina, Gruzja 1 Moldawia) znajduja sie
wsréd 10 krajow europejskich o najnizszych wartosciach wskaznika LAIL

Rysunek 1. Indeks autonomii lokalnej (LAI) w krajach europejskich
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Zrédlo: obliczenia wlasne na podstawie materiatéw projektu LAL

Szczegblnego komentarza wymaga sytuacja Wegier, ktére w $wietle
wcze$niejszych publikacji!® byly zaliczane do najsilniej zdecentralizowa-
nych krajéw Europy Srodkowo—Wschodniej. Zmiang, jaka zaszla w tym
zakresie, dobrze ilustruje widoczna na rys. 1 réznica miedzy wskaznikiem
dla roku 2014 1 $rednig dla calego okresu 1990-2014. W zadnym innym
kraju nie obserwujemy tak duzej réznicy $wiadczacej o silnym proce-
sie recentralizacji w ostatnich latach. Faktycznie, wprowadzone przez
rzad Orbana kilka lat temu reformy odebraly wegierskim samorzadom
znaczng czes¢ wykonywanych zadan 1 pozbawily je duzej czesci auto-
nomil finansowej!®. Przyklad ten jest dobrg ilustracjg faktu, ze decen-
tralizacja nie jest procesem jednokierunkowym 1 nie jest dana raz na
zawsze. Kierunek zmian na Wegrzech jest jednak raczej wyjatkiem od

18 P Swianiewicz, An Empirical Typology of Local Government Systems in Eastern Europe,
,Local Government Studies” 2014, nr 40 (2).

19 1. Palne-Kovacs, A. Bodor, I. Finta, Z. Grunbut, P. Kacziba, G. Zongor, Farewell to
decentralization: the Hungarian story and its general implications, ,Croatian Comparative
Public Administration” 2016, nr 4, s. 789-816; G. Hajnal, M. Rosta, The illiberal state
on the local level The doctrinal foundations of subnational governance reforms in Hungary
(2010-2014), referat prezentowany na EGPA Annual Conference, 10-12.09.2014,
Speyer, Niemcy.
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reguly — jak wida¢ na rys. 1, w wiekszosci innych krajow regionu (poza
Estonia) tendencja byta raczej odwrotna — warto$¢ wskaznika w ostat-
nim roku badania byla wyzsza niz §rednia dla calego okresu. Zjawisko to
widaé dokladniej na rys. 2, pokazujacym zmiany w wyréznionych grupach
krajow.

Rysunek 2. Indeks autonomii lokalnej w grupach krajéw
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Zrédlo: obliczenia wlasne na podstawie materiatéw projektu LAL

Przedstawione na rys. 2 dane potwierdzajg cze$¢ postawionych na
wstepie hipotez. Po pierwsze, réznica miedzy krajami Europy Zachod-
niej oraz Europy Srodkowej i Wschodniej zmniejszala sie w okresie
objetym analiza (H1), a zjawisko to bylo skutkiem rosngcego poziomu
wskaznika w wyniku przeprowadzanych w kolejnych krajach Europy
Srodkowej 1 Wschodniej reform decentralizacyjnych. Ten sam proces
zaobserwowali Steyvers 1 Swianiewicz?’, przeprowadzajac typologie auto-
nomil gminne] krajow europejskich w latach 1990-1992, 2004 1 2014.
Ich typologia bierze pod uwage warto$¢ wskaznika odnoszacego si¢ do
dwoéch wymiaréw autonomii gminnej: (a) zakresu decentralizacji funkcjo-
nalnej 1 (b) zakresu autonomii finansowej. W swoim badaniu wyr6znili
9 typéw ponumerowanych od I do IX, przy czym typ IX (okreslany tez
jako patronaz?!) odznacza si¢ najnizszym poziomem autonomil w obu
wymiarach. W latach 1990-1992 zdecydowana wiekszo$¢ krajéw regionu
Europy Srodkowo-Wschodniej (10 spoéréd 16) zaliczonych zostata wia-

20 K. Steyvers, P Swianiewicz, Configurations of Local Autonomy in Europe. Towards an Empiri-
cal Typology of Countries, referat przygotowany na doroczng konferencje ECPR, Oslo,
wrzesien 2017.

