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Wstep

prof. dr hab. Michat Kulesza

Wspotczesnie administracja w Europie i poza nia funkcjonuje na
podstawie zaawansowanej merytorycznie wspotpracy roznych jej struktur.
Poziom tej wspotpracy wptywa na skutecznos¢ dziatania catego systemu
administracji publicznej w danym panstwie, a takze - szerzej - w Unii Eu-
ropejskiej. Podejmowanie decyzji to tylko jeden z elementéw bardzo zto-
zonego procesu swiadczenia ustug publicznych, polityki regulacyjnej czy
wypetniania funkeji ustrojowe;.

Niestety, polska administracja charakteryzuje si¢ powaznym defi-
cytem zdolnosci do wspoétpracy. Dotyczy to wszystkich jej szczebli. Urzed-
nikom brakuje potencjatu i checi do wspdlnego rozwiazywania naszych
wewnetrznych problemoéw, nie ma wspétpracy miedzy gminami a powia-
tami w sferach szkolnictwa i edukacji, w utrzymaniu infrastruktury drogo-
wej i gospodarowaniu odpadami, w dalszym ciagu niewystarczajaco wspot-
dziataja Warszawa i gminy z nig sasiadujace.

Dlatego uwazam, ze wielka wartoscia publikacji autorstwa stucha-
czy KSAP jest to, ze przybliza ona doswiadczenia z funkcjonowania i wspot-
pracy roznych struktur administracyjnych innych panstw europejskich,
ktore rowniez musza rozwigzywac podobne do naszych problemy, ale cze-
sto udaje im sie to z lepszym niz nam skutkiem. Czytelnik znajdzie tu opra-
cowania na temat wspotdziatania oraz wspotpracy podmiotéw administra-
cji rzadowej i samorzadowej, zaprezentowane w trakcie konferencji Wspot-
praca miedzy administracja rzadowq i zdecentralizowanq - doswiadczenia eu-
ropejskie, ktora odbyla si¢ w lutym 2009 roku. Sa tu réwniez wybrane naj-
lepsze oraz reprezentatywne prace stuchaczy XVII Promocji Andrzej Frycz
Modrzewski.
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Publikacja jest owocem stazy stuchaczy drugiego roku KSAP, ktore
odbyty si¢ w pazdzierniku i listopadzie 2008 roku w Belgii, Finlandii, we
Francji, w Irlandii, Niemczech, Portugali oraz Wielkiej Brytanii. Artykuty
powstate w ich wyniku ukazuja ztozony charakter relacji miedzy réznymi
poziomami wladz. Stuchacze poznawali realia miedzy innymi administra-
¢ji federalnej RFN, administracji rzadu Szkocji, administracji zdekoncen-
trowanej we Francji, funkcjonowanie Stalego Przedstawicielstwa Polski
przy Unii Europejskiej oraz biur polskich reprezentantow w Parlamencie
Europejskim.

Zbior otwieraja trzy teksty na temat wspolpracy administracji
w panstwach federalnych: REN oraz Belgii. W dwoch pierwszych opraco-
waniach autorzy przyblizaja system federalny Niemiec. Pierwsze z nich jest
poswigcone wspodtpracy rzadu federalnego REN z krajami zwiazkowymi
w sferze polityki migracyjnej. Jego autor, Michal Adamowicz, podkresla
zwlaszcza znaczenie otwartej debaty publicznej i dazenie do osiagniecia
mozliwie najszerszego konsensusu spotecznego w tej dziedzinie, opartego
na wspotpracy miedzy administracja federalna, krajow zwiazkowych, sa-
morzadowa oraz organizacjami pozytku publicznego.

Rafal Sobczak opisuje teoretyczne i praktyczne aspekty zasady fe-
deralizmu, ktéra wyznacza plaszczyzny wspotpracy miedzy administracja
centralna (federalna) a administracja landoéw oraz gmin w sferze polityki
kulturalne;j.

Agnieszka Sikora kontynuuje temat wspoétdzialania w panstwach
federalnych i omawia niezwykle ztozony ustroj Belgii. Na jego tle przybliza
Agence Education Formation-Europe jako przyktad wewnatrzfrankofonskiej
wspotpracy miedzyinstytucjonalnej na poziomie Regionu Walonskiego
oraz Wspolnoty Francuskie;j.

W kolejnych opracowaniach zostaly poruszone elementy wspot-
pracy administracji rzadowej i administracji zdecentralizowanej. Dotycza
one tym razem panstw unitarnych lub charakteryzujacych sie swego ro-
dzaju autonomia funkcjonalna (Wielka Brytania). Jan Mazurek omawia na
przyktadzie departamentu Ariege mechanizmy szeroko rozumianej wspot-
pracy administracji rzadowej na szczeblu prefektury z samorzadem lokal-
nym we Francji. Wéréd poruszonych watkow znalazly sie: kontrola legal-
nosci aktow prawnych oraz kontrola budzetowa jednostek samorzadu te-
rytorialnego, podzial dotacji panstwowych, a takze wspotpraca kontrak-
towa i nieformalna.

Z kolei Tomasz Rejment skupia swa uwage na relacjach miedzy
szkockim rzadem i samorzadem w zakresie ustalenia spoéjnych i sprawied-
liwych zasad finansowania zadan publicznych o charakterze lokalnym. Oma-
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wia nowe zasady, na ktorych opiera sie system finanséw samorzadu, i ana-
lizuje miedzy innymi umowe, ktora reguluje prawa i obowiazki obu part-
nerow.

Przedmiotem pracy Aleksandry Szwemberg sa mechanizmy finan-
sowania jednostek samorzadu lokalnego na przyktadzie dziatania portu-
galskiej instytucji DGAL - Direccdo Geral das Autarquias Locais, ktora koor-
dynuje wdrazanie rzadowych projektow, majacych wptyw na samorzad lo-
kalny.

Dwa nastepne teksty przyblizaja nam skandynawski model samo-
rzadu lokalnego. Marek Drozdowski charakteryzuje prawnoustrojowe pod-
stawy funkcjonowania samorzadu terytorialnego w Finlandii, jego organi-
zacje oraz zadania. Natomiast Aleksander Rosa przedstawia przyczyny oraz
realizacje reformy PARAS forsowanej przez rzad Finlandii w celu zmniej-
szenia liczby gmin. Proces jej wdrazania pozwala w sposéb doglebny na
przesledzenie partnerskiego mechanizmu wspotpracy miedzy rzadem cen-
tralnym a samorzadem w tym kraju.

Emil Kedzierski przybliza wspotprace podmiotéow administracji
rzadowej i samorzadowej w wymiarze sprawiedliwosci w Wielkiej Brytanii.
Wydawac by si¢ mogto, ze nie ma bezposrednich zwiazkéw miedzy Biu-
rem Prokuratora Generalnego a wladzami samorzadowymi. Jednak taka
wspotpraca istnieje i ma charakter skomplikowanej struktury wielopozio-
mowych zaleznosci. Sprawiaja one, ze jednostki samorzadu wspotuczest-
nicza w realizacji rzadowych zatozen wyartykutowanych w strategiach roz-
woju wymiaru sprawiedliwosci i organow Scigania.

Irlandia jest przykladem panstwa, w ktorym w dalszym ciagu do-
minujaca role we wzajemnych relacjach odgrywa rzad. Jak pisze Joanna
Horyza, wtadze lokalne w tym kraju funkcjonuja bardziej jako narzedzia
administrujace (czy tez wykonawcze), pozostajace w reku administracji
centralnej, niz jako samodzielne podmioty. Autorka wnioskuje, ze w Irlan-
dii praktycznie nie istnieje wspolpraca administracji rzadowej i samorza-
dowej, rozumiana jako wspotdziatanie rownorzednych partnerow.

Tematem dwoch kolejnych artykulow jest wspotpraca miedzy pod-
miotami administracji w aspekcie zarzadzania funduszami strukturalnymi.
Przyktad Francji, opisany przez Daniela Szczechowskiego, unaocznia roz-
nice miedzy systemem przyjetym w Polsce oraz we Francji. O ile w Polsce
podjeto decyzje, aby w znacznym stopniu zdecentralizowa¢ wdrazanie
funduszy unijnych, o tyle we Francji glowny ciezar realizacji programow
spoczywa na instytucjach panstwowych, a skala zadan i odpowiedzialnos-
ci powierzonych samorzadowym regionom jest znacznie mniejsza niz
w Polsce.
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Katarzyna Zbrojkiewicz-Zamecka zwraca uwage na rywalizacje
o fundusze europejskie miedzy krajami zwigzkowymi w RFN. Niemieckie
landy dbaja przede wszystkim o zabezpieczenie wlasnych interesow, nie
zwazajac na interes federacji. Ale problem niedostatecznej kooperaciji, jak
rowniez rywalizacji miedzy jednostkami terytorialnymi, jest takze widocz-
ny w dziataniach polskich regionow na arenie europejskiej. Temat ten po-
rusza Michat Sutkowski, omawiajac wspotprace Statego Przedstawicielstwa
RP przy UE z przedstawicielami polskich regionow.

Dwa ostatnie opracowania pokazuja mozliwosci wspotdziatania
krajow zwiazkowych FRN z administracja rzadu federalnego w sferze poli-
tyki zagranicznej ze szczegdlnym uwzglednieniem polityki europejskie;j.
Agata Duda zwraca uwage na fakt, iz rola krajow zwiazkowych w polityce
zagranicznej caly czas wzrasta. Jednoczesnie mozna jednak zaobserwowac
- obok rozwoju kontaktéw roboczych miedzy dwoma poziomami admi-
nistracji niemieckiej: federalnej i krajow zwiazkowych - pojawianie sie wie-
lu kontrowersji i sporéw kompetencyjnych.

Tematem ostatniego opracowania Wojciecha Lysika i Huberta Ro-
manca jest wpltyw krajow zwiazkowych FRN na proces decyzyjny w Unii
Europejskiej. Autorzy wskazuja na kluczowe elementy potencjatu landow
wynikajace z ich pozycji ustrojowej w ramach niemieckiej federacji, tj. na
ich potencjat ludnosciowy, terytorialny i gospodarczy. Wymieniaja row-
niez inne silne punkty krajow zwiazkowych: doswiadczenie zdobyte w trak-
cie uczestniczenia w procesach integracyjnych od samego poczatku, impo-
nujaca sprawnos¢ administracyjna oraz rozlegla sie¢ kontaktow i zawar-
tych sojuszy strategicznych w czasie wieloletniego funkcjonowania na
szczeblu europejskim.

Podsumowujac, wyrazam gleboka nadzieje, ze zaprezentowana
publikacja stanowi¢ bedzie wartosciowy materiat porownawczy, ktory oka-
ze sie uzyteczny dla pracownikéw administracji publicznej w Polsce, a tak-
ze bedzie stanowi¢ przewodnik dla polskiego ustawodawcy, jak wyposa-
za¢ wladze administracyjne w ptaszczyzny i narzedzia wspotdziatania.



Wspotpraca rzadu federalnego RFN
z krajami zwiazkowymi
w sferze polityki migracyjnej

Michat Adamowicz

Wstep

Ksztalt niemieckiej polityki migracyjnej wyznaczaja przede wszyst-
kim przepisy prawa miedzynarodowego, prawa Unii Europejskiej i usta-
wodawstwa narodowego. Duze znaczenie miata tez ustawa imigracyjna
(Zuwanderunsgesetz), przyjeta w styczniu 2005 roku).! Reguluje ona na-
plyw i prawo do pobytu cudzoziemcoéw na terytorium REN, a takze wyzna-
cza sposoby integracji obywateli panstw cztonkowskich Unii Europejskie;
oraz obywateli panstw trzecich.

Federalny rzad niemiecki opiera polityke migracyjna na wspotpra-
cy z krajami zwiazkowymi. Polityka ta koncentruje si¢ na takich punktach,
jak:

¢ integracja cudzoziemcow mieszkajacych w Niemczech legal-

nie i na state jest traktowana jako kluczowe zagadnienie spo-
leczno-obywatelskie dla panstwa na wszystkich jego pozio-
mach (federacji, krajow zwiazkowych, jak rowniez gmin). Sze-

! Petna nazwa ustawy z 5 sierpnia 2004 roku w sprawie sterowania i ograniczania napty-

wu i w sprawie regulacji pobytu i integracji obywateli Unii Europejskiej i cudzoziemcow
brzmi: Gesetz zur Steuerung und Begrenzung der Zuwanderung und zur Regelung des Auf-
enthalts und der Integration von Unionsbtirgern und Ausldndern, w: Bundesgesetzblatt 1 2004,
Nr 41 z 05.07.2004, s. 1950n.
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roki program wspotpracy okresla liczne Srodki, ktore wspie-
rajg integracje, a takze aktywizuja srodowiska cudzoziemcow
oraz wymagaja od nich aktywnego wktadu w procesie ich in-
tegracji ze spoleczenstwem niemieckim;?

¢ polityka migracyjna ma uwzglednia¢ gospodarcze i rozwojowe
potrzeby spoleczenstwa RFN. W tym celu odbywaja si¢ sze-
rokie konsultacje miedzy przedstawicielami MSW krajow zwiaz-
kowych. Rzad federalny reguluje naptyw cudzoziemcow w ra-
mach programéw: mobilne partnerstwo (Mobilitdtspartnerschaft),
migracja cyrkularna (zirkuldre Migration), regulowany i dobro-
wolny wyjazd cudzoziemcow w ramach programu REAG/GARP
(Reintegration and Emigration Programme for Asylum-Seekers in
Germany,/ Government Assisted Repatriation Programme);

¢ wypelnianie humanitarnych zobowiazan wobec wspélnoty mie-
dzynarodowej zgodnie z prawem miedzynarodowym i krajo-
wym w ramach szerokiego dialogu spotecznego (uzgodnienia
miedzy federacja a krajami zwiazkowymi w kwestii przyjecia
przesladowanych chrzescijan z Iraku),

¢ zagwarantowanie bezpieczenstwa panstwa i obywateli w zwiaz-
ku rozprzestrzenianiem si¢ zjawiska miedzynarodowego ter-
roryzmu i nielegalnej migracji, na przyktad forsowanie - wbrew
stanowisku niektorych krajow zwiazkowych - rozwiazan roz-
szerzajacych kompetencje Federalnego Urzedu Kryminalnego
(Bundeskriminalamt) oraz podpisywania specjalnych umow
0 przejmowaniu przez panstwa pochodzenia nielegalnych imi-
grantowi wydalanych z terytorium RFN;

¢ federalne Ministerstwo Spraw Wewnetrznych dazy¢ bedzie do
wzmocnienia roli federacji i stuzb odpowiedzialnych za podej-
mowanie rozstrzygajacych decyzji oraz za koordynacje wspot-
pracy w ramach polityki migracyjnej RFN. Chodzi przede
wszystkim o utworzenie w przysztosci wspoélnego federalnego
urzedu ds. cudzoziemcow. Jednak obecnie wydaje si¢ to mato
realne ze wzgledu na wyrazny opo6r krajow zwiazkowych, kto-
re daza do wiekszej niezaleznosci w tej materii;

2 Minister spraw wewnetrznych RFN Wolfgang Schauble tak scharakteryzowat istote

zmian realizowanych zgodnie z zasada ,Forderns und Forderns” - ,Die Deutschen sollten
lernen, dass Zuwanderung keine Bedrohung, sondern eine Chance fur das Land ist. Beide,
Zuwanderer und Aufnahmegesellschaft, sollen entsprechend dem Prinzip des Forderns
und Forderns ihren Beitrag zu einer erfolgreichen Integration leisten. Dabei hilft das Bun-
desinnenministerium den Migranten - mit sichtbarem Erfolg”; www.zuwanderung.de/nn_
1068532/DE/Zuwanderung_ist_Zukunft/Integration/Integration_node.html?_nnn=true.
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¢ aktywne uczestnictwo i prezentowanie stanowiska uwzgled-
niajacego interesy zarowno federacji, jak i krajow zwiazkowych
w ramach UE, Rady Europy oraz ONZ (m.in. wspdlne stano-
wisko wobec orzeczenia Europejskiego Trybunatu Sprawiedli-
wosci w sprawie Metock).

1. Podstawy prawne wspolpracy rzadu federalnego
i krajow zwiazkowych

Republika Federalna Niemiec jest dobrowolna federacja krajow
zwiazkowych, z ktérych kazdy ma swoj wlasny rzad i parlament o szero-
kich kompetencjach w tworzeniu prawa i sprawowaniu wladzy wykonaw-
czej. Celem federalnego porzadku prawnego jest zapewnienie przez wta-
dze federacji wspolnej narodowej jednosci, przy jednoczesnym utrzyma-
niu réznorodnosci krajow zwiazkowych. Podstawa porzadku prawnego jest
natomiast identyczna i wyraza sie¢ w republikanskim, demokratycznym, soc-
jalnym oraz praworzadnym charakterze panstwa (art. 28 konstytucji REN).

Federacyjna budowa panstwa

Zasada ,jednos¢ w réznorodnosci” (Einheit in Vielfalt) oznacza, ze:

¢ federacja bedzie podejmowa¢ samodzielne dziatania tylko
w tych kwestiach, ktore - ze wzgledu na interes narodu - mu-
sza zostac jednolicie uporzadkowane. Wszystkie inne zagad-
nienia reguluja kraje zwiazkowe;

¢ ustawodawstwo jest jak najdalej idaca kompetencja federacji,
natomiast administracja nalezy do powszechnych spraw kra-
jow zwiazkowych. Dlatego zostat utworzony system rownowa-
gi miedzy unitarnymi a federalnymi elementami,

¢ zasada subsydiarnosci jest sposobem postepowania w celu
urzeczywistnienia generalnej zasady federalizmu.

Rada Federalna (Bundesrat) jest jednym z pigciu statych organow
konstytucyjnych Republiki Federalnej Niemiec. Konstytucja opisuje jej po-
lozenie w systemie prawnym RFN w art. 50-53, zgodnie z ktorymi kraje
zwiazkowe uczestnicza, poprzez Bundesrat, w procesie ustawodawczym
i sprawowaniu wladzy administracyjnej federacji oraz w sprawach zwigza-
nych z Unia Europejska. Bundesrat sktada sie z 69 cztonkéw rzadow kra-
jow zwiazkowych, ktorzy moga by¢ rowniez reprezentowani przez innych
cztonkow rzadu. Kazdy kraj zwigzkowy moze oddelegowac¢ do Bundesratu
tylu cztonkow, ile ma gltosow, przyznanych wedtug kryterium liczby miesz-
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kancow (od 3 do 6). Bundesrat podejmuje uchwaty co najmniej wiekszos-
cig glosow swoich cztonkow, a jego posiedzenia sa z zasady jawne.

Samorzad gminny. Kraje zwiazkowe skladaja sie z gmin. Spote-
czenstwo ma na szczeblu krajow zwiazkowych, okregdw i gmin przedsta-
wicielstwa wybrane w wyborach powszechnych, bezposrednich, wolnych,
réownych i tajnych. Gminom musi by¢ zapewnione prawo do regulowania
wszystkich spraw dotyczacych wspdlnoty lokalnej na wlasna odpowie-
dzialnos¢ w ramach przepisow prawnych. Gwarancja samorzadnosci wy-
raza si¢ rowniez w zapewnieniu podstaw wlasnej odpowiedzialnosci finan-
sowej poprzez prawo gmin do pobierania podatkéw (art. 28 konstytucji).

Podzial kompetencji i zasady wspolpracy miedzy federacja
a krajami zwiazkowymi

Prawa suwerenne krajow zwiazkowych zostaty okreslone w art. 30
konstytucji. Realizacja uprawnien wtadczych i wykonywanie zadan pan-
stwowych nalezy do wladz krajow zwiazkowych, o ile konstytucja nie sta-
nowi inaczej lub nie dopuszcza innych regulacji. Prawo zwiazkowe ma
pierwszenstwo przed prawem landow. Warto jednak zauwazy¢, ze ,inne
regulacje” zapisane w konstytucji reguluja kompetencje w odniesieniu do
klasycznego tréjpodziatu wladzy:

¢ ustawodawstwo (art. 70 konstytucji) nalezy z reguly do kom-
petencji federacji. W dziedzinach lezacych w wylacznej kom-
petencji ustawodawczej wtadz federalnych® (np. polityka za-
graniczna, bezpieczenstwo panstwa, polityka walutowa i pie-
niezna, miary i wagi, obywatelstwo federacji) kraje zwiazkowe
posiadaja kompetencje ustawodawcze tylko w takim zakresie,
w jakim sg uprawnione do tego w ustawie federalnej. W dzie-
dzinach objetych ustawodawstwem konkurencyjnym* (np. pra-
wo obywatelskie, prawo karne, prawo procesowe, prawo o cu-
dzoziemcach, ubezpieczenia spoteczne, prawo gospodarcze,
ruch drogowy) kraje zwiazkowe posiadaja kompetencje usta-
wodawcze do momentu skorzystania przez wladze federacji
na mocy ustawy ze swoich kompetencji ustawodawczych. Pod-
sumowujac, mozna stwierdzi¢, ze jesli kompetencja ustawo-
dawcza na mocy konstytucji nie zostanie przyznana federacj,
kraje zwiazkowe posiadaja kompetencje ustawodawcze (np.
sprawy kulturalne, szkolnictwo, radio i telewizja, polityka ko-
munalna, sprawy policyjne, polityka budzetowa);

8 Por. art. 71 i 73 konstytucji RFN.
*  Por. art. 721 74 oraz 33 konstytucji RFN.
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¢ administracja przynalezy z reguly do krajow zwiazkowych. Fe-
deracja tylko w wyjatkowych przypadkach ma urzedy adminis-
tracyjne, ktore bezposrednio kontaktuja sie z obywatelem (pla-
cowki stuzby zagranicznej, stuzby celne, wojsko, federalne
urzedy zeglugi srodladowej). Zgodnie z art. 84 konstytucji kra-
je zwigzkowe wprowadzaja w zycie ustawy federalne (nadzor
przedmiotowy) oraz ustawy wilasne (nadzor prawny),

¢ wiadza sadownicza (art. 92 konstytucji): Scista wspotpraca po-
ziomoéw federalnych i zwiazkowych. Sady federacyjne i krajo-
we sa podzielone na pie¢ grup wedtug obszaréw odpowie-
dzialnosci prawnej. Sady sa trdjinstancyjne: poczawszy od sa-
dow landowych, a skonczywszy na najwyzszym sadzie na po-
ziomie federalnym.

Przepisy konstytucji dotyczace obowiazkéw rzadu federalnego w
zakresie informowania Bundesratu o sprawach UE oraz reprezentacji kra-
ju w organach UE przez czlonkéw rzadoéw krajow zwiagzkowych w przy-
padku polityk lezacych w wylacznej gestii landow zostaty sprecyzowane
w Ustawie o wspotpracy miedzy rzadem federalnym a rzadami krajow
zwiazkowych w sprawach dotyczacych UE.> Aktem wykonawczym zawie-
rajacym szczeg6lowe uzgodnienia odnoszace si¢ do tej ustawy jest Porozu-
mienie o wspolpracy miedzy rzadem federalnym a rzadami krajow zwiaz-
kowych w sprawach dotyczacych UE.®

Regulamin prac ministerstw federalnych’ okresla zasady wspotpra-
cy administracji federalnej z administracja krajow zwiazkowych. Jego
art. 36 stanowi, ze ministrowie wspotpracuja bezposrednio z najwyzszymi ran-
ga urzedami krajow zwigzkowych. Jesli ministerstwo federalne wspotpra-
cuje z innym ministerstwem kraju zwiazkowego, powinno po zakonczonej
wspotpracy poinformowac odpowiednie merytorycznie ministerstwo fede-
ralne o wynikach wspoétpracy. Natomiast bezposrednie kontakty stuzbowe
z innymi urzedami, organizacjami publicznymi, instytucjami na poziomie
landow sa dozwolone tylko wtedy, gdy przewiduja je konstytucja, inne
ustawy lub porozumienia z konkretnymi krajami zwiazkowymi. Pisma
urzedowe o znaczeniu politycznym, ktore sg skierowane do najwyzszych

®  Gesetz uber die Zusammenarbeit von Bund und Lindern in Angelegenheiten der Europdischen

Union vom 12. Mdrz 1993 (Bundesgesetzblatt Teil I s. 313, 1780).

8 Vereinbarung zwischen der Bundesregierung und den Regierungen der Lander iiber die Zu-
sammenarbeit in Angelegenheiten der Europdischen Union in Ausfiihrung von § 9 des Gesetzes
tiber die Zusammenarbeit von Bund und Ldndern in Angelegenheiten der Eu- ropdischen Union
(Bund-Lander-Vereinbarung) vom 29. Oktober 1993 (Bundesanzeiger Nummer 226 vom
2. Dezember 1993, s. 10425).

" Regulamin prac ministerstw federalnych z 30 sierpnia 2000 roku - zob. www.bmi.
bund.de/cln_028/nn_121894/Internet/Content/Broschueren/2007/GGO_de.html.
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urzedow krajow zwiazkowych, powinny byc¢ rowniez dostarczone do sta-
tych przedstawicielstw landow przy Zwiazku.

Reforma federalna Ii 11

1 wrzeénia 2006 r. wszedl w zycie pierwszy etap reformy federal-
nej, ktora byta najbardziej obszerna zmiana przepisow konstytucji w histo-
rii RFN. Ustawa Zasadnicza zostata zmieniona w 40 miejscach. Najwaz-
niejsze zmiany pierwszego etapu reformy federalnej;®

¢ uregulowano i okreslono podziat kompetencji zwiazku i krajow
zwiazkowych, a takze wytyczono zakres odpowiedzialnosci za
poszczegélne decyzje. Po zmianach dziatania rzadu rzadziej
beda wymagaly uzgodnienia z krajami zwiazkowymi, co ozna-
cza wieksza elastycznos¢ w kontaktach z Unia Europejska;

¢ prawo Bundesratu do odrzucania ustaw zostato ograniczone.
Reforma wprowadzita zmniejszenie z ponad 60% do 40%
ustaw, ktore wymagaly zgody Bundesratu. Uniemozliwiono réw-
niez blokowanie dziatalnosci Bundesratu przez parlamenty
krajow zwigzkowych, ktére nie beda mogly sie w przysztosci
wypowiada¢ w sprawach administracyjnych,;

¢ od 2009 roku landy beda mogly samodzielnie podejmowac
decyzje i prowadzi¢ administracje w zakresie szkolnictwa wyz-
szego i edukacji oraz ochrony srodowiska. Federacji pozostaje
jednak mozliwos¢ wptywania na budowe uczelni oraz kierun-
ki pracy naukowej. W ciagu trzech lat zostanie opracowana
biata ksiega ochrony srodowiska. Zasady wynagrodzenia urzed-
nikow naleza do wytacznej kompetencji krajow zwiazkowych.

W drugim etapie reformy federalnej chodzi przede wszystkim o us-
prawnienie podziatu kompetencji finansowych miedzy federacja a krajami
zwiazkowymi. Zapowiedziane zmiany maja stuzy¢ dostosowaniu do no-
wych wyzwan polityki zrownowazonego rozwoju oraz polityki promocji
zatrudnienia. Celem jest wzmocnienie odpowiedzialnosci organizacji lo-
kalnych za ich polityke finansowa. Odpowiednie propozycje zmian ustro-
jowych powinny zosta¢ przygotowane przez wspolna komisje Bundestagu
i Bundesratu, ktora zaczeta swoja dziatalnos¢ w marcu 2007 roku.

Drugi etap reformy bedzie trudniejszy do wprowadzenia. W tym
przypadku w gre wchodza regionalne interesy. Mate i biedniejsze kraje
zwiazkowe nadal chca pozostac¢ niezalezne, a zarazem otrzymywac znacz-

®  Doktadne informacje na temat reformy federalnej zob. www.bundesregierung.de/nn_

66130/Content/DE/StatischeSeiten/Breg/Reformprojekte/foederalismusreform-2006-08-0
9-kernpunkte-der-foederalismusreform-2.html.
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na pomoc finansowa. Wieksze i bogatsze kraje daza do redukcji wysokosci
ptaconych przez siebie skladek, z kolei biedniejsi optuja za wigkszymi do-
platami w imie solidarnosci.®

2. Zrodta prawa o cudzoziemcach w RFN

Podstawy ustawodawstwa o cudzoziemcach obowiazujacego w REN,
lacznie z prawem azylowym i prawem o uchodzcach, wywodza sie z 1oz
nych Zrodet. Zalicza si¢ do nich przepisy prawa miedzynarodowego, pra-
wa Unii Europejskiej i prawodawstwa narodowego. Zestawienie i interpre-
tacja roznych zrodet przepisow regulujacych kwestie cudzoziemcow wska-
zuja nie tylko na ich wspotzaleznosc, ale i ich nieprzejrzystos¢ oraz mozli-
wosc¢ ich niespdjnej interpretacji.’® Proces stanowienia i wykonywania pra-
wa o cudzoziemcach w RFN uwzglednia normy i procedury wynikajace
z regulacji europejskich i miedzynarodowych w tym zakresie (rys. 1).

Ustawodawstwo regulujace status prawny cudzoziemcow wyzna-
cza takze kierunki dziatan podejmowanych przez federacje i kraje zwiaz-
kowe oraz zakres ich kompetencji w obszarze polityk migracyjnej, azylo-
wej i integracyjnej. Ponadto proces wspoélstanowienia oraz wspotwykony-
wania prawa o cudzoziemcach jest przedmiotem regularnych konsultacji
w ramach instytucjonalnej kooperacji miedzy federacja a krajami zwiazko-

Wymi.

W styczniu 2005 roku po dtugiej i zmudnej debacie publiczne;j
weszla w zycie ustawa imigracyjna regulujaca naptyw i prawo do pobytu
cudzoziemcow na terytorium RFN, a takze wyznaczajaca kierunki inte-
gracji obywateli panstw cztonkowskich Unii Europejskiej oraz obywateli
panstw trzecich. Ustawa imigracyjna jest regulacja ramowa, ktdra poprzez
wprowadzenie poprawek do innych przepisow, miedzy innymi ustawy
o obywatelstwie niemieckim (Staatsangehdrigkeitsgesetz), ustawy o postepo-
waniu azylowym (Asylverfahrensgesetz), ustawy o centralnym rejestrze cu-
dzoziemcodw (AZR-Gesetz), zreformowata prawo o cudzoziemcach w Niem-
czech. Sktada si¢ z 15 artykulow, z ktorych dwa pierwsze stanowia dwie
oddzielne ustawy, sa to: Ustawa z dnia 30 lipca 2004 roku o pobycie, dzia-
talnosci zarobkowej i integracji cudzoziemcow na terytorium Republiki
Federalnej Niemiec (Aufenthaltsgesetz) oraz Ustawa z dnia 30 lipca 2004 ro-
ku o powszechnej swobodzie osiedlania si¢ i przemieszczania obywateli
Unii Europejskiej (Freiziigigkeitsgesetz/EU).

® M. K. Grasl, Trennen sich die Wege? Die Bundes- und Europapolitik der Léinder, w: A. Hilde-
brandt, F. Wolf (red.), Die Politik der Bundeslédnder, 2008, s. 327-328.
10 K. Dienelt, Einfithrung, w: Deutsches Ausldnderrecht, Monachium 2008, s. 11.
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Schemat 1

Kompleksowos¢ prawa dla cudzoziemcow w Niemczech

Prawo wspdlnoty

Prawo Unii Europejskigj: miedzynarodowej:

* z reguly ma pierwszenstwo o traktaty migdzynarodowe wiaza
przed Ustawa Zasadnicza; panstwo oraz oddziatywaja na

* implementacj¢ prawa Unii ] jego system prawny:
mozna znalez¢ we wszystkich o istnieje mozliwos¢ przyjecia
aspektach prawa umowy migdzynarodowej
dla _obcokrajowcéw; z rotokotem wytaczajacym;

® zapisy T\é\IE qraLZJE o umowy migdzynarodowe nie
rozporzadzenia Sa Prawo naktadaja bezposrednio praw
bezposrednio stosowanym » o cudzoziemcach « na jednostke, musza one zosta¢
prawem; w Niemczech wprowadzone do narodowego

o dyrektywy UE musza zosta¢ porzadku prawnego (§ 60
wdrozone do system prawnego ustawy o0 pobycie na terytorium
W wyznaczonym terminie; Niemiec odnosi sie do

e orzeczenia ETS musza by¢ Konwencji genewskiej oraz do
przestrzegane przez Europejskiej konwencji praw
administracje publiczna. cztowieka);

osoba fizyczna moze ztozyé
bezposrednig skarge do
Europejskiego Trybunatu Praw
Czlowieka.

Zrodlo: opracowanie wiasne.

Celem wprowadzenia ustawy bylo uwzglednienie interesow nie-
mieckiej polityki gospodarczej oraz szans wynikajacych z uregulowane;j
imigracji. Warto zauwazy¢, ze w zwiazku z nowymi wyzwaniami polityki
bezpieczenstwa, zwigzanymi gléwnie ze zwalczaniem zagrozenia terrorys-
tycznego, wprowadzono zmiany, ktore umocnily i pogtebity sankcyjny cha-
rakter przepisdw oraz stanowia temat ozywionej dyskusji o stopniu inge-
rencji federacji w kompetencje krajow zwiazkowych.*

Gruntowna nowelizacja ustawy imigracyjnej nastapita 28 sierpnia
2007 roku wraz z wejsciem w zyciem Ustawy implementujacej dyrektywy
UE regulujace prawo pobytu i prawo azylowe do niemieckiego systemu
prawnego.” Oprocz implementacji 11 dyrektyw Unii Europejskiej w tym
zakresie w nowelizacji zostaly rowniez uwzglednione wyniki ewaluacji pra-
wa imigracyjnego, dokonanej przez rzadzaca koalicje CDU/CSU i SPD i za-
pisanej w umowie koalicyjnej z 11 listopada 2005 roku oraz w Raporcie
Departamentu ds. Migracji, Integracji, Uchodzcéw i Harmonizacji Prawa

1 Przyktadem moze by¢ obecny spor na temat uzycia Federalnych Sit Zbrojnych w zakre-

sie ochrony bezpieczenistwa wewnetrznego, czy na temat rozszerzenia kompetencji Fede-
ralnego Biura Kryminalnego uprawniajacych miedzy innymi do przegladania komputeréw
podejrzanych obywateli online.

2 Por. Gesetz zur Umsetzung aufenthalts- und asylrechtlicher Richtlinien der Europdischen
Union vom 19. August 2007, Bundesgesetzblatt 1 2007 nr 42, s. 1970n.
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Europejskiego Federalnego MSW z czerwca 2006 roku o ewaluacji ustawy
imigracyjnej.”® Dlatego znowelizowana ustawa imigracyjna wskazuje liczne
srodki, ktore maja nie tylko wspiera¢ integracje cudzoziemcow, ale i wy-
magac od nich widocznego wkiadu w ich integracje ze spoleczenstwem
niemieckim. Réwnoczesnie wprowadzono przepisy ulatwiajace walke
z procederem zawierania fikcyjnych matzenstw i przeprowadzaniem adop-
cji w celu osiedlenia si¢ na terytorium RFN oraz ze zjawiskiem przymuso-
wych matzenstw w rodzinach imigrantow.

Wykaz gléwnego ustawodawstwa regulujacego konkretne
obszary zycia cudzoziemcoéw w RFN oraz odwolujacego sie
do podzialu kompetencji miedzy federacje i kraje zwiazkowe

Wijazd do Republiki, pobyt w niej i wyjazd z niej

Kwestie te reguluja nastepujace przepisy:

L 4

Ustawa z 30 lipca 2004 roku o pobycie, dziatalnosci zarobko-
wej i integracji cudzoziemcow na terytorium Republiki Fede-
ralnej Niemiec (Aufenthaltsgesetz);

Ustawa z 30 lipca 2004 roku o powszechnej swobodzie osied-
lania sie i przemieszczania obywateli Unii Europejskiej (Frei-
zugigkeitsgesetz/EU),

Uchwata Rady Stowarzyszeniowej EWG-Turcja nr 1/80 o roz-
woju procesu stowarzyszeniowego (Beschluss Nr. 1/80 des As-
soziationsrats EWG-Tiirkei tiber die Entwicklung der Assoziation);

Dyrektywa 2004/38/WE Parlamentu Europejskiego i Rady
z 29 kwietnia 2004 roku w sprawie prawa obywateli Unii
i cztonkéw ich rodzin do swobodnego przemieszczania sie
i pobytu na terytorium panstw cztonkowskich zmieniajaca
rozporzadzenie (EWG) nr 1612/68 i uchylajaca dyrektywy
64/221/EWG, 68/360/EWG, 72/194/EWG, 73/148/EWG,
75/34/EWG, 75/35/EWG, 90/364/EWG, 90/365/EWG
i3/96/EWG;

Rozporzadzenie Rady UE z 15 marca 2001 roku nr 539/2001
wymieniajace panstwa trzecie, ktoérych obywatele musza po-
siada¢ wizy podczas przekraczania granic zewnetrznych, oraz
te, ktorych obywatele sa zwolnieni z tego wymogu;

13

Por. Bericht zur Evaluierung des Gesetzes zur Steuerung und Begrenzung der Zuwanderung

und zur Regelung des Aufenthalts und der Integration von Unionsbiirgern und Ausldndern (Zu-
wanderungsgesetz), www.fluechtlingsrat-nrw.de/2371/.
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¢ Porozumienie wykonawcze do Uktadu z Schengen (tzw. Schen-
gen II) z 19 czerwca 1990 roku;

¢ Rozporzadzenie (WE) nr 562/2006 Parlamentu Europejskie-
go i Rady z 15 marca 2006 roku ustanawiajace wspolnotowy
kodeks zasad regulujacych przeptyw osob przez granice (ko-
deks graniczny Schengen);

¢ Rozporzadzenie z 25 listopada 2004 roku regulujace prawo
pobytu (Aufenthaltsverordnung);

¢ Kodeks socjalny z 24 marca 1997 roku - Ksiega III (Sozial-
gesetzbuch/SGB III),

¢ Rozporzadzenie z 22 listopada 2004 roku o procedurze do-
puszczenia do wykonywania zawodu przez cudzoziemcow
mieszkajacych w REN (Beschdftigungsverfahrensverordnung).

Ustawa z 30 lipca 2004 roku o pobycie, dziatalnosci gospodarcze;
i integracji cudzoziemcow na terytorium RFN* reguluje nie tylko kwestie
wjazdu do Republiki, pobytu w niej i wyjazdu z jej terytorium, ale i odnosi
sie do uzyskiwania pozwolenia na prace. Na podstawie zmian wprowadzo-
nych po 1 stycznia 2005 roku nie jest konieczne uzyskanie pozwolenia na
pobyt, trzeba jedynie wypetnic¢ obowiazek meldunkowy po przybyciu do
REN i uzyska¢ przed podjeciem pracy pozwolenie na prace we wiasciwej
Agenciji ds. Pracy (Agentur fiir Arbeit), ktore zazwyczaj mieszczg sie w admi-
nistracji miasta lub gminy. Nowym rozwiazaniem jest rowniez umieszcze-
nie w ustawie zapisow uprawniajacych do uczestnictwa w kursach inte-
gracyjnych.”® Ustawy nie stosuje sie wobec obywateli panstw cztonkow-
skich UE iich rodzin oraz przedstawicieli korpusu dyplomatycznego.

Podzial kompetencji miedzy federacje a kraje zwiazkowe reguluje
rozdzial 7 ustawy. Zgodnie z art. 71 ustawy urzedom ds. cudzoziemcow
(Auslanderbehdrden) przystuguje prawo do rozstrzygania w sprawach regu-
lujacych prawo pobytu oraz w kwestiach paszportowych. Rzady krajow
zwiazkowych moga przydziela¢ zadania wynikajace z ustawy jednemu
urzedowi ds. cudzoziemcow lub kilku z nich, ktére sa pierwszym miej-

¥ Por. Bundesgesetzblatt 2004 1, s. 1950.

15 Ustawa przewiduje prawo do udziatu w kursach jezyka niemieckiego i integracyjnych.
Prawo to majg imigranci zarobkowi, niektére grupy uchodzcéw, osoby prowadzace samo-
dzielna dziatalnos¢ gospodarcza, cztonkowie rodzin. Uczestnictwo w takim kursie jest wa-
runkiem przediuzenia zezwolenia na pobyt. Szerzej na temat kursow integracyjnych zob.
www.bmi.bund.de/Internet/Content/Themen/Integration/WiD_pol_tuerk_arab/WiD_Inte-
grationskurse_pol,templateld=raw,property=publicationFile.pdf/WiD_Integrationskurse_-
pol.pdf.
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scem kontaktowym dla cudzoziemcow w sprawie konkretnych pytan do-
tyczacych ich praw i obowiazkow.

Ustawa z 30 lipca 2004 roku o powszechnej swobodzie osiedlania
sie i przemieszczania obywateli Unii Europejskiej jest traktowana jako roz-
dzial 2 ustawy imigracyjnej. Reguluje prawo wijazdu, pobytu obywateli
panstw cztonkowskich Unii Europejskiej oraz cztonkow ich rodzin (art. 1).
Zawiera liczne zmiany, dotyczace na przyktad zniesienia zezwolenia na po-
byt, mozliwosci wypetnienia obowiazku meldunkowego w lokalnym urze-
dzie ds. cudzoziemcow oraz wprowadzenia nowych przepisow o utracie
swobody przeptywu 0séb ze wzgledu na istotne zagrozenie porzadku pub-
licznego i bezpieczenstwa panstwa.

Postepowanie azylowe i uchodzstwo

Prawo azylowe i uchodzZcze w RFN reguluja nast¢pujace akty:

¢ Ustawa Zasadnicza Republiki Federalnej Niemiec z 23 maja
1949 roku (Grundgesetz Art. 16);

+ Konwencja dotyczaca statusu uchodzcow sporzadzona w Ge-
newie z 28 czerwca 1951 roku (Genfer Fliichtlingskonvention);

¢ Ustawa o postepowaniu azylowym z 27 czerwca 1993 roku
(Asylverfahrensgesetz - AsylVfG),

¢ Rozporzadzenie z 4 grudnia 1997 roku o podziale kompeten-
cji wykonawczych do tzw. Konwencji dublinskiej z 15 czer-
wca 1990 roku oraz do Rozporzadzenia Rady (WE) 2725/
2000 z 11 grudnia 2000 roku w sprawie ustanowienia syste-
mu Eurodac, stuzacego poréwnywaniu odciskow palcow w ce-
lu skutecznego stosowania Konwencji dublinskiej (Asylzu-
standigkeitsbestimmungsverordnug - AsylZBV),

¢ Rozporzadzenie Rady UE nr 343/2003 z 18 lutego 2003 roku
ustanawiajace kryteria i mechanizmy okreslenia kraju czton-
kowskiego odpowiedzialnego za rozpatrzenie wniosku o azyl

zlozonego w jednym z krajow cztonkowskich przez obywatela
kraju trzeciego (Verordnung EG Nr. 343/2003),

¢ Dyrektywa Rady UE 2004/83 z 29 marca 2004 roku w spra-
wie minimalnych norm kwalifikacji i statusu obywateli panstw
trzecich lub bezpanstwowcow jako uchodzcow lub osoby, kto-
re z innych wzgledéw potrzebuja migedzynarodowej ochrony,
oraz zawartosci przyznawanej ochrony (Richtlinie 2004,/83/EG).
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Zgodnie z art. 16 Ustawy Zasadniczej osoby przesladowane maja
zagwarantowane prawo do ubiegania si¢ o azyl na terytorium Niemiec. Pra-
wo azylowe zostalo skonkretyzowane w ustawie o postgpowaniu azylo-
wym (AsylVfG) oraz w ustawie o prawie pobytu (AufenthG). Prawo azylu
przystuguje jednak osobom, ktdére sa przesladowane ze wzgledéw poli-
tycznych.'

Ustawa imigracyjna zniosta stanowisko pelnomocnika ds. azylu
(wczesniej § 6 AsylVfG), nastepnie zostaty wprowadzone do ustawy o po-
bycie definicje przesladowania o charakterze niepanstwowym i ze wzgledu
na plec. Ustawa z 19 sierpnia 2007 roku, implementujaca dyrektywy UE
regulujace prawo pobytu i prawo azylowe do niemieckiego systemu praw-
nego, wprowadzita miedzy innymi dyrektywy jakosciowe 2004/83/UE,
ktore ustalaja warunki uznania osoby za uchodzce i udzielenia jej schro-
nienia, oraz transponowata do niemieckiego systemu prawnego nastep-
stwa prawne w odniesieniu do prawa do pobytu, dostepu do rynku pracy,
pomocy socjalnej, opieki medycznej i srodkow integracyjnych wynikajace
z przyjetych dyrektyw.

Obywatelstwo Republiki Federalnej Niemiec

Kwestie obywatelstwa RFN reguluja nastepujace przepisy:*’

¢ Ustawa Zasadnicza Republiki Federalnej Niemiec z 23 maja
1949 roku (Grundgesetz Art. 161 116);

¢ Ustawa o obywatelstwie z 22 czerwca 1913 roku (Staatsange-
horigkeitsgesetz, StAG));

¢ Ustawa z 10 sierpnia 2007 roku o wypedzonych i uchodzcach
(Bundesvertriebenengesetz, BVEG).

Aktualne prawo o obywatelstwie niemieckim®® odwotuje sie do us-
tawy z 1913 roku. Ramowa ustawa imigracyjna wprowadzita jednak pew-
ne zmiany, ktére moga w przysztosci utrudni¢ osobom ubiegajacym sie
o obywatelstwo niemieckie jego nabycie. Osoby te musza zaliczy¢ test, kto-

6 Pojecie przesladowania z przyczyn politycznych w Ustawie Zasadniczej odwotuje sie

do pojecia uchodzcy w prawie miedzynarodowym, ktére wykrystalizowalo sie w pierwszej
potowie XX wieku. Chronione powinny by¢ osoby, ktére musialy opusci¢ teren, na ktorym
zamieszkiwaly, ze wzgledu na zagrozenie zycia, zdrowia badz wolnosci. Zagrozenie to jest
najczesciej zwiazane z walkami zbrojnymi, kleskami zywiotowymi, przesladowaniami reli-
gijnymi badz z powodu rasy lub przekonan politycznych.

¥ Niemcem w sensie artykulu 116 Konstytucji z zastrzezeniem innych regulacji praw-
nych jest ten, kto posiada niemiecka przynaleznos¢ panstwowa lub jako uciekinier lub wy-
pedzony niemieckiej narodowosci lub jako ich wspdétmatzonek lub potomek zostat przy-
jety na obszarze Rzeszy Niemieckiej wedtug stanu z 31 grudnia 1937 roku.

8 Pelny tekst ustawy zob. www.gesetze-im-internet.de/rustag/BJNR005830913.html.
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ry sprawdza ich umiejetnosci jezykowe, a takze podstawowa wiedze na te-
mat prawa i porzadku publicznego (Art. 10 Abs. 1 Nr 7 i Abs. 5 Staatsange-
horigkeitsgesetz). Odpowiedzialny za przeprowadzenie postepowan w spra-
wach przyjecia poznych przesiedlencow (Spdtaussiedler) jest Federalny
Urzad Administracyjny (Bundesverwaltungsamt).

Ustawodawstwo socjalne

Prawa socjalne cudzoziemcow zostaty uregulowane w:

*

Rozporzadzeniu z 13 grudnia 2004 roku o wprowadzeniu kur-
sow integracyjnych dla cudzoziemcow i poéznych przesiedlen-
cow (Integrationskursverordnung, IntV),

Kodeksie socjalnym z 27 grudnia 2003 roku (Sozialgesetzbuch,
SGB);

Ustawie z 5 sierpnia 1997 roku o swiadczeniach dla staraja-
cych sie o azyl (Asylbewerberleistungsgesetz, AsylLG).

Z kolei dostep do swiadczen i ustug zostat uregulowany w:

*

*

ustawie o prawie rodzicielskim (Bundeselterngesetz),

ustawie federalnej o zasitkach na wychowanie dzieci (Bundes-
erziehungsgeldgesetz),

ustawie o zasitkach dla dzieci (Bundeskindergeldgesetz),
ustawie o podatku dochodowym (Einkommenssteuergesetz, EstG),

ustawie o $wiadczeniach alimentacyjnych (Unterhaltsvorschuss-
gesetz),

ustawie federalnej o wspieraniu edukacji (Bundesausbildungs-
forderungsgesetz, BafoG).

Prawo regulujace obieg i ochrone informacji

Zagadnienia obiegu i ochrony informaciji zostaly uregulowane w:

*

Ustawie z 2 wrzesnia 1994 roku o centralnym rejestrze cudzo-
ziemcow (Ausldnderzentralregister, AZR-Gesetz);

Rozporzadzeniu wykonawczym z 17 maja 1995 roku do Usta-
wy o centralnym rejestrze cudzoziemcoéw (AZRG-Durchfiihrungs-
verordnung, AZRG-DV).

Glownym celem wprowadzenia centralnego rejestru cudzoziem-
cow bylo wsparcie i koordynacja wspotpracy odpowiednich instytucji
i stuzb na poziomie federacji oraz krajow zwiazkowych zajmujacych si¢
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stosowaniem przepisow o cudzoziemcach i azylantach. Rejestr spetnia dwie
podstawowe funkcje: indentyfikacyjng oraz informacyjna. Powstanie cen-
tralnej bazy danych cudzoziemcow byto bardzo wazne ze wzgledu na fakt
istnienia w RFN zdecentralizowanej administracji. Zanim konkretna stuz-
ba czy urzad ds. cudzoziemcoéw podejmie decyzje, musi zasiegnac infor-
macji w innych urzedach na temat toczacych si¢ postepowan w sprawie
konkretnego cudzoziemca.

W gtownej bazie danych sa przechowywane adnotacje dotyczace
danych osobowych, statusu, otrzymanych wiz pobytowych, celu pobytu
nie tylko tych cudzoziemcow, ktorzy zatrzymali sie w Niemczech diuzej
niz na trzy miesiace. Informacje do gtéwnej bazy danych przekazuja urze-
dy ds. cudzoziemcow. Z rejestru korzystaja przede wszystkim urzedy ds.
cudzoziemcow (okoto 647 jednostek), Federalny Urzad ds. Migracji i U-
chodzcow, 186 placowek zagranicznych oraz stuzby strazy graniczne;.