21 W oryginale stosowany jest trudny do przetlumaczenia termin tutelle.
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$nie do typu IX. W roku 2014 w tej grupie pozostaly juz tylko dwa
(Gruzja 1 Motdawia), podczas gdy pozostate byly zaliczone do réznych
typéw od III do VIIIL.

Po drugie, tempo zmian bylo rézne w poszczegdlnych grupach krajow
— wzrost indeksu LAI najwcze$niej, bo juz od poczatku lat dziewieédzie-
sigtych, rozpoczal sie w krajach, ktore staly sie cztonkami Unii Europe;-
skiej w 2004 roku (H4). W pozostalych grupach zmiany zaszly nieco
pézniej, w krajach niebedgcych czltonkami UE powazniejsze reformy
decentralizacyjne mialy miejsce dopiero na przelomie XX 1 XXI wieku,
a 1ch poziom autonomii lokalnej jest do dzi§ nieco nizszy niz w pozosta-
tych wyréznionych grupach.

Natomiast dane na rys. 2 nie potwierdzajg hipotezy 5: nie widaé, by
kryzys 2008 roku prowadzit do powszechnego spadku wskaznika auto-
nomil. Jesli spojrzelibySmy na dane odnoszace sie do poszczegdlnych
krajow, to zjawisko to dostrzezemy jedynie w odniesieniu do Wegier,
Estonii, Lotwy 1 Czech (poza Wegrami spadek byt jednak stosunkowo
niewielki), nie za§ w pozostaltych krajach.

Ale zwigzek miedzy glebokoscig kryzysu ekonomicznego 1 kontrolg
nad samorzadami wida¢ wyraZniej, jesli weZmiemy pod uwage wskaz-
nik autonomii w zakresie zadluzania samorzadéw. W skali wszystkich
39 krajéw europejskich spadek wartosci tego wskaznika po 2008 roku
mozna bylo zaobserwowa¢ w 7 krajach (w tym trzech we wschodniej
czescl kontynentu — Gruzji, Stowenii 1 Wegrzech). Spadek taki nastgpit
w wiece] niz co trzecim kraju, w ktérym warto§¢ PKB spadla w okre-
sie 2008-2012. Wsréd 22 krajow, ktére zanotowaly wzrost PKB w tym
okresie, zmniejszenie zakresu autonomii w odniesieniu do zadluzania
samorzgdéw miato miejsce tylko w jednym.

Tabele 112 przedstawiaja tempo zmian wskaznika autonomii finanso-
we] w poszczegblnych grupach krajow. Zawarte w nich dane potwierdzajg
hipoteze 2. Zmiany w przechodzacych transformacje ustrojowg krajach
Europy Srodkowej 1 Wschodniej byly znacznie szybsze niz w znacz-
nie bardziej ustabilizowanych krajach Europy Zachodniej. Réznice te
— co zrozumiale — byly szczegdlnie duze w latach dziewiecdziesigtych
XX wieku, ale utrzymujg sie do czaséw wspoélczesnych. Widaé tez roz-
nice pomiedzy poszczegdlnymi grupami. W krajach, ktére przystapily
do Unii Europejskiej, zasadnicza zmiana dokonywala sie w pierwszej
polowie lat dziewieédziesiatych. W ,péZznych krajach czlonkowskich”
rozciggnieta byta na calg dekade, a w krajach pozostatych reformy zaczely
sie dopiero po roku 1995 i trwaly niemal do konca pierwszej dekady
XXI wieku.
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Tabela 1. Przeci¢tne tempo zmian wskazZnika autonomii lokalnej wg grup pafistw

1990-95 | 1995-2000 | 2000-05 | 2005-10 | 2010-14
Kraje UE15+ 0,78 0,45 0,73 0,43 0,35
Kraje NMS 2004 6,66 1,05 0,86 0,49 1,16
Kraje NMS 2008-12 7,43 4,80 1,50 1,80 0,50
Inne kraje ESW 0,33 2,60 4,55 1,65 0,78

Zrédlo: obliczenia wlasne na podstawie materiatéw projektu LAL

Tabela 2. Odsetek pafistw w danej grupie, w ktérych wskaznik LAI nie zmienil si¢
(lub zmienil si¢ o nie wigcej niz 0,5 punktu)