3. Instytucjonalny wymiar wspoldecydowania i wspotpracy

Komisja ds. Wewnetrznych w Niemieckiej Radzie Zwiazkowej
(Ausschuss fiir Innere Angelegenheiten im Bundesrat)

Kraje zwiazkowe, zgodnie z art. 50 Ustawy Zasadniczej, poprzez
Bundesrat biora udzial w procesie ustawodawczym i w wykonywaniu pra-
wa dotyczacego spraw federacji oraz Unii Europejskiej. Bundesrat odgry-
wa role instytucji taczacej federacje i kraje zwiazkowe oraz stanowi prze-
ciwwage dla federalnych organéw Bundestagu i rzadu federalnego RFN.

Kazdy z krajow zwiazkowych wysyta po jednym z cztonkow rzadu
do 16 branzowych komisji. Projekty ustaw, ktore dotycza prawa migracyj-
nego, niezaleznie od tego, czy pochodza od rzadu federalnego, Bundesta-
gu albo kraju zwiazkowego, sa omawiane podczas posiedzen Komisji ds.
Wewnetrznych Bundesratu. Ministrowie spraw wewnetrznych krajow
zwigzkowych lub inni uprawnieni ich pelnomocnicy pracuja w komisji
nad projektami konkretnych przepiséw. Kanclerz federalny, federalny mi-
nister spraw wewnetrznych oraz ich pelnomocnicy maja prawo uczest-
niczy¢ w posiedzeniach plenarnych oraz w pracach Komisji ds. Wewnetrz-
nych Bundesratu. Nalezy w kazdej chwili wystuchac¢ ich opinii, a rzad fe-
deralny jest zobowiazany do informowania Bundesratu na biezaco o pro-
wadzonych sprawach. W ten sposob utrzymuje sie¢ staly dialog miedzy
podmiotami federacyjnego panstwa.*

% Rzad federalny zgodnie z artykutem 23 ust. 5 konstytucji RFN ma obowiazek uwzgled-

nienia stanowiska oraz zastosowania do wytycznych Bundesratu, w przypadku gdy projekt
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Zakres obowiazkow komisji pokrywa sie¢ w znacznym stopniu z za-
kresem kompetencji Ministerstwa Spraw Wewnetrznych RFN. Posiedzenia
komisji, ktora wypracowuje stanowisko Bundesratu w sprawie polityki mi-
gracyjnej oraz prawa cudzoziemcow i azylantow na terytorium RFN, odby-
waja sie, ze wzgledu na poufny charakter postanowien, za zamknietymi
drzwiami. Decyzje s3 podejmowane zwykla wiekszoscia glosow w obec-
nosci co najmniej potowy sktadu komisji.°

Ze wzgledu na polityczny charakter komisji w trakcie jej obrad pre-
zentowane sa rowniez stanowiska partii politycznych. We wspotpracy rza-
du federalnego z krajami zwiazkowymi zréznicowane interesy poszczegol-
nych krajow moga prowadzi¢ do braku jednolitego stanowiska w spra-
wach polityki migracyjnej, szczegélnie wowczas, gdy wiekszos¢ w Bundes-
tagu ma inna partia lub koalicja niz w Bundesracie. Mozliwe zaklocenia
systemu koordynacji polityki migracyjnej sa skutecznie naprawiane przez
metody wspotpracy miedzy resortami spraw wewnetrznych federacji i kra-
jow zwiazkowych oraz umiejetnos¢ wypracowywania kompromisowych
rozwiazan w ramach szerokiej wspolpracy instytucjonalnej.

Stala Konferencja Ministrow Spraw Wewnetrznych

i Senatorow? Krajow Zwiazkowych (Stdndige Konferenz
der Innenminister und - senatoren der Linder -
Innenministerkonferenz)

W trakcie regularnych konferencji ministréw spraw wewnetrznych
krajow zwiazkowych REN, w ktorych bierze rowniez udziat jako gosc fede-
ralny minister spraw wewnetrznych, sa poruszane najwazniejsze problemy
niemieckiej polityki migracyjnej. Konferencja zainaugurowata swoje obra-
dy w 1954 roku. Mimo ze nie jest ona instytucja czy organem Bundesratu,
to jej sekretariat przyporzadkowany jest wyzszej izbie niemieckiego parla-
mentu.”?

Zazwyczaj ministrowie spotykaja sie dwa razy w roku. W przypad-
ku zaistnienia waznej przestanki politycznej moze zosta¢ zwolane posie-
dzenie nadzwyczajne. Uchwaly sa podejmowane jednomyslnie, przy czym
istnieje mozliwos¢ wstrzymania si¢ od glosu. Postanowienia konferencji sa

aktu prawnego dotyczy: wytacznych uprawnien ustawodawczych landow; tworzenia insty-
tucji krajow zwiazkowych; postepowania administracyjnego obowigzujacego w landach.

2 Por. U. Munch, Die Rolle des Bundesrates im politischen Prozess, w: ,Informationen zur
politischen Bildung” 298/2008, Bonn 2008, s. 30-42.

2 Tak inaczej nazywa si¢ minister spraw wewnetrznych landoéw Berlina, Hamburga i Bre-
my, w ktdrych rzady krajowe nosza nazwe Senatu.

2 QOfigjalna strona internetowa: www.bundesrat.de/cln_051/nn_8758/DE/gremien-konf/-
fachministerkonf/imk/imk-node.html.
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sporzadzane w formie pisemnej i nastepnie podawane do publicznej wia-
domosci, jezeli zaden z krajow zwiazkowych nie zgtosi sprzeciwu.®

Stata konferencja ministrow jest wspierana przez sze$¢ zespotow
roboczych, ktére tworza dyrektorzy departamentéw odpowiednich minis-
terstw na poziomie federacji i krajow zwiazkowych. Prawem o cudzoziem-
cach zajmuje si¢ pierwszy zespot roboczy pod nazwa Prawo Panstwowe
i Administracja (AK I Staatsrecht und Verwaltung). Warto zauwazyc, ze po-
stanowienia konferencji sa czesto krytykowane ze wzgledu na swoja ogol-
nikowos¢, ktora ma pozostawic pole manewru dla ministrow spraw wew-
netrznych krajow zwiagzkowych we wprowadzaniu rozwiazan dotyczacych
cudzoziemcow. Oznacza to, ze sytuacja obcokrajowcow zalezy od miejsca
ich zamieszkania w konkretnym landzie. Warunki ich przyjecia réznia sie
w zaleznosci od kraju zwiazkowego.

Kolejne konferencje i grupy robocze sa pomocniczymi ciatami kon-
sultacyjnymi, ktorych spotkania powinny sie odbywac przed terminem roz-
poczecia Statej Konferencji Ministrow Spraw Wewnetrznych, aby wnioski
umieszczone w postanowieniach koncowych mogty by¢ przeniesione na
wyzszy poziom wspotpracy w ramach tej Konferencji. W rzeczywistosci
ich raporty i rekomendacje nie zawsze znajduja si¢ w agendzie Statej Kon-
ferencji Ministrow Spraw Wewnetrznych.

Konferencja Przedstawicieli Wydzialow Ministerstw Spraw
Wewnetrznych Federacji i Krajow Zwiazkowych

ds. Cudzoziemcow (Ausldnderreferentenbesprechung des Bundes
und der Linder, ARB)*

Cele: Spotkania Konferencji, ktore zostaly zapoczatkowane w la-
tach 50. ubiegtego wieku, odbywaja sie dwa razy w roku (wiosna w Ber-
linie, jesienia w innym miescie) w celu skoordynowania dziatan wydzia-
tow w poszczegdlnych ministerstwach w polityce migracyjnej oraz omo-
wienia najwazniejszych problemow i propozycji ich rozwiazan na pozio-
mie federacji i krajow zwiazkowych.

Uczestnicy: przedstawiciele MSW federacji i krajow zwiazkowych,
najczesciej dyrektorzy odpowiednich wydziatow. Zwyczajowo spotkania
prowadzi dyrektor Wydziatu MI3. Czg¢sto zapraszani sa rowniez urzednicy
MSZ, Federalnego Urzedu do spraw Migracji i Cudzoziemcéw oraz innych
ministerstw, jezeli wymaga tego program spotkania.

2 Upublicznione uchwaty konferencji zob. www.berlin.de/sen/inneres/imk/beschluesse.-

html.
% Informacje uzyskane w rozmowie z urzednikami referatu MI3 (Ausldnderrecht).

| 24



MicHAr ADAMOWICZ

Tematy rozmow i efekty pracy: najwazniejsze kwestie dotyczace
cudzoziemcow, lezace w kompetencjach federacji i krajow zwiazkowych,
jest to okoto 20-25 tematow.” Efektem pracy dwudniowej konferencji jest
koncowy protokot, ktory nastepnie zostaje opublikowany w krajach zwiaz-
kowych.

Grupa Robocza ds. Dobrowolnych Powrotow i Readmisji
(Arbeitsgemeinschaft in Riickfithrungsfragen, ArGeRii)*

Cele: ocena istniejacych przepisow i zgtaszanie odpowiednich po-
prawek, ktore powinny by¢ uwzgledniane w ramach Statej Konferencji Mi-
nistrow Spraw Wewnetrznych.

Uczestnicy: od wiosny 1993 roku dwa razy w roku spotykaja si¢
przedstawiciele referatéw do spraw cudzoziemcow MSW krajow zwiazko-
wych zajmujacych sie problematyka powrotéw i wydalania cudzoziemcow
oraz - jako zaproszeni goscie - urzednicy federalnego MSW (gtéwnie refe-
ratu MI5), MSZ, funkcjonariusze policji federalnej, a takze pracownicy Fe-
deralnego Urzedu ds. Migracji i Uchodzcow. Przewodnictwo przez wiele
lat sprawowata Nadrenia Polnocna-Westfalia do momentu jego przejecia
przez Dolng Saksonie, przy czym spotkania odbywaja si¢ w roznych mias-
tach Niemiec.

Tematy rozmow i efekty pracy: spotkania powinny sie odbywac
przed rozpoczeciem Konferencji Ministrow Spraw Wewnetrznych, aby
wnioski umieszczone w raporcie koncowym mogly by¢ przeniesione na
wyzszy poziom wspotpracy. Jednak w rzeczywistosci nie zawsze sa one
przez Konferencje uwzgledniane.

Grupa Robocza ds. Uchodzcow
(Arbeitsgemeinschaft in Fliichtlingsfragen ArGeFlii)*’

Cele: wspotpraca w rozwiazywaniu problemow oraz ocena aktow
prawnych dotyczacych przyjmowania i integracji uchodzcow.

Uczestnicy: przedstawiciele grup roboczych do spraw uchodzcow
administracji krajow zwiazkowych, urzednicy federalnego MSW (gtownie

25

Przyklady poruszanych kwestii: Freiburg, rok 2000: krytyka krajow zwiazkowych od-
nosénie do procedury odrzucania wnioskow wizowych przez MSZ; Berlin, kwiecienn 2005 1.:
sprzeciw krajow zwiazkowych wobec stanowiska BMI w kwestii wytaczenia dzieci i mto-
dziezy, z tolerowanym prawem pobytu, ze szkolnych wycieczek zagranicznych.

% Informacje uzyskane w rozmowie z pracownikami Referatu MI5 (Riickfiihrung und Riick-
kehrforderung).

7 Informacje uzyskane podczas rozmowy z urzednikami referatu MI7 (Mafsnahmen der
Integrationsforderung).
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referat MI7), goscinnie pracownicy Federalnego Urzedu ds. Migracji i U-
chodzcow, przedstawiciele innych ministerstw, organizacji pozytku pub-
licznego, jezeli wymaga tego program spotkania.

Tematy rozmow i efekty pracy: kwestie dotyczace przyjmowania
i integracji uchodzcow, wspotpraca federacji i krajow zwiagzkowych w fi-
nansowaniu tego typu przedsiewzie¢.® Wypracowane stanowiska w for-
mie protokolow s3 przekazywane do wiadomosci odpowiednich stuzb
i urzedow zajmujacych sie problematyka uchodzcow oraz powinny by¢ u-
wzgledniane w ramach Statej Konferencji Ministrow Spraw Wewnetrznych.

Pozostale formy wspotpracy

Konferencja Przegladowa Urzedoéw Duzych Miast
ds. Cudzoziemcow (Erfahrungsaustausch der Ausldnder-
behirden der grofsen Stddte)

Cel: Konferencja jest informacyjnym forum dialogu przedstawicie-
li wspomnianych instytucji reprezentujacych okoto 25 najwiekszych miast
RFN.

Uczestnicy: Spotkanie na poziomie dyrektorow tych urzedow od-
bywa sie dwa razy w roku. Zaproszeni urzednicy federalnego MSW wyste-
puja w roli obserwatorow informujacych o obecnej polityce migracyjnej na
poziomie federacji. Ponadto z ich punktu widzenia kongres nie odgrywa
wiekszej roli.

Tematy rozmow: Podczas 52. konferencji zorganizowanej w dniach
20-21 listopada 2008 roku przez Federalny Urzad ds. Migracji i Uchodz-
cow w Norymberdze poruszono miedzy innymi: orzeczenie Europejskiego
Trybunatu Sprawiedliwosci z 25 lipca 2008 roku C-127/08 w sprawie Me-
tock a mozliwos¢ naduzywania swobody przeptywu osob; kwestia nabycia
prawa statego pobytu przez cztonka rodziny obywatela panstwa cztonkow-
skiego UE, ktory posiada obywatelstwo panstwa trzeciego (art. 4 ustawy
z 30 lipca 2004 o powszechnej swobodzie osiedlania si¢ i przemieszczania
obywateli Unii Europejskiej).

% Przyklady poruszanych tematow: koszty i podstawy prawne przyjecia i zapewnienia

opieki 14 uchodzcow pochodzenia uzbeckiego we wspoétpracy z UNHCR w odniesieniu do
artykutow 22 i 24 Ustawy o prawie pobytu, konsultacje federacji i krajow zwiazkowych na
temat utworzenia tzw. Katalogu Hamburskiego oraz sprecyzowania przepiséw administra-
cyjnych dotyczacych rozmieszezenia nielegalnie przybytych cudzoziemcéw na podstawie
artykutu 15a tej ustawy.
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Program REAG/GARP

W RFN rozréznia sie pojecia dobrowolnego powrotu do kraju po-
chodzenia (die freiwillige Riickkehr) oraz readmisji (die zwangsweise Riick-
fuhrung). Kolejnym przyktadem wspotpracy miedzy federacja a krajami
zwiagzkowymi sa wspierane przez nie politycznie i finansowo programy ma-
jace utatwi¢ zainteresowanym cudzoziemcom powrét do ojczyzny. Przy-
ktadem takiej inicjatywy jest wspdlnie finansowany przez federacje i kraje
zwigzkowe Program REAG/GARP (Reintegration and Emigration Programme
for Asylum-Seekers in Germany oraz Government Assisted Repatriation Pro-
gramme).

W ramach programu REAG cudzoziemcy, ktérzy dobrowolnie zde-
cydowali sie na powrdt do panstwa pochodzenia lub do panstwa trzecie-
go, ktore wyrazito zgode na ich przyjecie, moga sie ubiega¢ o dofinansowa-
nie kosztow podrozy. Program GARP przewiduje w wyjatkowych, uzasad-
nionych migracyjno-politycznymi przestankami, przypadkach pomoc fi-
nansowa ha zagospodarowanie sie w panstwie przyjmujacym.

W przypadku przymusowej deportacji pojawiaja sie, rzecz jasna,
opory i sprzeciw ze strony wydalanych osob, ale rowniez brak checi i woli
wspotpracy panstw pochodzenia. W tym celu Zwiazek dazy do podpisy-
wania specjalnych uméw o przejmowaniu przez te panstwa osob wydala-
nych z terytorium RFN.

4. Wnioski i rekomendacje dla Polski

Polityka migracyjna Polski wymaga nieustannego dostosowywania
do nowych wyzwan. Analizujac doswiadczenia REN pod katem ich ewen-
tualnej przydatnosci dla Polski, trzeba bra¢ pod uwage réznice w uwarun-
kowaniach obu krajow, ich odmienne tradycje i doswiadczenia w regulo-
waniu zagadnien imigracji.

Po pierwsze, integracja legalnie i na state zyjacych cudzoziemcow
powinna by¢ traktowana jako kluczowe dla panstwa zagadnienie spotecz-
no-obywatelskie. Odnosi si¢ to zaréwno do administracji rzadowe;j, jak
i samorzadowej. Potrzebny jest szeroki program wspolpracy z licznymi
srodkami, ktore maja nie tylko wspierac integracje, ale i aktywizowac sro-
dowiska cudzoziemcow oraz wymaga¢ od nich aktywnego wktadu w ich
integracje ze spoteczenstwem.

Po drugie, dla procesu formutowania polityki migracyjnej istotne
znaczenie ma dazenie do osiaggniecia mozliwie najszerszego konsensusu
spotecznego w tej dziedzinie, opartego na wspoétpracy miedzy administra-
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cja panstwowa, administracja samorzadowa oraz organizacjami pozytku
publicznego zajmujacymi si¢ prawami imigrantow (dialog moze si¢ odby-
wa¢ w ramach Komisji Wspolnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego). Ta-
kie podejscie jest gwarancja trwatosci polityki migracyjnej akceptowanej
przez rozne srodowiska spoteczne (mimo wydtuzenia czasu formutowania
stanowiska na skutek prowadzenia dialogu).

Po trzecie, doswiadczenia niemieckie pokazuja, ze otwarta debata
publiczna stwarza mozliwos¢ przedstawienia stanowisk oraz artykulacji
interesow przez zainteresowane podmioty. Warto podkresli¢, ze bardzo
rozbiezne sa poglady i interesy panstwa (interes bezpieczenstwa), samo-
rzadow (interes ekonomiczny), a takze samych migrantow (uregulowanie
prawne ich statusu). Nalezy budowac¢ kompromis spoteczny w zakresie
polityki migracji, a unikanie debaty publicznej moze prowadzi¢ do braku
spotecznej akceptacji dla rozwiazan narzuconych przez panstwo.

Po czwarte, warto zastanowic¢ sie nad utworzeniem w Polsce nieza-
leznej komisji do spraw migracji, ktora uporzadkowataby sposéb prowa-
dzenia debaty publicznej oraz stanowitaby forum do prowadzenia rozmow.
Mogliby w niej zasiada¢ przedstawiciele administracji rzadowej i samorza-
dowej, niezalezni eksperci, reprezentanci zwiazkow zawodowych, Koscio-
low oraz organizacji pozytku publicznego. Dobrym przyktadem takiej for-
my dialogu spotecznego sa tzw. okragte stoty w Kolonii i Monachium, kto-
re wprawdzie zajmuja si¢ problematyka zatrudnienia, opieki zdrowotnej,
dostepu do oswiaty imigrantow nieposiadajacych prawa pobytu, ale ta for-
muta wspotpracy jest godna polecenia. Polska stanie w przysztosci przed
wielkimi wyzwaniami w zakresie polityki migracji. Przemawia za tym niski
przyrost naturalny, starzenie sie spoleczenstwa oraz wzrastajace zapotrze-
bowanie na site robocza w polskiej gospodarce. Dlatego trzeba bra¢ pod
uwage koniecznos¢ zmian w stosownych regulacjach prawnych. W zwiaz-
ku z tym warto analizowa¢ doswiadczenia RFN i wyciagnac¢ wnioski, zwta-
szcza ze sposobu zorganizowania wspotpracy miedzy rzadem federalnym
a krajami zwiazkowymi w dziedzinie polityki migracyjnej. Polska powinna:

¢ potraktowac zjawisko imigracji jako kluczowe zagadnienie

spoteczno-obywatelskie na wszystkich szczeblach panstwa
(czyli administracji rzadowej i samorzadowe;j);

¢ opracowac szeroki program wspoétpracy administracji rzado-
wej z samorzadowa. Powinien on zawiera¢ liczne srodki, ktore
beda wspierac integracje, a takze aktywizowac srodowiska cu-
dzoziemcow oraz wymagac od nich aktywnego wktadu w ich
integracje ze spoteczenstwem;
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¢ mie¢ na uwadze gospodarcze i rozwojowe potrzeby spoteczen-
stwa oraz zabezpieczenie bezpieczenstwa panstwa i jego oby-
wateli. W tym celu powinny sie odbywac szerokie konsultacje
miedzy administracja rzadowa, administracja samorzadowa
oraz organizacjami pozytku publicznego zajmujacymi sie pra-
wami cudzoziemcow;

¢ dazyc do szerokiego konsensusu spotecznego wokot polityki
migracyjnej. Powinien opiera¢ si¢ on na wspotpracy miedzy
administracja panstwowa, administracja samorzadowg oraz or-
ganizacjami pozytku publicznego.
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Wspotpraca administracji federalne;j
i krajow zwiazkowych
w zakresie polityki kulturalne;j
w Republice Federalnej Niemiec

Rafat Sobczak

Wstep

Polityke kulturalna REN determinuje struktura terytorialna pan-
stwa i wynikajacy z tego specyficzny podziat instytucji panstwowych. Pierw-
szoplanowe znaczenie ma zasada federalizmu, ktora wyznacza pola
wspolpracy poszczegolnych szczebli administracii.

Federalnej budowie panstwa odpowiada zdecentralizowana struk-
tura aparatu urzedniczego. W REN nie ma bowiem jednolitej (unitarnej)
administracji, takze wiekszo$¢ ministerstw federacji nie ma podporzadko-
wanych struktur szczebla lokalnego. W RFN nie ma zatem wladz adminis-
tracyjnych o charakterze uniwersalnym, rowniez struktura poszczegolnych
urzedow szczebla federalnego dostosowana jest do ich specyfiki i wykony-
wanych zadan. Funkcjonowanie administracji w landach opiera sie na po-
szczegdlnych ministerstwach krajow zwiazkowych, w duzej zas mierze
- na gminach wypetniajacych wiele istotnych wtasnych zadan.!

! Szerzej na temat struktury aparatu urzedniczego oraz podziatu administracji w Republi-
ce Federalnej Niemiec K. von Beyme, Das politische system der Bundesrepublik Deutschland,
Wiesbaden 2004, s. 309-324.
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1. Rola i znaczenie zasady federalizmu

Zasada federalizmu odgrywa gtéwna role w ksztaltowaniu proce-
sow decyzyjnych w RFN. Wprowadzono ja do powojennego porzadku ust-
rojowego tego panstwa na podstawie dwoch przestanek: konstytucyjnych
tradycji poszczegolnych krajow zwiazkowych (jak chociazby Bawarii, Mek-
lemburgii, Saksonii) i bytych miast Hanzy: Bremy i Hamburga, oraz checi
odejscia od scentralizowanego panstwa, jakie funkcjonowato w dobie rezi-
mu narodowosocjalistycznego.? Wprowadzenie zasady federalizmu ozna-
czato ponowne przywrocenie znaczenia krajow zwiazkowych w procesie
decyzyjnym. Te zasade odnajdujemy w art. 20 niemieckiej Ustawy Zasad-
niczej: Republika Federalna Niemiec jest demokratycznym i socjalnym panstwem
zwiqzkowym.?

Przepis ten zostal rozwiniety w art. 28 Ustawy Zasadniczej gwa-
rantujacym gminom prawo do regulowania wszystkich spraw dotyczacych
wspolnoty lokalnej na wlasna odpowiedzialnos¢ w ramach przepisu prawa.
Takze zwiazki gmin moca Ustawy posiadaja prawo do samorzadnosci.* Na-
lezy jednak pamietac¢, iz porzadek konstytucyjny krajow zwiazkowych mu-
si odpowiadac porzadkowi, jaki ksztaltuje Ustawa Zasadnicza (art. 28 pkt 3)
oraz faktowi, iz prawo federalne ma pierwszenstwo przed prawem krajow
zwiazkowych (art. 31).

Niemiecki federalizm wyraza si¢ w charakterystycznym systemie
ustawodawstwa federalnego. Ma on przetozenie na polityke kulturalna oraz
okresla ptaszczyzny wspotpracy w tej dziedzinie miedzy federacja, krajami
zwigzkowymi oraz gminami. Ustawodawca niemiecki wprowadzit bowiem
trzy rodzaje kompetencji ustawodawczych w RFN. Sa to: obszary ustawo-
dawstwa wylacznego federacji (na przyklad sprawy zagraniczne, przyna-
leznosc terytorialna, obronnosc itp.®), obszary ustawodawstwa konkuren-
cyjnego, ktorego istota polega na tym, iz w dziedzinach objetych ustawo-
dawstwem konkurencyjnym kompetencje ustawodawcze posiadaja kraje
zwigzkowe tak dlugo, jak dtugo wtadze federalne nie skorzystaja na mocy
Ustawy ze swoich kompetencji ustawodawczych (sa to takie dziedziny, jak
miedzy innymi: prawo stowarzyszen, planowanie przestrzenne, gospodar-

2 H. Potzsch, Die deutsche Demokratie, Bonn 2005, s. 18-23.

% Artykut 20 Ustawy Zasadniczej Republiki Federalnej Niemiec, stan na styczen 2007 r.
Ustawa Zasadnicza dla Republiki Federalnej Niemiec, Referat Informacji Publicznej Bun-
destagu, Berlin 2006.

4 Tamze, art. 28.

Katalog przedmiotéw wyltacznosci ustawodawstwa federalnego okresla artykut 73 Us-
tawy Zasadniczej.

5
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ka wodna, komunikacja kolejowa, ochrona przyrody itp.?) oraz obszary
ustawodawstwa wylacznego krajow zwiazkowych.

Polityka kulturalna nalezy do wytacznych kompetencji krajow
zwiazkowych, ktdre jedynie w okreslonym wymiarze sa wspomagane przez
wiladze federalne.

Zasada federalizmu ma tez swoje przetozenie na finansowanie
przez federacje oraz kraje zwiazkowe okreslonych dziedzin. Artykut 104a
pkt 1 stanowi, iz: Wladze federalne i kraje zwiazkowe ponosza osobno wydat-
ki wynikajace z wykonywania swoich zadan, o ile Ustawa Zasadnicza nie sta-
nowi inaczej.’

Wszelkie wydatki na polityke kulturalng ponosza zatem kraje
zwiazkowe. Nie dotyczy to zadan zleconych przez federacje, a realizowa-
nych przez landy, oraz tych wymiarow polityki kulturalnej, ktore maja cha-
rakter ogolnopanstwowy. W tych dwoch przypadkach wtadze federacji
partycypuja w kosztach ponoszonych przez kraje zwiazkowe badz je w ca-
tosci pokrywaja.®

2. Kompetencje federacji, landow i gmin w zakresie
polityki kulturalnej oraz ptaszczyzny wspolpracy

Wyrazny podzial kompetencyjny zaweza ptaszczyzny wspotpracy
federacji, krajow zwiazkowych oraz gmin. Te trzy podmioty wspotpracuja
w gtownej mierze w zakresie transferu srodkow finansowych oraz w okres-
lonych obszarach i kierunkach polityki kulturalnej (mozna powiedziec, iz
jest to katalog zamkniety).

W mysl art. 28 i 30 Ustawy Zasadniczej polityka kulturalna nalezy
gtownie do kompetencji krajow zwiazkowych oraz gmin.’ Niemniej federa-
cja ma obowiazek stanowienia ramowych warunkow funkcjonowania kul-
tury w Niemczech, w tym opracowywania okreslonych aktow prawnych.
Jest odpowiedzialna za przyznawanie okreslonych srodkow finansowych
na wybrane obszary polityki kulturalnej w RFN oraz - co szczegélnie istot-

¢ Przedmioty ustawodawstwa konkurencyjnego okresla szczegotowo artykut 74 Ustawy

Zasadniczej.

7 Art. 104a pkt 1 Ustawy Zasadniczej. Na temat podziatu kompetencji w zakresie finan-
sowania dziatan federacji i krajow zwiazkowych szerzej H. Potzsch, dz. cyt.

8  Podstawa prawna powyzszego rozwigzania sa artykuly 104a pkt 2 oraz 3 Ustawy Za-
sadniczej.

®  Kompetencje w zakresie polityki kulturalnej sa zapisane takze w konstytucjach poszcze-
golnych krajow zwiazkowych. Na przyklad w artykule 6 konstytucji Dolnej Saksonii zapi-
sano, iz: Landy, gminy oraz zwiqzki gmin chroniq i wspierajq sztuke, kulture oraz sport. Nieder-
sdchsische Verfassung vom 19. Mai 1993, www.nds-voris.de.
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ne - zwiekszanie zaangazowania obywateli w zycie kulturalne.®® W 2008
roku federacja przeznaczyta na polityke kulturalng w REN blisko 1,13 mi-
liarda euro, co stanowi 12% srodkow publicznych. Jest aktywna we wszyst-
kich tych projektach, ktére maja ogélnopanstwowy badz tez miedzynaro-
dowy charakter. Organy administracji panstwowej oraz samorzadu wspot-
pracuja w szczegdlnosci w ramach europejskiej polityki kulturalnej oraz
europejskiego dziedzictwa.

Federacja we wspotpracy z krajami zwigzkowymi oraz gminami
wspiera nastepujgce instytucje:

¢ Federalna Fundacje do spraw Kultury (Kulturstiftung des Bun-
des), dzialajaca na rzecz rozwoju programéw i projektow
o charakterze miedzynarodowym;

¢ Fundacje Pruskiego Dziedzictwa Kulturowego (Stiftung Preu-
[Sischer Kulturbesitz), obejmujaca 16 muzedw, biblioteke pan-
stwowg oraz archiwum panstwowe,

¢ Fundacje Weimarska (Klassik Stiftung Weimar), popularyzuja-
ca muzyke klasyczna w Niemczech;

¢ TFundacje Pruskie Zamki oraz Ogrody Berlina i Brandenburgii
(Stiftung PreufSische Schlgsser und Gdrten Berlin-Brandenburg);

¢ ogodlnopanstwowe muzea oraz wystawy w Berlinie i Bonn (trzy
muzea oraz dwie state wystawy);

¢ ogolnopanstwowe biblioteki i archiwa, w tym Biblioteke Naro-
dowa i Federalne Archiwum.

Wiadze federacji we wspolpracy z landami oraz gminami ktada
szczegdlny nacisk na rozwoj programéw skierowanych do nowych lan-
dow oraz wspieranie kultury w Berlinie, nowej stolicy zjednoczonych Nie-
miec. Warto podkreslic, iz administracja szczebla federalnego systematycz-
nie, od 1990 roku, zwigksza naklady finansowe na kulture w tym regionie
Niemiec. Do 2007 roku wschodnie landy otrzymaty blisko 900 milionow
euro (byly to projekty majace znaczenie ogdlnopanstwowe). Z kolei Berlin
w 2007 roku na projekty kulturalne otrzymat okoto 350 milionéw euro.™*

Wtadze federacji oraz krajow zwiazkowych i gmin aktywnie wspot-
pracuja w tych dziedzinach kultury, ktére stanowia istote niemieckiego
dziedzictwa kulturowego. Administracja federalna wspiera zatem wszelkie
projekty, takze te inicjowane w landach i gminach, ktére dotycza niemiec-
kiej kultury, literatury, ochrony pomnikéw oraz wybitnych dziet architek-

10 Dokument programowy petnomocnika rzadu do spraw kultury i mediéw, Im Bund mit

der Kultur. Kultur- und Medienpolitik der Bundesregierung, Berlin 2007, s. 8.
1 Tamze, s. 14-19.
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tury sakralnej i swieckiej. Wspélnie realizowane sg takze programy ksztatce-
nia mtodziezy, jednym z gtéwnych zadan federacji - jak wspomniano - jest
bowiem aktywizowanie spoteczenstwa w obszarze kultury.

3. Reforma federalizmu w Republice Federalnej Niemiec
a polityka kulturalna

1 lipca 2006 roku Bundestag przyjal ustawe wprowadzajaca dlugo
oczekiwane zmiany zasady federalizmu, a miesiac pozniej Bundesrat za-
twierdzit ten dokument. Zakonczona zostata tym samym blisko siedmio-
letnia dyskusja dotyczaca potrzeby reformy jednej z fundamentalnych za-
sad panstwa niemieckiego. Celem reformy bylto rozwiazanie sporéw kom-
petencyjnych oraz ograniczenie strukturalnych przeszkéd w podejmowa-
niu decyzji przez Bundestag i Bundesrat, a takze zwiekszenie przejrzystos-
ci w odpowiedzialnosci przy realizowaniu okreslonych zadan panstwowych
przez federacje i kraje zwiazkowe.” Reforma zwigkszyta zakres kompe-
tencji krajow zwigzkowych w takich obszarach, jak: ksztalcenie, srodowis-
ko oraz sadownictwo.®

Zmiany w zasadzie federalizmu wptywaja na ksztattowanie polity-
ki kulturalnej. Na przetomie dziesiecioleci ustalit sie okreslony porzadek
w tej polityce. Odpowiedzialnosc za jej realizacje ponosza na zasadzie wza-
jemnosci federacja, jako catos¢, oraz kraje zwiazkowe i gminy. Dodatkowo
powszechnie akceptuje sie fakt, iz porzadek prawny w tym wymiarze
ksztattuja wladze federacyjne, natomiast kraje zwiazkowe i gminy odpo-
wiadaja za wspieranie (rowniez finansowe) polityki kulturalnej, oczywiscie
w niektorych przypadkach takze przy wspotudziale federacji. Wptyw no-
wych regulacji jest szczegdlnie widoczny w artykule 23 pkt 6 Ustawy Za-
sadniczej: Jezeli glowny punkt negocjacji dotyczy wylacznych uprawnien usta-
wodawczych krajow zwiazkowych w takich dziedzinach jak: oswiata szkolna,
kultura lub radio i telewizja, wykonywanie praw przystugujacych Republice Fe-
deralnej Niemiec, jako krajowi cztonkowskiemu Unii Europejskiej, przekazy-
wane jest wyznaczonemu przez Bundesrat przedstawicielowi krajow zwiqzko-

2. B. Wagner, Die Bedeutung der Foderalismusreform fiir die Kulturpolitik, Bundeszentrale fiir

politische Bildung, Bonn 2007: www.bpb.de/themen/ZNC1IMO,0,0,Die_Bedeutung_der_F%
Fé6deralismusreform_{%FCr_die_Kulturpolitik.html.

B3 Jak wskazuje w swojej pracy cytowany powyzej B. Wagner, reforma w opinii niektorych
ekspertow byla konieczna, w REN pojawit sie¢ bowiem swoisty syndrom tzw. blokujacej re-
publiki, w ktdrej utrudnione byto podejmowanie kluczowych decyzji w okreslonych obsza-
rach. Niemniej po uchwaleniu przez Bundestag i Bundesrat stosownego aktu pojawily sie
takze glosy, iz reforma siega zbyt gleboko, a wprowadzone zmiany doprowadzi¢ moga do
zatamania sie¢ wypracowanych stosunkowo jednolitych standardéw gtéownie w ramach
ksztalcenia w Niemczech, ochrony srodowiska oraz w sadownictwie.
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wych. Wykonywanie tych praw ma miejsce przy wspotudziale rzadu federalne-
go i w porogumieniu g nim.**

Powyzszy zapis burzy przyjeta w RFN i obowiazujaca do 2006 ro-
ku zasadg, iz w zakresie prawa europejskiego oraz europejskiego dziedzic-
twa kulturowego wspotdziataja ze soba wtadze federacji oraz krajow zwiaz-
kowych, niemniej panstwo, jako catosc, reprezentuje w UE pelnomocnik
rzadu do spraw kultury i mediow. W opinii wielu ekspertow nowy zapis
w przypadku rozbieznosci miedzy wtadzami federalnymi a landami moze
prowadzi¢ do paralizu procesu decyzyjnego w europejskiej polityce kultu-
ralnej. Wypracowana przez lata w tym obszarze wspotpraca miedzy wia-
dzami rzadowymi federacji a samorzadami (landy, gminy) moze si¢ prze-
rodzi¢ w rywalizacje i ostabi¢ pozycje Niemiec w Unii Europejskiej.”

4. Miejsce Federalnego Instytutu ds. Kultury
i Historii Niemc6w w Europie Srodkowej i Wschodniej

W REN szczegolng role odgrywaja tzw. polityka historyczna oraz
pielegnowanie tradycji, kultury, a takze historii Niemcow zamieszkujacych
tereny Europy Srodkowej i Wschodniej. Wiadze federalne duza wage przy-
wiazuja do ochrony niemieckiego dziedzictwa kulturowego we wschod-
niej czesci kontynentu europejskiego. Polityka historyczna stanowi takze
istotne pole wspolpracy administracji federalnej oraz administracji samo-
rzadowej. Aktywnie w tej wspolpracy uczestniczy Federalny Instytut do
spraw Kultury i Historii Niemcéw w Europie Srodkowej i Wschodnie;.

Podstawa prawna wspotpracy administracji federalnej oraz krajow
zwiazkowych w sferze polityki historycznej jest Ustawa o sprawach wype-
dzonych i uchodzcow z 19 maja 1953 roku z pdzniejszymi zmianami (Ge-
setz tliber die Angelegenheiten der Vertriebenen und Fliichtlinge - Bundesver-
triebenengesetz - BVFG). Jej § 96 stanowi, iz zaréwno federacja, jak i kraje
zwigzkowe sa zobowigzane - na podstawie zadan przypisanych im przez
Ustawe Zasadnicza - do ochrony oraz pielegnowania niemieckiego dzie-
dzictwa kulturowego oraz wspierania wszelkich form aktywnosci kulturo-
wej uchodzcow oraz wypedzonych z Europy Srodkowej i Wschodniej. Za-
dania te sa zwiazane takze z prowadzeniem badan naukowych na ten te-
mat.'® Federacja i landy sa zatem zobligowane do wspierania dziatalnosci
muzeow badz tez archiwow. Zwiekszenie odpowiedzialnosci panstwa w dzie-

¥ Artykut 23 pkt 6 Ustawy Zasadnicze;j.

¥ Zob. B. Wagner, dz. cyt.

¢ Obowiazek prowadzenia badan naukowych wpisuje sie bezposrednio w katalog zadan
Federalnego Instytutu do spraw Kultury i Historii Niemcéw w Europie Srodkowej i Wschod-
niej.
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dzinie polityki kulturalnej oraz pogtebienie wspotpracy pomiedzy admi-
nistracjami federalng i lokalng sg takze waznymi celami dziatalnosci petno-
mocnika rzadu do spraw kultury i mediow. W opublikowanym w 2000 ro-
ku dokumencie'” podkresla on potrzebe poszerzenia wspotpracy chociaz-
by poprzez rozwijanie nowych programow i projektow.®® Wspotpraca ta
winna obejmowac nastepujace regiony: Pomorze, Pétnocna Europe, Slask,
Potudniowa Europe, Czechy oraz takie instytucje, jak: muzea, fundacje,
biblioteki i archiwa.’ Swoja uwage pelnomocnik skupia takze na potrzebie
wypracowania w najblizszym czasie regut transferu srodkow finansowych
oraz skali partycypacji federacji w przedsiewzieciach realizowanych przez
kraje zwiazkowe.

Zadania Federalnego Instytutu do spraw Kultury i Historii Niem-
cow w Europie Srodkowej i Wschodniej wpisuja sie w zakres wspétpracy
administracji rzadowej z administracja lokalna. Instytut wielokrotnie
uczestniczyl w seminariach i konferencjach organizowanych wspdlnie
przez wladze federalne oraz krajow zwiazkowych. Opracowuje rowniez -
na zlecenie landéw oraz petnomocnika rzadu do spraw kultury i mediow
- ekspertyzy naukowe, a takze okresla znaczenie regionalnych kolekcji
oraz muzeow lezacych w kompetencjach poszczegolnych landow.

We wspoétprace administracji federalnej z administracja krajow
zwiazkowych w obszarze kultury wpisuje sie projekt zatytutowany: Doku-
mentacja regionalnych izb pamigci Heimatstuben i Heimatsammlungen w Niem-
czech. Jest on realizowany przez Uniwersytet im. Christiana Albrechta
w Kilonii oraz Federalny Instytut do spraw Kultury i Historii Niemcow
w Europie Srodkowej i Wschodniej w Oldenburgu. Uczestnicza w nim tak-
ze kraje zwigzkowe oraz niemieckie gminy.

W Republice Federalnej Niemiec funkcjonuje obecnie ponad 100
muzealnych instytucji utworzonych przez niemieckich uchodzcow oraz
przesiedlonych po drugiej wojnie Swiatowej. Instytucje te sa okreslane
czesto jako ,sSlaskie”, ;pomorskie”, ,wschodniopruskie” lub wykraczajace
ponad regionalne ramy ,wschodnioniemieckie” regionalne izby pamieci
(Heimatstuben, Heimatsammlungen). Sa w nich przechowywane cenne pa-
migtki o réznym charakterze: historyczne oraz artystyczne przedmioty
(m.in. ksiazki, materiaty archiwalne, majace czesto unikatowe znaczenie).

>

Powyzszy projekt ma na celu kompleksowe opracowanie i prezen-
tacje wszystkich istniejacych w Niemczech tego typu kolekeji (Heimat-

7 Zob. Konzeption zur Forschung und Prdsentation deutscher Kultur und Geschichte im

dstlichen Europa, Deutscher Bundestag, 14 Wahlperiode, Drucksache 14/4586, 2000.

8 Zob. Dokument programowy..., s. 114-116.

Por. takze Konzeption zur Forschung und Prasentation deutscher Kultur und Geschichte im
dstlichen Europa, dz. cyt., s. 3-7.

19
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sammlungen). Jest on na biezaco aktualizowany, jest tez umieszczany na
stronie internetowej Instytutu. Przewiduje takze opracowanie monografii
na temat historii oraz znaczenia lokalnych historycznych kolekeji dla po-
lityki kulturalnej Republiki Federalnej Niemiec.

Projekt zostat zainaugurowany w lipcu 2008 roku, jest wspierany
przez gremium, w ktérego sktad wchodza przedstawiciele prezydium Zwiaz-
ku Wypedzonych zaréwno szczebla centralnego, jak i Dolnej Saksonii,
Niemieckiego Zwiazku Muzeéw, Zwiazku Muzeow Dolnej Saksonii oraz
Bremy, a takze dyrektorzy Biblioteki im. Marcina Opitza w Herne oraz Mu-
zeum Slaskiego w Gorlitz. Ponadto aktywnie wlaczyly sie do niego wladze
krajow zwiazkowych oraz gminy. Projekt, ktorego czas trwania wynosi trzy
i pot roku, jest finansowany przez petnomocnika rzadu federalnego ds. kul-
tury i mediow na podstawie § 96 Ustawy o sprawach wypedzonych i u-
chodzcow.”®

5. Instytucje federacji oraz landow
zaangazowane w polityke kulturalna
w Republice Federalnej Niemiec

Pelnomocnik rzadu do spraw kultury i mediow
oraz ministrowie ds. kultury na poziomie landow

Petnomocnik rzadu ds. kultury i mediéw pelni na szczeblu cen-
tralnym kluczowa role w realizowaniu przez federacje zadan polityki kul-
turalnej. Zajmuje si¢ opracowywaniem i systematycznym polepszaniem
warunkow funkcjonowania kultury i sztuki w Niemczech, wspieraniem or-
ganizacyjnym oraz finansowym kierunkow i projektow o narodowym
i miedzynarodowym charakterze oraz ochrona niemieckiego dziedzictwa
kulturowego.?

Urzad Pelnomocnika Rzadu ds. Kultury i Mediow zostat powotany
10 listopada 1998 roku decyzja kanclerza Gerharda Schrodera. Od 22 lis-
topada 2005 roku stanowisko to piastuje Bern Neumann.?

2 Wiecej na temat projektu zob. M. Weber, Was wird aus den Heimatsammlungen? Olden-

burg 2008, s. 9-17.

2L Zob. www .kulturportal-deutschland.de/kp/main.html; www.bundesregierung.de/Webs/
Breg/DE/Bundesregierung/BeauftragterfuerKulturundMedien/beauftragter-fuer-kultur-und
-medien.html

2 Istota powotania Urzedu Pelnomocnika Rzadu do spraw Kultury i Mediéw byty cztery
podstawowe priorytety. Po pierwsze, aktywizacja niemieckiego spoteczenstwa w obszarze
kultury, tym samym wzmacnianie struktur spotecznych w Niemczech. Po drugie, zaanga-
zowanie sie w proces wspotpracy w obszarze polityki kulturalnej z nowymi panstwami Eu-
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Wart podkreslenia jest rowniez fakt, iz tworzac nowy urzad oraz
reorganizujac instytucje polityki kulturalnej (miedzy innymi w 1998 roku
Federalny Instytut ds. Kultury i Historii Niemcéw w Europie Srodkowe;
i Wschodniej w Oldenburgu znalazt sie w gestii pelnomocnika, stajac sie
jego integralna czescia), Petnomocnik przejat takze kompetencje niektorych
federalnych ministerstw. W przypadku Ministerstwa Spraw Wewnetrznych
byly to obowiazki zwiazane z ochrona dziedzictwa kulturowego Niemcow
wysiedlonych lub tez wypedzonych z Europy Srodkowo-Wschodniej,
a w przypadku Ministerstwa Gospodarki - te zwiazane z finansowaniem
niemieckiej kinematografii. Od 1998 roku Urzad Pelnomocnika zajmuje
sie takze wspieraniem rozwoju kultury i architektury w Berlinie oraz
w Bonn (do tego roku federalne Ministerstwo ds. Budownictwa). Od 1998
roku jest odpowiedzialny za polityke medialng (wczeéniej nalezata ona do
kompetencji federalnego Ministerstwa Szkolnictwa i Nauki).? Utworzenie
tego urzedu doprowadzito zatem do kompetencyjnego i instytucjonalnego
zreformowania oraz uporzadkowania organow zajmujacych sie polityka
kulturalna w Niemczech.

Moéwiac o polityce kulturalnej w REN, trzeba pamietac, iz jest ona
w glownej mierze domena krajow zwiazkowych oraz gmin. W administra-
¢ji na szczeblu poszczegdlnych landow funkcjonuja odpowiednie urzedy,
w wiekszosci samodzielne ministerstwa, ktore sa odpowiedzialne za poli-
tyke kulturalna konkretnego kraju zwiazkowego. Dominujaca tendencja,
jaka od poczatku lat 90. mozna zauwazy¢ w Republice Federalnej Niemiec,
jest proces zwigkszania naktadow finansowych na kulture w landach oraz
modernizacji aparatu urzedniczego dzialtajacego na tym polu. Nie ulega
watpliwosci takze fakt, iz najbardziej rozbudowane i najsprawniej dzialaja-
ce sg ministerstwa ds. kultury w landach bogatych oraz o duzej tradycji
i dziedzictwie kulturowym. Modelowymi ministerstwami na poziomie kra-
ju zwiazkowego sa bawarskie Ministerstwo ds. Nauki, Badan i Sztuki (Baye-
risches Staatsministerium fiir Wissenschaft, Forschung und Kunst) oraz Minis-
terstwo Nauki i Kultury Dolnej Saksonii (Nidersdchsisches Ministerium fiir
Wissenschaft und Kultur).?*

ropy Srodkowej i Wschodniej ubiegajacymi sie wowczas o akcesje do Unii Europejskiej. Po
trzecie, zwigkszanie zainteresowania niemieckiego spoteczenstwa wschodnimi landami oraz
dziedzictwem kulturowym Niemiec w landach bytej NRD. Urzad Pelnomocnika ds. Kultu-
ry 1 Mediéw mial takze reprezentowa¢ interesy niemieckiej kultury poza granicami kraju,
mimo iz formalnie zagraniczna polityka kulturalna pozostawata w gestii niemieckiego Mi-
nisterstwa Spraw Zagranicznych. A. Endrefs, Die Kulturpolitik des Bundes. Strukturelle und
inhaltliche Neuorientierung zur Jahrtausendswende?, Berlin 2005, s. 130-132.

3 Tamze, s. 133-137.

2 Zob. www.kulturportal-deutschland.de/kp/main.html.
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Stala Konferencja Ministrow Kultury Krajow Zwiazkowych
(Standige Konferenz der Kultusminister der Lander
in der Bundesrepublik Deutschland)

Spelnia ona istotna role w procesie koordynacji polityki kultural-
nej i edukacyjnej (ksztatcenie, szkolnictwo wyzsze oraz badania) miedzy
landami Republiki Federalnej Niemiec. Zostata powotana w 1948 roku
(jeszcze przed formalnym ukonstytuowaniem sie Republiki Federalnej
Niemiec), a podstawa jej funkcjonowania sa Ustawa Zasadnicza® oraz re-
gulamin organizacyjny. Jej gtéwnym celem jest zapewnienie w RFN jedno-
litych warunkéw w zakresie prowadzenia badan naukowych i uznawania
certyfikatow (w glownej mierze w szkolnictwie wyzszym) oraz przyczynia-
nie si¢ tym samym do zwigkszania tzw. mobilnosci wsréd uczacych sig,
studiujacych, a takze nauczycieli i kadry akademickiej. Dziala na zasadzie
konsensusu miedzy krajami zwiazkowymi.

Warto takze podkresli¢, iz Konferencja stanowi instrument part-
nerskiej wspotpracy federacji i krajow zwiazkowych w glownej mierze
w zakresie zagranicznej polityki kulturalnej federacji oraz w perspektywie
miedzynarodowej wspotpracy federacji w obszarach szkolnictwa i badan
naukowych. Inicjuje w tym celu szereg projektow oraz rezolucji, ktore
w wigkszosci przypadkow sa uwzgledniane prze wtadze federalne. Swoje
cele oraz zadania realizuje poprzez umowy, zawierane przez wtadze kra-
jow zwiazkowych.?

Podstawowymi organami konferencji sa:

¢ Plenum, w ktorego sktad wchodza przedstawiciele (ministro-
wie badZ senatorowie krajow zwiazkowych) resortow szkol-
nictwa, nauki oraz kultury. Zbiera sie ono trzy-cztery razy w
ciagu roku w Bonn lub tez w stolicy poszczegélnych krajow
zwiazkowych;

¢ Prezydium, wybierane przez Plenum na czteroletnia kadencje;
sktada si¢ z prezydenta oraz jego trzech zastepcow. Prezydium
kieruje biezaca praca Konferencji w przerwach miedzy sesjami
plenarnymi;

¢+ Komisje,
¢ Sekretariat Statej Konferencji Ministrow Kultury Krajow Zwiaz-
kowych w Bonn.#

% Okreslajaca wytaczne kompetencje landow w takich dziedzinach, jak: szkolnictwo wyz-

sze, ksztalcenie, badania i kultura.
% Zob. www.kmk.org/aufg-org/home.htm.

21 Tamze.
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Federalna Fundacja ds. Kultury (Kulturstiftung des Bundes)
oraz Fundacja ds. Kultury Landow (Kulturstiftung der Ldnder)

Instytucje te odgrywaja wazna role w niemieckiej polityce kultural-
nej. Ich celem nadrzednym jest wzmacnianie dziedzictwa kulturowego za-
réwno na poziomie federalnym, jak i krajow zwiazkowych. Ich dziatania
sa skierowane do réznych podmiotéw oraz koncentruja sie na réznych
programach i projektach.

Federalna Fundacja do spraw Kultury zostata powotana 21 marca
2002 roku decyzja rzadu Republiki Federalnej Niemiec jako fundacja
w rozumieniu prawa prywatnego z siedzibg w Halle. Jest reprezentowana
przez pelnomocnika rzadu do spraw kultury i mediow. Wspiera dziatania
instytucji kultury i sztuki w RFN w ramach kompetencji w tym zakresie
przypisanych federacji. Jej zadania to gtéwnie finansowanie oraz organiza-
cyjne zaangazowanie w projekty oraz programy, ktdre maja innowacyjny
charakter oraz sg realizowane we wspotpracy miedzynarodowej. Waznym
wymiarem aktywnosci fundacji jest wymiana miedzynarodowa. Fundacja
wspiera takze z wlasnych srodkéw Niemiecka Fundacje Sztuki, Fundusz
ds. Niemieckiej Literatury oraz Fundusz ds. Kultury Spoteczne;j.?®

Fundacja ds. Kultury Landéw powstata z inicjatywy landéw Re-
publiki Federalnej Niemiec w 1987 roku i jest finansowana obecnie przez
16 krajow zwiazkowych. Od kwietnia 1988 roku jej siedzibg jest Berlin.

Istota funkcjonowania tej Fundacji (w przeciwienstwie do Federal-
nej Fundacji ds. Kultury) jest wspieranie polityki kulturalnej, projektow
oraz programow majacych charakter narodowy (zatem niewykraczajacych
poza granice RFN). Fundacja wspiera w szczegdlnosci Niemieckie Towa-
rzystwo Historii Sztuki, Niemiecki Fundusz ds. Thumaczen Literackich, Nie-
miecka Rade Muzyki, Niemiecka Akademie Jezyka i Poezji. Jej najwazniej-
szym organem jest Rada Fundacji, w ktorej sktad wchodza przedstawiciele
wszystkich 16 rzadow krajow zwiazkowych.?

Komisja ds. Kultury i Mediow Bundestagu
(Ausschuss fiir Kultur und Medien)

Komisja do spraw Kultury i Mediéow niemieckiego parlamentu, po-
wotana w 1998 roku (Scisle wspotpracujaca z pelnomocnikiem rzadu ds.
kultury i mediow), odgrywa wazna role w doradztwie przy projektach ak-
tow normatywnych dotyczacych kultury i mediow w Niemczech. Przygo-
towuje takze opinie, zalecenia oraz projekty rezolucji na temat polityki kul-

% Zob. www.kulturstiftung-des-bundes.de.

% Zob. www.kulturstiftung.de.
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turalnej w REN. Spelnia wazne funkcje kontrolne wobec instytucji, ktore
sa finansowane bezposrednio z budzetu federacji, takich jak na przyktad
Instytut Goethego, Berlinale czy Fundacja Pruskiego Dziedzictwa Kulturo-
wego. Wspotpracuje scisle z Komisja Europejska i stanowi pierwsze ogni-
wo niemieckiego parlamentu, w ktérym sa omawiane i opiniowane inicja-
tywy i projekty z zakresu polityki medialnej i kulturalnej opracowywane na
forum Unii Europejskiej. W ramach Komisji funkcjonuje Podkomisja ds.
Nowych Mediow (gtownie w politykach informacyjnej i informatycznej).*

6. Podsumowanie

Polityka kulturalna w Republice Federalnej Niemiec jest uwarun-
kowana wieloma czynnikami, z ktérych najistotniejszymi sg system poli-
tyczny oraz struktura terytorialna, charakterystyczne dla naszego niemiec-
kiego sasiada. Zasada federalizmu, jedna z naczelnych zasad konstruuja-
cych porzadek konstytucyjny w panstwie, z jednej strony okresla wyraznie
zakres kompetencji przypisanych federacji oraz krajom zwiazkowym, z dru-
giej zas wyznacza plaszczyzny wspotpracy miedzy administracja centralna
(federalna) a administracja landow oraz gmin w obszarze polityki kulturalnej.

W przypadku polityki kulturalnej zaangazowanie panstwa jest wi-
doczne szczegdlnie w tych projektach, ktore maja charakter narodowy, sa
Swiadectwem niemieckiego dziedzictwa kulturowego badz tez wpisuja sie
w szersza wspotprace miedzynarodowa. Powotanie w 1998 roku Urzedu
Petnomocnika Rzadu ds. Kultury i Mediow uporzadkowato proces ksztal-
towania porzadku prawnego i strukturalnego w zakresie polityki kultural-
nej. Urzad jest odpowiedzialny za stwarzanie jak najlepszych warunkow
do funkcjonowania oraz wspierania sztuki i kultury w Niemczech w Scistej
wspotpracy z krajami zwiazkowymi.

Usprawnieniu wspoétdziatania administracji federalnej i lokalnej
w ramach polityki kulturalnej stuza takze instytucje szczebla centralnego
oraz krajow zwiazkowych na czele ze Stata Konferencja Ministrow Kultury
Krajow Zwiazkowych.

W procesie ksztattowania polityki kulturalnej waznym ogniwem
jest takze Federalny Instytut ds. Kultury i Historii Niemcow w Europie Srod-
kowej i Wschodniej w Oldenburgu. Bedac organem pomocniczym petno-
mocnika rzadu ds. kultury i mediéw, doradza rzadowi federalnemu we
wszystkich kwestiach zwiazanych z niemieckim dziedzictwem kulturowym
na wschodzie Europy. Spetnia takze istotne funkcje w niemieckiej polityce
historycznej oraz badaniach naukowych w tym obszarze. Realizuje szereg

% Zob. www.bundestag.de/ausschuesse/a22/index html.
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projektow naukowych oraz dokumentacyjnych, scisle wspotpracujac z ad-
ministracja krajow zwiazkowych.

Niemiecka polityka kulturalna charakteryzuje sie jasnoscia przepi-
sow i procedur, zrozumialym podzialem kompetencyjnym i przejrzystymi
sposobami finansowania okreslonych programow oraz projektow na szcze-
blu federalnym, jak tez krajow zwiazkowych.
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Agence Education Formation-Europe
jako przyktad wewnatrzfrankofonskiej
wspotpracy miedzyinstytucjonalnej
w Regionie Walonskim
oraz we Wspolnocie Francuskiej

Agnieszka Sikora

Wstep

1. Struktura administracji Belgii
- od panstwa unitarnego do ,,unikalnej federalizacji™

Podzial administracyjny Krolestwa Belgii oraz relacje miedzy po-
szczeg6lnymi szczeblami administracji sa tylez skomplikowane, co unikal-
ne. Stanowi on punkt wyjscia do zrozumienia istoty wspotpracy miedzy
organami administracji réznych szczebli oraz proby jej analizy na przy-
ktadzie Agence Education Formation-Europe (I’Agence francophone pour I’édu-
cation et formation tout au long de la vie).

7 lutego 1831 roku Kongres Narodowy uchwalit konstytucje, kto-
ra wprowadzita ustréj monarchiczny oraz okreslita Belgie jako panstwo
unitarne, scentralizowane, z jedynym oficjalnym jezykiem - francuskim.?

Okreslenie uzywane w Ch.E. Lagasse, Les nouvelles institutions politiques de la Belgique et
de PEurope, Erasme 2003.
2 Tekst Konstytucji Belgii z 7 stycznia 1931 roku: www.aidh.org/Biblio/Text_fondat/
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Byla ona oczywiscie wielokrotnie nowelizowana. Poczatkowo zmiany byty
zwigzane z reforma prawa wyborczego, nie dotyczyly zatem struktury ad-
ministracyjnej kraju. Zasadnicze zmiany/reformy miaty miejsce dopiero
w latach 70., 80. oraz 90. XX wieku.

Pierwszym krokiem ku ,unikalnej federalizacji” bylo stworzenie
w 1970 roku na terenie parlamentu dwoch grup jezykowych i wprowadze-
nie parytetu w sktadzie rzadu dla przedstawicieli francusko- oraz nider-
landzkojezycznych. Stworzono wiec obszar dziatania dla przysztych insty-
tucji wspolnot.

Kolejna reforma, z 1980 roku, wiazata sie z:

¢ utworzeniem trzech regionow: flamandzkiego, walonskiego,
stolecznego regionu Brukseli, a takze wspdlnoty niemieckoje-
zycznej,

¢ ustanowieniem instytucji wspolnotowych oraz regionalnych
(przy czym kwestia Brukseli, jak pisze Vincent de Coorebyter,
zostata ,zamrozona” w zwiazku z brakiem porozumienia mie-
dzy Walonami a Flamandami, skoncentrowano si¢ na osiag-
nieciu kompromisu w sprawie instytucji Wspolnot oraz regio-
now flamandzkiego oraz walonskiego);?

¢ poszerzeniem kompetencji wspolnot oraz sprecyzowaniem roli

regionow.

W latach 1988-1989 nastapily kolejne zmiany w kierunku federa-
lizacji. Poszerzono kompetencje wspolnot, doprecyzowano ksztatt instytu-
¢ji na poziomie regionow, a takze okreslono sposob ich finansowania. Do-
piero jednak zmiana konstytucji w 1993 roku (zastlugujaca na miano re-
wizji) oznaczata wprowadzenie w Belgii federalnej struktury panstwa. Bar-
dzo czesto jest ona postrzegana jako formalnoprawna konkretyzacja
weczesniejszych zmian. Dokonano rewizji 35 artykutow, w tym art. 1, 211 3,
ktore w sposob jednoznaczny stwierdzaja, iz Belgia jest panstwem federal-
nym sktadajqcym si¢ ze Wspolnot i Regionow, (...) obejmuje trzy wspolnoty:
Wspélnote Francuska, Wspolnote Flamandzkq i Wspélnote Niemieckojezyczna,
(...) sktada si¢ z trzech regionow: Regionu Walonskiego, Regionu Flamandzkie-
o i Regionu Brukselskiego.*

Dodatkowo uchwalono trzy akty prawne o charakterze bardziej
szczegotowym:

BE_01.htm.
8 V. Coorebyter, Le fédéralisme belge, www.crisp.be.
*  Zob. Konstytucja Belgii, Warszawa 1996.
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¢ dwie ustawy dotyczace wspotpracy miedzynarodowej wspol-
not i regionéw z 5 maja 1993 roku (Loi speciale et loi ordinaire
sur les relations internationales des Communautés et des Régions®),

¢ ustawe z 16 lipca 1993 roku zwiazana z wprowadzeniem struk-
tury federalnej panstwa (Loi ordinaire visant a achéver la struc-
ture fédérale de I'Etat).

Tabela 1

Struktura administracyjna Belgii,
bedaca efektem trzech reform instytucjonalnych

Poziom federalny Pf)zmm Poziom regionalny
wspoélnotowy
Wspélnota
v\\Niemieckojezyczna
Wspolnota —¥ Regi.on Walonski
Francuska —_| Region stolgczny
[—»  Brukseli
F\{\; iﬁ:jﬁ;i{a& Region Flamandzki
Kompetencje: zgodnie Kompetencje: sprawy | Kompetencje:
z przepisami przejsciowymi | z zakresu kultury, rolnictwo,
na poziomie federalnym nauczania, badan budownictwo,
wykonywane sg wszystkie naukowych, kwestie | transport, roboty
kompetencje poza jezykowe, opieka nad | publiczne,
jednoznacznie mtodzieza, stosunki | planowanie rozwoju
wymienionymi jako miedzynarodowe wsi i miast, ochrona
przynalezne wspélnocie lub | w zakresie srodowiska,
regionowi. Przepis ten powierzonych im wykorzystanie
funkcjonuje do momentu spraw wody i ziemi,

wejscia w zycie art. 35 stosunki z zagranica

Konstytugji®

Zrodlo: Ch.E. Lagasse, dz. cyt,, s. 14 [opis kompetencji - A.S.].

®  Roznica miedzy loi speciale i loi ordinaire wiaze sie z wiekszoscia wymagana do jego uch-

walenia. W przypadku loi speciale wymagana jest wickszos¢ zwykta w grupach jezykowych
oraz wiekszos¢ kwalifikowana 2/3 wsréd wszystkich deputowanych (taka sama jak przy
zmianie konstytucji).

& Artykut 35 stanowi, iz wladze federalne posiadajq tylko takie kompetencje, jakie wyraznie
przyznaje im Konstytucja i ustawy wydane na jej podstawie. Wszystkie inne naleza a priori do
Wspolnot i Regionow. Postanowienie to wchodzi jednak w zycie w momencie wlaczenia
do Tytutu III Konstytucji nowego artykutu z enumeratywna lista wytacznych kompetencji
wiadz federalnych. Problem polega na tym, iz w zwiazku z brakiem porozumienia miedzy
Walonami i Flamandami lista taka do tej pory nie powstata.
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Kazda wspolnota ma wtadze legislacyjna sprawowana przez Rade
Wspdlnoty oraz wladze wykonawcza - rzad wspoélnoty). Podobnie kazdy
region posiada organ wladzy ustawodawczej - Rade Regionu oraz egzeku-
tywe - rzad regionu.

Wspolnoty oraz regiony sa szczeblem posrednim migdzy adminis-
tracja panstwa federalnego a administracja lokalna (samorzadowa).
W przypadku Belgii ta ostatnia sktada sie z instytucji przynaleznych pro-
wincjom oraz gminom (communes).

Region Flamandzki dzieli si¢ na nast¢pujace prowincje: Antwerpie,
Brabancje Flamandzka, Flandrie Wschodnia, Flandrie Zachodnia, Limbur-
gie. W sktad Regionu Walonskiego wchodza natomiast: Brabancja Walon-
ska, Hainaut, Liege, Luksemburg oraz Namur. Najnizszym stopniem po-
dziatu sa gminy.

Powstaje pytanie, na czym polega niepowtarzalnos¢ rozwiazania
belgijskiego, dlaczego federalizm belgijski jest okreslany mianem ,unikal-
ny”. Czy w ogble mozna mowic o Belgii jako o panstwie federalnym? Od-
powiedz na te pytania jest istotna w kontekscie dalszych rozwazan zwia-
zanych ze wspotpraca miedzy organami administracji roznych szczebli.

Zapis omawianego juz art. 1 konstytuciji jest jednak przez licznych
konstytucjonalistow traktowany jako swoiste przekltamanie. Zgodnie z ich
opiniami Belgia nie jest panstwem federalnym, ktore dzieli si¢ na wspol-
noty i regiony, lecz panstwem unitarnym, ktore sktada si¢ ze wspolnot oraz
regionow. Czesto podawany jest bowiem w watpliwos¢ praktyczny wy-
miar zapisow artykulow 3 i 4 konstytucji. Wspoélnoty oraz regiony nie ma-
ja jednakowej konstrukgji, zakresu autonomii oraz kompetencji.

Wspoélnota Flamandzka ,anektowata” Region Flamandzki, ktory
w rzeczywistosci jest pozbawiony jakiejkolwiek politycznej autonomii.
Wspolnota Francuska natomiast przekazata czes¢ swoich kompetencji Re-
gionowi Walonskiemu (oraz Komisji Wspoélnoty Francuskiej Regionu Sto-
tecznego Brukseli). Rownoczesnie czes¢ kompetencji Regionu Walonskie-
go jest wykonywana przez Wspolnote Niemieckojezyczna. Warto takze za-
znaczy¢, ze kompetencje Regionu Stotecznego Brukseli sa znacznie skrom-
niejsze niz dwoch pozostatych regionow.’

Konstrukeja panstwa belgijskiego odbiega wiec od klasycznego
systemu federalnego, co ma istotne znaczenie dla refleksji nad wspotpraca
miedzy organami administracji réznych szczebli. Niewatpliwie wieksza
wage ma tu wspotpraca na szczeblu panstwo federalne - region - wspdl-
nota niz na szczeblu region/wspodlnota - administracja lokalna (prowincje,

" Wszystkie transfery kompetencji sa zaznaczone w tabeli 1 strzatkami.
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gminy). Agence Education Formation-Europe jest przykladem pierwszej z tych
ptaszczyzn kooperacji.

2. Organizacja wewnetrzna, rola oraz zadania
Agence Education Formation-Europe

Usytuowanie prawne Agencji
w strukturze administracji belgijskiej

Agence Education Formation-Europe funkcjonuje na mocy rozporza-
dzenia rzadu Wspoélnoty Francuskiej Krolestwa Belgii z 19 lipca 2007 ro-
ku® Dokument ten precyzuje sposob utworzenia oraz finansowania i za-
rzadzania ta instytucja. Zgodnie z art. 2 stanowi on akt wykonawczy do
wczesniejszego porozumienia miedzy Wspoélnota Francuska, Regionem
Walonskim oraz Komisja Wspoélnoty Francuskiej Regionu Stotecznego
Brukseli (COCOF)? zawartego 19 stycznia 2007 roku.!® Precyzuje ono, iz
Agencja jest instytucja wspodlna dla tych trzech organéw administracyj-
nych i ma status niezaleznie zarzadzanej stuzby publicznej funkcjonujace;j
w ramach Wspolnoty Francuskiej.

Powstanie Agencji wiazalto si¢ z przyjeciem 15 listopada 2006 ro-
ku przez Parlament Europejski i Rade UE Decyzji 1720/2006/CE ustana-
wiajacej program dziatlan w zakresie uczenia si¢ przez cate zycie* Zobo-
wiazywala ona panstwa czlonkowskie do utworzenia (lub wyznaczenia)
i monitorowania odpowiedniej struktury stuzqcej do skoordynowanego zarza-
dzania realizacjq dziatan w ramach programu «Uczenie si¢ przez cate Zycie»
na poziomie krajowym (agencje narodowe).** Ponadto precyzowata ksztatt
oraz sposob funkcjonowania tej struktury - musi ona posiada¢ osobowosc¢
prawna (lub stanowi¢ czes¢ podmiotu posiadajacego osobowos¢ prawna)
- oraz zaznaczala, iz Ministerstwo nie moze zosta¢ wyznaczone na Agen-

& Arreté du Gouvernement de la Communauté francaise relatif & la creation et & la gestion ad-

ministrative, financi€re et comptable de I’Agence francophone pour U'éducation et la formation
tout au long de la vie.

® Komisja ta jest odpowiedzialna za frankofonskie instytucje regionu stotecznego Brukse-
li, do jej kompetencji nalezy regulacja kwestii zwigzanych z kultura i edukacja oraz bezpo-
Srednio dotyczacych obywatela (tzw. personnalisable).

0 Accord de coopération relatif & la mise en oeuvre et & la gestion du programme d’action com-
munautaire integré d’éducation et de formation tout au long de la vie, et a la creation de ’Agence
francophone pour Uéducation et la formation tout au long de la vie conclu entre la Communauté
francaise, la Région wallonne et la Commission Communautaire francaise de la Region de
Bruxelles-capitale.

1 Tekst decyzji: www.eur-lex.europa.eu.

2 Art. 6 pkt 2 decyzji Parlamentu Europejskiego i Rady UE 1720/2006/CE.
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cje Narodowa. Sa to postanowienia szczegdlnie istotne w kontekscie Bel-
gii, gdyz to one oraz specyficzna struktura administracyjna kraju dopro-
wadzily do sporu z Komisja Europejska.

Zgodnie z konstytucja z 1994 roku kompetencje w obszarze edu-
kacji naleza do poszczegolnych wspolnot. W Belgii niemozliwe wiec byto
stworzenie jednej narodowej agencji odpowiedzialnej za wdrazanie pro-
gramu Uczenie sie przez cale zycie (jak przewiduje wspomniana decyzja
Rady). Ostatecznie Komisja Europejska zgodzita si¢, w drodze wyjatku, na
powstanie trzech Agencji dzialajacych na poziomie Wspélnot (a nie jak za-
ktada decyzja - federalnym).

Spor ten znacznie opéznit powstanie Agencji frankofonskiej. War-
to zwroci¢ uwage na fakt, iz decyzja Rady nosi date 15 listopada 2006 ro-
ku, a rozporzadzenie rzadu Wspolnoty Francuskiej 19 lipca 2007 roku.
Agencja zaczeta wiec funkcjonowac siedem miesiecy po rozpoczeciu per-
spektywy finansowej 2007-2013, w ramach ktorej alokowane sa srodki na
program Uczenie si¢ przez cate zycie. Znacznie utrudnito to finansowanie
dziatan podejmowanych w pierwszym poétroczu 2007 roku.

Ostatecznie Agencja uzyskala status niezaleznie zarzadzanej stuz-
by publicznej funkcjonujacej w ramach Wspolnoty Francuskiej przy Mini-
sterstwie Wspolnoty Francuskiej, spetniajac tym samym wspomniane po-
stanowienia decyzji Parlamentu Europejskiego oraz Rady UE. Zastapita trzy
oddzielne struktury: Agencje Leonardo, Agencje Erasmus usytuowana na
Uniwersytecie w Mons-Hainaut oraz Departament do spraw programu So-
crates istniejacy w Ministerstwie Wspolnoty Francuskiej.

Misja oraz zadania Agence Education Formation-Europe

Zgodnie z art. 5 Porozumienia miedzy Wspolnota Francuska, Re-
gionem Walonskim oraz Komisja Wspolnoty Francuskiej Regionu Stotecz-
nego Brukseli Agencja jest odpowiedzialna za wdrazanie nowego progra-
mu wspoélnotowego Uczenie sie przez cale Zycie oraz zarzadzanie tym pro-
gramem, a takze wszystkimi innymi inicjatywami europejskimi oraz mie-
dzynarodowymi wspierajacymi mobilnosc¢ oraz dialog miedzykulturowy.

Program Uczenie sie przez cale zycie, przewidziany na lata 2007 -
-2013, stanowi kontynuacje dziatlan prowadzonych wczesniej w ramach
inicjatyw Leonardo da Vinci, Jean Monnet, e-Learning oraz European Language
Label. W jego sktad wchodza cztery programy sektorowe (podprogramy):
Comenius, Erasmus, Leonardo da Vinci, Grundtvig oraz program miedzysek-
torowy."

B Szczegotowe informacje na temat poszczegdlnych podprograméw oraz programu mie-

dzysektorowego: www.llp.org.pl.
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Dodatkowy obszar aktywnosci Agencji stanowia dwie wspdlnoto-
we akcje: Europass oraz eTwinning. Do jej zadan naleza w szczegolnosci:

¢ zapewnienie efektywnej wspotpracy z instytucjami wspolnoto-
wymi w trakcie wdrazania programu Uczenie si¢ przez cate
zycie;

¢ promocja oraz rozpowszechnianie informacji na temat tego
programu,

¢ implementacja wszystkich inicjatyw oraz dziatan wspolnoto-
wych przewidzianych w poszczegdlnych podprogramach;

¢ zarzadzanie unijnymi Srodkami finansowymi przekazanymi

na realizacje projektéw podejmowanych w ramach programu
Uczenie sie przez cate zycie;

¢ zarzadzanie krajowymi srodkami finansowymi przekazanymi
na poszczegolne programy;

¢ odzyskiwanie srodkéw finansowych nieprawidtowo przekaza-
nych lub niewykorzystanych przez beneficjentow projektow
w ramach poszczegélnych podprogramow;

¢ organizowanie skladania wnioskow o udziat w projektach re-
alizowanych w ramach poszczegélnych podprogramow;

¢ alokacja unijnych oraz krajowych srodkow na projekty reali-
zowane w ramach poszczegdlnych programow z zachowa-
niem zasad réwnosci, jawnosci oraz przejrzystosci,

¢ upowszechnianie wynikow oraz ewaluacja dziatan (projektow).

Ponadto, z inicjatywy minister szkolnictwa wyzszego oraz badan
naukowych Marie-Dominique Simonet, do zadan Agencji zostaty wiaczone
zarzadzanie oraz implementacja akcji Jean Monet, a takze zadania Rady do
spraw Mobilnosci Studentow (funkcjonujacej do tej pory w Ministerstwie
Wspélnoty Francuskiej) - zarzadzanie projektami finansowanymi w czesci
lub catosci ze srodkow krajowych: Erasmus Belgica, Fundusz Mobilnosci,
stypendiami jezykowymi oraz programem Eksperci bolonscy.

Agencja funkcjonuje na styku dwoch obszaréw dziatania: edukacj,
ksztalcenia ustawicznego, nalezacych do kompetencji wspolnot, oraz za-
rzadzania $rodkami funduszy strukturalnych, za ktére odpowiedzialnosc
ponosza wladze regionow.

Wdrazanie programu Uczenie sie przez cate zycie nie bytoby wiec
mozliwe bez efektywnej wspotpracy miedzy regionami oraz wspoélnota.

Struktura administracyjna Krolestwa Belgii implikuje koniecznosé¢
kooperacji miedzy wszystkimi szczeblami administracji. Kooperacja ta przy-
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biera rozmaite formy. Jedna z nich jest wspotpraca instytucjonalna miedzy
Regionem Walonskim, Wspolnota Francuska oraz Regionem miasta sto-
tecznego Brukseli.

3. Wspoélpraca na poziomie
panstwo federalne - region - wspolnota

Wspotpraca migdzy organami regionow oraz wspolnot przejawia
sie w roznorodny sposob:

1) przekazywanie informacj,

2) konsultacje,

3) wspoldecydowanie,

4) wspotdziatanie.

Wszystkie te formy maja charakter wiazacy. Brak jakiejkolwiek
z nich (jesli w danym przypadku jest obligatoryjna) moze skutkowac nie-
waznoscia aktu legislacyjnego lub decyzji administracyjne;.

Ad 1. Kwestia wzajemnego informowania sie poszczegdlnych or-
ganow administracji (na szczeblu panstwa federalnego, wspolnoty oraz re-
gionu) jest uregulowana przez liczne akty prawne. Do najwazniejszych
przejawow tej formy wspolpracy naleza miedzy innymi nastepujace dziata-
nia:

¢ rzady wspolnot informuja rzad federalny o decyzjach dotycza-

cych zezwolen na zamknigcie instytucji opieki zdrowotnej
(art. 5 ustawy o reformach instytucjonalnych z 8 sierpnia 1980
roku!*) badz inwestowania w nie;

¢ rzady wspolnot oraz regionéw informuja si¢ o prowadzonej
polityce edukacyjnej oraz dziataniach zwiazanych z ogranicze-
niem bezrobocia (art. 6 ustawy o reformach instytucjonalnych
z 8 sierpnia 1980 roku);

¢ regiony oraz organy wiadzy federalnej informuja si¢ wzajem-
nie o wszystkich dziataniach w zakresie swoich kompetencji
dotyczacych polityki fiskalnej (art. 1 bis ustawy o finansowa-
niu wspoélnot i regiondw z 16 stycznia 1989 roku®);

¢ federalny minister finanséw informuje wspoélnoty oraz regio-
ny o zrealizowanych operacjach finansowych zwiazanych ze

1 Tekst ustawy: www.regione.taa.it/biblioteca/statuti/Vallonia.pdf.

15 Tekst ustawy: www.ejustice.just.fgov.be/doc/rech_f.htm.
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czacych:*®

zwrotami podatkowymi (art. 54 ustawy o finansowaniu wspol-
not i regionow z 16 stycznia 1989 roku).

Ad 2. Kwestie, w ktorych konieczna jest konsultacja miedzy po-
szczeg6lnymi organami administracji pod rygorem niewaznosci aktu ad-
ministracyjnego lub legislacyjnego, reguluja w szczegélnosci nastepujace
akty prawne:

*

Ustawa z 31 grudnia 1983 roku o reformie instytucjonalnej
Wspolnoty Niemieckojezycznej w art. 78 stanowi, iz parlament
Wspélnoty Niemieckojezycznej jest konsultowany w kwes-
tiach dotyczacych edukadji i jezyka, pozostajacych w gestii or-
ganow regionalnych;™

Ustawa (loi speciale) z 8 grudnia 1980 roku w art. 87 stanowi,
iz rzad federalny, okreslajac generalne zasady dotyczace statu-
su administracyjnego oraz finansowego urzednikow zatrud-
nionych w instytucjach regionalnych oraz wspoélnotowych,
musi si¢ skonsultowac z rzadem wspoélnoty lub rzadem regio-
nu;

k]

Dekret z 19 lipca 1993 roku dotyczacy przekazania kompeten-
¢ji Wspolnoty Francuskiej Regionowi Walonskiemu oraz Ko-
misji Wspolnoty Francuskiej Regionu Stotecznego Brukseli
w art. 10 § 5 stanowi, iz wszystkie decyzje rzadu Wspolnoty
Francuskiej dotyczace transferu pieniedzy lub mienia w zwiaz-
ku z przekazaniem kompetencji musza by¢ konsultowane
z rzadem regionu oraz Kolegium Komisji."’

Ad 3. Wspédtdecydowanie, zgodnie z definicja zamieszczona w roz-
porzadzeniu Rady Stanu,*® zaktada bardziej aktywny udziat stron w podej-
mowaniu decyzji niz w przypadku konsultacji. Poszczegoélne regiony sto-
suja te procedure wspotpracy miedzy innymi w przypadkach decyzji doty-

*

laséw znajdujacych sie na terytorium co najmniej dwoch re-
gionow,
otwarcia sezonu polowan na terytoriach przygranicznych,

wod gruntowych znajdujacych si¢ na terytorium co najmniej
dwoch regionow.

16
17
18
19

Tekst ustawy: www.ejustice just.fgov.be/doc/rech_fhtm.

Tekst dekretu: www.crisp.be/wallonie/bases_juridiques/DCF_19_07_1993.html.
Rozporzadzenie Rady Stanu nr 31587 z 14 grudnia 1988 roku.

Kwestie te sa regulowane przez ustawe o reformach instytucjonalnych z 8 sierpnia 1980
roku. Tekst ustawy: www.regione.taa.it/biblioteca/statuti/Vallonia.pdf.
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Wspoétdecydowanie miedzy panstwem federalnym i regionami do-
tyczy miedzy innymi:
¢ polityki energetycznej (w kwestiach pozostajacych poza wy-
taczna kompetencja panstwa federalnego lub regionu);

¢ minimalnych norm technicznych zwiagzanych z budowa i utrzy-
maniem drog, lotnisk, szlakow wodnych, tam;

¢ planowania oraz kompatybilnosci autostrad i szlakow wodnych;

¢ przedsiewziec¢ realizowanych dla instytucji europejskich oraz
miedzynarodowych;

¢ kwestii dotyczacych rolnictwa majacych wplyw zaréwno na
polityke federalna, jak i regionalna (w szczegdlnosci zwiaza-
nych z przygotowaniem oraz prowadzeniem negocjacji w in-
stytucjach Unii Europejskiej).?

Przyktadami wspotdecydowania panstwa federalnego oraz wspol-

not sa miedzy innymi:

¢ ustalanie wysokosci kredytow z budzetu federalnego dla stu-

dentéw zagranicznych;*

¢ okreslanie oraz wprowadzanie srodkéw karnych wobec nie-
letnich, ktorzy popetnili wykroczenie.?

Wspotdecydowanie panstwa federalnego, wspolnot oraz regionow
dotyczy miedzy innymi:

¢ zwalczania bezrobocia oraz szkolen dla bezrobotnych;
¢ planowania pozyczek publicznych.?

Ad 4. Wspoéldziatanie to oznacza wypracowanie wspoélnego stano-
wiska w danej kwestii. Brak akceptacji danego rozwiazania przez jedna ze
stron jest obwarowane rygorem niewaznosci danej decyzji administracyj-
nej lub dokumentu legislacyjnego. Wspotdziatanie przybiera kilka form.
Najbardziej znaczaca jest tzw. zgoda na wspotprace. Kwestia ta jest regulo-
wana przez ustawe (loi speciale) z 8 sierpnia 1988 roku.* Przewiduje ona

2 Ch. E. Lagasse, dz. cyt., s. 397.

2L Art. 62 ustawy o finansowaniu Wspoélnot i Regionéw z 16 stycznia 1989 roku. Tekst
ustawy: www.ejustice just.fgov.be/doc/rech_fhtm.

2 Na mocy decyzji Trybunatu arbitrazowego nr 2/92 z 15 stycznia 1992 roku zostat anu-
lowany przepis przyznajacy panstwu federalnemu wylacznos¢ w tej kwestii.

% Kwestie te reguluje ustawa o finansowaniu Wspolnot i Regionow z 16 stycznia 1989
roku. Tekst ustawy: www.ejustice.just.fgov.be/doc/rech_fhtm.

#  Ustawa modyfikujaca ustawe o reformach instytucjonalnych z 8 sierpnia 1980 roku.
Tekst ustawy: http://reflex raadvst-consetat.be/reflex/index.reflex?page=chrono&c=detail_get
&d=detail&docid=20354&tab=&lang=fr.
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obowiazek (w niektorych - niewielu - przypadkach jedynie mozliwosc¢) us-
tanowienia ,zgody na wspotprace” przez organy administracyjne réznych

szczebli.

Reforma z 1993 roku dodatkowo wzmocnita role tej formy wspot-
dziatania, precyzujac obszary, w ktérych jest ono obowiazkowe:

*

w przypadku regionow sa to miedzy innymi zagadnienia do-
tyczace komunikacji morskiej oraz ladowej;

w przypadku regionéw oraz panstwa federalnego - kwestie
zwiazane z korzystaniem z sieci telekomunikacyjnej oraz jej
rozwojem, koordynacja polityki dotyczacej warunkow otrzy-
mania pozwolenia na prace, karty pobytu oraz zatrudniania
obcokrajowcow, a takze z powotaniem agencji zajmujacej si¢
prowadzeniem wspdlnych dziatan w dziedzinie handlu zew-
netrznego;,

w przypadku wspélnot przedmiotem ,zgody na wspotprace”
jest organizacja szkot morskich;

w przypadku wspolnot, regionow oraz panstwa federalnego -
podpisywanie traktatow, ktorych postanowienia dotycza re-
gionu oraz/lub wspélnoty; sposobu reprezentowania Belgii
w Radzie Unii Europejskiej, organizacjach miedzynarodowych
oraz ponadnarodowych; procedury dziatania przed miedzyna-
rodowymi oraz ponadnarodowymi organami sadowymi.

Szczegolnym przypadkiem ,zgody na wspotprace” jest wspotdzia-
lanie miedzy Regionem Walonskim, Wspdlnota Francuska oraz Komisja
Wspélnoty Francuskiej Regionu Stotecznego Brukseli.

Opisywana forma kooperacji niejednokrotnie jest kontynuowana
we wspoétdziataniu instytucjonalnym. Polega ono na stworzeniu przez po-
szczegblne jednostki administracji instytucji dziatajacych w jednym z wy-
mienionych wczesniej obszaréw oraz wspolnym zarzadzaniu nimi.

Aktualnie istniejace organizacje sa efektem wspotpracy miedzy:

*

L 4

*

regionami,

wspodlnotami,

regionami i wspélnotami:

+ Regionem Flamandzkim i Wspoélnota Flamandzka,

*  Wspdlnota Niemieckojezyczna i Regionem Walonskim,

*  Regionem Stotecznym Brukseli i wlasciwa w danej kwestii
wspolnota,
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*  Regionem Walonskim, Wspélnota Francuska oraz Komis-
ja Wspolnoty Francuskiej Regionu Stotecznego Brukseli
(kooperacja wewnatrzfrankofonska).?®

Agence Education Formation-Europe jest przyktadem ostatniej z wy-
mienionych - kooperacji wewnatrzfrankofonskiej. Podobny charakter ma-
ja takze:

¢ Biuro Promocji Turystyki (I'Office de promotion du tourisme),

¢ Instytut Ksztalcenia Ustawicznego dla Przedstawicieli Klas Sred-
nich oraz Malych i Srednich Przedsiebiorstw (UInstitut de for-
mation permanente pour les classes moyennes et les petites et mo-
yennes entreprises),

¢ Agencja do spraw Europejskiego Funduszu Spotecznego
(I’Agence fonds social européen).

Agence Education Formation-Europe jako przyklad
wewnatrzfrankofonskiej wspolpracy instytucjonalne;j

Agencja powstata na mocy porozumienia miedzy Wspoélnota Fran-
cuska, Regionem Walonskim oraz Komisja Wspodlnoty Francuskiej Regio-
nu Stotecznego Brukseli z 19 stycznia 2007 roku. Jest instytucja wspdlna
dla trzech organoéw administracji i ma status niezaleznie zarzadzanej stuz-
by publicznej funkcjonujacej w ramach Wspolnoty Francuskiej. Status ten
jest uregulowany przez Uchwale krolewska dotyczaca skonsolidowania
ustaw o rachunkowosci panstwa (Arreté royal portant coordination des lois
sur la comptabilité de UEtat).”® Zaklada ona autonomie tych instytucii,
w szczegolnosci w kwestii zarzadzania srodkami finansowymi. Podlegaja
one jedynie rozporzadzeniom krélewskim proponowanym przez wtasci-
wego dla danej instytucji ministra?” oraz ministra finansow.

Wspotpraca miedzy rzadem Wspodlnoty Francuskiej, rzadem Re-
gionu Walonskiego oraz Komisja Wspoélnoty Francuskiej Regionu Stotecz-
nego Brukseli dotyczy:

¢ finansowania dziatalnosci Agencji,

¢ zapewnienia jej sprawnego funkcjonowania (zarzadzania mie-
niem i zasobami ludzkimi).

% Ch. E. Lagasse, dz. cyt,, s. 408-410.

% Tekst rozporzadzenia: www.cdadoc.cfwb.be/cdadocrep/html/1991/19910717s08731.
htm.

7 W przypadku Agencji jest to minister szkolnictwa wyzszego i badan naukowych Wspol-
noty Francuskiej, ktory konsultuje si¢ z rzadem Regionu Walonskiego oraz Kolegium Ko-
misji Wspdlnoty Francuskiej Regionu Stotecznego Brukseli.
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Jest ona realizowana poprzez:

¢ zarzadzanie kontami bankowymi Agencji; jest to kompetencja
rzadu Wspolnoty Francuskiej; wszystkie decyzje wymagaja
jednak zgody rzadu Regionu Walonskiego oraz Kolegium Ko-
misji Wspolnoty Francuskiej Regionu Stotecznego Brukseli
- art. 22 Porozumienia;

¢ powolywanie dyrektora Komorki Wykonawczej oraz szefow
jej sekcji odpowiedzialnych za poszczegolne podprogramy
przez rzad Wspoélnoty Francuskiej po uzyskaniu zgody rzadu
Regionu Walonskiego oraz kolegium Komisji Wspoélnoty Fran-
cuskiej Regionu Stotecznego Brukseli - art. 9 Porozumienia;

¢ okreslanie sktadu organow Agencji (Komitetu Zarzadzajacego,
Izb, Komorki Wykonawczej) - oddelegowani przedstawiciele
rzadu Wspélnoty Francuskiej, rzadu Wspoélnoty Francuskiej,
Kolegium Komisji Wspélnoty Francuskiej Regionu Stoteczne-
go Brukseli w réwnej liczbie - art. 9 Porozumienia;

¢ zapewnienie Agencji niezbednych do funkcjonowania srod-
kow trwatych (nieruchomosci, sprzet, oprogramowanie etc.)
- forma i wysokos¢ wktadu/udziatu jest okreslana corocznie
w planie finansowym Agencji.

4. Podsumowanie. Wnioski dla Polski

Funkcjonowanie Agence Education Formation-Europe jest jednym
z przyktadow kooperacji na szczeblu wspolnot oraz regionéw miedzy
Wspdlnota Francuska, Regionem Walonskim oraz Regionem Stolecznym
Brukseli. Nalezy podkresli¢, iz nie jest to jedyna ptaszczyzna wspotpracy.

Unikalnos¢ systemu administracyjnego Belgii implikuje koniecz-
nos¢ kooperacji miedzy wszystkimi szczeblami administracji. Nalezy za-
znaczy¢, iz wspotpraca na poziomie panstwo federalne - region - wspdl-
nota ma ciekawszy charakter niz miedzy prowincja czy gmina a regionem
czy wspolnota. Ta ostatnia wspoélpraca bowiem to przede wszystkim nad-
zor oraz kontrola.

Nie ulega watpliwosci, iz organy instytucji funkcjonujacych na roz-
nych szczeblach stanowia swego rodzaju system naczyn potaczonych.
O skutecznosci dziatania administracji publicznej stanowi ich wspotpraca.
Wydaje sie, ze belgijski ,system naczyn potaczonych”, mimo niezwyktej
ztozonosci, dziala sprawnie. Dowodem na to moze by¢ fakt, iz panstwo to
przez ponad 12 miesiecy funkcjonowato bez rzadu federalnego.
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Kluczowymi kwestiami warunkujacymi organizacje oraz sposob
funkcjonowania wigkszosci instytucji belgijskich sa, wspomniana juz, uni-
kalna struktura administracyjna, zmiennosc¢ ich otoczenia oraz fakt, iz bar-
dzo czesto realizuja one jednoczesnie kompetencje wspolnoty oraz regionu.
Okolicznosci te zmuszaja do szukania oryginalnych rozwiazan organiza-
cyjnych.

Agence Education Formation-Europe jest wlasnie jednym z przykla-
dow takich niekonwencjonalnych instytucji, bedacych efektem wspotpra-
cy organdw réznych szezebli. Implementacja programu wspolnotowego
Uczenie sie przez cale zycie wymaga bowiem dziatan organéw odpowie-
dzialnych za obszar edukacji (wspolnoty) oraz kompetentnych w kwestii
zarzadzania srodkami wspolnotowymi (regiony).

Edukacja, przynalezna wspoélnotom, jest szczegdlnie narazona na
szybko zmieniajace si¢ otoczenie. Jest to zwiagzane przede wszystkim z co-
raz to nowymi inicjatywami wspolnotowymi w dziedzinie edukacji (nawia-
zujacymi do aktualnych unijnych priorytetéow - promocja dialogu miedzy-
kulturowego, podkreslanie znaczenia mobilnosci, realizacja zatozen Stra-
tegii Lizbonskiej).

Cechami charakterystycznymi struktury organizacyjnej oraz spo-
sobu funkcjonowania Agencji, ktore stanowia o jej elastycznosci oraz umie-
jetnoscl sprostania nowym wyzwaniom, sa:

¢ autonomia (w szczegdlnosci finansowa) - Agencja ma status
niezaleznie zarzadzanej stuzby publicznej funkcjonujacej przy
Ministerstwie Wspoélnoty Francuskiej;

¢ prosta, klarowna, plaska struktura organizacyjna - podstawo-
wymi jednostkami organizacyjnymi sa sekcje odpowiedzialne
za caly proces wdrazania poszczegdlnych programow sekto-
rowych. Dzigki takiemu rozwiazaniu nie naktadaja sie kompe-
tencje lub nie ma rozbieznosci miedzy powierzonymi kompe-
tencjami a zadaniami,

¢ zarzadzanie przez cele jest mozliwe dzieki wspomnianej juz
,zadaniowej” strukturze organizacyjnej oraz narzuconemu
przez regulacje unijne obowiazkowi corocznej ewaluacji dzia-
tan w kazdej ze sfer. Poprawia to jakos¢ oraz efektywnos¢ dzia-
tania organizacji oraz umozliwia ciagla korekte ewentualnych
niedoskonatosci;

¢ kultura organizacyjna ma niektoére cechy typowej kultury biu-
rokratycznej z jasno okreslonymi kompetencjami i szczegéto-
wym opisem wymagan na danym stanowisku. Jednoczesnie
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jest ona elastyczna, otwarta na nowe, niestandardowe rozwia-
zania. Przyktadem tego typu praktyk sa:

+  mozliwos¢ czestego bezposredniego kontaktu z dyrekto-
rem (takze za pomoca poczty elektronicznej);

+  cotygodniowe spotkania pracownikow, na ktorych sa oma-
wiane biezace problemy oraz propozycje dotyczace u-
sprawnienia dziatan Agencji;

+  kwestie wymagajace podjecia szybkiej decyzji sa roboczo
uzgadniane miedzy pracownikami droga elektroniczna
(przyjeto, iz w takich sytuacjach nie jest wymagana stan-
dardowa procedura).

¢ praktyka zlecania niektorych zadan jednostkom zewnetrznym
jest konieczna ze wzgledu na wielkos¢ instytucji (jest w niej
zatrudnionych 15 os6b). Dzigki temu uniknieto tworzenia ad
hoc jednostek organizacyjnych, ktére po wykonaniu zadania
tracityby swoja racje bytu i generowaty dodatkowe koszty.

Warto zaznaczyc, iz sposob funkcjonowania oraz organizacja Agen-
cji odzwierciedlaja pojawiajace sie wspotczesnie tendencje w refleksji nad
kierunkiem reformy administracji publicznej, w szczegélnosci postulat wy-
korzystania doswiadczen sektora prywatnego w celu zwigkszenia efektyw-
nosci dziatania.

Agencja charakteryzuje sie struktura zadaniowa. Jej dziatanie opie-
ra sie nie na procedurach, lecz dazeniu do jak najbardziej efektywnego wy-
konania powierzonych zadan. Niejednokrotnie wykorzystuje ona rozwia-
zania wlasciwe dla sektora prywatnego (na przyktad zleca niektére zada-
nia jednostkom zewnetrznym).

Polski odpowiednik Agencji - Fundacja Rozwoju Systemu Eduka-
¢ji - stanowi swoisty kontrast wobec organizacji frankofonskiej. Zostata
utworzona w 1993 roku jako fundacja Skarbu Panstwa. Jej podstawowym
zadaniem jest wspieranie dzialan na rzecz reformy i rozwoju edukacji
w Polsce. Pierwotnie gléwnym narzedziem jego realizacji byto, zgodnie
z § 5 statutu Fundacji, wspieranie prac analitycznych i studialnych wspo-
magajacych projektowana reforme edukacji oraz programowanie wspot-
pracy polskich placowek edukacyjnych z osrodkami zagranicznymi. Stop-
niowo jednak zestaw wspomnianych narzedzi ulegat rozszerzeniu o obstu-
ge kolejnych programoéow wspotpracy zagranicznej w dziedzinie edukacj,
w szczegolnosci program Uczenie si¢ przez cale zycie.?®

% Zob. www.{rse.org.pl/statut.
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Podstawowym btedem popelnionym przy realizacji decyzji Parla-
mentu Europejskiego i Rady UE, powotujacej do zycia program Uczenie
sie przez cale zycie, jest to, iz zadanie jego wdrazania powierzono instytucj,
w ktorej skumulowane sa dziatania dotyczace kilku roznych obszarow.
Zajmuje sie ona bowiem zaréwno reforma systemu edukacji w Polsce, im-
plementacja licznych pozaunijnych projektow edukacyjnych, jak i wdraza-
niem oraz zarzadzaniem programami wspoélnotowymi. Zdecydowanie lep-
szym rozwiazaniem byloby stworzenie mniejszego, bardziej jednorodnego
organizmu. Gwarantowaloby to wieksza elastycznos¢ i tym samym efek-
tywnos¢ dziatania, co jest szczegélnie istotne przy realizacji programow
wspolnotowych.

Agencja frankofonska mogtaby stanowi¢ dobry punkt odniesienia.
Niektore funkcjonujace w niej rozwiazania, przy uwzglednieniu polskich
realiow (liczby placowek edukacyjnych, systemu nauczania itd.) warto bo-
wiem przenies¢ na grunt Fundacji Rozwoju Systemu Edukacji.

W przeciwienstwie do Belgii polska struktura administracyjna oraz
~-mapa kompetencji” poszczegolnych szczebli administracji nie wymuszaja
formalnie Scistego wspotdziatania w kwestii wdrazania programu Uczenie
sie przez cate zycie. Warto jednak si¢ zastanowic, czy nie stworzy¢ w tym
obszarze statej platformy dialogu miedzy poszczegdlnymi szczeblami ad-
ministracji. Kompetencje w dziedzinie edukacji sa bowiem podzielone po-
miedzy wszystkie szczeble administracji samorzadowej - gminy, powiaty,
wojewodztwa®, a wiekszos¢ podprograméw Uczenia sie przez cate zycie ma
charakter horyzontalny (potencjalnymi beneficjentami moga by¢ zaréwno
szkoly podstawowe, gimnazja, jak i szkoty ponadgimnazjalne). Inicjatywa
ta stanowitaby uzupetnienie dziatan koordynacyjnych Fundacji Rozwoju
Systemu Edukacji i mogtaby sie przyczyni¢ do podniesienia skutecznosci
wykorzystania srodkow wspolnotowych.
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Wspotpraca administracji rzadowe;j
i samorzadu terytorialnego
w departamencie Aricge we Frangji

Jan Mazurek

Wstep

Bez wielkiej przesady mozna stwierdzic¢, ze wspotdziatanie z samo-
rzadem terytorialnym stanowi dzis raison d’€tre prefektury departamentu.

Prefekt sprawuje szeroko rozumiany nadzor nad samorzadem lo-
kalnym. Jest to jedno z jego podstawowych zadan. Stosunki taczace prefek-
ture z samorzadem nie sa zatem wspotpraca sensu stricto. Ale jak pokazuje
praktyka, prefektura moze by¢ skuteczna w realizacji swoich zadan, po-
dobnie jak samorzad - gdy strony okazuja dobra wole.!