1990-95 | 1995-2000 | 2000-05 | 2005-10 | 2010-14
Kraje UE15+ 69 69 69 81 69
Kraje NMS 2004 25 38 50 50 50
Kraje NMS 2008-12 0 0 0 0 67
Inne kraje ESW 67 33 0 33 67

Zrédlo: obliczenia wlasne na podstawie materiatéw projektu LAL

Dane na rys. 3 sg z kolel potwierdzeniem hipotezy 3 — wzrost auto-
nomii w zakresie finanséw lokalnych jest znacznie wolniejszy 1 mniej jed-
noznaczny niz w przypadku pozostalych wymiar6w autonomii lokalne;.
Ten nizszy niz w wiekszosci krajéw Europy Zachodniej zakres swobody
finansowe] utrzymuje sie takze wspolczesnie. Zastosowane w projek-
cie LAI wskazZniki pozwalajg na skonstruowanie wskaznika autonomii
finansowej, ktérego warto$¢ moze wahaé sie od 0 do 13. W roku 2014
wszystkie 12 krajow o warto$ci ponize] 5 znajdowalo sie w Europie
Srodkowej i Wschodniej. Jedyne dwa kraje regionu, w ktérych warto§é
wskaznika byla wyzsza od Sredniej, to Serbia (warto§¢ 9 1 miejsce 7—12
w rankingu 39 krajéw europejskich) 1 Polska (warto§¢ 8). Obraz ten jest
z jednej strony odzwierciedleniem tradycji skrajnie scentralizowanego
systemu finansowego przed 1990 rokiem, a z drugiej utrzymujgcej sie
bardzo dilugo niecheci do decentralizacji finansowe] przeprowadzanej
réwnolegle (albo nawet niewiele p6zniej) z trudng transformacjg gospo-
darcza. Generalnie w Europie Srodkowej i Wschodniej decentralizacja
finansowa (zwlaszcza w zakresie swobody prowadzenia lokalnej polityki
dochodowej) czesto pozostaje w tyle za funkcjonalng 1 innymi aspektami
autonomili lokalne;.
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Rysunek 3. Indeks autonomii finansowej wg grup krajow
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Zrédlo: obliczenia wlasne na podstawie materiatéw projektu LAL

Zebrane dane potwierdzaja tez hipoteze o braku wyraZznego zwigzku
miedzy autonomig lokalng 1 przecietng wielkoscig gmin. Korelacja mie-
dzy oboma wskaZnikami jest bliska 0. Kraje z podziatem terytorialnym
zakladajacym tworzenie bardzo duzych (liczacych przecigetnie kilkadzie-
sigt tysiecy mieszkancéw) gmin znajdujg sie zaréwno wsréd majacych
stosunkowo wysoki poziom autonomii (np. Serbia — 2 miejsce w badane;j
grupie krajow, Litwa — 4 miejsce), jak 1 wéréd odznaczajacych sie najwyz-
szym poziomem centralizacji (Gruzja zajmujaca w tym rankingu przed-
ostatnie miejsce). Analogicznie kraje z gminami bardzo matymi znajdu-
jemy zaréwno wéréd majacych stosunkowo wysoka autonomie gminng
(np. Czechy — 3 miejsce w badanej grupie krajow, a przed reformami
rzadu Orbana do tej grupy zaliczyliby§my 1 Wegry), jak 1 grupie o najniz-
sze] wartoscl wskaznika (np. Ukraina 1 Moldawia). Teze o braku wyraZnego
zwigzku potwierdzaja tez dane na rys. 4. Podobnie, jesli chodzi o wplyw
reform konsolidacji terytorialnej — ani reforma gruzinska w 2006 roku, ani
fotewska w roku 2009 nie doprowadzily do znaczacego wzrostu wskaznika
LAI w ciggu nastepnych kilku lat po zmianie organizacji terytorialne;.
Wyjatkiem jest tutaj reforma macedonska, ktéra byla czescig szerszego
pakietu decentralizacyjnego realizowanego pod naciskiem spolecznosci
miedzynarodowe] w wyniku porozumienia ochrydzkiego konczacego wojne
domowg. Po roku 2002 wskaZnik autonomii finansowej w tym kraju wzrést
w ciagu trzech lat z 11 do prawie 20. Ale na tle pozostatych reform mozna
stwierdzié, ze byl to raczej wyjatek niz regula??.