1. Obszary wspoldzialania prefektury departamentu
z samorzadem lokalnym

Glowne obszary wspotdziatania mozna okreslic¢ nastepujaco:

¢ kontrola legalnosci aktow prawnych jednostek samorzadu te-
rytorialnego;,

¢ kontrola budzetowa jednostek samorzadu terytorialnego;,

! Artykul powstal w oparciu o analize aktéw prawnych dostepnych w bazie Légifrance,

decyzji prefekta i innych dokumentéw, a takze rozmowy przeprowadzone z urzednikami
prefektury i stuzb administracji zdekoncentrowanej oraz dzialaczami samorzadowymi.
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¢ podziat dotacji panstwowych;
¢ wspoltpraca nieformalna.

O administracyjnej kontroli przedstawiciela rzadu w terenie mowi
art. 72 Konstytucji Republiki Francuskiej. Ponadto art. 34 ustawy z 2 mar-
ca 1982 roku dotyczacej praw i swobod gmin, departamentow i regionow?
stanowi, ze prefekt departamentu sprawuje kontrole administracyjng depar-
tamentu, gmin i tworzonych przez nie zaktadow publicznych,? ktére majq swq
siedzibe w departamencie, przy czym ta ostatnia pozycja obejmuje tez rézne
formy wspotpracy miedzygminnej (intercommunalité).

Gminy, zaklady publiczne i wladze departamentalne przesylaja do
prefektury (najczesciej droga elektroniczna) wszelkie akty prawne, umo-
wy, oswiadczenia i inne dokumenty natychmiast po ich przyjeciu. Tam sa
one analizowane przez urzednikéw misji do spraw sadowych i stosunkow
z samorzadem terytorialnym w Dyrekcji Zarzadzania i Samorzadu Teryto-
rialnego. W przypadku wykrycia nieprawidtowosci prefekt zwraca sie do
jednostki samorzadu terytorialnego o ich usuniecie. W ogromnej wiek-
szosci przypadkow jednostka stosuje sie do zalecen prefekta i procedura
konczy si¢ juz na tym etapie. Jesli jednak prefekt uzna, ze dziatania jed-
nostki samorzadu terytorialnego sa niezadowalajace, moze si¢ zwrdci¢ do
sadu administracyjnego o uchylenie kwestionowanego aktu w catosci lub
w czesci. Postepowanie przed sadem administracyjnym we Francji moze
trwac¢ nawet trzy lata, totez w celu unikniecia przedtuzajacego sie stanu
niepewnosci co do waznosci aktu prefekt moze skorzysta¢ z procedury
przyspieszonej (référé), w ktorej sad administracyjny musi wydac¢ wyrok
w ciagu miesiaca. Moze rowniez skierowa¢ do sadu administracyjnego
wniosek o zawieszenie obowigzywania aktu prawnego (déféré) do momen-
tu prawomocnego stwierdzenia jego waznosci lub niewaznosci. Od wyro-
ku sadu administracyjnego przystuguje odwotanie do administracyjnego
sadu apelacyjnego, a od wyroku w tej instancji - skarga kasacyjna do Rady
Stanu. Akt prawny, ktorego niewaznosc zostata prawomocnie stwierdzo-
na, uznaje si¢ za niebyly.

W 2008 roku prefekt Ariege wstapit pie¢ razy na droge sadowa
w celu stwierdzenia niewaznosci aktu prawa miejscowego. Wsrod aktow
prawnych najczesciej wzbudzajacych jego zastrzezenia najwicksza grupe
stanowia decyzje dotyczace samorzadowej stuzby cywilnej.

2 Loin°82-213 du 2 mars 1982 relative aux droits et libertés des communes, des départements

et des régions.

®  Zaklady publiczne (établissements publics) sa to podmioty prawa publicznego, posiada-
jace osobowos¢ prawna, tworzone w celu zaspokajania okreslonych potrzeb spotecznych
i finansowane ze srodkoéw publicznych.
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Kontrola budzetowa jednostek samorzadu terytorialnego

Kontrola budzetowa jednostek samorzadu terytorialnego regulo-
wana jest przez art. 1612 ust. 1-20 ogdlnego kodeksu jednostek samo-
rzadu terytorialnego.*

Rola prefekta zaczyna sie juz w fazie przygotowywania budzetu.
Budzet jednostek samorzadu terytorialnego we Francji powinien by¢, co
do zasady, zrownowazony. Jesli uchwalony budzet nie spetnia tego wymo-
gu, prefekt zwraca sie do regionalnej izby obrachunkowej o zaproponowa-
nie krokow majacych na celu przywrécenie rownowagi dochodow i wydat-
kow. Jesli organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego do wska-
zowek tych sie nie zastosuje, prefekt sam nadaje budzet i zarzadza jego
wykonanie.

Podobne kompetencje przystuguja prefektowi w przypadku opoz-
nienia w uchwalaniu budzetu. Projekt dochodow i wydatkow jednostki sa-
morzadu terytorialnego na nastepny rok budzetowy powinien zosta¢ przy-
jety do 1 stycznia. Prefekt, po zasiggnieciu opinii regionalnej izby obra-
chunkowej, nadaje budzet i zarzadza jego wykonanie, jesli organ stanowia-
cy jednostke nie zdazy go uchwali¢ do 31 marca lub 15 kwietnia w roku,
w ktorym odbywaja si¢ wybory do organow samorzadu terytorialnego.

Ponadto prefekt ustanawia budzet jednostki samorzadu terytorial-
nego woweczas, gdy ze sprawozdania z wykonania budzetu wynika, ze
w czedcl poswieconej biezacemu funkcjonowaniu jednostki wydatki
w ubieglym roku budzetowym przekroczyty dochody o 10% lub wigcej
w przypadku gmin o liczbie mieszkancow mniejszej niz 20 tys. i 5% lub
wiecej w pozostatych przypadkach, a regionalna izba obrachunkowa - po
przeanalizowaniu projektu uchwaty budzetowej na nastepny rok - stwier-
dzi, ze jednostka samorzadu terytorialnego nie podjeta odpowiednich dzia-
tan w celu zlikwidowania deficytu. Wreszcie, prefekt administracyjnie na-
daje budzet jednostce samorzadu terytorialnego wowczas, gdy regionalna
izba obrachunkowa ustali, ze do budzetu nie zostaly wpisane wydatki obo-
wigzkowe, to jest na sptacanie wymaganych zobowiazan, oraz wydatki, do
ktorych poniesienia jednostki samorzadu terytorialnego sa zobligowane
przez ustawe.

Pewnego komentarza wymaga rola regionalnej izby obrachunko-
wej w opisanych procedurach kontroli budzetowej. Prefekt moze zignoro-
wac jej zalecenia, nadajac budzet jednostkom samorzadu terytorialnego,
lecz musi uzasadni¢ swoja decyzje. W praktyce wiec sporzadzony przez
niego projekt budzetu w znacznym stopniu uwzglednia propozycje izby.

* Code général des collectivités territoriales.
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Opisane powyzej procedury kontroli budzetowej obejmuja row-
niez wszystkie samorzadowe zaklady publiczne funkcjonujace w departa-
mencie, a zatem rowniez formy wspotpracy miedzy jednostkami samorza-
du terytorialnego.

Podzial dotacji panstwowych

Prefekt odgrywa istotna role w podziale dwoch rodzajow dotacji
panstwowych dla jednostek samorzadu terytorialnego: globalnej dotacji
inwestycyjnej (dotation globale d’équipement) oraz dotacji na rozwoj obsza-
row wiejskich (dotation de développement rural). Kompetencje te wynikaja
z przepisow ogolnego kodeksu jednostek samorzadu terytorialnego - glo-
balna dotacja inwestycyjna jest regulowana przez art. 2334 ust. 32-39,
a dotacja na rozwoj obszaréw wiejskich - przez ust. 40 tegoz artykutu.

O przyznanie $srodkow finansowych z tytulu globalnej dotacji in-
westycyjnej moga sie ubiegac: 1) gminy, w ktorych liczba mieszkancow
nie przekracza 2 tysiace, 2) gminy, w ktorych liczba mieszkancow jest
wyzsza od 2 tysiecy i nizsza od 20 tysiecy, o ile ich potencjat fiskalny per
capita jest nizszy od 130% Sredniej wartosci potencjatu fiskalnego gmin
z tego samego przedziatu demograficznego, 3) gminy na formy wspotpra-
cy miedzygminnej o tacznej liczbie ludnosci nieprzekraczajacej 20 tysiecy
mieszkancow oraz 4) gminy, ktore uczestnicza w formach wspotpracy mie-
dzygminnej, jesli wszystkie sa uprawnione do ubiegania si¢ o globalna do-
tacje inwestycyjna.

W kazdym departamencie przy prefekcie dziala komisja ztozona
z reprezentantéw merow gmin, ktorych liczba ludnosci nie przekracza
20 tysigcy oraz przedstawicieli inicjatyw wspoétpracy miedzygminnej, kto-
rych faczna liczba ludnosci nie przekracza 20 tysigecy mieszkancow. Jej za-
daniem jest okreslanie co roku listy priorytetowych dziatan w departamen-
cie oraz, w granicach ustanowionych dekretem Rady Stanu, minimalnego
i maksymalnego poziomu ich dofinansowania z tytutu globalnej dotacji in-
westycyjnej. Ostateczna decyzje dotyczaca rozdziatu srodkéw podejmuje
prefekt w drodze zarzadzenia (arréé).

Posiedzenie komisji w sprawie podziatu globalnej dotacji inwesty-
cyjnej na rok 2008 odbyto sie 14 grudnia 2007 roku. Postanowiono, ze
potowa srodkow zostanie przeznaczona dla gmin i na rzecz form wspot-
pracy miedzy gminami, ktérych aczna liczba ludnosci nie przekracza 2 ty-
siace, a druga potowa - dla pozostatych gmin i ich zrzeszen. W przypadku
gmin najwieksze dofinansowanie - zarowno pod wzgledem udziatu dota-
cji w ogdlnej sumie wydatkow, jak i goérnej granicy przyznanych srodkow
- postanowiono przyznac¢ na budowe nowych szkét oraz utrzymanie i re-

| 65



‘WSPOLDZIAFANIE ADMINISTRAC)I RZADOWE]J 1 SAMORZADOWE] W UE

monty juz istniejacych. Co sie tyczy priorytetow wspotpracy miedzygmin-
nej, na pierwszym miejscu rowniez znajduja sie szkoly, na dalszych pozy-
cjach - drogi i inwestycje o charakterze sportowym, kulturalnym lub tu-
rystycznym. Nalezy zaznaczy¢, ze przecietny poziom wspotfinansowania
oraz goérna granica przyznanych srodkow sa wyzsze w przypadku wspot-
pracy miedzygminnej. Praktyka ta ma na celu stworzenie bodZzcow finan-
sowych dla gmin do wspétdziatania i realizowania wspolnych projektow.

27 marca 2008 roku minister spraw wewnetrznych oglosit, ze na
rok 2008 dla departamentu Ariege wyasygnowano sume 3 573 523 euro
z tytutu globalnej dotacji inwestycyjnej. Uwzgledniajac postanowienia pod-
jete na posiedzeniu komisji, prefekt Aricge 30 kwietnia wydat zarzadzenia
rozdzielajace te srodki miedzy okregi wchodzace w sklad departamentu:
1 419 344 euro dla okregu Foix®, 1 343 964 euro dla okregu Pamiers®
1810 215 euro dla okregu Saint-Girons'.

Dotacja na rozwoj obszaréw wiejskich jest przeznaczana przede
wszystkim na rézne formy wspotpracy miedzygminnej. Rowniez w tym
przypadku przy prefekcie funkcjonuje komisja doradcza - w jej sktad
wchodza przedstawiciele przewodniczacych zrzeszen gmin, ktorych tacz-
na liczba mieszkancow nie przekracza 60 tysiecy. Na podstawie zalecen
komisji prefekt wydaje zarzadzenie o dofinansowaniu okreslonych projek-
tow i przedsigwziec.

W departamencie Aricge dwa rodzaje dziatalnosci sa wspotfinan-
sowane z dotacji na rozwdj obszaréw wiejskich. Jedna z nich to wspieranie
przedsigbiorczosci, ktoére odbywa sie na trzy sposoby. Po pierwsze, pan-
stwo finansuje dziatanie szesciu stref aktywnosci przemystowej w departa-
mencie. Drugim narzedziem sa ,hotele przedsiebiorstw” (hotels d’entre-
prises), czyli pomieszczenia biurowe, z ktorych moga tymczasowo korzys-
ta¢ przedsiebiorstwa ustugowe i w ktorych czynsz oraz inne optaty (tele-
fon, faks) sa ustalone na preferencyjnym poziomie. Trzeci sposob wspie-
rania aktywnosci ekonomicznej jest skierowany do firm prowadzacych
dziatalnos¢ produkeyjna. Sa to tzw. szkotki przedsiebiorstw (pépiniéres
d'entreprises), a zasada ich funkcjonowania jest podobna do ,hoteli”. Roz-
nica za$ polega na tym, ze poza pomieszczeniami biurowymi firmom sa
udostepniane rowniez powierzchnie produkeyjne. W sumie w ramach
wspierania przedsiebiorczosci z dotacji na rozwoj obszaréow wiejskich

5 Arrété préfectoral portant répartition de la dotation globale d’équipement (DGE) pour 2008,

Arrondisement de Foix, Foix, 30 kwietnia 2008 .
¢ Arrété préfectoral portant répartition de la dotation globale d’équipement (DGE) pour 2008,
Arrondisement de Pamiers, Foix, 30 kwietnia 2008 r.

7 Arrété préfectoral portant répartition de la dotation globale d’équipement (DGE) pour 2008,
Arrondisement de Saint-Girons, Foix, 30 kwietnia 2008 r.
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wspolfinansowane jest 8-12 operacji rocznie, a taczne udzielane wsparcie
wynosi okoto 900 tysiecy euro.

Drugi rodzaj dziatalnosci wspierany z dotacji na rozwoj obszarow
wiejskich to pomoc w utrzymaniu i rozwoju ustug publicznych na ob-
szarach wiejskich, przy czym w departamencie Ariege oznacza to przede
wszystkim wsparcie osrodkow opieki zdrowotnej i spotecznej. Na ten cel
przeznacza si¢ okoto 600 tysigcy euro w ciagu roku.

Wspotpraca nieformalna prefektury z jednostkami samorzadu
terytorialnego ma charakter doradczy. Jednostki samorzadu terytorialnego
we Francji w ogole, a w departamencie Ariege w szczegolnosci, sa czesto
mate i nie dysponuja odpowiednia wiedza prawna lub techniczna, co mo-
ze przeszkadza¢ im w prawidlowym wykonywaniu swoich zadan. W ta-
kich przypadkach zwracaja sie o porade do prefektury, podprefektur lub
stuzb administracji zdekoncentrowanej. Ich pytania moga dotyczy¢ najroz-
maitszych zagadnien - od organizacji wyboréw do ochrony ludnosci przed
dzikimi zwierzetami.

2. Wspolpraca prefektury
z jednostkami samorzadu terytorialnego w praktyce

Departament Ariege cechuje sie polityczna specyfika - szczegdlnie
silne wptywy ma w nim Partia Socjalistyczna (PS), czego najlepszym do-
wodem sg wyniki kolejnych wyborow zaréwno prezydenckich i parlamen-
tarnych, jak i lokalnych. Rada gminy Foix, wytoniona w wyniku wyborow
w marcu 2008 roku, zdominowana jest przez dziataczy PS, z partii tej wy-
wodzi sie rowniez mer Foix, Jean-Noél Fondeére. Przewodniczacym rady
generalnej departamentu jest Augustin Bonrepaux, ktory tez nalezy do PS,
w sumie w radzie generalnej, liczacej 22 cztonkow, tylko trzech radnych
nie pochodzi z partii lewicowych.

Uwagi ogoélne - ewolucja roli panstwa we Francji

Realizowana od lat 80. reforma administracji doprowadzita do po-
wolnego odchodzenia od tradycyjnie centralistycznego charakteru pan-
stwa poprzez wzmocnienie prawne, kompetencyjne i finansowe jednostek
samorzadu terytorialnego. Do tego procesu dostosowuje sie administracja
rzadowa w terenie, co ilustruje tzw. generalny przeglad polityk publicz-
nych (Révue générale des politiques publiques), czyli program gtebokiej refor-
my systemu administracji francuskiej zainicjowany w lipcu 2007 roku
przez premiera Republiki Francuskiej Francois Fillona z inicjatywy prezy-
denta Nicolasa Sarkozy’ego. Realizacja tego programu ma doprowadzic¢ do
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zmniejszenia liczby dyrekeji departamentalnych, zatrudniajacych dzis uta-
mek dawnej liczby pracownikéw w wyniku ograniczenia kompetencji i
przeniesienia personelu do samorzadu, wzmocnienia nadzoru prefekta nad
dyrekcjami oraz podporzadkowania prefekta departamentu prefektowi re-
gionu. Do tego nalezy dodac¢ ograniczenie zatrudnienia w administracji
i wydatkéw publicznych w ogéle, co z kolei jest zwiazane z dazeniem do
przywrocenia rownowagi budzetowej z uwagi na miedzynarodowe zobo-
wiazania Francji w ramach Paktu Stabilnosci i Wzrostu.

Ten bardzo ogolnie zarysowany proces mozna stresci¢ w nastepu-
jacy sposob: panstwo francuskie odstepuje samorzadowi coraz wieksze
kompetencje, pozostawiajac sobie zadania zapewniania bezpieczenstwa
i porzadku publicznego oraz wymiar sprawiedliwosci, przy czym doklada
staran, aby zadania te byly wykonywane w sposob spojny, sprawny i osz-
czedny. Dzialacze samorzadowi ujmuja ten proces stwierdzeniem, ze par-
stwo si¢ wycofuje. Pracownicy administracji zas wola uzywac zwrotu panstwo
sie reformuje.

Kontrola legalnosci aktow prawa
jednostek samorzadu terytorialnego

Co sig tyczy kontroli legalnosci aktow prawnych, dziatacze lewico-
wi sa zdania, ze prefektura sprawuje ja w sposob zbyt drobiazgowy. Argu-
ment ten trudno poprze¢ faktami: za kontrole legalnosci odpowiada ko-
morka organizacyjna prefektury, w ktorej kompetencji lezy rowniez kon-
trola budzetowa, i ktora zatrudnia tylko siedmiu urzednikow. Jak poka-
zuje praktyka, taki stan liczebny nie pozwala na nalezyte przeprowadzenie
kontroli wszystkich aktow prawa miejscowego uchwalanych w departa-
mencie, z wyjatkiem tych dotyczacych wspoétpracy miedzygminnej. W swo-
ich okregach kontrole legalnosci sprawuja podprefektury, ale wszelkie wy-
nikle stad sprawy sadowe i tak sa przekazywane prefekturze. W rzeczywis-
toséci wiec nalezy raczej uznac, ze kontrola legalnosci nie jest wystarczajaco
szczegotowa 1 panstwo nie wykonuje w petni swoich zadan. Jest to jedna
z konsekwencji opisanego przed chwila wycofywania sie panstwa.

Dobrym przykltadem obrazujacym mechanizm dziatania kontroli
legalnosci jest realizacja ustawy z 20 sierpnia 2008 roku o opiece nad
dzie¢mi w przedszkolach i szkotach podstawowych.® Ustawa ta wprowa-
dza nowy art. 133 do kodeksu edukacyjnego.’ Ust. 4 tego artykutu nakta-
da na gminy obowigzek zorganizowania opieki nad dziec¢mi wowczas, gdy

8 Loin®2008-790 du 20 aodt 2008 instituant un droit d'accueil pour les éléves des écoles mater-

nelles et élémentaires pendant le temps scolaire.
®  Code de l'éducation.
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w danej placowce zostanie ogloszony strajk, w ktorym udzial zadeklaruje
co najmniej 25% nauczycieli. W tym celu nowy ust. 7 nakazuje merowi
sporzadzenie listy osob, ktore beda sprawowac w te dni opieke nad dziec-
mi. Nastepnie Inspekcja Szkolna moze skresli¢ z niej osoby, ktore wedtug
niej nie maja dostatecznych kwalifikacji do wypetniania tego zadania. Pie¢
gmin departamentu Ariege skierowato do Inspekcji pismo, w ktorym oz-
najmily, ze nie sa w stanie same przygotowac takich list i poprosily ja o ich
sporzadzenie. Prefekt Ariege uznal, Ze pismo to stanowilo w gruncie rze-
czy decyzje, ktora usitowata przerzuci¢ na Inspekcje Szkolna obowiazek
naktadany na gminy przez ustawe i jako taka byla sprzeczna z prawem,
totez 18 listopada 2008 roku ztozyt do sadu administracyjnego w Tuluzie
w trybie przyspieszonym wniosek o stwierdzenie jej niewaznosci. Sad
wniosek prefekta odrzucil, argumentujac, ze pismo gmin nie posiadato
znamion decyzji administracyjnej. W takiej sytuacji prefekt zdecydowat sie
ponownie skierowac¢ wniosek do sadu z zastosowaniem innej procedury.

Tytulem komentarza nalezy dodac, ze ustawa, o ktoérej mowa, jest
dzis jedna z najbardziej kontrowersyjnych kwestii w relacjach miedzy sa-
morzadem a administracja centralna we Francji. Jej oponenci, zwlaszcza
dziatacze lewicowi, uznaja ja za jaskrawy przyktad lekcewazenia samorza-
du przez panstwo z powodu jej powaznych konsekwencji finansowych.
Dziatacze prawicowi i urzednicy panstwowi, odpowiadajac na te krytyke,
twierdza, ze gminy juz dzi$ utrzymuja sie¢ wyspecjalizowanych pracowni-
kow przedszkoli i nic nie stoi na przeszkodzie, by wykorzystaty ich do zor-
ganizowania opieki nad dziecmi w czasie strajkow. Ich zdaniem krytyka
ustawy ma charakter czysto polityczny, a Swiadome decyzje gmin, by usta-
wy nie realizowag, sa ,skandalicznym” pogwalceniem zasad panstwa pra-
wa i demokracji reprezentatywne;j.

Kontrola budzetowa jednostek samorzadu terytorialnego

Odnosénie do kontroli budzetowej jednostek samorzadu terytorial-
nego sytuacja jest podobna - niewielka liczba urzednikéw nie pozwala na
gruntowne zbadanie wszystkich uchwat budzetowych podejmowanych
przez jednostki samorzadu terytorialnego w departamencie Ariege. Aby
unikna¢ sytuacji, w ktorych niewystarczajaco doktadny nadzor prowadzi
do niegospodarnosci i zachwiania rownowagi finanséw publicznych w de-
partamencie, na poczatku roku prefekt, we wspotpracy z odpowiednimi
urzednikami, ustala liste priorytetow kontroli. Wspomaga go przy tym us-
tanowiona we wspotpracy ze zdekoncentrowana administracja skarbowa
»sie¢ alarmowa”, ktora objete sa gminy, gdzie tradycyjnie nieprawidtowos-
ci w uchwalaniu i wykonywaniu budzetu pojawiaja si¢ najczesciej. Gmi-
nom tym poswieca sie szczegdlna uwage przy ustalaniu priorytetéw kon-
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troli. Ponadto co roku kontrolowane sa wszystkie zwiazki wspotpracy mie-
dzygminnej, ktore uprawnione sa do pobierania wlasnych podatkow.

Dziatacze samorzadowi nie skarza si¢ na jakos¢ kontroli budze-
towej sprawowanej przez prefekture, cho¢ zauwazaja, iz czasami kontrola
stosuje ,podwdjne standardy” wobec gmin naruszajacych dyscypline fi-
nansowa: rygorystycznie stosuje prawo wobec matych gmin i ignoruje, nie-
jednokrotnie z polecenia prefekta, przypadki naruszen prawa budzetowe-
go przez gminy wieksze i bogatsze czy przez rade generalna. Mozna to ttu-
maczy¢ dazeniem prefekta do utrzymania pozytywnych relacji z samorza-
dem terytorialnym, a przynajmniej z jego najwazniejszymi jednostkami.

Podzial dotacji panstwowych

Cho¢ podziat dotacji - globalnej dotacji inwestycyjnej oraz dotacji
na rozwoj obszaréow wiejskich - powinien by¢ dokonywany wedtug listy
priorytetow ustalonej z odpowiednia komisja, ostateczne stowo nalezy do
prefekta - oznacza to, ze moze on kara¢ jedne gminy i nagradza¢ inne
w celu sktonienia ich do podjecia lub zaniechania pewnych dziatan. Jeden
z przykladéw stosowania takiej polityki zostal juz podany - chodzi
o0 udzielenie finansowego impulsu gminom do zrzeszania si¢ w réznych
typach zwiazkow wspolpracy miedzygminnej poprzez wieksze dofinanso-
wywanie projektow realizowanych przez te zwiazki. Prefekt probuje tez ko-
rzystac z tego narzedzia w celu naklonienia kilku gmin lezacych na pot-
nocy departamentu do przytaczenia sie do kraju'® Portes d’Ariege-Pyreé-
nées. Jak na razie, proby te byly bezskuteczne.

Powaznym ograniczeniem skutecznosci tego instrumentu perswa-
zji jest fakt, ze dotacje, ktorych podziatem zarzadza prefekt, sa niewielka
czescia ogotu dotacji otrzymywanych przez jednostki samorzadu teryto-
rialnego. Na przyktad w 2007 roku dla jednostek samorzadu terytorial-
nego wchodzacych w sktad departamentu Ariege z tytutu wszystkich ro-
dzajow dotacji przeznaczono 130 milionow euro, z czego 84 miliony sta-
nowita podstawowa dotacja panstwowa przeznaczona dla wiadz lokal-
nych, zarzadzana i rozdzielana na szczeblu centralnym. Z tytutu globalnej
dotacji inwestycyjnej oraz dotacji na rozwdéj obszaréw wiejskich wyasyg-
nowano dla departamentu tacznie okoto siedem milionow euro.

10 Kraj (pays) w tym kontekscie oznacza zwiazek gmin charakteryzujacy sie spojnoscia

geograficzna, gospodarcza, kulturowg lub spoleczna, stworzony w celu realizowania polity-
ki zagospodarowania przestrzennego na mocy ustawy z 4 lutego 1995 r. o zagospodarowa-
niu i rozwoju przestrzennym (loi n°95-115 du 4 février 1995 d'orientation pour l'aménagement
et le développement du territoire). Przynalezno$¢ gminy do kraju jest dobrowolna.
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Glownym zarzutem, jaki gminy zgtaszaja pod adresem administra-
cji panstwowej odnosnie do dotacji panstwowych, jest ich wysokos¢ - do
2008 roku reguta bylo, ze tempo wzrostu dotacji bylo wyzsze niz poziom
inflacji. W ustawie budzetowej na 2009 rok, w ramach ograniczania wy-
datkow panstwowych, zerwano z ta zasada, co oznacza mniejsze wplywy
do budzetoéw jednostek samorzadu terytorialnego. Z tytutu globalnej dota-
¢ji inwestycyjnej dla departamentu Arieége przeznaczono zas 3 573 523 eu-
ro, co stanowi tylko okoto 50% wartosci z roku poprzedniego. Dziatacze
samorzadowi departamentu zaznaczaja jednak, ze duze projekty inwesty-
cyjne, szczegdlnie wazne dla ich gmin, zawsze daje sie zrealizowac, nato-
miast problemy sprawia finansowanie utrzymania inwestycji, na ktore
znacznie trudniej otrzymac srodki od panstwa.

Niejednokrotnie ocena poziomu dotacji panstwowych zalezy od in-
dywidualnych sympatii politycznych. Jako przyktad mozna podac stosu-
nek dziataczy samorzadowych do zasitkow dla osob o niskich dochodach
i pozbawionych dochod6éw. Na mocy ustawy z 18 grudnia 2003 roku** za-
rzadzanie tymi zasitkami przeszto do kompetencji rady generalnej. Dziata-
cze lewicowi zwracaja uwagg, ze érodki finansowe przeznaczone dla samo-
rzadu na realizacje tego zadania, ustalone na poziomie roku 2003, sa dzi$
niewystarczajace, gdyz swiadczenia wzrosty, a nie zmienita sie liczba osob
pobierajacych zasitek. Natomiast dziatacze prawicowi sa zdania, ze panstwo
zapewnia Ssrodki w wystarczajacej wysokosci, a problemy w finansowaniu
zadan przesunietych do kompetencji samorzadu wynikaja najczesciej z te-
go, ze rada generalna dobrowolnie decyduje sie podnies¢ standard reali-
zacji zadania.

Urzednicy prefektury zwracaja uwage na zupetnie inny aspekt dys-
kusji. Ich zdaniem najwiekszym balastem dla budzetow samorzadu lokal-
nego sa przerosty zatrudnienia: w przypadku samorzadowej stuzby cywil-
nej istnieje bowiem znacznie wiecej mozliwosci obsadzania stanowisk bez
konkursu niz w przypadku stuzby cywilnej w administracji centralnej. Jest
to réwniez przyczyna tego, ze najliczniejsza grupa aktow prawnych wtadz
lokalnych budzacych zastrzezenia prefektury pod katem ich zgodnosci
z obowiazujacym prawem sa wiasnie decyzje dotyczace funkcjonowania
samorzadowej stuzby cywilne;.

Wspolpraca nieformalna

Spadek jakosci wspotpracy nieformalnej prefektury z samorzadem
terytorialnym wynika wprost z opisanej wczesniej ewolucji roli panstwa

" Loi n°2003-1200 du 18 décembre 2003 portant décentralisation en matiére de revenu mini-

mum d'insertion et créant un revenu minimum d'activité.
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we Francji. Niewielka obecnos¢ administracji centralnej w departamencie
sprawia, ze wladze lokalne coraz czesciej czuja sie pozostawione same so-
bie. Zdaniem dzialaczy samorzadowych kryzys finansowy i jego konsek-
wencje dla gospodarki pokazuja, jak wazna jest silna obecnos¢ panstwa
w terenie. Tymczasem dyrekcje departamentalne, ktorych wspotpraca z sa-
morzadem lokalnym w znacznej mierze dotyczyta udzielania porad o cha-
rakterze technicznym, traca na znaczeniu. Tym istotniejsza staje sie rola
prefektury i podprefektur, cho¢ z powodu niedoborow kadrowych nie mo-
ga one poswiecac wspieraniu samorzadu wiedza techniczna tyle uwagi, ile
dyrekcje departamentalne. Ale mozna mie¢ nadziej¢, ze z uptywem czasu
wiadze lokalne nabiora doswiadczenia i pomoc administracji rzadowej nie
bedzie im juz potrzebna.

3. Specyfika samorzadu terytorialnego we Francji
i jej konsekwencje dla wspolpracy

Osobna grupa uwag wiaze si¢ z sama struktura samorzadu tery-
torialnego we Francji. Jej charakterystyczna cecha jest zasygnalizowane juz
znaczne rozdrobnienie na szczeblu gmin, ktorych jest ponad 36 tysiecy,
z czego w departamencie Ariege - 332, co oznacza, ze czgsto s3 to organiz-
my mate i stabe. Dzialaczy samorzadowych jest zatem réwniez wyjatkowo
duzo - okoto 500 tysiecy, przy czym niektorzy z nich stoja na stanowisku,
ze tak znaczna ich liczba swiadczy raczej o ich sile niz stabosci. Urzednicy
panstwowi zwracaja uwage, ze takie wypowiedzi najczesciej padaja ze stro-
ny dziataczy lewicowych, ktéra to opcja polityczna dominuje obecnie we
wiadzach lokalnych we Francji.

Poniewaz gminy sa male i stabe, a w departamencie Ariege row-
niez mniej zamozne niz przecigtnie, s3 one zmuszone wspolpracowac ze
soba. Owa wspomniana juz kilkakrotnie miedzygminna wspotpraca jest
we Francji bardzo silnie rozwinieta i przejawia si¢ w réznych formach,
a niektore rodzaje zwiazkéw moga naktada¢ wtasne podatki. W praktyce
zatem we Francji mozna mowi¢ az o pieciu szczeblach administracji -
szczeblu centralnym, regionie, departamencie, wspotpracy miedzygminne;
i gminie. Kompetencje nie s3 wyraznie podzielone miedzy nimi, na przy-
ktad za finansowanie przedsiewzi¢¢ kulturalnych odpowiada gmina, szcze-
bel wspotpracy miedzygminnej, departament i region; szefowi strazy po-
zarnej polecenia wydaje prefekt, ale finansuje ja rada generalna itd.

Rozdrobnienie samorzadu terytorialnego i niejasny podzial kom-
petencji miedzy szczeblami administracji sprawiaja klopoty zwtaszcza
mniej doswiadczonym dziataczom administracji panstwowej, ktorzy nie
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zawsze wiedza, kto jest ich partnerem w danej kwestii, oraz utrudniaja
wykonywanie podstawowych funkcji administracji panstwowej w terenie,
takich jak kontrola legalnosci aktow prawnych czy budzetu. Najwigksze
problemy w rozeznaniu sie w zadaniach poszczegdlnych szczebli maja jed-
nak zwykli obywatele, ktérzy tradycyjnie identyfikuja si¢ z wlasna gmina
i panstwem (tj. szczeblem centralnym) i znacznie stabiej rozumieja po-
Srednie poziomy administracji zdecentralizowane;j.

4. Podsumowanie. Wnioski dla Polski

Jednym z najwazniejszych zadan prefektury departamentu jest
wspolpraca z samorzadem lokalnym. Polega ona przede wszystkim na
kontroli legalnosci aktow prawnych samorzadu terytorialnego, kontroli
budzetowej, rozdzielaniu niektorych dotacji panstwowych oraz nieformal-
nej wspotpracy, ktéra przejawia sie w udzielaniu samorzadowi terytorial-
nemu porad z zakresu wiedzy specjalistycznej.

Jakos¢ wspotpracy obniza sie wskutek cig¢ wydatkow publicznych
w celu przywrécenia rownowagi budzetowej, co przejawia si¢ w ogranicza-
niu zatrudnienia w stuzbie cywilnej i mniejszych dotacjach dla samorzadu.
Pewne komplikacje wynikaja tez z rozdrobnienia francuskiego samorzadu
terytorialnego i niewyraznego podzialu kompetencji miedzy jego szczeble.
Owe niekorzystne zjawiska najbardziej przejawiaja si¢ w kontroli legalnos-
ci aktow prawnych i nieformalnym doradztwie, w innych za$ sferach
wspolpracy daje sie ograniczy¢ ich wplyw - w przypadku kontroli budze-
towej poprzez ustalanie listy priorytetow kontroli, a malejacych transferow
pienieznych do samorzadu - poprzez rozsadne gospodarowanie dwoma
rodzajami dotacji, ktorych podziat lezy w gestii prefekta. Faktyczna skale
dolegliwosci tych zjawisk trudno przy tym jednoznacznie oceni¢ ze wzgle-
du na rozne, a niekiedy skrajnie rézne opinie dziataczy samorzadowych
w zaleznosci od ich orientacji polityczne;.

Wspotprace prefektury departamentu Ariege z jednostkami samo-
rzadu terytorialnego nalezy jednak oceni¢ jako sprawna i spelniajaca sta-
wiane przed nia zadania. Mozna si¢ réwniez spodziewad, ze realizowany
generalny przeglad polityk publicznych, ktéry powinien si¢ przyczyni¢ do
poprawy spoéjnosci i sprawnosci funkcjonowania administracji rzadowej
w terenie wobec postepujacej decentralizacji panstwa francuskiego, nie po-
zostanie bez wptywu na jakos¢ tej wspotpracy.

Whioski dla Polski dotycza przede wszystkim samego funkcjono-
wania administracji rzadowej. Jedna z cech, ktére najbardziej réznia oba
kraje, to tryb podejmowania decyzji i przeptywu informacji. Podczas spot-
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kan prefekta z kierownikami stuzb prefektury oraz szefami stuzb adminis-
tracji zdekoncentrowanej wszyscy moga zabrac glos i wyrazi¢ swoje opinie
i sugestie. Ostateczna decyzje zawsze podejmuje prefekt, jednak dzieki ta-
kiej praktyce zgromadzeni maja poczucie wplywu na funkcjonowanie urze-
du, przez co lepiej identyfikuja sie z misja i dziatalnoscia prefektury, wiek-
sza tez jest ich Swiadomos¢ biezacych wydarzen. W polskiej administracji
kluczowe decyzje dotyczace funkcjonowania urzedu sa niejednokrotnie
podejmowane w bardzo waskim, zamknietym gronie, a uzgodnienia nie sa
komunikowane na zewnatrz, przez co przeplyw informacji oraz stopien in-
ternalizacji zadan i wartosci urzedu przez pracownikow sg znacznie stabsze.

Prefektura jest zintegrowana z systemem informacyjnym obejmu-
jacym cate Ministerstwo Spraw Wewnetrznych, Zamorskich i Samorzadu
Terytorialnego. Dzieki niemu kazdy pracownik prefektury moze sie skon-
taktowa¢ z dowolna osoba zatrudniona w Ministerstwie, znajac tylko jej
imie i nazwisko. Jest to kolejny czynnik, ktory poprawia jakos¢ przeptywu
informacji w prefekturze.

Francuska administracja panstwowa zdaje sie przyktadac¢ wieksza
uwage niz polska do tego, by by¢ przejrzysta dla obywateli. W wydanym
za lata 2007-2008 roczniku®? stuzb panstwowych departamentu Ariege
przedstawione sa wszystkie urzedy panstwowe znajdujace si¢ w departa-
mencie, ich zadania, dane kontaktowe do oséb na kierowniczych stano-
wiskach, a takze plany trzech gléwnych miast departamentu (Foix, Pamiers
i Saint-Girons) z zaznaczong na nich lokalizacja urzedow. Najnowsza wer-
sja rocznika dostepna jest rowniez na stronie internetowej prefektury.*®
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Wspotpraca rzadu Szkog;ji
z wladzami terytorialnymi
w zakresie finansowania zadan lokalnych

Tomasz Rejment

Wstep

Najtrudniejsza sprawa w relacjach miedzy rzadem a samorzadem
jest zawsze ustalenie spdjnych i sprawiedliwych zasad finansowania zadan
publicznych o charakterze lokalnym. Najczesciej bowiem to w gestii rzadu
pozostaja zasadnicze zrédta dochodéw z danin publicznych. Powoduje to
nieodparta pokuse ustalania regut, ktore stawiatyby wladze samorzadowe
w pozycji biernego realizatora koncepcji nakreslonych przez rzad. Jednak-
ze w dojrzalych demokracjach, w ktérych swiadomosc spoteczna obywa-
teli jest bardzo rozwinieta, model wladczy dziatania administracji ustepuje
modelowi opartemu na partnerstwie i wzajemnym poszanowaniu podmio-
tow, swiadczacych ustugi dla ludnosci. Taka tendencje zaobserwowatem
w Szkocji, gdzie rzad podjat wspotprace z wiladzami terytorialnymi w celu
wypracowania zasad, na ktorych opieratby sie system finansow samorza-
du. Zwienczeniem tych wysitkow jest umowa, ktéra reguluje wzajemne
prawa i obowiazki obu partnerow, a ktorej celem jest poprawa jakosci
i wieksza efektywnosc realizacji zadan lokalnych.
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1. Samorzad terytorialny w Szkocji - zagadnienia ogolne

System prawny obowigzujacy w Zjednoczonym Krolestwie (com-
mon law) nie zna pojecia konstytucji jako jednego aktu prawnego, w kto-
rym spisane sa wszelkie reguly ustrojowe panstwa. Prozno tez szukac aktu
nizszego rzedu, ktory by definiowat role wtadz lokalnych w wykonywaniu
zadan publicznych lub okreslal stopien ich samorzadnosci. Mimo ze Wiel-
ka Brytania ratyfikowata w 1997 roku Europejska karte samorzadu teryto-
rialnego, zasada subsydiarnosci nie zostata expressis verbis wyrazona w us-
tawie o Szkocji (The Scotland Act) z 1998 roku, ktéra wprowadzata dewo-
lucje".

Zakres kompetencji wiadz lokalnych oraz ustrdj terytorialny Szko-
¢ji sa regulowane w ustawach przyjmowanych przez parlament brytyjski.
Od 1994 roku?® samorzad terytorialny w Szkocji tworza 32 jednolite wta-
dze (unitary authorities), zwane tez radami (Councils). Kazda rada jest od-
powiedzialna za realizacje zadan na swoim terytorium. W gestii samorza-
du pozostaja takie sprawy, jak: edukacja, prace spoteczne, policja i staz po-
zarna, muzea, galerie i biblioteki, parki i centra rozrywki, wywoz Smieci
i recykling, mieszkalnictwo, planowanie przestrzenne, transport publiczny
i utrzymanie drog.

Rady sa zrzeszone obligatoryjnie w Zwiazku Szkockich Wtadz Lo-
kalnych (Convention of Scottish Local Authorities, COSLA), ktory reprezen-
tuje ich interesy w stosunkach zewnetrznych.

2. Zasady gospodarki finansowej wladz lokalnych

Dotychczasowe reguly

Od czasu wprowadzenia dewolucji, czyli od roku 1999, relacje
miedzy rzadem szkockim a samorzadem terytorialnym charakteryzowaty
si¢ mata niezaleznoscia wtadz lokalnych w prowadzeniu wtasnej polityki.
Rzad ustalat sposob realizacji zadan publicznych o charakterze lokalnym
i przypisywatl im Zrodta finansowania.

Zrodtami dochodow rad sa®

! Dewolucja jest specyficznym rodzajem decentralizacji, oznacza przekazanie wladzom

terytorialnym niejednakowej wiazki kompetencji.

2 The Local Government etc. (Scotland) Act 1994: www.opsi.gov.uk/acts/acts1994/Ukpga_
19940039_en_1.htm.

3 Zrodta te nie zostaly zmienione i obowiazuja do dnia dzisiejszego. Informacje na ten
temat mozna znalez¢ na stronie: www.scotland.gov.uk/Topics/Government/local-govern-
ment/17999.
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¢ zagregowane transfery pieni¢zne rzadu szkockiego (aggregate
external finance). W ich sktad wchodza:

+  subwencje* (revenue support grant),
+ dotacje (specific grants),

+ dochody pochodzace z podatku od nieruchomosci nie-
przeznaczonych na cele mieszkalne (non-domestic rates in-
come);

¢ podatek miejski (Council tax);
¢ oplatyiswiadczenia o charakterze lokalnym.

Dwie ostatnie pozycje to dochody wtasne rad. Stawki podatku
miejskiego, ktory jest podatkiem od nieruchomosci ptaconym przez osoby
fizyczne, rady ustalaly samodzielnie w dozwolonych prawem granicach,
mogly tez udziela¢ pewnych zwolnien. Ze statystyk® dotyczacych docho-
dow i wydatkow samorzadu terytorialnego w Szkocji w latach 2006-2007
wynika, ze do kas wtadz lokalnych z tytutu transferu rzadu szkockiego tra-
fito 10,6 miliarda funtow.® Natomiast dochody z tytutu podatku miejskie-
go wynosity 1,9 miliarda. taczne dochody budzetowe to blisko 19 miliar-
dow funtow,” ktore pozwolity na sfinansowanie wszelkich wydatkow bu-
dzetowych, natomiast nadwyzka - okoto miliard funtow - zostata przeka-
zana na rachunek rzadu.

Publiczne srodki byly wydatkowane wedtug scisle wytyczonych re-
gut. Alokacja srodkow byta determinowana nie uktadem zadaniowym, ale
innymi czynnikami, na przykltad wysokos¢ srodkéw na prace spoteczna
wyznaczat wskaznik umieralnosci, a wysokos¢ subwencji na transport pub-
liczny okreslata liczba drog na danym terytorium.?

Spora czes¢ wydatkéw (blisko 3 miliardy funtow rocznie) stanowi-
ly dotacje celowe (ring-fenced grants) na scisle okreslone cele. Bylo ich oko-
to 60: miedzy innymi na policje, straz pozarna, dodatki mieszkaniowe czy
Sciezki rowerowe. Z kazdego z 60 celow wtadza lokalna musiata sie rozli-

*  Dokonujac thumaczenia, staratem sie znalez¢ najbardziej adekwatny odpowiednik wy-

stepujacy na gruncie polskiego prawa.

5 Zob. Scottish Local Government Financial Statistics 2006-07: www.scotland.gov.uk/Publi-
cations/2008/01/23112333/27.

® Rok budzetowy w Wielkiej Brytanii zaczyna sie 1 kwietnia i konczy 31 marca.

Nie uwzgledniam tu tzw. capital income, ktore odpowiadaja pojeciu przychodéw, a kto-
re nie sa umieszczane w budzecie.

8 Zob. A Fairer Way. Report by the Local Government Finance Review Committee, Local Go-
vernment Finance Review Committee, Edynburg 2006 s. 22; www.scotland.gov.uk/Publica-
tions/2006/11/06105402/0.

7

| 78



TomAsz REJMENT

czy¢ w szczegdtowym raporcie. Rady zatem nie posiadaly znacznego wpty-
wu na wybor srodkoéw realizacji zadan lokalnych.

Umowa miedzy rzadem a samorzadem

14 listopada 2007 roku doszto do podpisania umowy miedzy rza-
dem Szkocji a Zwiazkiem Szkockich Wtadz Lokalnych, zwanej konkorda-
tem (nazwa angielska concordat). Wprowadza ona nowa jakos¢ w stosun-
kach miedzy rzadem a wladzami lokalnymi.® Zaktada zasadnicze odejscie
od modelu narzucania zadan i kierunkéw dziatania w strone systemu opar-
tego na partnerstwie i obopdlnym zaufaniu. Przewiduje, ze kazda z rad
zawrze z rzadem porozumienie w sprawie realizacji zamierzonych polityk,
zwane Single Outcome Agreement (SOA). Wyznaczy ono reguly przyszlej
wspotpracy poprzez urzeczywistnianie nakreslonych przez rzad narodo-
wych rezultatow w sposob wybrany przez jednostke (rade), przy uwzgled-
nieniu specyfiki danego regionu i jego potrzeb.

Narodowe rezultaty sa czescia strategicznych ram rzadzenia kra-
jem,™ ktore okreslaja sposob osiagniecia celu nadrzednego, jakim jest uczy-
nienie ze Szkocji kraju odnoszacego sukcesy gospodarcze, zapewniajacego
zrownowazony rozwoj i stwarzajacego wszystkim rowne szanse awansu
spotecznego.

Uzgodniona w umowie wspotpraca zaklada wprowadzenie pakie-
tu refom, w tym dotyczacych zasad finansowania zadan. W perspektywie
budzetowej na lata 2007-2011*" przewidziany jest wzrost srodkow dla sa-
morzadu terytorialnego z 10,6 miliarda rocznie do 12 miliardéow w roku
budzetowym 2010-2011." Jest to duze osiagniecie, poniewaz do 2007 ro-
ku dochody jednostek samorzadu lokalnego z tytutu zagregowanych trans-
ferow pienieznych systematycznie spadaly.

Ponadto rzad zobowiazat sie do etapowego i ciagtego zmniejszania
dotacji celowych (ring-fenced grants) do poziomu 0,3 miliarda funtéw na
rzecz zwigkszenia subwencji ogélnych. Konkordat jasno precyzuje, ktore
wydatki maja by¢ zlikwidowane (stanowi o tym zalacznik B). Spowoduje
to zmniejszenie biurokracji w rezultacie zniesienia obowiazku rozliczania

®  Tekst dostepny na stronie: www.scotland.gov.uk/Resource/Doc/923/0054147 pdf.

Hierarchie celow, priorytetéw rzadu oraz mierniki ich realizacji zawiera rzadowa strate-
gia gospodarcza. Zob. www.scotland.gov.uk/Publications/2007/11/12115041/0, listopad
2007, s. 3.

L Zob. Scottish Budget Spending Review 2007 - Chapter 17: Local Government: www.scot-
land.gov.uk/Publications/2007/11/13092240/0.

2 Umowa precyzuje, ze w wielkosciach realnych bedzie to wzrost 0 0,5% w roku budze-
towym 2008-2009, 1,6% w 2009-2010 i 2,3% w 2010-2011 w stosunku do roku po-
przedniego.

10
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sie z kazdego wydatku i wprowadzenia rocznego sprawozdania (raportu)
z realizacji narodowych rezultatow. Ponadto samorzady beda mogty swo-
bodnie dysponowac nadwyzka budzetowa.

Jako ze kontrakt jest umowa dwustronnie zobowiazujaca, réwniez
na wiladzy lokalnej ciaza pewne obowiazki. Rzad oczekuje od wiadz
szczebla lokalnego pewnych konkretnych dziatan, a mianowicie:

¢ zamrozenia stawek podatku miejskiego na poziomie z roku
budzetowego 2007-2008;

¢ zwolnienia matych przedsigbiorstw z podatku od nierucho-
mosci;

+ zwigkszenia liczby policjantow o 1000 w kazdej gminie (wy-
datki na policje sa jedynymi dotacjami celowymi, ktére pozos-
tana nienaruszone);

¢ zainwestowania trzech miliardow funtow w ciagu trzech naj-
blizszych lat w rozwoj infrastruktury, przede wszystkim edu-
kacyjnej, melioracyjnej i drogowej;

¢ wprowadzenia dodatkéw na opieke nad osobami starszymi
i uposledzonymi.

Wtadze lokalne otrzymaty wiecej swobody w dysponowaniu srod-
kami, ale jednoczesnie nalozono na nie wigksza odpowiedzialnosc. Beda
one nadzorowane na dwoch ptaszczyznach. Po pierwsze, COSLA oraz rzad
szkocki beda co dwa lata sprawdza¢ zawarte porozumienia (Single Out-
come Agreement) pod katem przestrzegania ich postanowien przez obie
strony. Po drugie, przedstawiciele obu stron beda si¢ spotyka¢ regularnie
co dwa miesiace, by oméwic wszelkie palace kwestie dotyczace funkcjono-
wania konkordatu, jak rowniez inicjowac¢ zmiany, ktore mogtyby uspraw-
ni¢ realizacje narodowych rezultatow.

3. Problem podatku miejskiego

Jednym z najwazniejszych i szeroko komentowanych aspektow ne-
gocjacji w sprawie konkordatu byta propozycja zamrozenia stawek podat-
ku miejskiego i wprowadzenia zupetnie innych rozwiazan prawnych.