22 Dane projektu LAI siegaja tylko do roku 2014, a zatem nie pozwalaja na analize¢ skutkéw
reform dokonywanych pézniej w Albanii, Armenii, Estonii czy na Ukrainie.
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Rysunek 4. Zwiazek miedzy wskaznikiem autonomii lokalnej i przecietna wielkoScia
gminy (2014)
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Uwaga: na osi poziomej — warto$ci wskaZnika autonomii lokalnej (LAI), na osi pionowej — przecigtna
liczba mieszkancéw gminy (w tysigcach) w 2014 r.

Podsumowanie i wnioski

Analizowane dane w wiekszoSci potwierdzajg postawione na wstepie
hipotezy. Systemy samorzadowe w krajach Europy Srodkowej i Wschod-
niej sg bardzo silnie zréznicowane 1 trudno znalez¢é wspdlng charakte-
rystyke dla calego regionu. Réznice miedzy poziomem autonomii gmin
w Polsce 1 Moldawii (by uzy¢ dwoéch skrajnych przykladéw z badane;j
grupy krajéw) sg bardzo duze. Niemniej jednak mozna wskaza¢ na kilka
og6lniejszych prawidtowosci.

1. Roéznica miedzy rosngcym poziomem autonomii lokalnej w krajach
Europy Srodkowej 1 Wschodniej oraz w krajach Europy Zachodniej si¢
zmniejsza. Prawidlowos¢ ta dotyczy nie tylko — co byloby zrozumiate
— wezesnych lat okresu transformacji ustrojowej, ale utrzymuje sie tez
do czaséw wspolczesnych.

2. Zmiany w systemach samorzadowych (w tym w zakresie autonomii
lokalnej) byly, a do pewnego stopnia nadal sa, szybsze niz w bardziej
ustabilizowanych demokracjach zachodnich.

3. Trend wzrostu wskazZnika autonomii lokalnej najwcze$niej zaznaczyl
sie w krajach, ktére w 2004 roku staly sie czlonkami Unii Europej-
skiej, a najpézniej w krajach, ktére do dzi$§ znajduja sie poza Unia.
Mozna to wigza¢ z ogdlnie wyzsza determinacja proreformatorska
krajéw wyszehradzkich 1 krajéw baltyckich.
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4. Wzrost autonomii lokalnej nie odnosi sie w jednakowym stopniu do
wszystkich jego wymiaréw. W szczegblnosci jest znacznie wolniejszy

w odniesieniu do swobody finansowe;.

Nie udalo sie natomiast jednoznacznie potwierdzi¢ hipotezy o wply-
wie kryzysu gospodarczego po 2008 roku na zahamowanie czy nawet
odwrdécenie reform decentralizacyjnych. Wprawdzie w krajach najbardziej
dotknietych kryzysem cze$ciej niz w innych wzrosla kontrola centralna
nad zadluzaniem sie samorzaddéw, ale nawet od tej reguly mozna zna-
lez¢ wyjatki. Odwroécenie tendencji decentralizacyjnych nie pojawito sie
takze (poza doé¢ wyjatkowym, jak dotad, przypadkiem Wegier) w innych
obszarach systemu samorzgdowego.

Powyzsze uwagl sugerujg trend konwergencji europejskich systemoéw
samorzadowych. Teza ta znajduje potwierdzenie w danych przedstawionych
na rys. 5 — systematycznemu zmniejszeniu ulega odchylenie standardowe
warto$ci wskaznika autonomii lokalnej (LAI) mierzone dla 39 krajéw. Zja-
wisko, o ktérym mowa, odnosi sie wigc nie tylko do réznic miedzy Europg
Srodkowa i Wschodnia a Europa Zachodnia, ale dotyczy calego kontynentu.

Rysunek 5. Zmiany odchylenia standardowego wskaznikéw autonomii lokalnej w 39 krajach
europejskich
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Zrédlo: K. Steyvers, P Swianiewicz, Configurations of Local Autonomy in Europe. Towards

an Empirical Typology of Countries, referat przygotowany na doroczng konferencje ECPR,
Oslo, wrzesien 2017.