Wady i zalety

Podatek miejski jest podatkiem od nieruchomosci ptaconym przez
osoby fizyczne. Podstawowym zarzutem rzadzacych wobec niego jest nie-
sprawiedliwos¢. Po pierwsze, podatek ten jest pobierany od wartosci nie-
ruchomosci, ktére wyceniono po raz ostatni w 1991 roku. Po drugie, ciezar
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podatku jest nierownomiernie roztozony, gdyz duzo oséb korzysta ze zwol-
nien.”® Jego zaleta za$ jest to, ze posiada atrybuty podatku samorzadowe-
go. Daje radom swobode w ksztaltowaniu jego wysokosci, pozwala na
wprowadzenie dodatkowych zachet do modernizacji budynkow (w posta-
ci dodatkowego kredytu podatkowego). Po zniesieniu mozliwosci ustala-
nia przez rady stawek podatku nieruchomosci dla biznesu, podatek lokal-
ny pozostal jedynym narzedziem kreujacym dochody wtasne.

Proponowane zmiany

Rzad, decydujac sie na zamrozenie stawek podatku miejskiego, ma
wizje wprowadzenia lokalnego podatku dochodowego. Propozycja ta nie
spotkata sie jednak z pozytywnym odzewem srodowisk eksperckich.* Za-
rzucano jej, ze podatek bedzie ksztalttowany, pobierany i redystrybuowany
centralnie, czyli nie bedzie miat charakteru lokalnego. Skomplikuje system
podatkowy - beda funkcjonowaly dwa podatki dochodowe. Podwyzszy to
koszty administracyjne, bo zwiekszg si¢ koszty jego rozliczania. Poniewaz
podatek dochodowy od o0séb fizycznych ptaci tylko 60% ogétu zatrudnio-
nych, trudno oczekiwac¢, by zwiekszyl sie strumien naleznosci budzeto-
wych. Wreszcie, pojawia sie koszty zwiazane z poborem i walka z unika-
niem opodatkowania.

4. Wnioski

Pozycja ustrojowa samorzadu terytorialnego jest niedoprecyzowa-
na. Nie ma wyraznego urzeczywistnienia zasady subsydiarnosci w prawie
brytyjskim. Dekoncentracji zadan nie towarzyszy, z zalozenia, decentrali-
zacja wladzy.

Obecnie obowiazujace porozumienie miedzy rzadem szkockim
a reprezentantem wiadz lokalnych - Zwiazkiem Szkockich Wtadz Lokal-
nych - wprowadza nowa jakos¢ we wzajemnych relacjach. Wiadze lokalne
sa nie tylko narzedziem sprawowania wiadzy, ale i podmiotem, wykonuja-

B3 W ciggu ostatnich dziesieciu lat podatek z tego tytulu wzrést srednio o 59%, natomiast

sredni wzrost przecietnej pensji w gospodarce wyniost 49%. Oznacza to, ze przecietnie cie-
zar podatkowy wzrdst o 10%. Z kolei 25% o0séb korzysta z roznego rodzaju ulg i zwolnien,
z czego az 77% w ogdle nie placi podatku. Informacje za raportem CBI Scotland’s Response
to the Scottish Government Consultation ‘Fairer Local Tax for Scotland’: www.cbi.org.uk/ndbs/-
PositionDoc.nsf/88676202a2a63e1e802573d300540d6{/c3e499¢39d9bd0de8025747100-
3ae45b/$FILE/Response%20t0%20Scottish%20Local%20Income%20Tax%20Consultation.-
pdf.
¥ Zob. nadestane odpowiedzi do ankiety rzadowej zebrane w publikacji Local Tax.
A Fairer Tax for Scotland. Analysis of Consultation Responses, Scottish Government, listopad
2008 r.: www.scotland.gov.uk/Publications/2008/11/21105723/0.
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cym okreslone zadania publiczne w sposob przez siebie ustalony, odzwier-
ciedlajacy lokalne potrzeby.

Rzad nie byl prawnie zobligowany do zawarcia umowy z radami,
ale postanowil wyjs¢ naprzeciw tendencjom zast¢powania dziatan wiad-
czych na rzecz wspoéldziatania. Rzad jest swiadom tego, ze tylko dzieki
przychylnoéci samorzadu oraz wspotpracy jest w stanie zrealizowac swoje
cele strategiczne.

Glownym sponsorem zadan publicznych jest nadal rzad szkocki
- transfery pieniezne pochodzace z budzetu centralnego wynosza 80% ca-
tosci wydatkow. Jednak stara sie on uelastycznic¢ wydatki i uprosci¢ pro-
cedure ich rozliczania.

Mimo Ze wiele wskazuje na to, iz na mocy konkordatu wtadza lo-
kalna odzyskuje atrybuty samorzadnosci, decyzja rzadu o zamrozeniu sta-
wek podatku lokalnego z zamiarem jego abolicji zdaje si¢ prowadzic¢ w cal-
kiem odwrotnym kierunku. Podatek lokalny od nieruchomosci ma zosta¢
zastapiony lokalnym podatkiem dochodowym. Zniknie zatem catkowicie
jeden z atrybutow samorzadnosci - mozliwos$¢ kreowania przez wladze lo-
kalne swych dochodow.

Dlatego przychylam sie do propozycji*® pozostawienia podatku od
nieruchomosci, cho¢ w zmienionym ksztalcie. Po pierwsze, nalezatoby
upowszechni¢ system tak, aby nie dochodzito do razacych dysproporcji
w opodatkowaniu lokalnych spotecznosci. Po wtore, podatek katastralny
ma niewiele wspolnego z realna wartoscia nieruchomosci, jesli ostatnia
wycena gruntow i budynkéw miata miejsce 20 lat temu. Dlatego koniecz-
ne jest szacowanie wartosci nieruchomosci przynajmniej raz na piec lat.

5. Zamiast zakonczenia - implikacje dla Polski

Poréwnujac model samorzadu terytorialnego w Szkocji z mode-
lem przyjetym w Polsce, trzeba stwierdzi¢, ze polski ustroj terytorialny ce-
chuje wigksza decentralizacja zadan. Role samorzadu terytorialnego wyz-
nacza zasada pomocniczosci, ktorej wyrazicielka jest akt najwyzszy - Kon-
stytucja RP. Jednakze dotychczasowej decentralizacji zadan nie towarzy-
szyta gleboka decentralizacja finansow publicznych - w dalszym ciagu jed-
nostki samorzadu terytorialnego sa uzaleznione w duzej mierze od trans-
feru srodkow z budzetu panstwa. Podobnie sytuacja wyglada z dochodami
rad w Szkocji.

5 Prezentowanej w raporcie A Fairer Way..., s. 131-152.
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Samorzad w Szkocji, mimo niewielkiej niezaleznosci, stat sie part-
nerem rzadu, z ktérym wspolnie wypracowat pewne reguly realizacji za-
dan za pieniadze publiczne. W Polsce prozno szukac¢ jakichkolwiek form
wspotdziatania rzadu z jednostkami samorzadu terytorialnego w zakresie
ustalenia spojnych zasad finansowania zadan o charakterze lokalnym.
Trudno wymagac, by rzad, podazajac za szkockim przyktadem, zawierat
indywidualne kontrakty z kazda sposroéd dwach i pot tysiaca gmin, warto
jednak szukac dialogu z tak waznym partnerem, jakim jest samorzad tery-
torialny. Jak na razie, ta kwestia pozostaje na papierze, o czym moze swiad-
czy¢ niewielka rola Komisji Wspoélnej Rzadu i Samorzadu. Pozostaje oczy-
wiscie aspekt reprezentacji samorzadu, co jest sprawa szalenie trudna
w przypadku tak wielkiego zréznicowania jednostek, rozpatrywanego row-
niez z punktu widzenia stopnia niezaleznosci finansowej. Da sie jednak
wyodrebni¢ pewne wspélne obszary, jak metropolie czy gminy wiejskie
»Sciany wschodniej”, ktore potrzebuja ustalenia nowych, odpowiadajacych
wyzwaniom, regut finansowania ich zadan. W przeciwnym razie Polska
nie bedzie w stanie ani sie szybko rozwija¢, ani zmniejszy¢ przepasc cy-
wilizacyjna miedzy regionami. Przyktad Szkocji wskazuje, ze wspotdziata-
nie moze by¢ dobra metoda realizacji wspolnego dobra, potrzebna jest jed-
nak koherentna wizja przysztosci ,ubrana” w okreslone ramy strategiczne
oraz odrobina dobrej woli obu podmiotow, ktdre maja ja realizowac.
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Wspotdziatanie administracji rzadowej
z samorzadowa w ramach systemu
finansow lokalnych w Portugalii
na przykiadzie Dyrektoriatu Generalnego
dla Wiadz Lokalnych
(Direccdo-Geral das Autarquias Locais)

Aleksandra Szwemberg

1. Struktura administracji rzadowej
i samorzadowej w Portugalii’

Zgodnie z artykutem 81 Konstytucji Republiki Portugalii adminis-
tracja publiczna ma zapewni¢ swoim obywatelom bezpieczenstwo, spra-
wiedliwosc¢ oraz dobrobyt. Do organéow administracji publicznej zalicza sie:

¢ Prezydenta Republiki, ktory pelni funkcje reprezentacyjne oraz
nadzoruje pozostate organy administracj,

! D. Ferraz, Portuguese public administration: www.slideshare.net/nf15886a/the-portu-

guese-public-administration-organization-presentation oraz Structure and operation of local
and regional democracy. Portugal, Council of Europe, http://books.google.pl/books?id=17-
_5jIPX3SIC&dg=Structure+and+operation+of+local+and+regional+democracy.+Portugal,+
Council+of+Europe.&printsec=frontcover&source=bl&ots=UOImXaswH9&sig=rd7zoDU
xNyPQiozHHkyzgE538-w&hl=pl&ei=ZzpkSvP5BcnZ-QbUyczODA& sa=X&oi=book_resul
t&ct=result&resnum=1.
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Zgromadzenie Narodowe - organ ustawodawczy, ktorego
czlonkowie reprezentuja portugalskich obywateli;

Rade Ministrow, ktora jest organem wykonawczym i realizuje
okreslona polityke;

sady;

samorzad terytorialny, ktéry ma reprezentowac interesy lokal-
ne iim stuzyc.

Administracja publiczna w Portugalii dziala zgodnie z okreslonymi
w konstytucji zasadami legalnosci, proporcjonalnosci, rownosci, bezstron-
nosci, zabezpieczenia spotecznego oraz sprawiedliwosci.

Rzad jest najwazniejszym organem administracji centralnej, ktora

dzieli sie na:

L 4

*

administracje bezposrednia, ktora tworza ministerstwa oraz
dyrektoriaty generalne;

administracje posrednia, do ktorej zalicza sie agencje rzado-
we;

administracje regionow autonomicznych.

Konstytucja ustanawia trzy szczeble samorzadu terytorialnego: re-
giony, gminy oraz solectwa. Obecnie istnieja dwa szczeble samorzadowe
- gminy i sotectwa, gdyz projekt utworzenia regionéw zostat odrzucony
w referendum przeprowadzonym w 1998 roku.

Statusy prawne samorzadu terytorialnego w Portugalii i w Polsce
sa podobne. Najwazniejsze cechy wspélne to:

*

organami samorzadowymi sa organy uchwatodawcze, wybie-
rane w wyborach bezposrednich, oraz organy wykonawcze;

administracja centralna sprawuje nadzor nad samorzadem te-
rytorialnym tylko w ramach sprawdzania legalnosci podejmo-
wanych decyzji;

ochrona prawna samorzadu terytorialnego jest gwarantowana
w konstytucj,

w konstytucji zawarto takze zasady domniemania kompeten-
¢ji dla gminy oraz autonomii finanséw lokalnych;

funkgcje i zadania wtadz lokalnych zostaly okreslone w prawie;
wspdlne w obu krajach sa kompetencje, ktore leza w gestii
gminy, na przyklad planowanie przestrzenne, pomoc spotecz-
na, drogi, szkolnictwo;

samorzady moga tworzy¢ stowarzyszenia.
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W Portugalii istnieja dwa regiony autonomiczne - Azory i Madera.
Maja one wiasne organy ustawodawcze oraz wykonawcze, jednak nie maja
wilasnego systemu sadownictwa. W kazdym regionie autonomicznym ad-
ministracja rzadowa jest reprezentowana przez ministra Republiki, ktory
jest mianowany i odwotywany przez prezydenta Republiki Portugalii. Do
zadan i uprawnien ministra Republiki nalezy:

¢ reprezentowanie rzadu na terytorium regionu autonomiczne-
80;

¢ podpisywanie uchwal Regionalnego Zgromadzenia Legislacyj-
nego oraz regionalnego rzadu;

¢ wetowanie uchwat Regionalnego Zgromadzenia Legislacyjnego;

¢ skladanie wnioskow do Sadu Konstytucyjnego o ocene zgod-
nosci podejmowanych uchwat z konstytucja.

2. Dyrektoriat Generalny dla Wtadz Lokalnych
(Direccdo-Geral das Autarquias Locais, DGAL)?

DGAL jest czescia portugalskiej administracji centralnej i nalezy
do struktur Rady Ministréw. Jego misja jest stuzenie administracji lokalne;
i obywatelom poprzez zapewnienie harmonijnego rozwoju kraju, zréowno-
wazonej gospodarki oraz samorzadu terytorialnego.

DGAL koordynuje wdrazanie rzadowych projektow, ktore maja
wplyw na samorzad lokalny, przede wszystkim na temat sposobu przeka-
zywania samorzadom srodkow finansowych z budzetu panstwa oraz opra-
cowania kryteriéw ich podziatu. Srodki te sa przyznawane samorzadom
przez prawo. Dodatkowo DGAL jest odpowiedzialny za wspoétprace finan-
sowa i techniczna miedzy rzadem i samorzadem.

DGAL jest instytucja doradcza rzadu portugalskiego. Jesli rzad
opracowuje projekt legislacyjny zwiazany z decentralizacja kompetencji
lub w inny sposéb oddziatujacy na samorzad lokalny, przygotowuje ona
na ten temat odpowiednie studia i opinie oraz zapewnia wsparcie tech-
niczne i prawne dla sekretarza stanu odpowiedzialnego za dany projekt.
Poza tym identyfikuje problemy, bariery rozwojowe oraz wyzwania zwia-
zane z funkcjonowaniem administracji lokalnej oraz ma mozliwos¢ inicjo-
wania projektow ustaw na ten temat. Wyniki badan i innych prac sa publi-
kowane.

2 Na podstawie: www.dgaa.pt.
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Jednoczesnie DGAL koordynuje wdrozenie i realizacje nowych in-
strumentow zarzadzania, takich jak Oficjalny Plan Kont dla Wtadz Lokal-
nych (Plano Oficial de Contabilidades das Autarquias Locais, POCAL), ktory
jest rzadowym planem ujednolicenia zasad rachunkowosci w administra-
¢ji lokalnej. Instytucja koordynujaca program jest Grupa do spraw Pomo-
cy Technicznej przy Wdrazaniu POCAL (O subgrupo de apoio técnico na
aplicacdo do POCAL, SATAPOCAL), natomiast DGAL zajmuje si¢ pomoca
techniczna - odpowiada na pytania wladz lokalnych, dotyczace sposobu
zaksiegowania poszczegélnych pozycii.

W zakresie wspolpracy technicznej i finansowej miedzy rzadem
a administracja lokalna DGAL jest odpowiedzialny za nadawanie wag po-
szczegdlnym kryteriom oceny oraz sama oceng lokalnych projektow i pro-
gramow, ktore zaktadaja wspotfinansowanie z budzetu panstwa. A wiec
decyzje podejmowane w DGAL umozliwiaja finansowanie programow do-
tyczacych roznych aspektow rozwoju lokalnego, zarzadzania publicznego
oraz modernizacji administracji publicznej. Dodatkowo kazdego roku
DGAL organizuje konkurs dla samorzadéw lokalnych na najlepsze prak-
tyki z zakresu modernizacji administracji publiczne;.

Poza tym DGAL przekazuje srodki na rozwdj terytorialny miast
w ramach Programu na rzecz Ogolnodostepnych Urzadzen i Budynkow
Miejskich (Programa de Equipamentos Urbanos de Utlizacao Colectiva). Dzig-
ki temu gminy maja mozliwo$¢ wdrozenia wielu projektéow obejmujacych
budowe, odnowe, ulepszenie, zmiane lub konserwacje obiektéw sporto-
wych, kulturalnych, wypoczynkowych i religijnych. Projekty te sa inicjowa-
ne gtéwnie przez sektor prywatny lub sotectwa i ich stowarzyszenia. Ma to
stuzy¢ rozwojowi lokalnemu i tworzeniu spoteczenstwa obywatelskiego.

Trzeba zwroci¢ uwage na fakt, ze wszystkie fundusze i programy
sa przyznawane samorzadom z mocy prawa. Nie mozna wiec mowic
0 wspotpracy w Scistym tego stowa znaczeniu. DGAL jest odpowiedzialny
za umozliwienie kontaktow na linii rzad - samorzad oraz zapewnienie
sprawnego przeptywu srodkow finansowych.

Poza Rada Ministrow DGAL wspétpracuje z innymi centralnymi
agencjami rzadowymi, zwlaszcza z Komisjami do spraw Koordynacji i Roz-
woju Regionalnego (Comissdo de Coordenacdo e Desenvolviemto Regional,
CCDR), zwane dalej Komisjami. W Portugalii istnieje pi¢¢ takich Komisji,
odpowiadajacych pigciu regionom geograficznym: Pétnoc, Dolina Tagu,
Lizbona, Alentejo i Algarve. Komisje sa zdecentralizowanymi organami ad-
ministracji centralnej, ktérych zadaniem jest wspieranie rozwoju lokalne-
go oraz wzmacnianie spojnosci kraju. Zajmuja sie koordynacja rzadowych
i europejskich programéw operacyjnych zwiagzanych z planowaniem i roz-

| 87



‘WSPOLDZIALANIE ADMINISTRAC]I RZADOWE] 1 SAMORZADOWE] W UE

wojem regionalnym, ochrona srodowiska oraz zarzadzaniem. Ich zada-
niem jest wspieranie samorzadu lokalnego oraz stowarzyszen miedzyre-
gionalnych.* DGAL wspotpracuje rowniez z Europejskim Komitetem do
spraw Demokracji Lokalnej i Regionalnej Rady Europy (The European
Committee on Local and Regional Democracy).

Na czele DGAL stoi dyrektor generalny, ktéry ma dwoch zastep-
cow. Cala organizacja dzieli si¢ na cztery departamenty, ktore z kolei dzie-
la si¢ na dywizje. Oprocz tego mozna wyodrebnic trzy sekcje: Administra-
cyjna (Seccao Administrativa), Rachunkowosci (Seccdo de Contabilidade) oraz
Gospodarcza i Dziedzictwa Narodowego (Seccao de Economato e Patri-
monio).*

W zakresie finanséw lokalnych DGAL wspoétpracuje z Komisjami
przy tworzeniu aktow normatywnych, przygotowywaniu studiow na temat
srodkow pomocowych dla wladz lokalnych oraz koordynacji i zarzadza-
niu tymi srodkami.®

Do zadan Departamentu Finanséw Lokalnych naleza:®

¢ prowadzenie badan zwiazanych z systemem finanséw lokal-
nych samorzadu terytorialnego i proponowanie, we wspotpra-
cy z wyspecjalizowanymi organizacjami, norm i zasad w tym
zakresie;

¢ przygotowywanie i publikowanie analiz na temat sytuacji fi-
nansowej i ekonomicznej administracji lokalnej,

¢ szacowanie kryteriow redystrybucji funduszy pochodzacych
z budzetu panstwa i monitorowanie rezultatow tej redystry-
bucji, we wspolpracy z wyspecjalizowanymi organizacjami;

¢ proponowanie, w granicach prawa, planow redystrybucji $rod-
kow finansowych dla administracji lokalnej oraz procesow tej
redystrybucji;

¢ proponowanie koniecznych dostosowan w zarzadzaniu finan-
sami w lokalnej administracji, z uwzglednieniem ustawodaw-
stwa krajowego i wspolnotowego;

¢ wsparcie samorzadu lokalnego przy wdrazaniu jednolitego
systemu ksiegowego dla zwickszenia przejrzystosci finansow
publicznych (POCAL);

Na podstawie: www.ccdrn.pt.

Zob. www.dgaa.pt.

DGAL, Finangas Locais. Portugal.

Presidéncia do Conselho de Ministros e Ministério das Financas e da Administracio
Publica (Portaria n. 497/2007 de 30 de Abril).
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¢ analiza wskaznikéw kontroli i oceny zarzadzania lokalnego
oraz zarzadzania lokalnymi jednostkami majatkowymi;

¢ wsparcie jednostek samorzadowych, ktore nie sa w stanie spet-
ni¢ wymogow kredytowych;

¢ przygotowywanie programow wspotpracy miedzy rzadem a sa-
morzadem w zakresie wsparcia technicznego i finansowego
oraz ich koordynacja i zarzadzanie nimi,

¢ przygotowywanie instrumentéw kontraktowych, zawieranych
miedzy DGAL i samorzadem terytorialnym, dla programow
dotyczacych technicznego i finansowego wsparcia oraz ocena
tych programow;

¢ ewaluacja programow wspotfinansowanych przez DGAL.

3. Obstuga funduszy z budzetu panstwa

Zrédta dochodéw samorzadow lokalnych w Portugalii sa podobne
do Zrodet dochodow jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce. W obu
przypadkach sa to: podatki i optaty wnoszone w catosci do gmin, udziat
w podatkach, bedacych zrodtem dochodu budzetu panstwa (m.in. w po-
datku dochodowym od o0s6b fizycznych i prawnych), dotacje z budzetu
panstwa i inne.

Udzial w podatkach, bedacych zrodltem dochodéw budzetu pan-
stwa (Participacdo nos impostos do Estado, PIE), jest glownym transferem
przekazywanym z budzetu panstwa samorzadom terytorialnym. Jego rocz-
na kwota wynosi 33% srednich tacznych wptywow z podatku dochodo-
wego od o0so6b fizycznych, podatku dochodowego od osob prawnych oraz
podatku od towaréw i ustug z roku n-2. Gminy otrzymuja 30,5% obli-
czonej w ten sposob kwoty, natomiast sotectwa - 2,5%.’

PIE jest jednoczesnie instrumentem redystrybucji dochodéw mie-
dzy samorzadami terytorialnymi tego samego szczebla. Redystrybucja do-
chodéw ma stuzy¢ wyréwnaniu poziomu rozwoju miedzy poszczegdlnymi
jednostkami i odbywa si¢ poprzez trzy fundusze, ktére wchodza w sktad
PIE - Fundusz Rownowagi Finansowej (Fundo de Equilibrio Financeiro, FEF),
Gminny Fundusz Spoteczny (Fundo Social Municipal, FSM) oraz podatek
dochodowy od oso6b fizycznych (Impostos sobre o rendimento das pessoas

T Zob. Structure and operation of local and regional democracy. Portugal, Council of Eu-

rope: http://books.google.pl/books?id=17_5jIPX3SIC&dq=Structure+and-+operation+of+lo-
cal+and+regional+democracy.+Portugal,+Council+of+Europe.&printsec=frontcover&sour-
ce=bl&ots=UOImXaswH9&sig=rd7zoDUxNyPQiozHHkyzgE538-w&hl=pl&ei=ZzpkSvP5-
BenZ-QbUycz0DA& sa=X&oi=book_result&ct=result&resnum=1.
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singularis, IRS). Redystrybucja odbywa si¢ na podstawie przepisow prawa
finansow lokalnych z 2007 roku oraz informacji przesytanych przez jed-
nostki samorzadu terytorialnego.

IRS to podatek dochodowy pobierany na terytorium danej gminy.
Kazda gmina ma prawo otrzymac¢ 5% kwoty wplywu z podatku zapta-
conego przez mieszkancéw danej gminy. Moze jednak z tego prawa zre-
zygnowac, wowczas kwota ta jest przekazywana mieszkancom danej gmi-
ny w formie zwrotu z podatku dochodowego.

2% PIE jest przekazywane za pomocg Gminnego Funduszu Spo-
tecznego. Fundusz ten stuzy finansowaniu decentralizacji kompetencji,
przede wszystkim z zakresu pomocy spotecznej, ochrony zdrowia oraz
edukacji. W przypadku, gdy rzad ma zamiar zdecentralizowac wigcej kom-
petengji, niz byto to planowane, poprzez Gminny Fundusz Spoteczny zo-
staja przekazane dodatkowe kwoty, rowne kwotom, ktore rzad przezna-
czytby na te zadania, gdyby wykonywat je sam.

Najwazniejszym narzedziem redystrybucji dochodow jest Fundusz
Rownowagi Finansowej, przez ktory przekazywane jest 25,3% PIE. Na
Fundusz ten sktadaja sie Generalny Fundusz Gminny (Fundo Geral Muni-
cipal, FGM) - 50% FEF oraz Gminny Fundusz Spoéjnosci (Fundo de Coesdo
Municipal, FCM) - 50% FEF. Generalny Fundusz Gminny zapewnia gmi-
nom Srodki finansowe, odpowiednio do sprawowanych przez nie funkeji
oraz poziomu ich finansowania. Sktada sie z czeSci wspolnej dla wszyst-
kich gmin, ktéra ma zapewni¢ gminom minimalne dochody (5% Fundu-
szu), czesci obliczonej na podstawie liczby ludnosci i sredniej liczby od-
wiedzajacych (65%), czesci obliczonej na podstawie wielkosci gminy (25%)
oraz czesci liczonej na podstawie obszaru gminy, znajdujacego si¢ w gra-
nicach objetych programem Natura 2000 (5%). Jezeli wiecej niz 70% po-
wierzchni gminy zostato objetych programem Natura 2000, wtedy 20%
Funduszu stanowi czes¢, liczona na podstawie wielkosci gminy, natomiast
10% czes¢ liczona na podstawie powierzchni gminy objetej programem
Natura 2000.

Gminny Fundusz Spéjnosci to fundusz, z ktérego srodki sa przez-
naczane na wzmocnienie spojnosci miedzy gminami. Srodki te otrzymuja
najmniej rozwiniete gminy na podstawie narodowego indeksu zdolnosci
podatkowej (Capitacdo média nacional, CMN). Jezeli gmina osiaga mniej
niz 0,75% tego indeksu, wowczas luka miedzy indeksem gminy a indek-
sem kraju jest rekompensowana poprzez Gminny Fundusz Spoéjnosci. Je-
zeli gmina osiaga wiecej niz 1,25% indeksu, wowczas roznica miedzy in-
deksem gminy a indeksem kraju jest przekazywana do budzetu panstwa
i stanowi dochod gmin, ktére osiagaja mniej niz 0,75% indeksu.
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Cata kwota PIE w danym roku jest nastepnie dzielona miedzy po-
szczegdlne gminy na podstawie przedstawionej powyzej formuly. Przed
przekazaniem kwoty PIE danej gminie jest ona poréwnywana do kwoty,
ktora dana gmina otrzymata rok wczesniej. Jesli wzrost wartosci PIE jest
wiekszy niz 5%, nadwyzka ponad 5% jest zabierana. Zgromadzone w ten
sposob srodki sg przekazywane gminom, ktére zanotowaly najwiekszy spa-
dek wartosci PIE w poréwnaniu z rokiem poprzednim.

Departament Finanséw Lokalnych DGAL zajmuje si¢ obliczaniem
i podzialem wyzej wymienionych funduszy miedzy jednostki samorzadu
terytorialnego. Jest odpowiedzialny rowniez za przekazywanie tych kwot
gminom i sotectwom. Obliczone kwoty transferow sa przekazywane gmi-
nom co miesiac.

W przypadku Gminnego Funduszu Spolecznego gminy sa zobli-
gowane do przesylania Departamentowi informacji na temat wydatkow so-
cjalnych, zwlaszcza na edukacje. Jesli wydaja mniej, niz zostato im przeka-
zane w ramach Funduszu, w nastepnym roku otrzymaja mniej sSrodkow.

Dodatkowo DGAL pokrywa 50% kosztéw gmin, zwiazanych z trans-
portem uczniow z klas 7-9. W tym celu gminy przekazuja co roku do
DGAL informacje na temat ich wydatkéw na transport mtodziezy szkolnej.

4. System redystrybucji dochodow
jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce

W Polsce réwniez istnieje system wyréwnywania roznic oraz re-
dystrybucji dochodéw miedzy poszczegdlne jednostki samorzadu teryto-
rialnego. Funkcje taka pelni czes¢ wyrownawcza oraz czes¢ rownowazaca
(dla gmin i powiatow) i regionalna (dla wojewodztw) subwencji ogdlnej
z budzetu panstwa, ktora jest jednym ze zrodet dochodéw samorzadu te-
rytorialnego.

Gminy otrzymuja czes$¢ wyrownawczg oraz czes¢ rOwnowazaca
subwencji ogélnej. Czes¢ wyrownawcza sktada sie z kwoty podstawowej
oraz kwoty uzupetniajacej. Gmina ma prawo do kwoty podstawowej, jesli
wskaznik dochodow podatkowych gminy na mieszkanca jest nizszy niz
wskaznik dochodéw podatkowych dla wszystkich gmin. Z kolei kwote
uzupetniajaca otrzymuje gmina, ktorej gestos¢ zaludnienia jest nizsza niz
Srednia gestos¢ zaludnienia w Polsce. Gmina nie ma prawa do kwoty
uzupetniajacej, jezeli wskaznik jej dochodéw podatkowych na mieszkanca
jest wyzszy od 150% wskaznika dochodéw podatkowych dla wszystkich
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gmin. Kwota uzupetniajaca zwigksza wowczas czes¢ rownowazaca sub-
wencji ogolnej dla gmin.®

Czes¢ rownowazaca subwencji ogolnej dla gmin sktada si¢ z facz-
nej kwoty wptat gmin, w ktérych wskaznik dochodéw podatkowych na
mieszkanca jest wigkszy niz 150% dochodéw podatkowych na mieszkan-
ca wszystkich gmin. Czes¢ rownowazaca subwencji ogolnej dzieli sie mie-
dzy gminy w celu uzupetnienia dochodéw w zwiazku ze zmiana finanso-
wania zadan. Podziat czeéci rownowazacej miedzy poszczegolne gminy od-
bywa sie w zaleznosci od wysokosci wydatkow zwiazanych z realizacja za-
dan z zakresu pomocy spotecznej, w tym wydatkoéw zwiazanych z wyplata
dodatkow mieszkaniowych.?

Powiaty otrzymuja czes¢ wyrdwnawczg oraz ¢zeS¢ rownowazaca
subwencji ogolnej. Czes¢ wyrownawcza sklada sie z kwoty podstawowej
oraz kwoty uzupetniajacej. Zasady obliczania czesci wyréwnawczej dla
miast na prawach powiatu sa takie same jak dla gmin. Powiat ma prawo
do kwoty podstawowej, jezeli wskaznik dochodéw podatkowych na jedne-
go mieszkanca w powiecie jest nizszy niz wskaznik dochodéw podatko-
wych dla wszystkich powiatow. Wysokos¢ naleznej powiatowi kwoty pod-
stawowej zalezy od liczby mieszkancow powiatu. Przyznanie kwoty uzu-
pelniajacej powiatowi zalezy od wskaznika bezrobocia, a jej wysokos¢ od
wysokosci wskaznika dochodoéw podatkowych na mieszkanca oraz liczby
mieszkancow powiatu.'

Czes¢ rownowazaca subwencji ogoélnej dla powiatéow ustala sie
w wysokosci tacznej kwoty wptat powiatow, w ktorych wskaznik docho-
dow podatkowych na mieszkanca jest wiekszy niz 110% wskaznika do-
chodéw podatkowych dla wszystkich powiatow. Czes¢ rownowazaca dzie-
li sie miedzy powiaty w celu uzupetnienia dochodéw zwiazanych ze zmia-
ng finansowania zadan, z uwzglednieniem sytuacji finansowej powiatow,
wysokosci wydatkow zwiazanych z realizacja zadan z zakresu pomocy spo-
tecznej oraz zréznicowaniem sieci drog powiatowych.*

Wojewddztwa otrzymuja cz¢$¢ wyrdwnawcza oraz czes¢ regional-
na subwencji ogolnej. Czes¢ wyrownawcza sktada sie z kwoty podstawo-
wej i kwoty uzupetniajacej. Kwote podstawowa otrzymuja wojewodztwa,
ktorych wskaznik dochodow podatkowych na mieszkanca jest nizszy niz
wskaznik dochodow podatkowych dla wszystkich wojewodztw. Kwote

Art. 20 ust. 2, 7 oraz 9 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego.

Art. 21 oraz art. 29 ust. 1 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego.
Art. 22 ust. 2, 6, 7 oraz 8 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego.
Art. 23 oraz art. 30 ust. 1 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego.
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11

| 92



ALEKSANDRA SZWEMBERG

uzupetniajaca otrzymuje wojewodztwo, w ktorym liczba mieszkancow nie
przekracza trzech milionow.*

Czes¢ regionalna subwencji ogdlnej dla wojewodztw ustala sie
w wysokosci tacznej kwoty wplat wojewodztw, w ktorych wskaznik do-
chodow podatkowych na jednego mieszkanca jest wiekszy od 110%
wskaznika dochodow podatkowych dla wszystkich wojewodztw. Czes¢ re-
gionalng dzieli si¢ miedzy wojewodztwa w nastepujacy sposob: 20% dzieli
sie miedzy wojewddztwa, w ktorych stopa bezrobocia jest wyzsza niz
110% sredniej stopy bezrobocia w kraju; 40% dzieli si¢ miedzy woje-
wodztwa, w ktorych powierzchnia drog wojewodzkich, w przeliczeniu na
jednego mieszkanca, jest wyzsza od powierzchni drég wojewodzkich
w kraju, w przeliczeniu na jednego mieszkanca; 10% dzieli sie miedzy
wojewodztwa, w ktorych PKB wojewddztwa na mieszkanca jest nizszy od
75% PKB w kraju na mieszkanca; 30% dzieli si¢ miedzy wojewddztwa
w celu uzupetnienia dochodéw w zwiazku ze zmiana finansowania zadan,
z uwzglednieniem sytuacji finansowej wojewodztwa, a w szczegdlnosci
wydatkow zwiazanych z realizacja zadan z zakresu regionalnych kolejo-
wych przewozéw pasazerskich.*®

Zasady obliczania i podziatu czesci wyrownawczej, rownowazacej
i regionalnej subwencji ogdlnej mozna poréwnac do redystrybucji PIE mie-
dzy poszczegélne gminy w Portugalii. Mimo ze kryteria podziatlu w obu
krajach sa rozne, to mechanizm podziatu jest podobny. W obu przypad-
kach ma on stuzy¢ wyréwnywaniu réznic w dochodach i poziomie rozwo-
ju miedzy poszczegdlnymi jednostkami samorzadu terytorialnego i w obu
krajach jednostki o wyzszych dochodach przeznaczaja ich czes¢ na wy-
réwnywanie tych réznic. Zaréwno w Polsce, jak i Portugalii podziat ten od-
bywa sie na szczeblu centralnym.

5. Monitoring sytuacji finansowej samorzadu terytorialnego

Na podstawie Prawa finansow lokalnych z 2007 roku samorzady
sa zobowigzane do przedstawiania administracji centralnej co trzy miesia-
ce swoich danych finansowych. Zbieraniem i analizowaniem tych danych
zajmuje sie gtownie Departament Finanséw Lokalnych DGAL.

Kazda gmina posiada swoj wlasny system ksiegowy. W celu ujed-
nolicenia przesytanych informacji oraz zapewnienia przejrzystosci finan-
sow publicznych w Portugalii, rzad stworzyt POCAL. Poniewaz jednolity

2 Art. 24 ust. 2 oraz 7 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego.

Art. 25 ust. 1, 2,4, 6,819 oraz artykut 31 ust. 1 ustawy o dochodach jednostek samo-
rzadu terytorialnego.
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system ksiegowy dla administracji nie zostal jeszcze stworzony, gminy
przekazuja swoje dane finansowe poprzez SIPOCAL. Jest to baza danych
finansowych zarzadzana przez DGAL. Dane finansowe sa nastepnie za-
twierdzane przez Komisje do spraw Koordynacji i Rozwoju Regionalnego.
Sprawdzaja one, czy dane przestane do SIPOCAL sa zgodne z tymi, ktore
samorzady przedstawiaja na swoich kontach. Zaleta tego systemu jest
zwiekszenie przejrzystosci i jednolitosci finanséw lokalnych. Jednak bar-
dzo czesto samorzady nie wykorzystuja go do zarzadzania finansami lokal-
nymi, ale do przesytania informacji.

Na podstawie zgromadzonych danych Departament przygotowuje
analizy, dotyczace sytuacji finansowej samorzadu lokalnego. Poza tym za-
pewnia rowniez pomoc techniczna samorzadom lokalnym oraz przygoto-
wuje analize dtugu publicznego w samorzadzie terytorialnym.

Informacje na temat otrzymanych kredytow i pozyczek oraz in-
nych sktadnikow dtugu publicznego sa przekazywane do DGAL poprzez
system informatyczny pod nazwa System Informacji Administracji Lokal-
nej (Sistema d'Informacié d'Administracio Local, SIAL). Podobnie jak
SIPOCAL, jest to baza danych.

Prawo finansow lokalnych okresla limity zadluzenia dla samorza-
du lokalnego. Zdefiniowane zostaly zar6wno maksymalne kwoty otrzyma-
nych pozyczek, jak i zasady zachowania ptynnosci finansowej. DGAL mo-
nitoruje przestrzeganie limitow zadtuzenia przez jednostki samorzadu te-
rytorialnego. Jesli dana gmina nie spetnia ograniczen zawartych w prawie,
DGAL ma prawo do wstrzymania wyptat transferow z budzetu panstwa
- 10% Funduszu Réwnowagi Finansowej, rowniez wtedy, gdy samorzady
nie dostarczaja innych informacji finansowych. Prawo przewiduje tez moz-
liwos¢ zwigkszenia limitow zadtuzenia. Jesli jednostka samorzadowa chce
z niego skorzystac, musi zglosi¢ taka prosbe. DGAL ma za zadanie rozpa-
trywac te prosby oraz przedstawia¢ swoja propozycje na temat tego, czy
znajda sie dodatkowe $rodki na pokrycie tych wydatkow.

DGAL monitoruje rowniez wydatki samorzadéw na place pracow-
nikow oraz na cele socjalne, gdyz istnieja prawne ograniczenia w tej kwestii.

6. Wsparcie techniczne i finansowe

Jednym z celow statutowych DGAL jest zapewnienie samorzadom
wsparcia technicznego i finansowego. Wsparcie finansowe polega na nali-
czaniu i przekazywaniu wtadzom lokalnym funduszy z budzetu panstwa,
a nastepnie monitorowanie sytuacji finansowej jednostek samorzadowych.
Z kolei wsparcie techniczne polega na pomocy samorzadom w wykonywa-
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niu ich zadan wtasnych oraz zadan zleconych przez administracje central-
ng. Departament jest odpowiedzialny za odpowiadanie na pytania oraz
prosby o interpretacje z zakresu prawa finanséw lokalnych. W sporach
z samorzadami reprezentuje strone rzadowa. Warto jednak zaznaczy¢, ze
interpretacje te nie sa wiazace dla samorzadu. Wyjatkiem sa interpretacje
w sprawach zwigzanych z wdrazaniem POCAL, ktore sa przygotowywane
przez SATAPOCAL.

Jesli chodzi o pomoc techniczna, w ktora jest zaangazowany DGAL
w ramach POCAL, dotyczy ona monitoringu wdrazania tego programu. Za
monitoring sa odpowiedzialne DGAL oraz Komisje do spraw Koordynacji
i Rozwoju Regionalnego. W razie watpliwosci w sprawie ksiegowania po-
szczegblnych pozycji samorzady moga wysylac pytania do obu tych insty-
tugji.

Kolejnym przyktadem interakcji miedzy DGAL a samorzadem lo-
kalnym jest konkurs na najlepsze praktyki z zakresu modernizacji admi-
nistracji publicznej. DGAL jest odpowiedzialny za przeprowadzenie tego
konkursu. Zapewnia przede wszystkim wsparcie techniczne - udziela od-
powiedzi na zadawane przez samorzad pytania.

7. Podsumowanie

W Portugalii relacje miedzy administracja centralna i lokalna za-
chodza tylko w zakresie regulowanym przez prawo. O wspolpracy miedzy
DGAL a samorzadem lokalnym mozna mowic tylko wtedy, gdy przyj-
miemy, ze wspotpraca to wspolne dziatanie instytucji, nie zawsze znajdu-
jacych si¢ na pozycjach rownorzednych, aby osiagna¢ okreslony cel. Cele,
ktorym stuza te dziatania, to miedzy innymi zapewnienie przejrzystosci fi-
nansow lokalnych, wspieranie rozwoju regionalnego i lokalnego oraz osiag-
niecie spdjnosci terytorialnej kraju.

DGAL odpowiada za obliczanie kwot przekazywanych z budzetu
panstwa samorzadom lokalnym w ramach wtasciwych funduszy oraz ob-
stuge tych funduszy. Poniewaz ma prawo wstrzymac¢ wyplaty, jesli samo-
rzady nie dostarcza zadanych informacji lub nie dostosuja sie do zdefinio-
wanych w prawie kryteriow, znajduje sie w pozycji wtadczej. Stad trudno
mowic o wspotpracy w wyzej wymienionym zakresie. Samorzady sa zobli-
gowane przez prawo do przesytania do DGAL okreslonych informacii,
a DGAL - do przekazywania srodkow.

Podobnie sytuacja wyglada w przypadku oceny lokalnych progra-
mow rozwoju lokalnego. DGAL wspoétpracuje gltownie z inna instytucja
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rzadowa, a mianowicie Komisjami do spraw Koordynacji i Rozwoju Regio-
nalnego, gtéwnie przy kontroli realizowanych projektow.

Jesli chodzi o wsparcie techniczne, DGAL pomaga samorzadom
w rozwiazywaniu ich biezacych problemow, zwiazanych przede wszyst-
kim z wdrazaniem POCAL. Mozna to uzna¢ za wspotprace w ramach re-
alizacji celu zwiekszania przejrzystosci finanséw publicznych. Staba strona
tego procesu jest jednak fakt, ze samorzady uzywaja POCAL jedynie do
przesylania informacji, a nie do zarzadzania finansami lokalnymi.

Warto zwrdci¢ uwage na system redystrybucji PIE miedzy poszcze-
golne gminy, ktory ma na celu niwelowanie roznic dochodowych miedzy
nimi. W Polsce istnieje podobny system redystrybucji w ramach czesci wy-
rownawczej, rownowazacej i regionalnej subwencji ogélnej z budzetu pan-
stwa. Opiera sie on na tym samym mechanizmie, ktory zaktada, ze w wy-
réwnywaniu réznic uczestniczy budzet panstwa oraz bogatsze jednostki
samorzadu terytorialnego.

Trudno jednak wyroznic¢ jakiekolwiek rekomendacje dla Polski,
wynikajace z systemu przyjetego w Portugalii. Pod uwage mozna wziac¢
rozszerzenie kryteriow, na podstawie ktorych jest dokonywana redystry-
bucja dochodoéw, na przyklad o powierzchni¢ obszaréw objetych progra-
mem Natura 2000, ktéry ma coraz wieksze znaczenie takze w Polsce.
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Prawnoustrojowe podstawy funkcjonowania,
organizacja oraz zadania
samorzadu terytorialnego w Finlandii

Marek Drozdowski

1. Uregulowania konstytucyjne
dotyczace samorzadu w Finlandii

Funkcjonowanie podstawowej jednostki podziatu terytorialnego
w Finlandii, jaka jest gmina (kunta), reguluje rozdzial 11 konstytucji tego
kraju.! Wydaje sie, ze finski ustawodawca konstytucyjny chciat w ten spo-
sob podkresli¢ doniosta role, jaka w catym systemie administracji publicz-
nej maja odgrywac gminy, a tym samym zapewnic¢ im stabilnos¢ oraz swe-
go rodzaju wyltacznos¢ na petnienie okreslonych zadan. Biorac pod uwage
fakt, ze procedura zmiany konstytucji jest skomplikowana i wymaga szero-
kiego poparcia, oraz historycznie utrwalona w swiadomosci spotecznej sil-
na pozycje gmin, wszelkie rewolucyjne zmiany, ktére mialyby w jakichs
sposob ostabi¢ pozycje gmin i samorzadu jako takich, wydaja si¢ jedynie
teoretycznie mozliwe, cho¢ praktycznie niewykonalne.

Odrebna kwestia jest jednak reforma samorzadu majaca na celu
dostosowanie instytucji i podzialow administracyjnych do aktualnej sytu-
acji spoteczno-demograficznej Finlandii. Rzad premiera Mattiego Vanhane-
na (na stanowisku od 2003 roku; obecnie drugi gabinet po wyborach
w 2007 roku) wdraza szczegdtowo zaplanowane zmiany, ktorych gtow-

! Konstytucja Finlandii z 11 czerwca 1999 roku, weszta w zycie 1 marca 2000 roku.

Tekst za: www.finlex.fi/en/laki/kaannokset/1999/en19990731.pdf.
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nym celem jest zapewnienie kazdemu obywatelowi dostepu do okreslo-
nych ustug - prawo to jest gwarantowane takze przez zapisy konstytucji
(miedzy innymi art. 19).

Najistotniejszy z punktu widzenia umocowania prawno-ustrojowe-
go gmin w konstytucji jest artykut 121. Zgodnie z zawartymi tam zapisami
Finlandia dzieli si¢ na gminy, ktorych administracja opiera si¢ na zasadzie sa-
morzqdu realizowanego przez 0got jej mieszkancow.

Kluczowa kwestia jest takze uregulowane w konstytucji prawo
gmin do naktadania podatkow (gtownie od dochodu oséb fizycznych, od
dochodu o0séb prawnych oraz od nieruchomosci). Tak dalece uregulowa-
na niezaleznos¢ finansowa niewatpliwie wzmacnia pozycje samorzadu na
najnizszym szczeblu oraz po raz kolejny podkresla, juz i tak wyrazona
wprost w konstytucji, szczegélna role gminy jako jednostki bedacej naj-
blizej obywatela odpowiedzialnej za realizacje okreslonych zadan ze wska-
zanym konstytucyjnie jednym ze Zrédet finansowania (oprocz podatkow
wiasnych gminny budzet zasilaja gtownie subsydia panstwowe, dotacje ce-
lowe oraz dochody z optat administracyjnych).

Konstytucja dopuszcza takze mozliwos¢ tworzenia samorzadu na
obszarach wigkszych niz gmina, nie podaje jednak nazw ani zadnych szcze-
gotow odnosnie do funkcjonowania takich jednostek, odsytajac do ewen-
tualnych ustaw szczegétowych. Wydaje si¢ wiec, ze w przypadku watpli-
wosci i braku dalszych uregulowan, co do zasady, w obszarze materii sa-
morzadowej mozna przyja¢ domniemanie kompetencji na rzecz gminy.

Ze wzgledu na specyfike demograficzna oraz uwarunkowania his-
toryczne Finlandii jej konstytucja gwarantuje okreslonym mniejszosciom
pewne prawa w zakresie samorzadu lub nawet daleko idacej autonomii.

Artykut 121 stanowi, ze rdzenna ludnos¢ Laponii (ludnos¢ Sami)
moze sie rzadzi¢ na zasadach samorzadu w kwestiach kulturowych i jezy-
kowych, co uszczegotawia odrebna ustawa.

Artykut 120 gwarantuje za$ specjalny status i faktycznie autono-
mi¢ Wyspom Alandzkim, ktorych relacje z rzadem centralnym, jak tez spe-
cjalne przywileje, gwarantujace daleko bardziej posunieta samorzadnosc,
charakteryzujaca sie¢ nawet pewnymi cechami suwerennosci, rozwinieto
w ustawie o autonomii Wysp Alandzkich z 1991 roku.?

Nalezy zauwazy¢, ze finskie uregulowania konstytucyjne dotycza-
ce gminy sa, co do zasady, podobne do rozwigzan przyjetych w polskie;
konstytucji w artykule 164. Szczegdlna rola gminy, jej niemalze pierwotny
i zasadniczy charakter w caltym systemie samorzadu, domniemanie kom-

2 Tekst za: www.finlex.fi/en/laki/kaannokset/1991/en19911144 pdf.
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petencji czy tez mozliwos¢ tworzenia w miare potrzeby wickszych wspol-
not samorzadowych - to tylko niektére z analogii, jakie mozna zauwazy¢
w polskim i finskim modelach samorzadu terytorialnego.

2. Szczegotowe regulacje dotyczace samorzadu

Podobnie jak w polskim systemie prawnym, w finskim ustawodaw-
stwie kwestie szczegotowe odnosnie do funkcjonowania samorzadu ure-
gulowano w odrebnej ustawie. Ze wzgledu jednak na specyfike przyjetych
rozwigzan cata materie samorzadowa reguluje tylko jedna ustawa - Akt
o samorzadzie lokalnym z 17 marca 1995 roku.® Dokument ten sktada sie
z 12 rozdzialéw obejmujacych 105 artykutow. Juz w pierwszym z nich
podkreslono zasade autonomii samorzadu, ktora jest chroniona przez kon-
stytucje. Natozono takze na wladze lokalne obowiazek dzialania na rzecz
dobrobytu mieszkancéw oraz gospodarowania zgodnie z zasada zrowno-
wazonego rozwoju.

Jedna z zasadniczych funkeji samorzadu jest dostarczanie spotecz-
nosci lokalnej okreslonych ustug. Jest to usankcjonowane réwniez w oma-
wianym dokumencie poprzez zobowiazanie wtadz lokalnych do podejmo-
wania wszelkich niezbednych dziatan w celu zaspokojenia podstawowych
potrzeb spolecznych samodzielnie badz we wspolpracy z innymi samorza-
dami. Co ciekawe, mozliwe jest tez zlecanie dostarczania ustug podmio-
tom innym niz publiczne, co oczywiscie nie zwalnia samorzadu z dbania
o ich odpowiedni poziom i jakosc.