Nie udalo sie takze stwierdzi¢ zaleznosci miedzy wskaZnikiem auto-
nomii 1 przecietng wielkoScig gminy ani zwigzku z przeprowadzanymi
reformami terytorialnymi. O stopniu autonomii samorzadéw gminnych
decyduja inne czynniki niz obiektywne warunki dla decentralizacji wia-
zgce sle z organizacjg terytorialna.
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Na podkreslenie zastuguje fakt, ze w $wietle prezentowanych danych
samorzady gminne w Polsce nalezg do stosunkowo najsilniejszych
(posiadajacych najwiekszg autonomie) w Europie. Poziom autonomii
jest wprawdzie nizszy niz w Szwajcaril czy krajach skandynawskich, ale
wyZzszy niz we wszystkich innych krajach Europy Srodkowej i Wschod-
niej oraz wielu innych krajach Europy Zachodniej 1 Poludniowe;j. Wyniki
te stanowig potwierdzenie tezy formulowanej juz wczesniej przez bada-
czy decentralizacji w Europie Srodkowej i Wschodniej?3. Ale réwnocze-
$nie przyklad Wegier wskazuje, ze sytuacja taka nie jest nieodwracalna.
Zakres badania empirycznego 1 danych zgromadzonych w projekeie Local
Autonomy Index siega do 2014 roku. Niektére z wprowadzanych pdzniej
zmian — a takze niektére z zapowiadanych reform — sugeruja, ze zakres
autonomii samorzadéw w Polsce (przede wszystkim wojewddzkich, ale
takze gminnych) ulega od tego czasu powolnemu, choé systematycz-
nemu zmniejszaniu. Wsréd zmian tych mozna wymienié:

* wyjecie spod wladztwa urzedéw marszatkowskich Wojewddzkich
Funduszy Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej oraz Oérodkéw
Doradztwa Rolnego.

Pozostate przykltady dotycza juz samorzadéw gminnych:

* ograniczenie wplywu samorzadéw gminnych na organizacje sieci
szkét na swoim terenie;

* zapowiadane ograniczenie roli samorzadéw w decyzjach odnoszacych
sie do organizacji wyboréw lokalnych;

* pozbawienie cze$ci uprawnien w zakresie decydowania o nazwach ulic
1 placow;

* zapowiadane zmiany w planowaniu przestrzennym wigzace sie z reali-
zacjg programu rzgdowego Mieszkanie+.

Nie jest wiec wcale przesadzone, ze pozycje lidera decentralizacji
w regionie polskie samorzady zachowajg takze w niedalekiej przysztosci.

STRESZCZENIE

Metoda pomiaru autonomil samorzgdu gminnego zostala zastosowana dla
39 krajéw europejskich, ze szczegdlnym uwzglednieniem 18 krajow Europy
Srodkowej 1 Wschodniej. Zmiany warto$ci wskaznika we wschodniej czeSci
kontynentu sg znacznie bardziej dynamiczne niz w ustabilizowanych demokracjach

23 A. Levitas, Local Government Reform as State Building: What the Polish Case Says About
wDecentralization”, ,Studies in Comparative International Development” 2017, nr 1, s. 23—44.
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zachodnich. Réznice w poziomie autonomii wykazuja silny zwigzek z przebiegiem
proceséw integracji europejskiej — warto§¢ wskaznika rosta najweze$niej w krajach
przystepujacych do Unii Europejskiej w 2004 roku. Poziom autonomii gmin
nie wykazuje natomiast zwigzku z organizacja terytorialng — w $wietle danych
empirycznych podzial kraju na duze jednostki samorzgdowe nie jest warunkiem
glebokiej decentralizacji.

Pawel Swianiewicz

CHANGES IN LocAL AUTONOMY INDEX IN CENTRAL AND EASTERN EUROPE
AFTER 1990

Method of measuring local autonomy has been applied to 39 European countries,
with a special focus on 18 countries of Central and Eastern Europe. Changes of the
index in the Eastern part of the continent are more dynamic than in more stable
Western democracies. Variation of local autonomy index are related to the process
of European integration — values of the index were growing earlier in countries
which joined the EU in 2004. At the same time, level of an index is not correlated
with territorial organization — empirical data suggest that large municipal units are
not a condition of deep decentralization.

KEY WORDS: local government, decentralization, local autonomy, Central and Eastern
Europe
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