Akt o samorzadzie pozwala wltadzom lokalnym na ustanawianie
wilasnych symboli, przy czym konieczne jest uzyskanie opinii w tej kwestii
Archiwow Panstwowych. Dla poréwnania polskie samorzady kazdego
szczebla rowniez wyposazono w takie uprawnienia. Inaczej jednak niz
w Finlandii w Polsce opinie¢ w przedmiocie zgodnosci projektow symboli
z zasadami heraldyki wydaje minister wlasciwy do spraw wewnetrznych
i administracji po zapoznaniu si¢ z ustaleniami, petniacej funkcje dorad-
cze, Komisji Heraldyczne;.

Niezwykle istotny dla ram wspotpracy administracji rzadowej z ad-
ministracja samorzadowa jest artykut 8 Aktu o samorzadzie. Biorac pod
uwage szeroko zakrojona autonomie gmin, stanowi on, ze minister wlasci-
wy do spraw wewnetrznych bedzie monitorowat dziatania oraz finanse wspol-
not samorzqdowych oraz zagwarantuje, by autonomia samorzadu byta respek-
towana takze przy przygotowywaniu wszelkich dalszych regulacji prawnych
mogacych mie¢ wplyw na ich funkcjonowanie.

3 Tekst za: http://hosted kuntalitto.fi/intra/julkaisut/pdf/p0702191032100.pdf.
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Co wiecej, w przypadku ustawodawstwa, ktore moze mie¢ daleko
idace implikacje dla gmin, administracja panstwowa jest zobowiazana do
przeprowadzenia konsultacji i wypracowania wspolnego stanowiska rzadu
i samorzadu w toku specjalnej procedury na szczegélnym forum wspot-
pracy, w ktorym wtadze lokalne sa reprezentowane przez zrzeszajaca je or-
ganizacje.* W istocie mechanizm ten przypomina, co do zasady, funkcjo-
nowanie istotnej w polskim porzadku prawnym struktury, jaka jest Komis-
ja Wspodlna Rzadu i Samorzadu Terytorialnego.

Akt o samorzadzie stanowi takze, ze rzad, poprzez swych przed-
stawicieli w terenie, moze jedynie badac przestrzeganie przez wiladze lo-
kalne prawa. Po raz kolejny podkreslono zasade¢ autonomii samorzadu
w wykonywaniu praw i obowiazkoéw powierzonych na mocy powszechnie
obowiazujacego prawa.

Omawiany dokument zawiera tez szczegélowe regulacje dotyczace
organizacji funkcjonowania samorzadu oraz wlasciwego aparatu adminis-
tracyjnego, w tym wyboru wladz, mianowania wysokich urzednikéw, po-
wolywania réznego rodzaju komitetéw, komisji czy tez podkomisji. Znacz-
na czes¢ Aktu jest poswiecona finansowaniu dziatalnosci wspolnot lokal-
nych oraz funkcjonowaniu specjalnego gminnego komitetu ds. audytu.

Finski ustawodawca dosy¢ szeroko uregulowal rowniez kwestie
wspotpracy miedzy poszczegdlnymi samorzadami. Ze wzgledu na specyfi-
ke przyjetych podziatow terytorialnych wspolne przedsiewziecia gminne
sa czesto jedynym rozwiazaniem pozwalajacym na spetnienie obowiazkow
natozonych na wiadze lokalne. Wspoétpraca przyjmuje najczesciej forme
Potaczonych Zarzadéw Gminnych (Joint Municipal Boards) finansowanych
przez umawiajace sie wspolnoty. Nalezy podkresli¢, ze nie jest to kolejny
szczebel samorzadu, ale jedynie miedzygminne przedsiewziecie powotane
w celu pelniejszej i fatwiejszej realizacji okreslonych zadan. Jest to struktu-
ra wtorna wobec gminy jako takie;j.

W jednym z koncowych rozdzialow Aktu uregulowano uprawnie-
nia mieszkancow w zakresie wnoszenia odwotan i zaskarzania niekorzyst-
nych decyzji oraz postanowien wtadz lokalnych.

*  Organizacja reprezentujaca strone samorzadows jest Kuntaliitto - Stowarzyszenie Wiadz

Lokalnych i Regionalnych: www.kunnat.net/k_etusivu.asp?path=1;161;279.
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3. Samorzad terytorialny Finlandii - organizacja i struktura®

Finlandia jest podzielona administracyjnie na 415 gmin, 20 regio-
now (19 kontynentalnych + 1 na obszarze autonomicznych Wysp Alandz-
kich) oraz 6 prowincji (5 kontynentalnych + 1 na obszarze autonomicz-
nych Wysp Alandzkich). Lokalne wspolnoty samorzadowe funkcjonuja na
szczeblu gminnym oraz regionalnym. Prowincje za$ sa jednostkami po-
dziatu terytorialnego na potrzeby terytorialnej administracji rzadowej. Re-
prezentantem rzadu w kazdej prowingji jest gubernator.

Nalezy takze zauwazy¢, ze odmiennie niz w Polsce nie pokrywaja
sie granice jednostek wyznaczonych na potrzeby samorzadu regionalnego
(regionow) oraz jednostek administracji rzadowej w terenie. Zasada jest,
ze kilka regionow wchodzi w sktad jednej prowincji, przy czym na szczeb-
lu prowincji nie ma samorzadu.

Finlandia nalezy do krajow silnie zdecentralizowanych. Samorzad
terytorialny w tym kraju funkcjonuje na szczeblu gminnym oraz regional-
nym, przy czym samorzad regionalny ma niejako charakter wtérny w sto-
sunku do samorzadu gminnego. Wptywa na to sposoéb, w jaki kreowane
sa organy lokalnej administracji regionalnej oraz charakter zadan przez
nia realizowanych.

Zgodnie z obowiazujacym w Finlandii prawem kazda gmina jest
uprawniona do swobodnego organizowania wewnetrznego aparatu admi-
nistracyjnego. Podstawowe struktury organizacyjne gminy sa jednak state
i funkcjonuja we wszystkich wspoélnotach lokalnych. Kazda gmina posiada
Rade, Zarzad, Komitet do spraw Audytu, Komitet do spraw Wyboréow Sa-
morzadowych (odpowiedzialny za przeprowadzanie co 4 lata wyborow lo-
kalnych) oraz menedzera gminnego (pelnigcego do pewnego stopnia funk-
¢je tradycyjnego burmistrza, cho¢ poréwnanie tych dwoch stanowisk jest
duzym uproszczeniem).

Rada jest cialem kolegialnym. W jej sktad wchodza przedstawicie-
le wspolnoty lokalnej wybrani w wyborach bezposrednich, tajnych oraz
proporcjonalnych poprzez ogét uprawnionych mieszkancow. Liczba rad-
nych waha si¢ miedzy 17 a 85 i zalezy od liczby mieszkancow danej gminy.

Rada jest najwyzszym organem decyzyjnym oraz uchwalodawczym
gminy odpowiedzialnym politycznie jedynie przed wyborcami. Wybiera
sposrod swoich cztonkow przewodniczacego, ktory prowadzi obrady

5 Opracowano gtownie na podstawie broszury: N. Heinonen, Local government system in

Finland, www kunnat.net/attachment.asp?path=1;29;346;31407;2548;40574;116143;116151
oraz Features of public administration in Finland, 2008, www.kunnat.net/attachment.asp?
path=1;161;279;280;37566;143560.
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(Srednio raz w miesigcu). Czlonkowie Rady otrzymuja jedynie diety za
uczestnictwo w posiedzeniach. Czesto zdarza si¢ tak, ze dany radny jest
jednoczesnie pracownikiem gminy, bedac na przyktad nauczycielem w lo-
kalnej szkole.

Czynne prawo wyborcze do Rady Gminy przystuguje obywatelom
Finlandii, jak tez obywatelom panstw cztonkowskich Unii Europejskie;
oraz Norwegii i Islandii, pod warunkiem ze mieszkaja na terenie danej gmi-
ny (maja staly adres) i ukonczyli 18 lat. Ponadto przystuguje ono petno-
letnim osobom pochodzacym z innych panstw, jesli przebywaja na terenie
Finlandii zgodnie z prawem przez okres co najmniej dwoch lat. Jak widag,
katalog 0so6b uprawnionych do glosowania jest szeroki. Oddaje to charak-
ter wspolnoty lokalnej rozumianej szeroko - jako ogoét mieszkancow danej
gminy bez wzgledu na to, jakie faktycznie maja obywatelstwo.

Cecha charakterystyczna finskiego samorzadu jest rowniez mozli-
wos¢ sprawowania mandatu radnego przez cztonkéw parlamentu (Edus-
kunty).

Zarzad jest organem o charakterze wykonawczym. Sklada sie
z cztonkéw mianowanych przez Rade na okres dwoch lat, przy czym za-
zwyczaj w praktyce kadencja Zarzadu pokrywa si¢ z czteroletnia kadencja
Rady. Zarzad odpowiada za gminna administracje oraz zarzadzanie finan-
sami. Przedklada Radzie projekty nowych aktow prawnych, realizuje przy-
jete juz prawo o charakterze lokalnym oraz stoi na strazy praworzadnosci
w zakresie ustawodawstwa gminnego. Spotyka sie érednio raz na tydzien.

Ciekawa pozycje w administracji gminnej zajmuje gminny mene-
dzer. Co do zasady, nie jest on odpowiednikiem polskiego wojta/burmist-
rza/prezydenta. Nie jest on bowiem organem. Stanowisko to tradycyjnie
nie jest takze obsadzane w drodze wyboréw bezposrednich. Gminny me-
nedzer (finski burmistrz) jest mianowany przez Rade, nie jest jednak
czlonkiem Zarzadu. Jest on najwyzszym ranga gminnym urzednikiem.
W hierarchii administracji lokalnej usytuowany jest tuz pod Zarzadem.
Tak zdefiniowany burmistrz petni praktyczne funkcje administracyjne
w gminie, bedac zwierzchnikiem podlegltego mu aparatu urzedniczego. Jest
odpowiedzialny za wykonywanie budzetu, a tym samym za prawidtowe
funkcjonowanie administracji Swiadczacej ustugi na poziomie lokalnym,
czyli za ich dostarczanie mieszkanncom gminy.

Kwestia bezposredniego wyboru burmistrza pozostaje w Finlandii
otwarta. Coraz wieksza cze$¢ spoteczenstwa opowiada sie za wprowadze-
niem takiego rozwiazania. Biorac pod uwage pozytywne doswiadczenia
Polski w tym zakresie, taki kierunek reform samorzadu w Finlandii praw-
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dopodobnie okazaltby si¢ korzystny. Z cala pewnoscia wptynatby rowniez
na podniesienie i umocnienie gminnych standardéow demokracji.

W strukturze aparatu administracyjnego gminy funkcjonuje wiele
komitetow, ktore maja usprawnic procesy administracyjne oraz zapewnic
ich ciggtos¢. Tradycyjnie zajmuja sie one takimi sprawami, jak edukacja
i kultura, zabezpieczenie spoteczne i ochrona zdrowia czy tez ochrona sro-
dowiska i infrastruktura techniczna.

Jedynym obowiazkowym komitetem jest, wspomniany juz, Komi-
tet ds. Audytu. Jest on powotywany przez Rade i wyposazony w szerokie
uprawnienia w zakresie badania poprawnosci wykonywania zadan przez
administracje gminna, ze szczegélnym uwzglednieniem prawidtowosci wy-
datkowania srodkow finansowych. Niezaleznos¢ Komitetu podlega ochro-
nie. Efektem prac gminnych audytoréw jest coroczny raport przedstawia-
ny Radzie.

Samorzad w Finlandii jest dwuszczeblowy. Wspélnota lokalna,
ktora stanowi ogot mieszkancow gminy, w akcie wyborczym kreuje jednak
jedynie Rade gminna jako najwyzszy organ uchwatodawczy. Nalezy za-
uwazy¢, ze Zgromadzenie, bedace organem uchwatodawczym na szczeblu
regionalnym, nie jest wylanianie w drodze wyboréw bezposrednich. Sa-
morzad na poziomie regionow jest wiec wtorny w stosunku do gmin, kto-
rych organy wyposazono w uprawnienia kreacyjne w stosunku do najwaz-
niejszego organu decyzyjnego w administracji regionalne;.

Regiony w Finlandii stanowia wiec forme obowiazkowej wspotpra-
cy miedzygminnej. Kazda wspodlnota lokalna musi naleze¢ do regionalne;j
struktury oraz brac aktywny udzial w tworzeniu i funkcjonowaniu jej or-
ganow. Nalezy jednak zauwazy¢, ze gminy moga takze podejmowac inne
inicjatywy wspolpracy miedzysamorzadowej. Przyjmuja one formy Pota-
czonych Zarzadow Gminnych i dzialaja na podstawie umow. Rzad zache-
ca samorzady do intensyfikowania roznych form kooperacji lokalnej, do-
strzegajac w niej doskonate narzedzie na polepszenie jakosci ustug, ktore
panstwo jest zobowiazane Swiadczy¢ na rzecz swoich obywateli.

Oprocz Zgromadzenia, ktore jest powolywane przez Rade gminna
(zwykle cztonkowie Zgromadzen regionalnych petnia takze mandat radne-
go gminnego), w strukturze administracyjnej regionéw nalezy wskazac na
Zarzad i podlegly mu urzad, ktory jest odpowiedzialny za funkcje wyko-
nawcze.

Zadania, ktore realizuja regiony, sa Scisle okreslone i w istocie
ograniczaja si¢ do prowadzenia polityki rozwoju regionalnego i wspotpra-
cy miedzyregionalnej na poziomie miedzynarodowym, zarzadzania fundu-
szami strukturalnymi Unii Europejskiej oraz opracowywania regionalnego
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planu zagospodarowania przestrzennego. Duzo obszerniejszy jest katalog
zadan, ktore musza realizowa¢ gminy, odgrywajace role¢ podstawowego
dostarczyciela ustug na rzecz wspolnoty lokalne;.

4. Zadania wykonywane
oraz ustugi dostarczane przez gminy

Swiadczenie ustug na rzecz spolecznosci lokalnej przez gminy jest
istota samorzadu terytorialnego w Finlandii. Znaczaca rola gmin w funk-
cjonowaniu modelu finskiego panstwa dobrobytu jest niezaprzeczalna.
Zasadzie subsydiarnosci przyznano donioste znaczenie w zdefiniowaniu
relacji rzadu z samorzadem i tak wypracowano model, aby gmina byta nie-
zbednym elementem mechanizmu redystrybucji débr w postaci adminis-
tracji Swiadczacej.

Nalezy zauwazy¢, ze autonomia dzialania gmin podlega szczegol-
nej ochronie. Rzad moze natozy¢ na wspélnoty lokalne nowe obowiazki
tylko wowczas, gdy zostanie przyjeta przez parlament odrebna ustawa
w tym zakresie. Wydaje sie, ze linia wyznaczajaca granice miedzy tym, co
rzadowe, a tym, co nalezy do wlasciwosci samorzadow, jest w Finlandii
dos¢ wyraznie zarysowana, a zatem ryzyko pozytywnego lub negatywnego
zbiegu kompetencji zostato w istocie wyeliminowane.

Jesli chodzi o zadania z zakresu administracji ogélnej, gminy sa od-
powiedzialne za ochrone przeciwpozarowa, zorganizowanie obrony cywil-
nej oraz prowadzenie biur statystycznych. Ponadto wsrod zadan ze sfery
edukacji znajduja si¢: nauczanie wczesnoszkolne, szkolnictwo podstawo-
we, ponadpodstawowe (ogdlne, techniczne, zawodowe), dla dorostych.
Gminy zajmuja sie tez bibliotekami. Z powyzszego wyliczenia wynika, ze
gminy sa odpowiedzialne praktycznie za cate szkolnictwo w Finlandii
z wyjatkiem szkot wyzszych, ktore pozostaja w gestii administracji pan-
stwowej (cho¢ i w tym zakresie jest przygotowywana reforma).

Gmina realizuje takze niezwykle istotne zadania z zakresu opieki
spotecznej. Jest odpowiedzialna miedzy innymi za przedszkola i ztobki,
mieszkalnictwo socjalne, r6znego rodzaju zapomogi dla bezrobotnych lub
osiagajacych dochody ponizej okreslonego poziomu oraz za wiele innych
dziatan z zakresu pomocy socjalne;.

Kolejnym waznym zadaniem jest dbanie o zdrowie publiczne. Gmi-
ny organizuja zaklady podstawowej opieki zdrowotnej, szpitale i sanatoria
oraz sa odpowiedzialne za prowadzenie polityki promujacej zdrowy styl
zycia.
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W gestii samorzadu lezy takze lokalne planowanie przestrzenne
i sprawowanie nadzoru nad procesem budowlanym. Ponadto gminy zarza-
dzaja pewna kategoria drog publicznych oraz sa odpowiedzialne za trans-
port szynowy na swoim terytorium (tramwaje i pociagi), zapewnienie ko-
munikacji lokalnej oraz prowadzenie portow.

Wazna sfera dziatania gminy jest ochrona Srodowiska. Dbanie
o czystos¢ wody, gospodarowanie lasami, zadania z zakresu rybotowstwa
i rolnictwa czy tez gospodarka odpadami, to tylko niektére z municypal-
nych zadan w tym zakresie.

Gminy odpowiadaja za rozwoj kultury i sportu na swoim terenie
- prowadza teatry, muzea, biblioteki, obiekty sportowe oraz organizuja
roznego rodzaju koncerty i inne imprezy masowe.

Tradycyjnie gminy odpowiadaja tez za dostarczanie spotecznosci
lokalnej wody, elektrycznosci, gazu i energii cieplnej. Wykonuja takze pew-
ne zadania z zakresu ochrony konsumenta, promocji turystyki oraz rozwo-
ju przedsigbiorczosci.®

Gminy moga niektore z ustug (na przyklad dostarczanie pradu,
wody, energii cieplnej czy tez zarzadzanie przystaniami) swiadczy¢ w for-
mie gminnych przedsigbiorstw. Z reguly sa to wspolne przedsiewziecia sa-
siadujacych samorzadéw. Nie moga za$ bezposrednio angazowac sie
w dzialania przedsiebiorstw prywatnych.

W interesie samorzadow jest jednak dbanie o silna pozycje sektora
prywatnego, co czynia poprzez zapewnianie ziemi pod nowe inwestycje
czy tez rozwijanie lokalnej infrastruktury. Gminy zdaja sobie bowiem spra-
we z faktu, ze przedsiebiorczos¢ prywatna to miejsca pracy oraz bezpo-
srednie wptywy do budzetu z tytutu podatkow.

5. Finansowanie dzialalnosci gmin’

Do sprawnego funkcjonowania kazdej samorzadnej jednostki nie-
zbedne sa przejrzyste zasady finansowania oraz wyrazne wskazanie w pra-
wie zrodia dochodéw na pokrycie kosztow ich dziatalnosci.

Gminy w Finlandii ciesza sie¢ duza niezaleznoscia wynikajaca
z przyznania donioslej roli zasadzie subsydiarnosci. Ta niezaleznos¢ od
administracji rzadowej przejawia si¢ miedzy innymi posiadaniem przez

Prezentacja Ministerstwa Finansow: Local Self-Government in Finland. Public services, ad-

ministration and finance; N. Heinonen, dz. cyt.
7 Szerzej na ten temat: A. Moisio, Essays on Finnish municipal finance and intergovernmen-
tal grants, 2002. Tekst za: www.vatt.fi/file/vatt_publication_pdf/t93.pdf.
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wspdlnoty lokalne konstytucyjnego prawa do naktadania podatkow muni-
cypalnych. Podatki bezposrednie od dochodu mieszkancow stanowia blis-
ko 50% dochodu gmin. Sa one wiec niezwykle istotne dla funkcjonowania
finskiego samorzadu. Rada gminy okresla podatki, przy czym nie ma zad-
nych prawnych ograniczen jego wysokosci. W 2007 roku najnizszy poda-
tek wyniost jedynie 15,5%, najwyzszy 20%?, srednio 18,5%.

Warto odnotowac, ze gminy nie maja wlasnego aparatu fiskalnego.
Rada okresla stawke naleznego podatku wedle uznania, lecz zbieraniem
naleznosci lub tez ich ewentualna egzekucja zajmuje si¢ panstwowy aparat
skarbowy. Pobrane podatki sa niezwlocznie przekazywane na rachunki
konkretnych gmin.

Kazda gmina dazy do zréwnowazenia dwoch czynnikow okresla-
jacych polityke fiskalng: maksymalizacji wptywoéw do budzetu z jednej
strony oraz zachecania coraz to wiekszej liczby mieszkancow do osiedla-
nia si¢ na swoim terytorium poprzez nienakladanie zbyt duzych obciazen
podatkowych - z drugie;j.

Rada gminy decyduje takze o wysokosci podatku od nieruchomos-
ci. Nalezy zauwazy¢, ze podstawa ustalenia wymiaru tego obciazenia jest
Lwartos¢ podatkowa”, a nie powierzchnia domu, mieszkania czy dziatki.
W tym przypadku Rada ustala podatek w granicach okreslonych prawem:
od 0,22% do 0,5% wartosci nieruchomosci.

Istotnym Zrédltem dochodu gmin jest takze udziat w podatku pan-
stwowym nakladanym na przedsiebiorcow. Do budzetu samorzadow pan-
stwo z tego tytutu przekazuje srednio 22% naleznych wplywow. Gminy
maja udziat w podatku, ktory uiszczaja przedsiebiorstwa zlokalizowane na
ich terytorium. Jesli dziatalnos¢ danej firmy wykracza poza terytorium
jednej gminy, do kas samorzadow trafia podatek proporcjonalny do wiel-
kosci produkciji realizowanej w obrebie administracyjnym danej wspolno-
ty lokalne;j.

Gminy uzyskuja takze dochody z tytutu swiadczenia pewnych ust-
ug czy tez pobierania optat administracyjnych. Wplywy z tego tytutu sta-
nowia okoto 28% gminnych dochodow.®

Nieodlacznym elementem finansowania dzialalnosci samorzadu
sa dotacje z budzetu panstwa, ktore stanowia okoto 17% catosci gmin-
nych dochodéw. Najwieksze znaczenie maja srodki redystrybuowane bez-
posrednio przez Ministerstwo Finansow, Ministerstwo Edukacji Narodo-
wej oraz Ministerstwo Spraw Spotecznych i Zdrowia.

8  Prezentacja Ministerstwa Finansow: Local Self-Government in Finland...

®  Tamze.
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Budzet centralny czesto wspotfinansuje takze lokalne przedsie-
wzigcia inwestycyjne. Zwykle 2/3 kosztow inwestycji pokrywa samorzad
ze srodkow wihasnych oraz z panstwowej dotacji celowej. Pozostate srodki
pochodza przewaznie z pozyczek zaciaganych przez gminy.

Ciekawie przedstawia si¢ struktura gminnych wydatkow w czesci
dotyczacej finansowania municypalnych ustug. Srednio potowe z nich
przeznacza sie na zabezpieczenie spoteczne i opieke zdrowotna, okoto
25% srodkéw na edukacje i kulture.® Inne ustugi, ktorych katalog jest
dosc¢ pokazny, co zasygnalizowano we wczesniejszych fragmentach niniej-
szego opracowania, sa finansowane z pozostatych srodkow.

Wida¢ wiec wyrazna dysproporcje w podziale srodkéw na kon-
kretne kategorie ustug. Z jednej strony ustugi z zakresu opieki zdrowotnej
naleza niewatpliwie do najdrozszych. Z drugiej zas coraz wiekszy udziat
tego typu Swiadczen w ogdélnej puli gminnych ustug jest wynikiem starze-
nia sie finskiego spoteczenstwa.

Catkowite wydatki sektora samorzadowego w ostatnich latach wy-
niosty 34,3 miliarda euro rocznie.**

6. Gminy w Finlandii - wewnetrzne roéznice

Podziat Finlandii na gminy ma podstawowe i zasadnicze znacze-
nie dla funkcjonowania samorzadu terytorialnego. Finskie wspolnoty lo-
kalne sa tworami bardzo zréznicowanymi pod wzgledem wielkosci, liczby
mieszkancow i innych parametrow. Roznice te maja istotny wplyw na
funkcjonowanie aparatu administracyjnego w terenie, zwlaszcza w kontek-
Scie $wiadczenia ustug na rzecz spotecznosci lokalnej. Jest to takze jeden
z glownych powodow opracowania i wdrazania przez rzad programu reform
samorzadu terytorialnego.

Jednym z najbardziej roznicujacych finskie gminy czynnikow jest
liczba mieszkancow. Srednio na jedna wspélnote lokalna przypada 12 685
mieszkancow, przy czym najmniej ludna gmina liczy tylko 120, a najbar-
dziej zaludniona (miasto Helsinki) - 564 521 mieszkancow. Najwiecej jest
gmin bardzo matych, az 174 liczy z nich ponizej 4 000 mieszkancow. Do
10 000 mieszkancow liczy 140 wspolnot lokalnych, od 10 000 do 50 000
mieszkancow juz tylko 86. Najmniej, bo jedynie 15 gmin, moze si¢ posz-
czyci¢ liczba ludnosci wieksza niz 50 000. Srednia gestos¢ zaludnienia dla
calego kraju wynosi 17,1, najnizsza zaledwie 0,2, najwyzsza 3034,2.

1 Tamze.
1 Zob. www.suomi.fi.
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Analizujac strukture wieku ludnosci Finlandii, nalezy zauwazyc, ze
kraj ten w coraz wigkszym stopniu dotyka problem tzw. starzejacego si¢
spoteczenstwa. 63% spolteczenstwa to osoby w wieku 15 do 64 lat, ponad
19% - osoby, ktore przekroczyly 64 rok zycia. Wzrost éredniej wieku sta-
tystycznego mieszkarnca gminy jest oczywiscie rowniez znaczacy.™

Liczba mieszkancow, gestosc zaludniania, wielkos¢ terytorium czy
tez struktura wieku maja niewatpliwie wpltyw na funkcjonowanie danej
gminy. Jak juz wczesniej wielokrotnie podkreslano, podstawowym zadaniem
kazdej wspolnoty lokalnej jest swiadczenie okreslonych ustug. Powyzsze
czynniki zas maja zasadniczy wptyw na planowanie i przebieg catego pro-
cesu. Dla przykladu liczba mieszkancow wptywa bezposrednio na docho-
dy gmin, na ktore w duzej mierze sktadaja sie podatki od dochodéw miesz-
kancow. Struktura wieku jest rowniez istotnym czynnikiem. Pokazuje bo-
wiem, ze w Finlandii zwieksza sie liczba osob starszych, ktore, co do za-
sady, sa zainteresowane ustugami zdrowotnymi, a zatem bardzo kosztow-
nymi. Poza tym problem ,starzejacego sie spoteczenstwa” ma niewatpliwie
takze wptyw na wielkos¢ dochodu gmin - mniejsza liczba osob aktywnie
dziatajacych na rynku pracy to mniejsze podatki, a zarazem wigksze ob-
ciazenie dla budzetow wspolnot lokalnych. Wielkos¢ terytorium warunku-
je z kolei dostepnos¢ do urzedow i innych placowek, ktore faktycznie da-
ne ustugi swiadcza.

7. Podsumowanie

Samorzad terytorialny w Finlandii ma, co do zasady, dwa pozio-
my: gmin oraz regionow. Mieszkancy w demokratycznych wyborach kre-
uja jedynie organy uchwatodawcze gmin. Regiony maja pod tym wzgle-
dem charakter wtéorny w stosunku do gminnych wspélnot lokalnych,
ktorych to pochodzace z wyboréw Rady deleguja swoich przedstawicieli
do wtadz regionow. Rowniez finansowanie dziatalnosci kazdego z regio-
néw spoczywa na samorzadach lokalnych, zrzeszonych w tej formie obo-
wiazkowej wspotpracy miedzygminne;.

Gmina, jako podstawowa jednostka podzialu terytorialnego, ma
duza autonomie w wykonywaniu swoich zadan. Prawa samorzadnych
wspolnot lokalnych sa zabezpieczone generalnymi uregulowaniami na po-
ziomie konstytucyjnym. Finlandia jest krajem w znacznym stopniu zde-
centralizowanym. Przekazanie bardzo wielu zadan do realizacji na pozio-

2 Dane uzyskane podczas wizyty w Ministerstwie Finanséw Finlandii (Departament do

spraw Municypalnych).
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mie lokalnym wymagato jednak wypracowania pewnych mechanizmow
oraz swoistej kultury wspotpracy miedzy administracja centralng a gminami.

Waznym narzedziem chronigcym niezalezno$¢ gmin jest samorza-
dowe prawo do naktadania podatkow. Wspolnoty lokalne moga swobod-
nie ksztaltowac swoja polityke fiskalna, kierujac sie¢ miejscowa specyfika.
Panstwo moze interweniowa¢ w gminne finanse jedynie w Scisle okreslo-
nych przypadkach ,ztego zarzadzania”. Mechanizm interwencji praktycz-
nie nie jest uzywany.

Rzad wspotpracuje ze wspolnotami lokalnymi przede wszystkim
w nastepujacych sferach:

¢ Ministerstwo Finansow® - podatki nalezne gminom i nakta-
dane przez nie podatki sa pobierane przez panstwowy aparat
skarbowy; legislacja dotyczaca gmin i gminnej administracji;
subsydia panstwowe dla samorzadéw; wdrazanie reformy
PARAS.

¢ Ministerstwo Sprawiedliwosci - gtéwnie wybory lokalne i re-
ferenda.

¢ Ministerstwo Edukacji - subsydia panstwowe, podstawowe
ustugi.

¢ Ministerstwo Zatrudnienia i Ekonomii - gminna infrastruktu-
ra, rozwdj regionalny.

¢ Ministerstwo Transportu i Komunikacji - gminna infrastruk-
tura.

¢ Ministerstwo Zdrowia i Spraw Spotecznych - podstawowe
ustugi zdrowotne, subsydia panstwowe.

¢ Ministerstwo Srodowiska - gminna infrastruktura.

Istotne znaczenie dla forum wspotpracy administracji centralnej
z samorzadowa ma, gwarantowana w Akcie o samorzadzie terytorialnym,
procedura uzgadniania wspolnego stanowiska w kwestiach dotyczacych
waznych interesow gminnych. Wspoélnoty lokalne sa w niej reprezentowa-
ne przez Finskie Stowarzyszenie Wiadz Lokalnych i Regionalnych Kun-
taliitto (jedyna obecnie funkcjonujaca organizacje tego typu w Finlandii).
Co do swych zatozen jest ona podobna do dziatajacej w Polsce Komisji
Wspélnej Rzadu i Samorzadu. Przyktadem praktycznego wymiaru formal-
nej procedury kooperacji moga by¢ konsultacje rzadu przy opracowywa-

13

W tym bardzo istotny Departament do spraw Municypalnych, ktéry na poczatku 2008
roku przeniesiono z Ministerstwa Spraw Wewnetrznych. Uznano bowiem, ze departament
ten bedzie wydajniej funkcjonowat w strukturze MF zajmujacego sie juz i tak wigkszoscia
kluczowych spraw dotyczacych samorzadow.

| 110



MAREK DROZDOWSKI

niu reformy PARAS czy tez opracowanie Programu bezpieczenstwa wew-
netrznego Finlandii, w ktérym jednym z kluczowych partneréw rzadu by-
to wlasnie Kuntaliitto.

Nie ulega watpliwosci, ze rola samorzadéw, zwlaszcza na podsta-
wowym poziomie gminnym, jest wazna i doniosta z perspektywy funkcjo-
nowania finskiego modelu panstwa dobrobytu. Chroniona prawem daleko
idaca samodzielnos¢ gmin, ktora jest niezbedna do skutecznego realizowa-
nia zasady subsydiarnosci, jest respektowana przez rzad centralny dostrze-
gajacy we wspolnotach lokalnych rownoprawnego partnera w administro-
waniu panstwem. Wypracowane formuly i procedury kooperacji zdaja si¢
by¢ skuteczne, a rozgraniczenie zadan i kompetencji panstwa od upraw-
nien i obowiazkéw samorzadow wyrazne. Wdrazana obecnie reforma
PARAS ma wzmocni¢ pozycje gmin, a przez to zapewni¢ ochrone samo-
rzadom przed negatywnymi skutkami zmian demograficznych w Finlandii
oraz stworzy¢ warunki do dalszej, poglebionej decentralizacji panstwa. Ja-
ko ze proces zmian ciagle trwa, trudno ocenic jego koncowe efekty. Wyda-
je sie, ze przy zachowaniu przez rzad elastycznosci projektowane zmiany
ida w dobrym kierunku.

Kwestia, ktora jednak ciagle pozostaje nierozwiazana, i ktéra coraz
czesciej jest podnoszona przez spoteczenstwo w kontekscie zwigkszenia
poziomu demokracji w samorzadach, jest bezposredni wyboér burmistrzow,
ktorzy obecnie sa nominowanymi przez Rade urzednikami. Biorac pod
uwage polskie doswiadczenie w tym wzgledzie, bezposredni wybor jedno-
osobowych organéw wykonawczych w gminach nalezy uznac za pozada-
ny element samorzadnosci lokalnej, ktory takze, zdaniem wielu Finow,
sprawdzitby sie na gruncie finskiego systemu administracji publiczne;j.
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PARAS - reforma samorzadu terytorialnego
w Republice Finlandii

Aleksander Rosa

Reforma samorzadu terytorialnego PARAS w Finlandii, jej przyczy-
ny oraz sposob wdrazania pozwalaja w sposob doglebny na przesledzenie
mechanizmu wspotpracy miedzy rzadem centralnym a samorzadem w tym
kraju. Ukazuje ona w petni mechanizm zaleznosci miedzy tymi dwoma os-
rodkami wladzy.

1. Uwarunkowania historyczne

Proces decentralizacji witadzy w tym kraju nigdy nie byt procesem
narzuconym ,z gory” czy tez czescia reformy rzadowej. O specyfice tego
systemu stanowi fakt, ze decentralizacja funkcji panstwa z poziomu cen-
tralnego na lokalny nastapila niejako oddolnie, w wyniku okreslonych
uwarunkowan historycznych. Bez wzgledu na fakt, czy Finlandia znajdo-
wala si¢ pod panowaniem szwedzkim czy po 1809 roku pod rosyjskim,
podstawowa administracja lokalna tworzona byta wokot parafii kosciotow
luteranskich. Zycie spotecznosci lokalnych koncentrowato sie wokot para-
fii, ktore wraz z uptywem czasu poszerzaty zakres ,ustug”, jakie byty swiad-
czone ludnosci. Poczawszy od stuzby zdrowia, poprzez edukacje az do bez-
pieczenstwa publicznego, wszystko to skupiato sie najpierw wokot paratfii,
pozniej zas wokot lokalnych osrodkow wiadzy. Pod koniec XIX wieku wraz
z poszerzeniem si¢ autonomii' wladz centralnych utworzone gminy (kunta)

! Do 1917 roku Finlandia byla czescia imperium rosyjskiego z szeroka autonomia, wias-

nym parlamentem oraz rzadem, uznajaca formalnie zwierzchnictwo cara. 6 grudnia 1917
roku parlament finski oglosit niepodleglos¢, a Finlandia stata sie¢ republika.
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otrzymywaly coraz rozleglejsze kompetencje. Wiazato sie to takze z fak-
tem, iz spoteczenstwo finskie, na skutek dzialalnosci wspomnianych para-
fii, byto przywiazane do dostarczania darmowych ustug przez wladze. Jest
to jeden z przejawow ksztattowania si¢ nordyckiego modelu panstwa do-
brobytu. Model panstwa dobrobytu byt oparty na zatozeniu, ze gminy sq jedy-
nym producentem i dostarczycielem okreslonych ustug dla spoteczernistwa.?

Juz od 1873 roku wtadze lokalne miaty prawo do opodatkowywa-
nia swoich obywateli. System ten w zmienionej postaci przetrwat do dzis.
Obecnie, w zaleznosci od gminy, od 16% do 22% dochodoéw jest przeka-
zywanych w postaci podatkéw na rzecz gmin, kolejne 19% - na rzecz pan-
stwa. Od 1917 roku uregulowano w prawie istnienie Rad Gminnych, ktore
mialy szerokie przywileje i byty wybierane w wyborach bezposrednich.®
W 1932 roku wprowadzono mozliwos¢ powstawania organizacji gmin-
nych oraz faczonych rad gminnych w celu rozwijania szerszej wspotpracy
i poprawy jakosci dostarczanych obywatelom ustug. Kolejne etapy refor-
mowania systemu wiladz lokalnych mialy miejsce w 1977 roku. Gminy
miejskie zunifikowano z wiejskimi oraz wzmocniono role wybieranych
przedstawicieli do Rad Gminnych. Poczatek lat 90., ktory zbiegt si¢ w Fin-
landii z gtebokim kryzysem finansowym, przyniost przeorientowanie sys-
temu zarzadzania gminnymi finansami. Od 1993 roku rozpoczeto wdraza-
nie strategii zadaniowej w planowaniu finansowym budzetow gminnych.
Jednostki te otrzymaty rowniez - w 1995 roku - swobode w organizowa-
niu administracji wewnetrznej. Finlandia przyjeta takze i wdrozyta zalece-
nia Europejskiej karty samorzadu terytorialnego.* Podsumowujac: w nor-
dyckim modelu panstwa dobrobytu wtadze lokalne sa podstawowym dos-
tarczycielem wszelkich ustug gwarantowanych przez panstwo.

2. Podstawowe akty prawne okreslajace ksztalt samorzadu
oraz relacje miedzy wladza centralna a lokalna

Podstawowym aktem regulujacym strukture organizacyjna samo-
rzadu w Finlandii jest konstytucja, ktéra weszta w zycie 1 marca 2000 ro-
ku.®> Ograniczyta ona w sposob znaczacy role prezydenta oraz dokonata
fundamentalnych zmian w systemie politycznym Finlandii. W gestii samo-

2 Zob. Welfare Development: The Finnish Experience. Local Self-Government in Finland, Mi-

nisterstwo Spraw Zagranicznych Finlandii (2002), s. 5.

8 Od pierwszych wyboréw w 1917 roku wszyscy obywatele finscy, w tym kobiety, uzys-
kali petne prawa wyborcze zaréwno czynne, jak i bierne.

* S. Rautio, The World of Finnish Local and Regional Authorities, s. 6, Finnish Local and Re-
gional Authorities (Kuntaliitto), s. 8.

®  Uchylita ona obowiazujaca konstytucje z 1919 roku.
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rzadu nie dokonano istotnych zmian w poréwnaniu z poprzednia konsty-
tucja. Wiazalo sie to z faktem, iz w przewazajacej czesci ustrdj samorza-
dow, a co za tym idzie charakter relacji wladzy centralnej i lokalnej jest
uregulowany w ustawach. Niemniej artykut 121 konstytucji® stanowi, iz
Finlandia podzielona jest na gminy, ktorych administracja spoczywa na samo-
rzadzie ich mieszkarnicow. Ten fragment wskazuje jasno stopien samodziel-
nosci, jaka cieszy si¢ samorzad terytorialny w Finlandii. Kolejny fragment
tego artykutu mowi o tym, iz samorzady maja prawo do opodatkowywania
swoich mieszkancow w granicach ustalonych przez ustawy. Takze tutaj
mozna wskaza¢ na podstawowa przestanke zaawansowanej decentraliza-
cji, to jest petne opodatkowanie mieszkancow, towaréw i ustug znajduja-
cych si¢ na terenie danej gminy.

Szczegotowe regulacje dotyczace samorzadu najnizszego szczebla,
tj. gmin, znajduja si¢ w Ustawie o samorzadzie lokalnym (Local Govern-
ment Act). Ustawa ta sktada si¢ z 10 rozdzialéw traktujacych kolejno o fila-
rach systemu administracji lokalnej.

Najwazniejsze elementy, na ktore nalezatoby zwroci¢ uwage w kon-
tekscie omawianej ustawy, to przede wszystkim fakt, iz gminy odpowie-
dzialne sa za utrzymanie podstawowych i ponadpodstawowych szkot
(otrzymuja na ten cel czesciowe dofinansowanie w postaci subsydiow z bu-
dzetu centralnego). Utrzymuja biblioteki, centra kultury i zajmuja sie edu-
kacja dorostych.

W materii opieki zdrowotnej gminy utrzymuja przychodnie lekar-
skie, przychodnie stomatologiczne oraz zapewniaja specjalistyczna opieke
zdrowotna (samodzielnie sa w stanie to realizowac tylko duze gminy).

Gminy pokrywaja tez koszty opieki spotecznej i nad osobami upos-
ledzonymi oraz w podesztym wieku, a takze prowadza centra opieki nad
dzie¢mi (odpowiednik polskich przedszkoli). Realizacja zadan zwiazanych
z utrzymaniem infrastruktury technicznej zaktada:

¢ nadzor nad budownictwem,

¢ utrzymanie sieci przesytowych energii elektrycznej i wody,
¢ wywoOz Smieci,

¢ utrzymywanie drog gminnych,

¢ ochrone srodowiska,

¢ nadzor nad stuzbami ratownictwa (straz i pogotowie) i utrzy-
manie.

& Zob. Local Self-Government in Finland. Public Services, Administration and Finance, pre-

zentacja Ministerstwa Finansow.
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Oprocz wspomnianych juz zadan zwiazanych z dostarczaniem
ustug wladze gminne moga na zasadzie porozumien przejmowac okreslo-
ne funkcje zarezerwowane dla panstwa. Co wazne, wiekszos¢ z tych funk-
¢ji (na przyktad ksztatcenie ustawiczne dorostych, szpitale) moze by¢ wy-
konywana we wspoétpracy z innymi gminami na zasadzie porozumien, co
jest niezwykle istotne w kontekscie catej reformy PARAS. Jej idea jest
bowiem taka reforma organizacji dostarczania ustug, aby byty one ekono-
micznie efektywne oraz o jednolitej i wysokiej jakosci. Samorzadom po-
zostawiono jednakze mozliwos¢ wyboru mechanizmu tej reorganizacji
badz przez polaczenie terytoriow, badz przez zawieranie wspomnianych
porozumien i wspolne, bardziej efektywne, dostarczanie ustug obywatelom.

Reforma scalania gmin, wdrazana od 2006 roku, jest doskonatym
przyktadem ksztattu i charakteru wspotpracy miedzy administracjami sa-
morzadowa a centralna. Na jej przykladzie mozna zaobserwowa¢ mecha-
nizmy wspoétpracy miedzy niezaleznymi gminami a rzadem centralnym.
Na wstepie nalezaloby zaznaczy¢, iz mimo ustalenia jednolitej strategii
wdrazanych reform, zwlaszcza na szczeblu gminnym, istnieje znaczacy
sprzeciw co do tempa i w niektorych przypadkach zasadnosci faczenia da-
nych gmin.

Do przyczyn przeprowadzenia reformy strukturalnej systemu ad-
ministracji samorzadowej w Finlandii nalezy zaliczy¢:

¢ Problem ze starzejacym si¢ spoteczenstwem, przechodzenie
sporej liczby pracownikéw zatrudnionych przez samorzady
na emerytury i brak mozliwosci zatrudnienia nowych osob
(eksperci oceniaja, iz przy utrzymaniu obecnego stanu zatrud-
nienia do roku 2018 az 20% stanowisk pracy w gminach po-
zostanie nieobsadzonych), obnizone wplywy z podatkéw przy
jednoczesnej koniecznosci wzrostu naktadow na ustugi gmin-
ne dla oséb na emeryturach.

¢ Rozklad zaludnienia w Finlandii, gdzie 81 gmin zamieszkuje
mniej niz 2000 mieszkancow, a 173 - miedzy 2000 a 6000.
Przy wprowadzeniu dodatkowego zatozenia dotyczacego mi-
gracji do wigkszych miast powstaje czarny scenariusz zakta-
dajacy krach finansowy niektoérych z gmin. Jeden z urzedni-
kow panstwowych w Ministerstwie Finanséw podat obrazowy
przyklad istnienia takich gmin, ktére w przypadku powaznego
wypadku komunikacyjnego i niesionej w zwiazku z tym po-
mocy medycznej, musialyby oglosi¢ upadtosc.

¢ Problem aglomeraciji i korzystania z ich ustug. Wokot duzych
miast (w osciennych gminach) osiedla sie spora liczba lud-
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nosci, ktora ze wzgledu na koszty utrzymania preferuje co-
dzienne dojazdy do miasta. Prowadzi to do sytuacji, w ktorej
obywatele, ptacac podatki w miejscu zamieszkania, korzystaja
z ustug (takze zdrowotnych i edukacyjnych) w duzych mias-
tach. Oczywisty jest fakt, iz prowadzi to do ujemnego bilansu
tych drugich.

¢ Koniecznos¢ podniesienia i ujednolicenia jakosci dostarcza-
nych ustug. Ma to duze znaczenie zwlaszcza w przypadku
,biednych” gmin znajdujacych si¢ na pétnocy i wschodzie kra-
ju. Dodatkowo spoteczenstwo finskie, ,przyzwyczajone™ do
okreslonych ustug dostarczanych przez gminy, wywiera silna
presje na administracje samorzadowa.

¢ Konieczno$¢ podniesienia efektywnosci funkcjonowania ad-
ministracji samorzadowej wraz ze wzrostem jej kompetencji
i zadan. Do tej przestanki zaliczy¢ trzeba takze dazenie ad-
ministracji finskiej, zaréwno na centralnym, jak i lokalnym po-
ziomie, do wzrostu konkurencyjnosci i wydajnosci funkcjono-
wania. Reforma PARAS ma doprowadzi¢ do tego, aby do 2020 ro-
ku jedna osoba mogta wykonywac prace trzech pracownikow.

Podstawowym zalozeniem reformy jest taka restrukturyzacja syste-
mu administracji gminnej, aby mozliwe bylo sprawne i efektywne dostar-
czanie ustug obywatelom w obliczu wymienionych powyzej problemow.
Realizacje projektu powierzono ministrowi spraw regionalnych oraz gmin-
nych wraz z Departamentem Gminnym w Ministerstwie Finansow, ktore-
go zadaniem jest koordynacja catego przedsiewzigcia. W reforme jest zaan-
gazowane tez Finskie Stowarzyszenie Wiadz Lokalnych i Regionalnych,
w ktorego sktad wchodza wszystkie gminy w Finlandii. Projekt PARAS po-
dzielono na kilka faz. W pierwszej z nich prowadzono szerokie konsul-
tacje na poziomie Rad Regionalnych. W ich wyniku ustalono wstepnie, kto-
re z kompetencji maja pozosta¢ w gestii administracji centralnej, ktore zas
by¢ przeniesione na poziom lokalny i odwrotnie. Na podstawie tych zato-
zen rzad, wraz z przedstawicielami Rad Regionalnych (w ktorych sktad
wchodza przedstawiciele gmin), wypracowat trzy mozliwe modele refor-
my. Pierwszy z nich nazwano modelem dystryktow, drugi modelem regio-
noéw, trzeci podstawowym modelem dynamicznych gmin. Pierwszy zakta-
dat dostarczanie ustug przez wladze dystryktow, o liczbie mieszkatricow miedzy

" Przeprowadzone w 2006 roku ankiety wykazaly, ze w odpowiedzi na pytanie ,czy jes-

te$ za zmniejszeniem obcigzen podatkowych, czy za utrzymaniem/poprawa dostarczanych
w ramach panstwa dobrobytu ustug?”, ponad 80% ankietowanych opowiedzialo sie za
utrzymaniem/poprawa ustug.
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100 a 200 tys.® Miatyby by¢ kontrolowane przez zgromadzenia Rad Gmin-
nych i posiada¢ mieszana® strukture finansowa. W modelu regionalnym
Finlandia zostataby podzielona na 25 regionalnych jednostek, ktore miaty-
by prawo do $ciagania podatkow oraz w ktorych odbywalyby sie bezpo-
Srednie wybory do wladz. Innymi stowy, obecne Rady Regionalne przeje-
tyby i poszerzyty swoje kompetencje. Trzeci z modeli zaktada rozbudowa-
nie zrédet finansowych istniejacych gmin. Przyjeto, iz Srednio gminy liczy-
tyby od 20 do 30 tys. mieszkancow, co doprowadzitoby do zredukowania
ich liczby o mniej wigcej 2/3. Najistotniejszym elementem reformy jest to,
iz gminom pozostawiono swobode co do formy potaczenia. Moze to by¢ al-
bo potaczenie terytoriow, stuzb i wladz, albo nawiazanie Scistej wspotpra-
cy w dostarczaniu ustug (na przyklad prowadzenie szpitala). W 2006 roku
rzad Mattiego Vanhanena (Partia Centrum, Konserwatysci i Zieloni) zdecy-
dowat sie¢ na wdrozenie trzeciego modelu reformy. W przyjetych rozwiaza-
niach uszczegétowiono, iz scalajace sie¢ gminy musza posiadac co najmniej
20 tys. mieszkancow, taki sam warunek dotyczy gmin chcacych nawiazac
wspotprace w dostarczaniu ustug zdrowotnych i socjalnych. Jednakze
wprowadzono wyjatki. Obejmuja one gminy znajdujace si¢ na archipela-
gach wysp lub gminy, w ktorych odlegtos¢ do centrum gminy przekracza
40 km drogami publicznymi (Laponia). Wskazano takze na mozliwosc
elastycznosci w przypadku koniecznosci ochrony praw jezykowych i kulturo-
wych (szwedzkojezyczna mniejszosc i Laporiczycy).® W kwestii opieki zdro-
wotnej jedynie szpitale specjalistyczne beda podlegaly w dalszym ciagu
jurysdykeji Rad Regionalnych (czyli wyzszego szczebla w postaci zrzesze-
nia gmin). Reforma postuluje takze powotanie regionéw metropolitarnych,
ktore maja opracowywac¢ wspoélne plany wykorzystania srodkow i dziele-
nia sie kosztami ustug dostarczanych obywatelom.

Zarzady gmin nie sa w zaden sposob zmuszane przez rzad cen-
tralny do przystapienia do reformy. Mozna jednak powiedzie¢, ze Minis-
terstwo Finansow stosuje polityke ,kija i marchewki”. Marchewka sa prze-
de wszystkim dodatkowe subsydia kierowane przez rzad do gmin, ktore
zdecydowaly si¢ na potaczenie. Poniewaz proces scalania gmin moze by¢
roztozony w czasie, na przyklad niektore z gmin zdecydowaly sie na po-
laczenie od 1 stycznia 2009 roku, a inne od nastepnej kadencji samorza-
du, tj. od 2012 roku, takze dostep do dodatkowych subsydiow jest propor-
cjonalny. W regionie Hame" jest to ponad 12 mlIn euro dodatkowych srod-

8  Finskie Stowarzyszenie Wtadz Lokalnych i Regionalnych, www.kunnatnet/k_perus-

sivu.asp?path=1;161;279;280;105989.

®  Sktadajaca sie czesciowo z dochodéw gmin i transferéw z budzetu centralnego.

Tamze.

Informacje te zostaly uzyskane od dyrektora Rady Regionalnej Hame. Szes¢ gmin regio-
nu Hame taczy sie 1 stycznia 2009 roku.

10
11
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kow dostepnych w ciagu trzech lat od momentu potaczenia. Paradoksalnie
potaczenie gmin przynosi tez korzysci finansowe mieszkancom (cho¢ nie
jest to reguta), na przyktad w Hame dojdzie bowiem do ,harmonizacji wy-
nagrodzen” - pracownicy pozostatych gmin beda mieli podniesione pensje
do poziomu wynagrodzen w gminie Hame. Jednoczesnie w trzech z szes-
ciu gmin podatki zostang obnizone, w pozostatych nie ulegna zmianie.

Przystowiowym kijem za$ jest powolanie mieszanej rzadowo-gmin-
nej komisji z niezaleznym przewodniczacym wowczas, gdy wskazniki eko-
nomiczne gminy sg nizsze od wyznaczonych przez rzad progéw. Komisja
ta podejmuje decyzje o polaczeniu z innymi gminami badz tez przedsta-
wia sie jej wiarygodny plan uzdrowienia finansow wraz ze szczegétowa
strategia dostarczania ustug dla obywateli na wymaganym przez rzad po-
ziomie. Oczywistym celem jest promocja dobrowolnego scalania gmin przy
mozliwosci utrzymywania ciggtego dialogu zarowno w relacjach rzqd - samo-
rzad, jak i samorzqd - spotecznosc lokalna.*? Trzeba tu podkresli¢ role Fin-
skiego Stowarzyszenia Wtadz Lokalnych i Regionalnych nie tylko w refor-
mie PARAS, ale i we wspolpracy administracji rzadowej i samorzadowej.
Jest to instytucja lobbujaca na rzecz samorzadow, a takze aktywnie uczest-
niczaca na przyktad wraz z rzadem w ocenie postepu wdrazania reformy,
co zapisano w ustawie o reformie PARAS.

Podsumowujac charakter wspotpracy miedzy administracja cen-
tralng a samorzadowa na przykladzie wdrazania reformy PARAS, szczegol-
ng uwage nalezy zwroci¢ na zawarte w paragrafie 8 Ustawy o finskiej ad-
ministracji samorzadowej stwierdzenie, iz: Ministerstwo Finansow winno mo-
nitorowac dziatania i finanse wtadz lokalnych z poszanowaniem gminnej auto-
nomii, takze w kwestii przygotowywania i przedstawiania ustaw dotyczacych
samorzqdu.”® Przepis ten oddaje w petni charakter relacji miedzy adminis-
tracja rzadowa a samorzadowa w Finlandii. Dalej czytamy, iz prawo (usta-
wy, rozporzadzenia i inne przepisy) dotyczace wladz lokalnych oraz admi-
nistracji gminnej i jej finanséw musi by¢ uzgadniane w procedurze nego-
cjacyjnej miedzy panstwem i witadzami gminnymi badz ich reprezentacja.
Taki mechanizm gwarantuje rowny udzial obu stron w ustalaniu ksztattu
i charakteru funkcjonowania systemu wiladzy samorzadowej. Oczywisty
jest fakt, iz samorzad nie cieszy si¢ absolutna autonomia, na co wskazuje
kolejny przepis paragrafu 8: rzad za pomocq (...) odpowiednich ciat kontrol-
nych podlegajacych wtadzom prowincji ma prawo nadzorowac wtadze lokalne
w materii zgodnosci dziatania z obowigzujacym prawem.*

2 Zob. www.kunnat.net/k_perussivu.asp?path=1;161;279;280;105989.
13 Zob. Local Self-Government in Finland...
¥ Tamze.
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Rysunek 1
Dziedziny wspolpracy miedzy administracja centralna
a samorzadowa w podziale na okreslone ministerstwa
Minister stwo Minister stwo Minister stwo
Ministerstwo Finansow Zatrudnienia Transportu
Sprawiedliwosci i Gospodarki i Komunikagji
— wybory lokalne — kontrola lokalnych — infrastruktura - infrastruktura
(nadzor) systemow gminna, gminna
- zgodnos¢ prawa podatkowych — rozwdj regionalny
lokalnego z prawem | — kontrola legalnosci
wyzszego rzedu aktow nizszego rzedu
oraz przepisow Mini
dotyczacych S 'n('jSte(ngO
administracji — Srodowis<a
samorzadowej, Ministerstwo Spraw || - infrastruktura
- gospodarka gminna, Sozcéa'n)’_(?h gminna
przeptyw subsydiow I zdrowia
rzadowych, — dostarczanie i
— ogélnie relacje nadzor nad
i wspétpracal podstawowyml
Minister stwo Edukacji konsultacja pomiedzy ustugami
— kontrola i nadzér paristwem a — przeptyw
nad gminami samorzadem subsydiow rzadowych
— przeptyw subsydiéw
rzadowych

Zrodlo: Zestawienie opracowane na podstawie prezentacji Ministerstwa Finansow uzupet-
nione o notatki ze spotkan z przedstawicielami roznych szczebli samorzadu finskiego.

Nalezy tez zwroci¢ uwage na fakt, ze paristwo moze jedynie delego-
wac zadania samorzadom przez tworzenie prawa, to zas uzaleznione jest tylko
i wylqcznie od woli parlamentu.” Nasuwa to nastepujacy wniosek. Rzad ma
jedynie ograniczona kontrole finansowa i administracyjna nad samorzada-
mi. Moze monitorowac dziatania samorzadu, wspotpracowac z nim, a w wy-
jatkowych przypadkach naruszenia prawa interweniowac. Administracja
rzagdowa nie ma jednak wptywu na jakiekolwiek sprawy podejmowane na
poziomie samorzadowym. Finskie prawo przewiduje powotanie specjalne-
go komitetu doradczego®, sktadajacego sie z cztonkow administracji rza-
dowej (gtownie urzednikow z Biura Spraw Samorzadowych w Minister-
stwie Finansow'"). Zadaniem tego komitetu jest posredniczenie we wspo-

¥ S Rautio, dz. cyt.

Tamze, s. 22.

Co istotne, biuro to do roku 2007 istniato w ramach Ministerstwa Spraw Wewnetrz-
nych, jednak w ramach reformy administracji centralnej zostato przeniesione do Minister-
stwa Finansow, podobnie jak z nielicznymi wyjatkami wszystkie kompetencje dotyczace
samorzadu terytorialnego. Na skutek tej reformy kompetencje Ministerstwa Spraw Wew-
netrznych zostaly ograniczone w zasadzie do nadzoru nad wszelkimi stuzbami (policja,
straz itd.).
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mnianej procedurze negocjacyjnej miedzy rzadem a samorzadem teryto-
rialnym. Komitet istnieje niezaleznie od Finskiego Stowarzyszenia Witadz
Lokalnych i Regionalnych, ktére petni dwojakie zadania. Po pierwsze, wraz
z urzednikami administracji centralnej wspotpracuje w przygotowywaniu
budzetu centralnego w takim zakresie, w jakim dotyczy on finansow sa-
morzadow. Po drugie, jest narzedziem lobbingu struktur samorzadowych
w urzedach administracji centralnej.

Wdrazana obecnie w Finlandii reforma PARAS zaktada tylko
w 2009 roku zredukowanie liczby gmin z 415 do 348. 99 gmin ulegnie
scaleniu, tworzac nowe wieksze i bardziej efektywne organizmy. Opisany
charakter wspotpracy wtadzy centralnej z samorzadowa umozliwia nie tyl-
ko sprawne przeprowadzenie takiej reformy, ale i wspolne opracowanie jej
zalozen. De facto stan taki mozna nazwac¢ wiasnie pelna wspotpraca czy
szerzej - wspotdziataniem.

Whioski dla Polski to przede wszystkim nadanie ostatecznego
ksztattu systemu wiadzy samorzadowej, tj. przeprowadzenie ostatniego
etapu reformy. Rozwijanie relacji poprzez przekazywanie do samorzadow
coraz to szerszych kompetencji mozliwe jest tylko i wylacznie w syste-
mie, ktory jest ostatecznie uksztattowany. Kolejna kwestia jest zmiana cha-
rakteru funkcjonowania, a co za tym idzie ,sily” Komisji Wspdlnej Rzadu
i Samorzadu Terytorialnego. By¢ moze jej przeksztalcenie w niezalezne od
rzadu ciato pomogloby wplyna¢ na zwiekszenie elastycznosci jej funkcjo-
nowania i zakresu na przyklad o lobbing. Kolejna kwestia jest rozszerze-
nie procedur negocjacyjnych w relacjach rzad - samorzad. Przyktad finski
jest tutaj adekwatny - uczestnictwo wladzy centralnej i lokalnej na row-
nych prawach w negocjacjach umozliwia wypracowanie rozwiazan akcep-
towanych przez obie strony. Ostatnimi elementami, ktore winny by¢ trak-
towane jako wzorzec, sa zaufanie do instytucji panstwa oraz wiara w do-
bre prawo. Te dwa wspolgrajace ze soba elementy umozliwiajg nie tylko
sprawne przeprowadzanie reform, ale i oddzielenie od nich polityki, co jest
typowe dla spoteczenstwa finskiego.
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Wspotpraca administracji centralnej
Zjednoczonego Krolestwa Wielkiej Brytanii
i Irlandii Potnocnej z administracja samorzadowa
na przykiadzie dziatalnosci
Biura Prokuratora Generalnego

Emil Kedzierski

Tradycja Biura Prokuratora Generalnego Wielkiej Brytanii siega ro-
ku 1315, kiedy to zaczeto wyznaczac pierwszych prawnikoéw do wystepo-
wania w roli oskarzycieli w imieniu Korony Brytyjskiej. Tak dtuga historia
i specyfika brytyjskiego systemu prawnego powoduja, ze wiele kompeten-
¢ji i zadan prokuratora generalnego nie ma bezposredniego umocowania
w powszechnie obowiazujacych aktach prawnych, a ich zrédlem jest nie-
jednokrotnie wieloletni zwyczaj lub precedens sadowy.

Biuro Prokuratora Generalnego sktada sie z okoto 60 0sob, w prze-
wazajacej mierze renomowanych prawnikow zgrupowanych w dwa pod-
stawowe zespoly - prawa cywilnego i prawa karnego. Fakt, iz prokurator
generalny (jak rowniez jej/jego zastepca), bedacy wysokiej klasy prawni-
kiem, jest wspomagany przez zespét doswiadczonych ekspertow powo-
duje, ze zadania i ustugi swiadczone przez prokuratora generalnego spet-
niaja najwyzsze standardy prawniczej profes;ji.

Zadania realizowane przez Biuro Prokuratora Generalnego mozna
podzieli¢ na trzy podstawowe grupy: 1) sprawowanie nadzoru nad piecio-
ma rzadowymi departamentami prawno-prokuratorskimi; 2) wystepowa-
nie w charakterze gléwnego doradcy prawnego rzadu oraz 3) korzystanie
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z szeregu kompetencji prokuratorskich w celu ochrony interesu publicz-
nego.

W przedstawionym schemacie (s. 125) wspotpracy i zaleznosci mie-
dzy Biurem Prokuratora Generalnego a witadzami samorzadowymi brakuje
bezposrednich miedzy nimi zwigzkow. Ich wspolpraca jawi si¢ raczej jako
skomplikowana struktura wielopoziomowych zaleznosci, sprawiajacych,
ze jednostki samorzadu wspoétuczestnicza w realizacji rzadowych zatozen
wyartykulowanych w strategiach rozwoju wymiaru sprawiedliwosci i orga-
now scigania.

1. Przeptyw zadan i priorytetow
wynikajacych z rzadowych zalozen strategicznych
na plany i zadania realizowane przez samorzady lokalne

Struktura zaleznosci

Jednostki centralne (jak prokurator generalny), a takze samorzad
terytorialny realizuja zadania wymiaru sprawiedliwosci oraz sa rozliczane
z wykonania zalozen rzadowych odnoszacych si¢ do wymiaru sprawiedli-
wosci. Schemat przedstawia sposob, w jaki samorzad lokalny bierze udziat
w realizacji rzadowych celow przyjetych w danej perspektywie budzetowej.

Jednostki centralne i ich odpowiedzialnos¢ za realizacje
Public Service Agreements

Ministerstwo Spraw Wewnetrznych, Ministerstwo Sprawiedliwos-
ci wraz z prokuratorem generalnym wspolnie wykonuja zadania z zakresu
wymiaru sprawiedliwosci oraz wspélnie ponosza odpowiedzialnos¢ za re-
alizacje rzadowych zalozen w tym zakresie.

W 1998 roku po raz pierwszy wprowadzono do brytyjskiej admi-
nistracji zadaniowy charakter jej funkcjonowania i oceny.* System zadanio-
wy zaklada wyznaczenie poszczegélnym jednostkom sektora publicznego
okreslonych celow, ktorych osiagniecie bedzie mierzone zespotem specjal-
nie przygotowanych wskaznikow. W ten sposob rzad, na poczatku kazdej
trzyletniej perspektywy budzetowej, naktada na podlegte jednostki obo-
wiazek osiagniecia celow, okreslonych szczegétowo w dokumentach zwa-
nych Public Service Agreement. Co roku odpowiedzialne jednostki oceniaja
postep, a na koniec perspektywy budzetowej przeprowadza sie komplek-

1 1998 Comprehensive Spending Review (CSR).
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sowa kontrole (Comprehensive Spending Review, CSR), ktéra ma rozliczy¢
jednostki z ostatecznego wykonania zadan.

Rysunek 1

Struktura jednostek organizacyjnych, umozliwiajaca przekazywanie zadan
z centrum na poziom lokalny z jednej strony oraz sprawozdawczo$¢ i ocene
efektywnosci wykonywania zadan z drugiej

Home Ministry of
Attorney Office Justice
Gen(_eral (HO) (MoJ)
Office
(AGO)

\

Public Service Agreements
23, 24, 26 (PSA)

N

National Office for
Criminal Criminal
Justice Justice
Board Reform
(NCJB) (OCJR)
Local
Criminal
Justice
Boards
(LCJB)

Crime and Local
Disorder Strategic
Reduction Partnership
Partnership (LSP)

(CDRP)
Local
Government —
Local Area
Agreements
(LAA)

W chwili obecnej brytyjska administracja otrzymata zadania w for-
mie trzydziestu miedzyresortowych PSA na lata 2008-2011. Kazde z nich
wyznacza zadania oraz wskazuje ministerstwa i departamenty (zawsze wig-
cej niz jeden), odpowiedzialne za ich realizacje, przy czym jedno z nich
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jest jednostka wiodaca, a pozostate sa jednostkami wspomagajacymi. Mimo
tego podziatu wszystkie jednostki ponosza jednakowa odpowiedzialnos¢
polityczna przed rzadem i parlamentem za wykonanie celow okreslonych
w PSA.

Zadania wyznaczone dla wymiaru sprawiedliwosci zostaty objete
zakresem dwoch porozumien:

¢ PSA Delivery Agreement 23 - Make communities safer.

¢ PSA Delivery Agreement 24 - Deliver a more effective, transparent
and responsive Criminal Justice System for victims and the public.?

W odniesieniu do kazdego z wymienionych porozumien jednost-
ka wiodaca jest Ministerstwo Sprawiedliwosci, natomiast prokurator gene-
ralny oraz Ministerstwo Spraw Wewnetrznych stanowia jednostki wspo-
magajace.

Jednym z priorytetow (numer 5) PSA 24 jest na przyklad zmniej-
szenie szkodliwosci przestepczosci poprzez zwiekszenie liczby skonfisko-
wanych sktadnikow majatkowych bedacych w posiadaniu przestepcow
i pochodzacych z przestepstwa. Jako miernik (indykator nr 5) wykonania
zadania okreslono, ze do roku 2010 wartosc¢ skonfiskowanych srodkéw ma
osiagnac¢ 250 milion6w funtow.

Przekazanie zadan na poziom regionalny
(ponadsamorzadowy)

Kazde z przytoczonych porozumien wyraznie stwierdza, iz dla
osiagniecia zatozonych celéw niezbedna jest wspotpraca miedzy jednost-
kami centralnymi a strukturami lokalnymi (regionalnymi). W 2003 roku
nastapita reforma szeroko pojetego wymiaru sprawiedliwosci® - powotano
nastepujace jednostki organizacyjne:

¢ Krajowa Rade do spraw Zwalczania Przestepczosci (National
Criminal Justice Board, NCJB);

¢ Biuro do spraw Reformy Wymiaru Sprawiedliwosci (Office for
Criminal Justice Reform, OCJR),

2

PSA 23: www.hm-treasury.gov.uk/d/pbr_csr07_psa23.pdf; PSA 24: www.hm-treasury.-
gov.uk/d/pbr_csr07_psa24.pdf. Czesciowo problematyke wymiaru sprawiedliwosci obej-
muje réwniez: PSA Delivery Agreement 26: Reduce the risk to the UK and its interests overseds
from international terrorism - jednak jego tres¢ ze wzgledu na bezpieczenstwo narodowe
zostala utajniona.

8 A Review of the Criminal Courts of England and Wales - Lord Justice Auld, wrzesien 2001 r.,
w szczegolnosci rozdziat 8: http://www.criminal-courts-review.org.uk/auldconts.htm.
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¢ Lokalne Rady do spraw Zwalczania Przestepczosci (Local Cri-
minal Justice Boards, LCJB).

Krajowa Rada do spraw Zwalczania Przestepczosci

Krajowa Rada do spraw Zwalczania Przestepczosci ponosi general-
na odpowiedzialno$¢ za zmniejszenie poziomu przestepczosci oraz zwigk-
szenie zaufania spoteczenstwa do wymiaru sprawiedliwosci. O ile PSA 23
i 24 wskazuja podstawowe cele w zakresie wymiaru sprawiedliwosci, o ty-
le zadaniem Rady jest opracowywanie strategii i metod stuzacych realizacji
tych celow oraz wskazywanie gtownych kierunkow dzialan i rozwoju
struktur wymiaru sprawiedliwosci i organow $cigania.*

Rada jest cialem kolegialnym z ministrem spraw wewnetrznych ja-
ko przewodniczacym oraz z prokuratorem generalnym i ministrem spra-
wiedliwosci jako wiceprzewodniczacymi. Sklada sie z przedstawicieli
wszystkich jednostek rzadowych: wymiaru sprawiedliwosci, w szczegol-
nosci przedstawicieli policji, agencji prokuratorskich, sadownictwa i stuz-
by wieziennej.> W posiedzeniach Rady uczestnicza zazwyczaj przedstawi-
ciele zaproszonych Lokalnych Rad do spraw Zwalczania Przestepczosci.

Lokalne Rady do spraw Zwalczania Przestepczosci

Kazda z Lokalnych Rad ponosi odpowiedzialnos¢ za realizacje
w swoim regionie przyjetych celow i strategii. Ma wiec przyczyniac si¢ do
realizacji priorytetow nakreslonych przez rzad w Public Service Agreement.

Na potrzeby wymiaru sprawiedliwosci Anglia, Walia i Szkocja zo-
staly podzielone na 42 regiony, z ktérych kazdy obejmuje co najmniej jed-
no hrabstwo (county). W zwiazku z powyzszym kazda z jednostek central-
nych wymiaru sprawiedliwosci, a mianowicie: policja, prokuratura, sadow-
nictwo, stuzba wigzienna, kuratorzy sadowi, ma na terenie catego kraju 42
agencje terenowe. Przedstawiciele wszystkich wymienionych zasiadaja ja-
ko cztonkowie we wlasciwej Lokalnej Radzie do spraw Zwalczania Prze-
stepczosei. Jednak sktad Lokalnej Rady nie jest definitywnie okreslony,
moga do niej wchodzi¢ inne osoby, w szczegolnosci przedstawiciele samo-
rzadu lokalnego, co jest zjawiskiem dosy¢ powszechnym.® To, czy przed-
stawiciele samorzadu lokalnego zasiadaja w Radzie zalezy tylko od nich

*  Na potrzeby biezacej perspektywy budzetowej Krajowa Rada opracowata Criminal Justice

System Strategic Plan 2008-2011, www.cjsonline.gov.uk/the_cjs/aims_and_objectives/.

®  Wiecej na temat sktadu Krajowej Rady zob. http://Icjb.cjsonline.gov.uk/ncjb/2.html.
Jednym z wielu przykladéw jest tu Lokalna Rady Wielkiego Manchesteru, w ktorej
przedstawiciel samorzadu lokalnego jest jej stalym cztonkiem; zob. http://Icjb.cjsonline.-
gov.uk/Greater%20Manchester/649.html.

6
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i od zaangazowania danej wspolnoty samorzadowej w problematyke zwal-
czania przestepczosci.” Bardzo czesto Lokalne Rady powotuja podkomisije,
ktorych zadaniem jest monitorowanie wynikow prac w poszczegolnych
wspolnotach lokalnych. Nalezy pamietac, ze w rozwinietym spoteczenstwie
obywatelskim niejednokrotnie jedna osoba petni wiele funkgji publicznych,
czesto na zasadzie wolontariatu, dlatego tez powszechne jest, ze cztonko-
wie Rady, na przyklad policjanci czy prokuratorzy, sprawuja jednoczesnie
inne funkcje w strukturach samorzadowych lub organizacjach trzeciego
sektora wspotpracujacych z samorzadem lokalnym.

Relacje miedzy Krajowa Rada ds. Zwalczania Przestepczosci
a Lokalna Rada ds. Zwalczania Przestepczosci

Krajowa Rada do spraw Zwalczania Przestepczosci nie stanowi wta-
dzy zwierzchniej wobec Lokalnych Rad do spraw Zwalczania Przestepczos-
ci, co wiecej - nie ma ona kompetencji pozwalajacych wtadczo kierowac
dziataniami Lokalnych Rad. Relacje miedzy poziomem centralnym (Krajo-
wa Rada) a regionalnym (Lokalna Rada) opieraja sie bardziej na wspotpra-
cy, negocjacjach, propagowaniu i wykorzystywaniu sprawdzonych narze-
dzi czy pozytywnych doswiadczen. W tym ukladzie Krajowa Rada wyste-
puje jako opiekun i doradca wobec posiadajacych niezaleznos¢ Lokalnych
Rad. Jesli Krajowej Radzie bardzo zalezy na wywarciu nacisku na konkret-
na Rade regionalna, wtedy czyni to nieformalnie, wykorzystujac fakt zalez-
nosci stuzbowych cztonkéw zasiadajacych w obu Radach.®? W przewazaja-
cej mierze relacje miedzy Krajowa Rada a Lokalng Rada przejawiaja sie
W postaci:

¢ Uczestnictwa zaproszonych przedstawicieli konkretnej Lokal-
nej Rady w obradach Krajowej Rady odbywajacych sie co mie-
siac. Przedstawiciele Lokalnych Rad prezentuja swoje osiagnie-
cia w realizacji strategii nakreslonych przez Krajowa Rade.® Jes-
li Krajowa Rada stwierdzi, ze ktores z rozwiazan przedstawio-
nych przez Lokalna Rade jest uzyteczne i innowacyjne, podej-
mie starania, aby zacheci¢ pozostale Lokalne Rady do ich wdro-
zenia.

7 W efekcie w tych regionach, gdzie notuje sie wysoka przestepczos¢, bardziej prawdo-

podobne jest znalezienie przedstawiciela lokalnego samorzadu zasiadajacego w Lokalnej
Radzie.

8 Na przyktad: w Krajowej Radzie zasiada Director of Public Prosecutions bedacy szefem
Crown Prosecution Service (CPS), a w kazdej Lokalnej Radzie zasiada szef regionalnej de-
legatury CPS.

® A tym samym realizacji rzadowych Public Service Agreements w zakresie wymiaru spra-
wiedliwosci.
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¢ Kazdy z cztonkéw Krajowej Rady jest ,,opiekunem” dla co naj-
mniej jednej (zwykle dwoch lub trzech) Rady Lokalnej. Pro-
kurator generalny jest opiekunem miedzy innymi Lokalnej Ra-
dy Doliny Tamizy (Thames Vally): okresowo monitoruje wyniki
tej Rady, stuzy jej rada i pomoca, jak rowniez wskazuje btedy
i niedociagniecia. Opiekun ponosi odpowiedzialnos¢ za wyniki
,swojej” Rady przed pozostalymi cztonkami Krajowej Rady.

Biuro do spraw Reformy Wymiaru Sprawiedliwosci

Krajowa Rada do spraw Zwalczania Przestepczosci sktada si¢ z naj-
wyzszych urzednikow panstwowych i operuje na poziomie strategicznym.
Na co dzien wdrazaniem przyjetych przez nig strategii oraz zarzgdzaniem
przeptywem informacji i zadan miedzy nia oraz Lokalna Rada zajmuje sie
Biuro do spraw Reformy Wymiaru Sprawiedliwosci. Przedktada ono projek-
ty konkretnych dziatan majacych te strategie wdrozyc¢ w zycie. Jednoczes-
nie jego wyspecjalizowane komorki zajmuja sie biezacym monitorowaniem
skutecznosci Lokalnych Rad w wykonywaniu zadan (wynikajacych z PSA
i strategii przyjetych przez Krajowa Rade). Wyniki kontroli Biuro przed-
ktada Krajowej Radzie do spraw Zwalczania Przestepczosci.

Biuro spetnia jeszcze jedna wazna funkcje: nadzoruje przeptyw ce-
low centralnych zawartych w PSA na liste priorytetowych zadan samorza-
du lokalnego w formie porozumien lokalnych (Local Area Agreements). In-
struuje na biezaco wszystkie Lokalne Rady, jakie dziatania powinny pod-
jac, aby centralne cele wymiaru sprawiedliwosci staty si¢ lokalnymi priory-
tetami w Swietle samorzadowych porozumien lokalnych.

Przeptyw zadan z poziomu regionalnego
na poziom wspolnot samorzadowych

W Anglii i Walii wyr6znia sie trzy podstawowe jednostki zasadni-
czego podziatu terytorialnego:

¢ county - hrabstwa,

¢ district - odpowiednik polskiego powiatu,

¢  unitary - miasta.

Londyn, majacy status metropolitalny, sktada si¢ z mniejszych jed-
nostek samorzadowych - borougs (dzielnice).
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Porozumienia lokalne (Local Area Agreements)

Zadaniowy model funkcjonowania administracji publicznej w pier-
wszej kolejnosci objat organy administracji centralnej, a nastepnie zostat
wprowadzony na poziom administracji samorzadowej.’* Do chwili obecne;
podpisano 150 porozumien lokalnych wskazujacych priorytetowe zadania
jednostek samorzadu w perspektywie budzetowej 2008-2011. Porozumie-
nia lokalne sa zawierane przez wtadze samorzadowe na poziomie hrabstw,
miast oraz dzielnic Londynu. Mozna je okresli¢ jako porozumienia publicz-
no-prawne zawarte miedzy wtadzami jednostki samorzadu a rzadem cen-
tralnym reprezentowanym przez ministra spraw wewnetrznych. Tak samo
jak na poziomie centralnych porozumien, realizacja porozumien lokalnych
jest na biezaco monitorowana, a na zakonczenie trzyletniej perspektywy
budzetowej jest przeprowadzana kompleksowa kontrola.'*

W listopadzie 2007 roku rzad opublikowat Zestaw Wskaznikow
Narodowych (National Indicators Set, NIS)* ktore obejmuja wszystkie us-
tugi publiczne $wiadczone przez administracje publiczna. W zatozeniu ma-
ja one pomdc wspolnotom samorzadowym w przyjeciu planowania zada-
niowego poprzez udostepnienie im gotowych instrumentow pozwalaja-
cych przyjac cele i oceniac stopien ich realizacji.** Kazda wspolnota samo-
rzagdowa ma obowiazek przyja¢ porozumienia lokalne, przy czym liczba
priorytetéw w kazdym porozumieniu nie moze przekracza¢ 35.** Wskaz-
niki zawarte w Zestawie koreluja z zadaniami priorytetowymi i wskaznika-
mi zawartymi w rzadowych Public Service Agreement (cho¢ nie sa zawsze
tozsame). Czes¢ wskaznikow zawartych w Zestawie dotyczy zwalczania
przestepczosci, zwiekszenia poczucia bezpieczenstwa obywateli oraz za-
ufania do wymiaru sprawiedliwosci.

Ostateczna tres¢ porozumien lokalnych jest wynikiem negocjacji
miedzy rzadem a szeroko rozumiana spotecznoscia lokalna wystepujaca
w postaci Strategicznego Partnerstwa Samorzadowego (Local Strategic

0 Pierwsze porozumienia lokalne podpisano na przetomie 2004 i 2005 roku w ramach

pilotazowego programu, w ktorym wzielo udziat 20 jednostek samorzadu. Okazat sie on
sukcesem i w perspektywie budzetowej 2008-2011 obejmuje caly obszar Anglii, Walii
i Szkogji.

1 Ze zrealizowaniem wskaznikow zwiazane sa bodzce finansowe - Area Based Grant,
zob. wiecej na stronie: www.idea.gov.uk/idk/core/page.do?pageld=6908743#contents-1.

2 Petny dokument: www.communities.gov.uk/publications/localgovernment/indicators-
definitions.

B Jednoczesnie kazda wspolnota samorzadowa moze opracowac i przyjac zestaw wias-
nych priorytetéw i wskaznikow.

¥ Teoretycznie kazda wspolnota samorzadowa ma dazy¢ do realizacji wszystkich 198
wskaznikow Zestawu, jednak szczegélny nacisk ktadzie sie na te wskazniki, ktore wskaza-
no jako priorytetowe w porozumieniach lokalnych.
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Partnerships, LSP), na ktorego czele stoja przedstawiciele wladz samorza-
dowych.

Strategiczne Partnerstwo Samorzadowe

Stanowi ono forum dyskusji, wymiany informacji i podejmowania
decyzji w sprawach waznych dla wspolnoty samorzadowej. Funkcjonuje
jako ciato kolegialne, spotyka sie okresowo i sklada sie z przedstawicieli:
wiladz samorzadowych, lokalnych mieszkancow, wspolnot religijnych, or-
ganizacji trzeciego sektora, lokalnych przedsigbiorcow oraz licznych jed-
nostek sektora publicznego, na przyktad policji lokalnej, strazy pozarnej,
pomocy spotecznej, szkolnictwa i edukacji, stuzby zdrowia i wielu in-
nych.”® Tak szeroka reprezentacja zapewnia wszechstronne spojrzenie na
potrzeby i problemy spotecznosci lokalnej. To wtasnie na tym forum, po
dyskusji, rozstrzyga sie, jakie wskazniki zawarte w Zestawie Wskaznikow
Narodowych uczyni¢ priorytetowymi dla wspélnoty samorzadowej na na-
stepne trzy lata. W trakcie obowiazywania porozumien lokalnych witasnie
Strategiczne Partnerstwo Samorzadowe dba o wykonanie zatozonych
wskaznikow. Nie posiada ono jednak kompetencji decyzyjnych, w zwiaz-
ku z czym wszelkie uzgodnienia podjete na tym forum sa wykonywane
moca decyzji wladz samorzadowych lub innych jednostek administracji
publicznej, ktorych przedstawiciele biora udziat w tym forum.

Zagadnienia z zakresu wymiaru sprawiedliwosci sa prezentowane
na forum Strategicznego Partnerstwa Samorzadowego przez policje, jak
réwniez Partnerstwo na rzecz Ograniczenia Przest¢pczosci (Crime and
Disorder Reduction Partnerships, CDRP).*®

Partnerstwo na rzecz Ograniczenia Przestepczosci

Jego ustawowym'’ zadaniem jest wspotpraca miedzy organami sa-
morzadu a terenowymi organami administracji rzadowej w celu opracowy-
wania i wdrazania w zycie strategii zwalczania przestepczosci i zachowan
antyspolecznych, ktére maja negatywny wplyw na jakosc¢ zycia cztonkow
wspolnoty samorzadowej. Gtownymi cztonkami Partnerstwa sa przedsta-
wiciele: wladz lokalnych, policji, strazy pozarnej i stuzb ratowniczych, opie-
ki zdrowotnej oraz opieki socjalnej. To wtasnie Partnerstwo opracowuje

5 Pelna lista i opis funkcjonowania zob. A New Commitment to Neighbourhood Renewal -

National Strategy Action Plan, luty 2001 r., www.neighbourhood.gov.uk/page.asp?id=531.

6 W Walii nazywane Partnerstwo na rzecz Bezpiecznego Spoteczenstwa (Community Sa-
fety Partnerships, CSPs).

7 Zob. Crime and Disorder Act 1998.
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i wdraza plany zwalczania przestepczosci indywidualne dla kazdej wspol-
noty samorzadowe;j.

Sprawozdanie z jego dziatalnosci jest przedstawiane na forum Stra-
tegicznego Partnerstwa Samorzadowego. Nalezy tu dodac¢, ze przedstawi-
ciele tych samych jednostek zasiadaja zaréwno w Strategicznym Partner-
stwie Samorzadowym, jak i w Partnerstwie na rzecz Ograniczenia Prze-
stepczosci (policja i samorzadowcey). Zapewnia to sprawny przeptyw infor-
macji i wspotprace, gwarantuje, ze problematyka walki z przestepczoscia
jest obecna w Swiadomosci lokalnych decydentéw oraz zwieksza szanse
na uwzglednienie tych zagadnien w porozumieniach lokalnych jako zadan
priorytetowych.

Wspolpraca miedzy Lokalna Rada do spraw Zwalczania
Przestepczosci a samorzadowym Partnerstwem
na rzecz Ograniczenia Przestepczosci

Wspotpraca ta odbywa sie w dwojaki sposob:

¢ Lokalna Rada do spraw Zwalczania Przestepczosci zajmuje sig
zwalczaniem przestepczosci na poziomie regionalnych agencji
rzadowych, a Partnerstwo na rzecz Ograniczenia Przestepczos-
ci - na poziomie samorzadu lokalnego, ich wspoétpraca jest
wiec niejako nieunikniona,

¢ osoby reprezentujace te same instytucje lub wrecz te same
osoby czesto zasiadaja jednoczesnie w Lokalnych Radach do
spraw Zwalczania Przestepczosci oraz samorzadowych Part-
nerstwach na rzecz Ograniczenia Przestepczosci i Strategicz-
nym Partnerstwie Samorzadowym (na przyktad przedstawi-
ciele samorzadu, policji, prokuratury).

Ot6z to wlasnie Lokalne Rady do spraw Zwalczania Przestepczos-
ci musza dotozy¢ wszelkich staran, azeby jednostki samorzadu uwzgled-
nity w swoich porozumieniach lokalnych jak najwieksza liczbe zadan ko-
relujacych z celami catego wymiaru sprawiedliwosci okreslonymi w Public
Service Agreements. Nalezy pamietac, ze Lokalne Rady do spraw Zwalczania
Przestepczosci sa rozliczane przez Krajowe Rady z wynikéw osiagnietych
w swoich regionach.

Oto opis, jak ten cel osiagano. W momencie, gdy rozpoczety sie
prace nad porozumieniem lokalnym w sprawie nowej perspektywy budze-
towej, Biuro do spraw Reformy Wymiaru Sprawiedliwosci wystato doku-
ment, w ktorym polecato/radzito wszystkim Lokalnym Radom do spraw
Zwalczania Przestepczosci zaangazowanie w tworzenie porozumien lokal-
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nych tak, aby znalazta si¢ w nich jak najwieksza liczba wskaznikow prze-
widzianych w Zestawie Wskaznikow Narodowych, korelujacych z celami
wyznaczonymi dla calego wymiaru sprawiedliwosci w PSA. Jak juz wspom-
niano, Zestaw Wskaznikow nie jest tozsamy ze wskaznikami zawartymi
w PSA, jednak sa to wskazniki wzajemnie sie uzupetniajace lub wrecz kom-
plementarne. We wzmiankowanym dokumencie Biuro wyraznie to pod-
kresla, jednoczesnie identyfikuje i tworzy liste tych wskaznikow przewidzia-
nych w Zestawie, ktore sa potrzebne lub wrecz niezbedne do osiagniecia
celow zawartych w PSA.

I tak na przyklad Biuro radzi, aby do wykonania celu zawartego
w PSA 24 - wskaznik 2: Zwigkszenie zaufania obywateli do wymiaru spra-
wiedliwosci, uwzgledni¢ w porozumieniu lokalnym nastepujace wskazniki
z Zestawu: 6, 7, 15, 20, a w szczegdlnosci wskaznik numer 21 - Elimi-
nowanie i zapobieganie przestepczosci oraz antyspotecznemu zachowaniu.

Jako dowdd, ze system, mimo poziomu skomplikowania, rzeczy-
wiscie funkcjonuje, ponizej przedstawiono pewne dane statystyczne uzys-
kane dzieki uprzejmosci Ministerstwa do spraw Samorzadu i Spotecznosci
Lokalnych (Communities and Local Government, GLG). W 2008 roku spo-
rzadzono liste 20 wskaznikow (przewidzianych przez Zestaw), ktore naj-
czesciej pojawiaja sie w obowiazujacych 150 porozumieniach lokalnych.
Miejsce 13. 1 14. na tej liscie zajmuja odpowiednio wskazniki:

¢ liczba 0s6b ponownie popetniajacych przestepstwo - wskaz-

nik recydywy, uwzgledniony w 83 porozumieniach lokalnych,

¢ liczba pobic¢ skutkujacych trwatym uszczerbkiem na zdrowiu
- uwzgledniony w 82 porozumieniach lokalnych.*®

2. Podsumowanie

Struktura brytyjskiej administracji jest zupetnie inna od modeli
spotykanych w Europie kontynentalnej. Stwierdzenie to sprawdza sie
w szczegdlnosci w odniesieniu do systemu prawnego, okreslanego mia-
nem common law. System wiazacych precedenséw sadowych, wieloletnich
tradycji i zwyczajow, traktowanych na rowni z litera prawa spisanego,
a przede wszystkim brak pisanej konstytucji powoduja, ze styl i zasady
funkcjonowania brytyjskiej administracji tak bardzo réznia si¢ od admi-
nistracji kontynentalne;.

8 Pelne zestawienie wskaznikow przyjetych w poszczegdlnych porozumieniach lokal-

nych zob. www.localpriorities.communities.gov.uk/.
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Juz sama analiza funkcjonowania Biura Prokuratora Generalnego
i podlegtych mu agencji prokuratorskich unaocznia wyjatkowosc tego sys-
temu, w ktorym co najmniej 13 réznych ministerstw, departamentow
i agencji ma kompetencje do wystepowania w charakterze prokuratury
publicznej, nie wspominajac o mozliwosci wniesienia aktu oskarzenia przez
kazdego obywatela.

Na ten przez lata ksztalttowany system prawny naktada sie zorien-
towany na wyniki system Swiadczenia ustug przez administracje publicz-
na, dopetniajac obrazu chaosu. Brytyjski system administracji nigdy nie
byt odgérnie kompleksowo zaplanowany, powstal w wyniku wieloletniej
ewolucji jako wypadkowa historii, polityki oraz duzych réznic miedzy re-
gionami i obszarami sktadajacymi si¢ na Zjednoczone Krolestwo. Obecnie
podejmuje sie proby stworzenia z tego systemu uporzadkowanej catosci.
Jednak brytyjska struktura administracji publicznej, mimo wrazenia cha-
otycznosci, wydaje sie efektywna, a nawet bardzo efektywna stuzba, jedno-
czes$nie pozostaje modelem bardzo elastycznym.
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Relacje miedzy administracja rzadowa
a samorzadowa w Irlandii

Joanna Horyza

Irlandia to panstwo silnie scentralizowane, a istniejacy tam samo-
rzad (local government) rézni sie w formie, sposobie organizacji i zakresie
uprawnien od samorzadu terytorialnego w Polsce. Wladze lokalne stano-
wia raczej narzedzie administrujace (czy tez wykonawcze), pozostajace
w reku administracji centralnej, niz samodzielny podmiot. Dodatkowo sys-
tem samorzadowy w Irlandii odznacza si¢ nietypowoscia wielu rozwiazan,
w poréwnaniu nie tylko do Polski, ale rowniez innych krajow europejskich.

1. Administracja centralna

Irlandia jest demokracja parlamentarna. Obowiazujaca konstytu-
c¢ja z roku 1937 wprowadza tréjpodziat wladzy oraz okresla najwazniejsze
organy panstwa. Wladze ustawodawcza sprawuje parlament narodowy
(Oireachtas), w ktorego sktad wchodzi prezydent, izba nizsza (Ddil Eireann)
oraz izba wyzsza (Seanad Eireann). Wiadza wykonawcza nalezy do rzadu,
ktory jest odpowiedzialny przed izba nizsza. Premier (Taoiseach), jego za-
stepca (Tdnaiste) oraz minister finanséw musza by¢ cztonkami izby nizszej
parlamentu. Wtadza sadownicza spoczywa w reku niezawistych sadow.

Glowa panstwa jest prezydent, ktory wykonuje zadania powierzo-
ne mu przez konstytucje. Wybierany jest w powszechnych wyborach bez-
posrednich na piecioletnia kadencje. Jego kompetencje maja ograniczony
zakres, petni on przede wszystkim funkcje reprezentacyjne.

Premier powolywany jest przez prezydenta na podstawie nomina-
¢ji przedstawionej przez izbe nizsza parlamentu. Jego gabinet sktada sie
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z nie mniej niz szesciu i nie wiecej niz 14 ministréw (liczac tacznie z pre-
mierem, jest to odpowiednio 7 i 15 ministrow). Obecnie rzad liczy
15 cztonkow.

Premier wraz z ministrem finanséw sa uwazani za rdzen wtadzy
centralnej w panstwie, to oni, wspoélpracujac z wtasciwymi ministrami, pro-
jektuja i nadzoruja polityke panstwa we wszystkich najwazniejszych dzie-
dzinach zycia spotecznego i ekonomicznego.

W obecnej strukturze rzadu za samorzad lokalny odpowiada Mi-
nisterstwo do spraw Srodowiska, Dziedzictwa i Samorzadu Lokalnego.

Zadania rzadu realizuja pracownicy tworzacy stuzbe cywilna, za-
trudnieni w instytucjach rzadowych, a takze w takich urzedach, jak: Urzad
Prokuratora Generalnego, Urzad Rzecznika Praw Obywatelskich, Urzad
Naczelnego Kontrolera i Audytora, Centralne Biuro Statystyczne, Kancela-
ria Prezydenta, kancelarie izby nizszej i wyzszej i inne. Rzad ma réwniez
kontrole nad tzw. stuzba publiczna, w ktorej sktad wchodza m.in.: nauczy-
ciele, lekarze i pielegniarki, policja, Zolierze oraz pracownicy administra-
¢ji lokalnej i terenowych agencji rzadowych. Dwa ostatnie podmioty (ad-
ministracja lokalna oraz agencje rzadowe lub quasi-rzadowe i ich przed-
stawicielstwa) sg narzedziem wykonawczym polityki rzadowej w terenie.

2. Organizacja i funkcje samorzadu lokalnego

Ksztalt i organizacja samorzadu lokalnego

Podstawowymi jednostkami samorzadu terytorialnego w Irlandii
sa hrabstwa (29) i miasta o statusie podobnym do hrabstw, do ktérych na-
leza: Dublin, Cork, Limerick, Waterford i Galway. Jednostkami nizszego
szczebla jest 80 rad miejskich, w znacznym stopniu podporzadkowanych
- ze wzgledu na swoj niewielki rozmiar - polityce rad poszczegolnych
hrabstw. Dodatkowo istnieje osiem wtadz regionalnych koordynujacych
prace stuzb publicznych w regionie oraz monitorujacych wykorzystanie
srodkow unijnych (odpowiadaja one europejskiemu podziatowi adminis-
tracyjnemu na poziomie NUTs III) oraz dwa zgromadzenia regionalne row-
niez koordynujace dziatania stuzb publicznych w regionie, nadzorujace
Narodowy Plan Rozwoju oraz monitorujace wykorzystanie srodkéw unij-
nych (odpowiadajg one poziomowi NUTs II). Oba te szczeble podziatu ad-
ministracyjnego zostaly utworzone ze wzgledu na wymagania unijne doty-
czace rozdziatu srodkow finansowych z programéw wspoélnotowych, nie
maja one wlasnych kompetencji wykonawczych ani prawodawczych czy tez
srodkow finansowych.
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Zasady wylaniania reprezentantow spotecznosci lokalnych

Podstawy prawne funkcjonowania administracji lokalnej w Irlan-
dii sa zamieszczone w konstytucji z roku 1937, do ktérej w roku 1999 do-
dano poprawke dotyczaca samorzadu terytorialnego. Artykut 28a okresla
role samorzadu jako forum demokratycznie ustanowionych reprezentacji
lokalnych spotecznosci, powotanych do wykonywania na szczeblu lokal-
nym funkcji okreslonych przez prawo oraz do promowania za pomoca
wilasnych inicjatyw intereséw tychze spotecznosci! Zapisy konstytucyjne
uszczegdtawia wydana w 2001 roku Ustawa o samorzadzie lokalnym
(Local Government Act), ktora okresla miedzy innymi zadania i sposob
funkcjonowania wtadz lokalnych.

Wybory do rad hrabstw, miast o statusie hrabstw oraz rad miej-
skich sa bezposrednie. Kandydowa¢ do rad moze kazdy obywatel, ktory
ukonczyt 18 lat. Od niedawna, bo od roku 2003 (kiedy weszta w zycie no-
welizacja Ustawy o samorzadzie lokalnym dotyczaca tej wlasnie kwestii),
obowiazuje zasada, ze cztonkami rad samorzadowych nie moga by¢ minis-
trowie, sekretarze stanu i parlamentarzysci. Wybory odbywaja sie co piec¢
lat, ale dopiero od 1999 roku, czyli od momentu wejscia w zycie popraw-
ki, ktora okreslita obowiazek przeprowadzania wyboréw samorzadowych
co piec lat. Wczesniej zasada ta rowniez obowiazywala, ale w praktyce nie
byta stosowana ze wzgledu na fakt, ze minister odpowiedzialny za samo-
rzad terytorialny mial uprawnienie do przektadania terminéw wyborow,
z ktérego to uprawnienia korzystat regularnie na przestrzeni lat 80. i 90.

Wybory sa tajne, a czynne prawo wyborcze przystuguje kazdej oso-
bie od 18. roku zycia, posiadajacej obywatelstwo irlandzkie lub status re-
zydenta w Irlandii.

Rady pieciu najwiekszych miast wybieraja sposrod siebie przewod-
niczacego, zwanego mayor (przewodniczacy rad miast Dublin i Cork sa ty-
tutowani lord mayor), a rady hrabstw przewodniczacego zwanego chairman
lub Cathaoirleach (hrabstwa sa uprawnione do tytulowania swoich prze-
wodniczacych mayor). Wybory przewodniczacych odbywaja sie raz na rok.

Zwykli cztonkowie rad maja prawo do otrzymywania niewielkich
kwot na wydatki reprezentacyjne, przewodniczacy sa oddzielne wynagra-
dzani z tytutu sprawowanej funkgji.

! Artykut 28a konstytucji Irlandii: The State recognises the role of local government in
providing a forum for the democratic representation of local communities, in exercising and per-
forming at local level powers and functions conferred by law and in promoting by its initiatives
the interests of such communities.
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Zadania wtadz lokalnych

W Irlandii, panstwie silnie scentralizowanym, wszelkie ustugi dla
ludnosci sa realizowane przez ministerstwa lub rézne agencje rzadowe,
ktore dziataja zgodnie z polityka rzadowa. Dlatego zadania samorzadu lo-
kalnego maja w Irlandii charakter pomocniczy i techniczny w stosunku do
dziatan administracji centralne;.

Funkcje samorzadu lokalnego mieszcza sie w ramach osmiu pro-
gramow rzadowych. Sa to: budownictwo i mieszkalnictwo, drogi i trans-
port, woda i gospodarka Sciekami, planowanie i rozwoj, ochrona srodo-
wiska, kultura i rekreacja, rolnictwo, edukacja, zdrowie i opieka spoteczna
oraz tzw. zadania pozostate (miscellaneous services).

W zakresie budownictwa i mieszkalnictwa zadania samorzadu po-
legaja na szacowaniu potrzeb mieszkaniowych w swoim regionie, wspiera-
niu oséb pragnacych zakupi¢ dom lub mieszkanie, pomocy bezdomnym,
zapewnieniu miejsc pobytu dla tzw. spotecznosci wedrujacych (travellers),?
oraz utrzymywaniu i kontrolowaniu zachowania minimalnych standardow
w budynkach mieszkalnych.

Drogi w Irlandii podzielone sa na cztery kategorie: drogi pierwszo-
rzedne, drugorzedne, regionalne i lokalne. Samorzad terytorialny jest od-
powiedzialny za drogi regionalne i lokalne, ma za zadanie utrzymywanie
ich w dobrym stanie oraz biezace naprawy. Jesli zas chodzi o planowanie
rozwoju sieci drég na swoim obszarze czy inwestycje drogowe, samorzad
Scisle realizuje wytyczne zawarte w specjalnym programie rzadowym.
Dodatkowo do zadan samorzadu nalezy zarzadzanie ruchem ulicznym
i wydawanie praw jazdy.

Samorzad lokalny jest takze odpowiedzialny za dostarczanie wody
pitnej i gospodarke sciekami. Podobnie jak w przypadku drog i transportu
odpowiedzialnosc za ksztattowanie polityki w zakresie gospodarki wodno-
-sciekowej (na przyklad planowanie rozbudowy infrastruktury sciekowej
czy budowa oczyszczalni Sciekow) nalezy do rzadu i samorzad lokalny
dziata w tej dziedzinie zgodnie z zatozeniami tejze polityki.

W zakresie planowania przestrzennego i rozwoju samorzady posia-
daja kompetencje do decydowania o rozmieszczeniu stref przemystowych
i mieszkalnych na swoim obszarze, rewitalizacji terenéw zaréwno pod
wzgledem ekonomicznym, spotecznym, srodowiskowym, a takze odbu-
dowy i renowacji architektury miejskiej, rozwoju infrastruktury sportowe;
i kulturalnej, infrastruktury zwiazanej z ochrona naturalnych siedlisk zwie-

2 W glownej mierze chodzi tu o ludnos¢ romska.
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rzat (w przypadku planow zagospodarowania obszarow wiejskich). Zaj-
muja sie rowniez wydawaniem pozwolen budowlanych.

W ramach rzadowego programu ochrony $rodowiska do kompe-
tencji samorzadu nalezy przygotowanie planu zagospodarowania odpa-
dow, organizowanie wysypisk $mieci i utylizacji odpadow oraz kontrola za-
nieczyszczenia sSrodowiska. W ramach tego programu miesci sie rowniez
ochrona przeciwpozarowa, w tym dbanie o zabezpieczenie budynkéw oraz
organizowanie obrony cywilnej.

Obowiazki samorzadu lokalnego w ramach programu dotycza-
cego kultury i rekreacji obejmuja utrzymywanie bibliotek, muzedw, galerii,
parkow, centrow rozrywki, basenéw publicznych oraz innych podobnych
obiektow uzytecznosci publicznej. Samorzad chetnie wspiera rowniez
wszelkie inicjatywy artystyczne, wspotpracuje z lokalnymi organizacjami
w tej dziedzinie, jako ze jest to dziatalnos$¢ stanowiaca najbardziej widocz-
na wizytowke efektywnosci wtadz lokalnych. Dzialalnos¢ ta ma na tyle du-
ze znaczenie dla samorzadu, ze w ostatnich latach utworzono przy radach
hrabstw i miast specjalne stanowisko do spraw promocji sztuki.

W zakresie siddmego programu rzadowego: rolnictwo, edukacja,
zdrowie i opieka spoteczna, rola samorzadu w chwili obecnej jest niewiel-
ka. Wigkszos¢ kompetencji zostata przekazana innym podmiotom (na
przyktad terenowym agencjom rzagdowym lub quasi-rzadowym), natomiast
w gestii wladz lokalnych pozostato nominowanie kandydatow do réznego
rodzaju gremiéw oraz wspolfinansowanie tychze gremiow.? Z uprawnien
szczegotowych w gestii samorzadu znajduja si¢ na przyklad: zapewnianie
w szkotach cieptych positkow, zapewnienie ustug weterynaryjnych czy
przyjmowanie podan o przyznanie stypendiow naukowych.

Ostatnia grupa zadan - réznych - obejmuje rejestrowanie wybor-
cow czy zatrudnianie koronerow.

Zrodta finansowania samorzadu lokalnego w Irlandii

Wydatki samorzadu lokalnego dziela si¢ na dwie kategorie: zwia-
zane z utrzymaniem i zarzadzaniem majatkiem trwalym oraz wykonywa-
niem powierzonych zadan. Te pierwsze sa pokrywane z grantdw przyzna-
wanych przez panstwo, pozyczek oraz dochodéw ze sprzedazy czesci tego
majatku. Wydatki na zadania zlecone w ramach o$miu wyzej wymienio-
nych programéw pochodza z czterech zrodel. Sa to: granty rzadowe, po-
dobne w swoim charakterze do istniejacych w systemie polskim subwencji
i dotacji, roznego rodzaju oplaty, takie jak czynsze czy optlaty za wode po-

®  Na przyktad Vocational Education Committees (Komitety Edukacji Zawodowej).
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bierane od podmiotow gospodarczych, podatki od wilasnosci optacane
przez podmioty prowadzace dziatalnos¢ gospodarcza oraz srodki pocho-
dzace ze specjalnego funduszu samorzadu lokalnego, zwanego Local Go-
vernment Fund.

Tabela 1

Zrédta finansowania samorzadu lokalnego w roku 2007

(W %)

. . . Pie¢ duzych .

Zrodla finansowania Hrabstwa miast Pozostale miasta
Granty 20,45 16,01 9,5
Optaty 29,67 3442 33,18
Podatki 21,54 36,12 37,16
Local Government 2234 13.45 20.16
Fund

Zrédto: Local Authority Budgets 2007, Department of the Environment, Heritage and
Local Government.

Podatki od wlasnosci optacane przez podmioty prowadzace dzia-
lalnos¢ gospodarcza sa gtownym zrodtem tzw. dochodow wiasnych, kto-
rych wydatkowanie nie zalezy od decyzji rzadowych. Réwniez wysokos¢
tego podatku jest suwerenna decyzja wtadz lokalnych podejmowana rok-
rocznie na specjalnych posiedzeniach. W przesztosci samorzad dyspono-
watl dodatkowo podatkiem od wtasnosci prywatnej i podatkiem rolnym.
Zostaly one zniesione odpowiednio w latach 1978 i 1982. W zamian rzad
zaproponowat alokacje proporcjonalnych srodkéw z kasy panstwa, co rze-
czywiscie ma miejsce, z tym ze efektem tego byto pogtebienie zaleznosci
samorzadu od wladzy centralnej. Obecnie tylko okoto 10% srodkow fi-
nansowych, ktérymi dysponuja miasta i hrabstwa (tych pochodzacych
z podatku od wlasnosci podmiotow prowadzacych dziatalnos¢ gospodar-
cza), jest wydatkowana przez samorzady w sposob catkowicie niezalezny,
bez kontroli wladz centralnych czy tez wskazywania przeznaczenia tych
srodkow.

Fundusz samorzadu lokalnego zostat stworzony ze srodkow prze-
kazywanych przez rzad oraz dochodéw pochodzacych z podatku motory-
zacyjnego, ktory kiedys pozostawat w dyspozycji wtadz lokalnych, a dzis
w calosci jest przekazywany do budzetu centralnego. Srodki z tego fundu-
szu sg rozdzielane w réznych wysokosciach, w zaleznosci od zapotrzebo-
wania okreslanego przez hrabstwa i miasta. Srodki te sa nazywane gran-
tami ogélnymi.
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Samorzady lokalne moga korzysta¢ rowniez z tzw. grantow spe-
cjalnych, rzadowych subwencji i dotacji przeznaczanych na realizacje za-
dan delegowanych, takich jak na przykilad utrzymywanie drog krajowych
czy wyplata stypendiow naukowych.

3. System menedzerski

Korzenie systemu menedzerskiego w Irlandii siegaja czasow uzys-
kania przez ten kraj niepodleglosci, kiedy to pojawita sie potrzeba budowy
i kontrolowania struktur administracyjnych panstwa w terenie. Pierwszy
menedzer pojawit si¢ w miescie Cork w roku 1929, rok pézniej w Dubli-
nie, a w przeciagu lat 40. ubiegtego wieku menedzerowie zostali ustano-
wieni w kazdym hrabstwie zgodnie z ustawa o zarzadzaniu hrabstwami
uchwalonag w 1940 roku.*

Nabor na stanowisko menedzera jest otwarty, procedura rekruta-
cyjna zajmuje sie wyspecjalizowana agencja rzadowa, Public Appointment
Service, ktora przeprowadza nabory na wszystkie stanowiska w stuzbie cy-
wilnej, w administracji lokalnej, do policji oraz innych instytucji stuzby
publicznej. Agencja jest instytucja niezalezng w zakresie powierzonych so-
bie zadan, cho¢ jej zarzad jest powotywany przez ministra finansow i skta-
da sie z wysokiej rangi urzednikow roznych ministerstw oraz ekspertow.

Wybrany w otwartym konkursie kandydat jest nominowany decy-
zja rady (hrabstwa lub miasta). Jego kadencja trwa siedem lat. Jest on
odpowiedzialny przed rada, ktora wiekszoscia dwoch trzecich gtoséw mo-
ze go odwotac. Decyzja o odwotaniu wymaga jednak akceptacji wtasciwe-
go ministra do spraw administracji lokalne;.

Zakres kompetencji menedzera okresla si¢ jako funkcje wykonaw-
cze, podczas gdy zadania cztonka rady jako ,funkcje zarezerwowane”. Me-
nedzer dziata w ramach strategii i planow ustalonych przez rade, jesli wigc
rada uchwali na przyktad plan rozwoju hrabstwa, menedzer ma za zadanie
podejmowac wszelkie czynnosci w celu realizacji zatozen tego planu.

Mamy tu zatem przyklad wspotdziatania we wiadzach kazdego
hrabstwa i miasta dwoch osrodkow wtadzy: tradycyjnej, w rozumieniu sa-
morzadowym, demokratycznie wybieranej rady, oraz menedzera na kon-
trakcie, kojarzacego sie z prywatnym przedsiebiorstwem. Taka konstruk-
cja zarzadzania jednostka samorzadowa ma zapewniac jej prawidlowy
rozwoj, poniewaz menedzer, wolny od politycznych naciskow, dziata stra-

*  County Management Act 1940, http://www.irishstatutebook.ie/1940/en/act/pub/00-
12/index.html.
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tegicznie i diugofalowo (czesto podejmuje niepopularne decyzje), nato-
miast rada skupia sie na problemach doraznych i blizszych dla obywatela.

Planowana przez obecny rzad reforma administracji lokalnej
zaklada miedzy innymi odejscie od systemu menedzerskiego w duzych
miastach (moéwi si¢ o Dublinie w pierwszej kolejnosci). Reforma zaktada
demokratyczny wybor mera (mayor) miasta w miejsce dzisiejszego mene-
dzera. Trwaja obecnie konsultacje spoteczne na ten temat.

4. Wspolpraca administracji rzadowej i samorzadowej

Samorzad lokalny w Irlandii w bardzo duzym stopniu podlega ad-
ministracji centralnej. Owa podlegtos¢ wida¢ wyraznie zarowno na ptasz-
czyznie finansowej, jak i zadan, ktore miesci¢ si¢ musza w ramach praw-
nych i planistycznych narzuconych przez rzad. Wtadze lokalne znajduja sie
pod bezposrednim nadzorem ministra wlasciwego ds. samorzadu lokalne-
go, w duzym jednak stopniu na sprawy lokalne wptywa tez minister wtas-
ciwy do spraw finansow. Samorzad jest narzedziem realizacji polityk rza-
dowych w terenie i sterowanie jego dziatalnoscia dotyczy niejednokrotnie
bardzo szczegétowych i drobnych kwestii. Na przyktad Ministerstwo Sro-
dowiska, Dziedzictwa i Samorzadu Lokalnego (Department of the Environ-
ment, Heritage and Local Government, DEHLG), wydato specjalne wytyczne
dla wtadz lokalnych dotyczace sposobu udzielania obywatelom porad oraz
zorganizowania systemu sktadania skarg.> W innym przypadku rzad opra-
cowat dla samorzagdowcow wytyczne w sprawie zbiorczego planowania za-
kupow w drodze przetargow.® W jeszcze innym przypadku wiadze lokal-
ne, mimo ze w ich gestii pozostaje prowadzenie bibliotek publicznych na
swoim obszarze, musza $cisle przestrzegac rzadowej polityki rozwoju ustug
tychze bibliotek. Przykladow tego typu zaleznosci w dziedzinach zaréwno
waznych, jak i zupelnie drugoplanowych mozna odnalez¢ wiele.

Silna centralizacja panstwa przejawia si¢ tez w innych sferach, na
przyktad w finansowaniu samorzadu czy jego polityce kadrowej. Budzet
centralny jest glownym Zrodlem srodkow finansowych samorzadu, ktore
sa przeznaczane na konkretne cele wskazane centralnie. Wydatkowanie
funduszy grantu ogélnego, choc sa one przeznaczane na cele okreslone sa-
modzielnie przez rady hrabstw i miast, podlega cyklicznym audytom rza-
dowym. Caly personel urzedéw jednostek samorzadowych jest optacany
z budzetu panstwa, a wiec to minister wlasciwy do spraw samorzadu lo-

5 Consumer Consultation and Complaints System.

8  Guidance for Corporate Procurement Planning in the Local Government Sector.
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kalnego decyduje o liczbie etatow i wysokosci wynagrodzen pracownikow
samorzadowych.

W pewnych dziedzinach dziatalnosci administracyjnej mozna jed-
nak dostrzec elementy charakterystyczne raczej dla wspoétpracy niz dla
podleglosci. Jedna z nich jest na przyktad sztuka. Ministerstwo Srodowis-
ka, Dziedzictwa i Samorzadu Lokalnego oraz wtadze lokalne wspétpracuja
w ramach programu Procent dla Sztuki, w ktérym rzad zobowiazat sie prze-
znaczac okreslony procent wszystkich projektow budowlanych na dowol-
na dziatalnos¢ kulturalna samorzadow, majaca na celu promocje sztuki.
Rzad wspiera tez realizacj¢ programéw spotecznych stuzacych wzmacnia-
niu spotecznosci lokalnych, na przykltad poprzez budowe obiektéw spor-
towych, centréow kultury, tworzenie parkow czy terenéw wypoczynkowych.
Programy te maja zapobiegac spotecznemu wykluczeniu narazonych na to
grup. Zainteresowane samorzady moga zglaszac¢ swoje propozycje dziatan
do ministerstwa do spraw samorzadu lokalnego, ktéry udziela dofinanso-
wania.

Wspotpraca administracji rzadowej i samorzadowej w Irlandii, ro-
zumiana jako wspotdzialanie rownorzednych partneréw, nie istnieje. Kraj
ten charakteryzuje si¢ silna centralizacja i relacje miedzy tymi podmiotami
nalezy okresli¢ raczej jako realizacje stosunku przetozony - podwtadny.
System ten jednak dziala sprawnie, chwala go sami samorzadowcy, jed-
nakze zarzuca sie mu zbyt maly stopien niezaleznosci wtadz lokalnych
i zbyt maty stopien partycypacji spotecznej w sprawach lokalnych.” W kie-
runku zmiany tych dwoch elementéw maja miedzy innymi zmierzac pla-
nowane reformy.

Samorzad irlandzki znacznie rozni sie w formie, sposobie organi-
zacji i zakresie uprawnien od samorzadu terytorialnego w Polsce. Elemen-
tem najbardziej r6znicujacym oba modele jest funkcjonujacy w Irlandii sys-
tem menedzerski. System ten zaprzecza idei demokratycznych wyborow
wladzy samorzadowej, ale ma tez cechy, ktére w sposob szczegoélny sprzy-
jaja efektywnemu zarzadzaniu i rozwojowi jednostki samorzadowej. Czy
moglby zosta¢ zaadaptowany na grunt polski? Zapewne bytoby to trudne
ze wzgledu na tradycje polskiej samorzadnosci i przywigzanie do zasady
demokratycznych wyborow, ale warto zwréci¢ uwage na ten szczegélny
element modelu irlandzkiego, ze wzgledu na jego niekwestionowane zalety.

" Takie rekomendacje znalazly sie m.in. w wydanym w 2008 roku Raporcie OECD na te-

mat stanu administracji publicznej w Irlandii.
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Zarzadzanie funduszami strukturalnymi
we Francji jako pole wspotpracy
miedzy administracja panstwowa
a administracja zdecentralizowana

Daniel Szczechowski

1. Polityka spdjnosci spolecznej i gospodarczej
Unii Europejskiej

Unia Europejska zalicza sie do najbogatszych rejonow swiata. Jed-
noczesnie charakteryzuje sie znacznymi dysproporcjami w poziomie roz-
woju spoteczno-gospodarczego poszczegdlnych regiondéw. Roznice te po-
wiekszaly si¢ wraz z kolejnymi rozszerzeniami Wspélnoty o nowe, zazwy-
czaj coraz biedniejsze panstwa. Wedtug danych Eurostatu (Urzedu Statys-
tycznego Wspoélnot Europejskich) w 2005 roku regionalny PKB na miesz-
kanca wahat si¢ od 24% (region Nord-Est w Rumunii) do 303% (Londyn)
sredniej dla UE-27.1

Swiadomos¢ istnienia tych roznic miedzy regionami europejskimi
oraz negatywne konsekwencje takiego stanu rzeczy towarzyszyly Wspol-
nocie niemal od poczatku jej istnienia. Juz w preambule do Traktatu Rzym-
skiego z 1958 roku znalazt sie nastepujacy zapis: Parstwa cztonkowskie
pragng wzmocnienia jednosci swoich gospodarek i zabezpieczenia ich harmo-
nijnego rogwoju przez redukowanie zréznicowan istniejacych miedzy regiona-

1

Annuaire régional d’Eurostat 2008, http://epp.eurostat.ec.europa.eu/cache/ITY_OFFPUB/
KS-HA-08-001/FR/KS-HA-08-001-FR.PDF, s. 42.
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mi oraz tagodzenie zacofania regionéw mniej uprzywilejowanych. W chwili po-
wolywania Europejskiej Wspolnoty Gospodarczej (EWG) przeciwdziata-
nie negatywnym konsekwencjom zréznicowan miedzyregionalnych nie
zostato uznane za cel wspolnotowy. Deklaracja powyzsza zobowiazywata
do podjecia dziatan w zakresie polityki regionalnej przede wszystkim na
poziomie krajowym. Przyczyny takiego ujecia polityki regionalnej sa dosy¢
oczywiste. W latach 60. utrzymanie sp6jnosci spoteczno-ekonomicznej we
Wspolnotach Europejskich byto zadaniem znacznie tatwiejszym niz obec-
nie. Réznice w poziomie rozwoju miedzy regionami panstw zalozycielskich
byly stosunkowo niewielkie. Nie bylo wiec potrzeby prowadzenia polityki
regionalnej na poziomie wspdlnotowym, wystarczaly dziatania krajow
cztonkowskich.

Wykres 1

Wydatki na polityke spojnosci (w mld euro)
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Zrédto: Na podstawie raportu: EU Cohesion Policy 1988-2008: Investing in Europe’s Future,
DG REGIO, June 2008.

Polityka regionalna UE rozwijata si¢ stopniowo, przede wszystkim
pod wplywem pogtebiajacych sie proceséw integracyjnych i poszerzania
sie Wspolnoty. O jej umocowaniu na poziomie wspélnotowym mozna mo-
wi¢ dopiero od czasu przyjecia Jednolitego Aktu Europejskiego w 1986 ro-
ku, ktory uznat polityke regionalna za jeden ze srodkow wzmacniania spoj-
nosci gospodarczej i spotecznej Wspolnoty.? Traktaty z Maastricht, Amster-

2 W Jednolitym Akcie Europejskim (artykut 130 A) zapisano, ze w celu wspierania swego

harmonijnego rozwoju Wspolnota rozwija i prowadzi dziatania gmierzajace do wzmocnienia
swojej spojnosci gospodarczej i spotecznej. W szczegolnosci Wspdlnota zmierza do zmniejszenia
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damu i Nicei potwierdzaly fundamentalne znaczenie tej polityki dla roz-
woju catej Wspolnoty.® Jednoczesnie deklaracje polityczne przekladaty sie
na coraz wigksze srodki finansowe rezerwowane na rzecz polityki sp6jnos-
ci z europejskiego budzetu.

2. Francja jako beneficjent polityki spojnosci UE

Francja korzysta ze wspolnotowych srodkow finansowych dostep-
nych w ramach Wspolnej Polityki Rolnej, Polityki Spojnosci, a takze Wspol-
nej Polityki Rybackiej. Z racji jej wielkosci, struktury spoteczno-gospodar-
czej oraz stosunkowo ubogich departamentéw zamorskich otrzymuje ona
z budzetu UE znaczne Srodki, przede wszystkim na rolnictwo oraz rozwoj
regionalny.

Poziom rozwoju gospodarczego plasuje Francje na wysokiej pozy-
¢ji wérod pozostatych panstw Wspoélnoty. Wedtug danych Eurostatu za
2005 roku PKB per capita Francji wynosi 111,9% Sredniej dla UE-27. Co
prawda odstaje ona pod tym wzgledem mig¢dzy innymi od takich panstw,
jak Irlandia (143,7%), Holandia (131,1%) czy Dania (126,7%), ale wy-
przedza m.in. Wtochy (104,8%) czy Hiszpanie (103%) oraz oczywiscie
wszystkie nowe kraje cztonkowskie UE. Warto dodag, iz najbogatszy fran-
cuski region - Ile de France z wskaznikiem PKB per capita o wartosci blis-
ko 173% s$redniej unijnej - zajmuje pod wzgledem zamoznosci szoste
miejsce wérod wszystkich europejskich regionéw (za Londynem - 303%,
Luksemburgiem - 264%, Bruksela - 241%, Hamburgiem - 202% i Wied-
niem - 178%).

Nalezy takze zaznaczyc¢, ze Francja jest krajem o stosunkowo nie-
wielkich réznicach w poziomie rozwoju poszczegdlnych regionéw. PKB per
capita zadnego z regionoéw Francji kontynentalnej nie jest nizszy niz 75%
Sredniej unijnej. Pod tym wzgledem kraj ten znajduje sie w lepszej sytuacji
niz inne panstwa europejskie, takie jak Portugalia, Hiszpania, Wlochy czy
Niemcy, w ktorych obok regionow bardzo bogatych sa regiony ubozsze,
nierzadko nieprzekraczajace 75% Sredniej UE-27.

Nalezy jednak zaznaczy¢, ze Francja posiada takze cztery departa-
menty zamorskie, ktorych poziom rozwoju znacznie odbiega od standar-
dow metropolitalnych. Ich sredni PKB per capita stanowi zaledwie 65,6%
Sredniej unijnej, a w przypadku najbiedniejszego departamentu - Gujany,

dysproporcji w poziomach rozwoju réznych regionow oraz do zmniejszenia zacofania regionow
mniej uprzywilejowanych.

®  Warto doda¢, ze zgodnie z zalozeniami Traktatu Lizbonskiego ekonomiczny i spotecz-
ny wymiar polityki spdjnosci miat by¢ poszerzony o aspekt terytorialny.

| 147



‘WSPOLDZIAFANIE ADMINISTRAC)I RZADOWE]J 1 SAMORZADOWE] W UE

zaledwie 50,5%, co oznacza, iz jest to jeden z najstabiej rozwinietych regio-
now UE-27. W konsekwencji znaczna cz¢s¢ srodkow strukturalnych, jakie
otrzymuje Francja w ramach polityki sp6jnosci, jest przeznaczana na roz-
woj departamentow zamorskich.

Tabela 1

Najbogatsze i najbiedniejsze regiony we Francji metropolitalnej

(PKB per capita)
Regiony o najwyzszym PKB Regiony o najnizszym PKB per capita
per capita (UE-27 - 100) (UE-27 - 100)

Ile de France 172,6 Nord-Pas-de-Calais 88,6
Rodan Alpy 1129 Langwedocja-Roussillon 88,6
Centralny-Wschod 109,5 Korsyka 88,7
Prowansja Alpy ) .

Wybrzeze Lazurowe 106,0 Pikardia 89,6
Alzacja 1054 Lotaryngia 92,5

Zrédto: Opracowano na podstawie komunikatu Eurostat Regional GDP per Inhabitant in
the UE 27 z 12 lutego 2008 roku.

W perspektywie finansowej 2007-2013 taczna wartos¢ srodkow
wspolnotowych® przeznaczonych na rozwoj regionalny wynosi 347 mld
euro, z czego dla Francji przeznaczono ponad 14 mld euro, co plasuje ten
kraj w grupie 10 najwiekszych beneficjentow polityki spojnosci UE (dzie-
siate miejsce pod wzgledem wysokosci alokacji posrod panstw UE-27
i szoste miejsce, jesli wzia¢ pod uwage kraje UE-15).°

4

W latach 2000-2006 z calej alokacji funduszy strukturalnych dla Francji wynoszace;
15,7 mld euro na rozwéj departamentow zamorskich przeznaczono 2,9 mld euro (czyli po-
nad 18%). W okresie 2007-2013 z tacznej alokacji wynoszacej 14,3 mld euro na powyzszy
cel zaprogramowano 3,2 mld euro (okoto 22%).

5 Zgodnie z zreformowana polityka spdjnosci istnieja obecnie dwa fundusze struktural-
ne: Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego oraz Europejski Fundusz Spoteczny. Ze
srodkéw Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego finansowane sa przede wszyst-
kim projekty inwestycyjne, podczas gdy Europejski Fundusz Spoteczny wspiera projekty
~miekkie”, majace na celu rozwéj kapitatu ludzkiego. Istnieje ponadto Fundusz Spéjnosci,
z ktorego finansowane sg duze inwestycje infrastrukturalne. Beneficjentami tego instru-
mentu finansowego sa panstwa, ktorych poziom PNB nie przekracza 90% sredniej unijne;.
Francja do tych panstw si¢ nie zalicza.

®  Wyzsze alokacje niz Francja na lata 2007-2013 otrzymaty: Polska (67,3 mld), Hisz-
pania (35,2 mld), Wlochy (28,8 mld), Czechy (26,6 mld), Niemcy (26,3 mld), Wegry (25,3
mld), Portugalia (21,5 mld), Grecja (20,4 mld) oraz Rumunia (19,6 mld).
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Tabela 2

Srodki strukturalne we Francji na lata 2007-2013

Alokacja srodkow
wspolnotowych
(w cenach biezacych)

Regiony uprawnione

Cel .
do wsparcia

Cztery regiony zamorskie
Francji (Réunion,
Gwadelupa, Gujana,
Martynika) - PKB per
capita nizszy niz 75%
Sredniej unijnej

Wszystkie regiony
metropolitalne Francji (22)
- PKB per capita przekracza
75% $redniej unijnej
Regiony uczestniczace
Europejska wspolpraca | w programach wspotpracy
terytorialna miedzyregionalnej

i ponadnarodowej

Konwergencja 3,2 mld euro

Konkurencyjnos¢
regionalna
i zatrudnienie

10,3 mld euro

0,8 mld euro

Warto jednak zaznaczy¢, iz Francja jest najwickszym beneficjen-
tem Celu Konkurencyjnos¢ regionalna i zatrudnienie, w ktorego ramach
wsparcie otrzymuja zamozne regiony europejskie o PKB na mieszkanca
przekraczajacym 75% Sredniej unijnej. Laczna wartos¢ srodkow przezna-
czonych na realizacje tego Celu wynosi 43,5 mld euro, z czego do Francji
trafi az 10,3 mld euro (blisko 25%). Francja jest takze najwiekszym bene-
ficjentem Celu Europejska wspotpraca terytorialna.

Zgodnie z artykutem 27 Rozporzadzenia Rady (WE) nr 1083/2006
z 11 lipca 2006 roku’, podstawowego wspolnotowego aktu prawnego
okreslajacego zasady realizacji unijnej polityki spojnosci w okresie 2007 -
-2013, kazde panstwo czlonkowskie jest zobowiazane do przygotowania
tzw. Narodowych strategicznych ram odniesienia, okreslajacych gtowne
kierunki wykorzystania srodkéw strukturalnych. Francuska wersja tego
dokumentu (Le Cadre de référence stratégique national, CRSN) zostata prze-
stana 31 pazdziernika 2006 roku do Komisji Europejskiej, ktora ja zaak-
ceptowata 4 czerwca 2007 roku. W dalszej kolejnosci Komisja przyjeta
tacznie 54 francuskie programy operacyjne®, w tym:

" Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006 z dnia 11 lipca 2006 roku ustanawiajace
przepisy ogdlne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego
Funduszu Spotecznego oraz Funduszu Spéjnosci i uchylajace Rozporzadzenie Rady (WE)
nr 1260/1999 (Dz. Urz. UE L 210 z 31 lipca 2006 roku).

8 Opracowano na podstawie francuskiego NSRO.
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¢ 26 programéw regionalnych w ramach Europejskiego Fundu-
szu Rozwoju Regionalnego;

¢ 4 programy wieloregionalne w ramach Europejskiego Fundu-
szu Rozwoju Regionalnego - Region Centralny, Alpy, Loara,
Rodan);®

¢ 1 program krajowy oraz 5 programow regionalnych w ramach
Europejskiego Funduszu Spotecznego (Korsyka, departamen-
ty zamorskie);

¢ 8 programoéw wspolpracy transgranicznej;

¢ 5 programéw wspolpracy transnarodowej;

¢ 3 programy wspolpracy miedzy departamentami zamorskimi;
¢ 1 program wspotpracy miedzyregionalnej;

¢ 1 program krajowy: Pomoc techniczna.

Decyzja okreslajaca podzial srodkow miedzy poszczegdlne progra-
my operacyjne zostala podjeta 6 marca 2006 roku na poziomie rzadowym
przez Miedzyresortowy Komitet do spraw Zagospodarowania i Konkuren-
cyjnosci Terytoriow (Comité Interministériel d'’Aménagement et de Compétiti-
vité du Territoire, CIACT).*®

3. Ogolne zasady zarzadzania funduszami strukturalnymi
we Francji

System zarzadzania funduszami strukturalnymi we Francji w per-
spektywie finansowej 2007-2013 rézni si¢ znacznie od rozwiazan przyje-
tych dla tego samego okresu w Polsce. Podstawowa roznica dotyczy po-
dzialu zadan w zakresie realizacji programéw operacyjnych miedzy struk-
tury administracji panstwowej a administracji zdecentralizowanej. O ile
w Polsce podjeto decyzje, aby w znacznym stopniu zdecentralizowac wdra-
zanie funduszy unijnych (czego efektem sa regionalne programy operacyj-
ne, przygotowane i zarzadzane bezposrednio przez samorzady wojewodztw),
o tyle we Francji glowny ciezar realizacji programow spoczywa na insty-

% Programy wieloregionalne obejmuja swoim zasiegiem wiecej niz jeden region. Dla przy-

ktadu program ,Loara” obejmuje swoim zasiggiem dziewig¢ francuskich regionow, przez
ktore przeptywa rzeka Loara (Auvergne, Basse-Normandie, Bourgogne, Centre, Languedoc-
-Roussillon, Limousin, Pays de la Loire, Poitou-Charentes et Rhone-Alpes).

10 Jest to komitet rzadowy dziatajacy pod przewodnictwem premiera. W jego sktad wcho-
dza ministrowie, ktérych kompetencje obejmuja szeroko rozumiang polityke zagospodaro-
wania przestrzennego.
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tucjach panstwowych, a skala zadan i odpowiedzialnosci regionow jest
znacznie mniejsza niz w Polsce.

Tabela 3

Instytucje zarzadzajace programami operacyjnymi w latach 2007-2013
we Francji

Instytucja

Cel Fundusz/Program Zarzadzajaca

Programy Europejskiego
Funduszu Rozwoju
Regionalnego Prefekci regionow
Programy Europejskiego
Funduszu Spotecznego
Programy Europejskiego
Funduszu Rozwoju
Regionalnego

Programy Europejskiego
Funduszu Spolecznego
(regionalne)

Program Europejskiego
Funduszu Spotecznego
(krajowy)

Program Europejskiego
Funduszu Rozwoju Rada Regionalna
Regionalnego Alzacja
Programy Europejskiego
Funduszu Rozwoju Rady Regionalne
Regionalnego

1. Konwergencja
(terytoria zamorskie)

Prefekci regionow

2. Konkurencyjnosé
regionalna
i zatrudnienie

Minister wtasciwy
ds. zatrudnienia

3. Europejska
wspotpraca terytorialna

Zasady wdrazania programow operacyjnych wspolfinansowanych
ze srodkow unijnych sa okreslone z jednej strony w pakiecie rozporza-
dzen wspolnotowych obowiazujacych w okresie 2007-2013, z drugiej zas
w aktach prawa krajowego. Prawo unijne (w tym przede wszystkim
wspomniane juz rozporzadzenie) okresla miedzy innymi ogélne, wspdlne
rozwiazania w zakresie programowania, zarzadzania finansowego, monito-
rowania i kontroli oraz oceny wdrazanych programoéw. Nie okresla jednak
szczegotowo zasad wdrazania programow, pozostawiajac te kwestie do
rozstrzygniecia na poziomie krajowym. Francuski model zarzadzania fun-
duszami unijnymi ma charakter scentralizowany, co oznacza, iz to przede
wszystkim instytucje administracji rzadowej odpowiadaja za realizacje po-
lityki spdjnosci, a za ogdlna koordynacje tej polityki odpowiada Miedzyre-
sortowa Delegatura ds. Zagospodarowania i Konkurencyjnosci Terytoriow
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(Délégation interministérielle pour 'aménagement et la compétitivité des terri-
toires, DIACT)." Poniewaz system zarzadzania funduszami we Frangji jest
w duzej mierze zdekoncentrowany, znaczna czes¢ zadan w tym obszarze
jest realizowana nie przez administracj¢ centralna (na przyklad ministerst-
wa), lecz przez organy reprezentujace panstwo w terenie (prefekei). Zgod-
nie z ustawa z 6 lutego 1992 roku dotyczaca administracji terytorialnej Re-
publiki srodkami z funduszy strukturalnych zarzadzaja reprezentanci pan-
stwa w regionie, czyli prefekci regionu. Ta podstawowa zasada determino-
wala system zarzadzania programami operacyjnymi w kolejnych perspek-
tywach finansowych. Podczas wspomnianego juz posiedzenia Miedzyresor-
towego Komitetu do spraw Zagospodarowania i Konkurencyjnosci Teryto-
riow 6 marca 2006 roku rzad podjat decyzje w sprawie podziatu srodkow
strukturalnych na poszczegolne programy oraz potwierdzit, iz - co do za-
sady - to prefekci poszczegdlnych regionow sa odpowiedzialni za zarza-
dzanie funduszami unijnymi w okresie 2007-2013.

Nalezy jednak zaznaczyc¢, ze przyjecie modelu zdekoncentrowane-
go nie oznacza, iz w procesie tym w zaden sposob nie uczestniczy admi-
nistracja zdecentralizowana. Wprost przeciwnie, jej udzial we wdrazaniu
programow unijnych jest coraz bardziej znaczacy zaré6wno na etapie pro-
gramowania, jak i realizacji. Prefekci regionow petnia funkcje instytucji za-
rzadzajacych (L’autorité de gestion) w przypadku programéw wspotfinan-
sowanych z Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego oraz Euro-
pejskiego Funduszu Spotecznego (w czesci regionalnej). Moga przekazy-
wac realizacje cze$ci zadan instytucjom o charakterze samorzadowym
(w tym przede wszystkim Radom Regionalnym), ktore staja sie w ten spo-
sob tzw. instytucjami posredniczacymi w zarzadzaniu (Iorganisme intermé-
diaire). Mozliwosc takiego transferu zadan dopuszcza prawo wspolnoto-
we.”> W przypadku Francji przekazanie czesci zadan zwiazanych z realiza-
cja programéw unijnych administracji zdecentralizowanej odbywa sie
w ramach specjalnej procedury nazywanej subvention globale. Szczegoto-
we warunki tej procedury sa okreslone w umowie miedzy prefektem regio-
nu a przewodniczacym Rady Regionalnej. Ponadto nalezy zaznaczy¢, iz

1 Jest to stuzba premiera Frangji, opracowujaca i koordynujaca polityki zagospodarowa-

nia terytoridéw prowadzone przez panstwo i towarzyszace zmianom gospodarczym. Wyko-
nuje zadania o charakterze miedzyresortowym.

2 Zgodnie z artykutem 42 Rozporzadzenia Rady (WE) nr 1083/2006 z dnia 11 lipca 2006
roku ustanawiajacego przepisy ogdlne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regio-
nalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego oraz Funduszu Spéjnosci panstwo czton-
kowskie lub instytucja zarzadzajqca moze powierzy¢ zarzqdzanie i realizacje czesci programu
operacyjnego jednej lub kilku instytucjom posredniczacym wyzndaczonym przez panstwo czton-
kowskie, w tym wladzom lokalnym, podmiotom odpowiedzialnym za rozwdj regionalny lub or-
ganizacjom pozarzadowym, zgodnie z postanowieniami umowy zawartej miedzy panstwem czlon-
kowskim lub instytucjq zarzadzajacq a stosownq instytucjq.
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w drodze eksperymentu, collectivités territoriales moga petnic takze funk-
cje instytucji zarzadzajacych. Ma to miejsce w przypadku programéw ope-
racyjnych realizowanych w Alzacji, gdzie Rada Regionalna (a nie prefekt
regionu) odpowiada za ich zarzadzanie. Mozliwos¢ powierzenia regionowi
funkeji instytucji zarzadzajacej programami operacyjnymi dopuszcza usta-
wa z 13 sierpnia 2004 roku o swobodach i obowiazkach lokalnych.®® Ce-
lem takiego eksperymentu jest sprawdzenie, czy administracja zdecentrali-
zowana we Francji gotowa jest do przejecia pewnych zadan od struktur
panstwowych. Regiony francuskie moga takze eksperymentalnie zarzadzac
programami realizowanymi w ramach Inicjatywy Wspolnotowej INTERREG
(2000-2006) oraz Europejskiej wspotpracy terytorialnej (2007-2013). Sa
to programy o stosunkowo niewielkim znaczeniu, niemniej fakt ich zarza-
dzania przez collectivités territoriales Swiadczy o rosnacym znaczeniu admi-
nistracji zdecentralizowanej w realizacji polityki spéjnosci we Francji.

4. Panstwo-region: wspolpraca w procesie zarzadzania
funduszami strukturalnymi

Szczegotowe wytyczne dotyczace wdrazania francuskich progra-
mow operacyjnych w perspektywie finansowej 2007-2013 zostaly okres-
lone w Okolniku w sprawie zarzadzania, monitorowania i kontroli progra-
mow wspotfinansowanych ze srodkéw UE z 13 kwietnia 2007 roku.* Do-
kument ten precyzuje ksztalt systemu zarzadzania i kontroli funduszy unij-
nych, w tym przede wszystkim podzial zadan miedzy administracje rzado-
wa a administracje zdecentralizowana. Definiuje kompetencje rzadu cen-
tralnego, struktur zdekoncentrowanych panstwa oraz instytucji o charak-
terze samorzadowym. Okresla takze warunki wspotpracy miedzy powyz-
szymi szczeblami administracji publicznej w kontekscie realizacji polityki
Spojnoscl.

Za zarzadzanie wiekszoscia programow operacyjnych we Francji
sa odpowiedzialni prefekci regionow, ktorzy za pomoca procedury sub-
wencji globalnych moga przekaza¢ wladzom regionalnym realizacje czesci
zadan w tym obszarze. Jednak srodki, ktérymi zarzadza¢ moga regiony, sa
ograniczone. We wspomnianym wczesniej okélniku premiera limit ten
okreslono na poziomie 50% catej wartosci programu w przypadku Euro-
pejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego oraz 40% w przypadku Euro-

B3 Laloidu 13 aotit 2004 relatif aux libertés et responsabilités locales.

La circulaire 5210/SG du 13 avril 2007 de suivi, de gestion et de controle des programmes
cofinancés par le Fonds européen de développement régional (FEDER), le Fonds social européen
(FSE), le Fonds européen pour la péche (FEP) et le Fonds européen agricole pour le dévelop-
pement rural (FEADER) pour la période 2007-2013.

14
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pejskiego Funduszu Spotecznego. Oznacza to zatem, iz Rady Regionalne
moga - de facto - zarzadzac blisko polowa srodkéw finansowych w ramach
danego programu jako tzw. instytucje posredniczace. Transfer taki, w zato-
zeniu, ma stuzy¢ bardziej efektywnemu osiaganiu celow okreslonych
w programie. Decyzje o przekazaniu realizacji czesci zadan administracji
zdecentralizowanej podejmuje prefekt, ktory teoretycznie moze w ogole
nie zdecydowac si¢ na takie posunigcie. W poszczegélnych regionach wy-
sokos¢ srodkow zarzadzanych przez Rady Regionalne jest bardzo zréznico-
wana. Niemal potowa srodkow zarzadza Rada Regionalna Korsyki, z kolei
w regionie Gérna Normandia w ogole nie przekazano administracji zde-
centralizowanej zadan w formie subwencji globalnej. Niemniej wigkszos¢
regionow zarzadza co najmniej 40% Srodkow. Warto nadmieni¢, iz
w programach realizowanych w okresie 2000-2006 prefekci mogli prze-
kaza¢ w formie subwencji globalnej administracji zdecentralizowanej za-
rzadzanie najwyzej 25% wartosci danego programu. W okresie 2007-2013
limit ten zostal podwojony, co dobitnie swiadczy o rosnacym znaczeniu
administracji zdecentralizowanej w wydatkowaniu funduszy. W ramach
programu operacyjnego Pays de la Loire finansowanego z Europejskiego
Funduszu Rozwoju Regionalnego w poprzedniej perspektywie finansowej
Rada Regionalna zarzadzata zaledwie 6% catosci srodkow, podczas gdy
w obecnym okresie prefekt regionu powierzyt Radzie zarzadzanie 45%
srodkow.

Powierzenie wtadzom lokalnym realizacji cz¢sci zadan zwigzanych
z zarzadzaniem programem wymaga podpisania odpowiedniej umowy,
okreslajacej miedzy innymi zadania Rady Regionalnej, priorytety i dziata-
nia, za ktére odpowiada, jej obowiazki wzgledem instytucji zarzadzajacej
(czyli prefekta) w zakresie miedzy innymi sprawozdawczosci czy kontroli.

Powierzenie organom administracji zdecentralizowanej realizacji
niektorych priorytetow wiaze sie¢ miedzy innymi z tym, iz moga one wybie-
ra¢ projekty. Pelna odpowiedzialnos¢ za wdrazanie programu, zgodnie
z prawem wspolnotowym i krajowym, ponosi jednak instytucja zarzadza-
jaca, czyli prefekt regionu.

Wspotpraca miedzy prefektem a Rada Regionalng w procesie za-
rzadzania programami operacyjnymi przejawia si¢ takze poprzez uczest-
nictwo ich przedstawicieli w dwoch waznych komitetach: Regionalnym
Komitecie Monitorujacym (Le comité régional de suivi) oraz Regionalnym
Komitecie Programowania (Le comité régional de programmation). Komite-
tami tymi kieruja wspolnie prefekt i prezydent Rady Regionalnej. W ich
sktad wchodzg reprezentanci administracji panstwowej, zdecentralizowa-
nej, roznych agencji rzadowych i pozarzadowych oraz partnerzy spoteczni
i gospodarczy.
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Wykres 2

Wartos¢ srodkow zarzadzanych przez Rady Regionalne w stosunku
do catej alokacji programow operacyjnych
Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego w latach 2007-2013
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych uzyskanych z DIACT.

Zadaniem Regionalnego Komitetu Monitorujacego jest przede wszy-
stkim monitorowanie oraz ocena efektywnosci i skutecznosci realizacji
danego programu, wyrazanie opinii i zglaszanie wnioskow w zakresie
zmian w programie, przygotowywanie réznych raportéw sprawozdawczych.
Na posiedzeniach Regionalnego Komitetu Programowania sa przedstawia-
ne miedzy innymi opinie dotyczace wyboru projektow do realizacji. Warto
jednak zaznaczy¢, ze opinia Komitetu nie ma charakteru wiazacego dla or-
ganow podejmujacych ostateczng decyzje w sprawie przyznania srodkow
dla danego projektu. W przypadku priorytetow nadzorowanych bezpo-
srednio przez panstwo decyzje podejmuje prefekt regionu, natomiast
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w przypadku priorytetow, ktorych realizacja przekazana zostata adminis-
tracji zdecentralizowanej - prezydent Rady Regionalne;j.

5. Eksperyment w Alzacji

Warto przyjrzec sie blizej systemowi zarzadzania programami ope-
racyjnymi w Alzacji, gdzie zadania instytucji zarzadzajacej petni Rada Re-
gionalna. Decyzje w sprawie tego eksperymentu podjat w 2003 roku rzad
premiera Jeana-Pierre’a Raffarina. Byta to mniej wiecej potowa okresu pro-
gramowania 2000-2006 i istniata powazna obawa, ze Francja, z racji zbyt
wolnego wdrazania programow unijnych, moze w efekcie utraci¢ czes¢
srodkow. Aby temu zapobiec, rzad uproscit i skrocit wiele procedur admi-
nistracyjnych w celu przyspieszenia absorpcji funduszy UE. Jedna z wpro-
wadzonych zmian bylo przeniesienie, w drodze eksperymentu, instytucji
zarzadzajacej programem regionalnym z administracji panstwowej do Ra-
dy Regionalnej. Dlaczego wybrano do tego eksperymentu wtasnie Alzacje?
Nie bez znaczenia jest zapewne fakt, iz jest to region niewielki, relatywnie
zamozny, do ktérego stosunkowo szybko mozna byto dokona¢ transferu
zadan. Nalezy takze pamietac, iz Alzacja, obok Korsyki, jest jedynym regio-
nem rzadzonym przez prawice. W pozostatych Radach Regionalnych wiek-
szos¢ maja partie lewicowe. Prawicowy rzad Raffarina miat zatem stosun-
kowo niewielkie pole manewru. Do takich opinii nalezy oczywiscie pod-
chodzi¢ z pewna rezerwa, ale nie mozna ich nie zauwazac.

Jak oceniany jest eksperyment w Alzacji? Wtadze regionu stosun-
kowo szybko i sprawnie przejely zadania od prefekta, jednak w réznych
ewaluacjach tej probnej reformy najczestsza jest opinia, iz nie mozna mo-
wi¢ o jakim$ znaczacym wzroscie jakosci zarzadzania programem. Jesli
spojrze¢ na dane dotyczace stanu wdrazania programoéw operacyjnych
2000-2006 w poszczegdlnych regionach, program Europejskiego Fundu-
szu Rozwoju Regionalnego w Alzacji cechuje si¢ nizszym od $redniej kra-
jowej tempem absorpcji srodkow unijnych. Wedtug stanu na 1 wrzesnia
2008 roku w ramach francuskich programow regionalnych wyptacono be-
neficjentom srednio okoto 85% srodkéw z Europejskiego Funduszu Roz-
woju Regionalnego.® Tymczasem w Alzacji wskaznik ten wynosi okoto
83%. Znacznie lepiej wypadaja pod tym wzgledem takie regiony, jak na
przyktad Bretania (90%) czy Lotaryngia (89%), zarzadzane bezposrednio
przez prefekta. Warto dodac, iz eksperyment w Alzacji zostal takze prze-
dtuzony na lata 2007-2013. Po jego zakonczeniu zostanie ponownie pod-
dany ewaluaciji, ktérej wyniki beda miaty wptyw na ksztatt systemu zarza-

5 Na podstawie opracowania Etat d’avancement des programmes européens. Etat financier

au ler octobre 2008, przygotowanego przez CNASEA.
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dzania Srodkami unijnymi we Francji w kolejnych okresach programo-
wania.

6. Podsumowanie

System zarzadzania funduszami strukturalnymi we Francji, w po-
réwnaniu do zasad obowiazujacych w Polsce, jest znacznie bardziej zde-
koncentrowany, ale jednoczesnie mniej zdecentralizowany. To, co we Fran-
cji jest obecnie tylko ostroznym eksperymentem (przypadek Alzacji),
w Polsce jest regula. Realizacja 16 regionalnych programow operacyjnych,
przygotowanych i zarzadzanych bezposrednio przez wtadze samorzado-
we, jest przyktadem daleko posunietej decentralizacji wdrazania unijnych
funduszy. Francja, jak dotad, nie zdecydowata si¢ na taki krok, pozosta-
wiajac administracji panstwowej wiekszos¢ zadan i odpowiedzialnosci. Ja-
kie sa tego przyczyny? Nalezy zwrdci¢ uwage na fakt, iz podziat zadan mie-
dzy terytorialne struktury panstwowe a administracje zdecentralizowana
jest we Francji rozumiany inaczej niz w Polsce. W naszym kraju coraz po-
wszechniej akceptowany jest poglad, ze to marszatek wojewodztwa jest
jego gospodarzem, ze samorzad jest odpowiedzialny za rozwoj gospodar-
czy regionu, za jego promocje, natomiast wojewoda jako przedstawiciel
panstwa pelni stosunkowo ograniczone funkcje zwigzane z nadzorem,
kontrola czy bezpieczenstwem publicznym.'® Dlatego w pracach nad przy-
gotowaniem ksztattu systemu zarzadzania funduszami unijnymi w okresie
2007-2013 zadecydowano, aby samorzady odpowiadaty w petni za reali-
zacje programow regionalnych. We Francji funkcje reprezentacji panstwa
w regionie czy departamencie nie ograniczaja sie¢ wylacznie do kwestii
zwigzanych z nadzorem, kontrola czy bezpieczenstwem publicznym. Ad-
ministracja panstwowa w regionie czy departamencie nadal realizuje wiele
zadan publicznych. W regionach francuskich znacznie trudniej okreslic,
kto jest ich gospodarzem - prefekt czy prezydent Rady Regionalnej. Ten
dualizm przektada si¢ w oczywisty sposob na system zarzadzania fundu-
szami unijnymi, za co odpowiedzialna jest generalnie administracja pan-
stwowa, cho¢ coraz wigkszy jest udziat wtadz regionalnych w zarzadzaniu
(miedzy innymi poprzez wspomniana procedure subvention globale).

Warto zastanowic sie, jakie sa zalety francuskiego scentralizowane-
go systemu wdrazania programow operacyjnych. Wydaje sie, iz w przy-
padku tego systemu fatwiejsza jest koordynacja poszczegdlnych instru-

8 Oczywiscie relacje miedzy marszatkiem i wojewoda w Polsce zaleza w znacznym stop-

niu nie tylko od przepiséw prawa, ale takze od ich ambicji politycznych. Wydaje si¢ jed-
nak, iz w wiekszosci wojewddztw uksztattowat si¢ juz podziat zadan, zgodnie z ktérym za
szeroko rozumiany rozwoj regionu sa odpowiedzialne przede wszystkim wtadze lokalne.
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mentow wsparcia. Ponadto podkresla sie czesto, iz zarzadzanie programa-
mi przez prefekta, ktory jest przedstawicielem panstwa mianowanym przez
prezydenta Republiki, gwarantuje wieksza neutralnosc¢, bezstronnos¢ w re-
alizowaniu zadan (w tym w procesie wyboru projektéow do finansowania,
co zawsze jest kwestia delikatna) niz przez wladze lokalne pochodzace
z wyborow. Istnieje we Francji opinia, iz administracja zdecentralizowana
jest znacznie bardziej upolityczniona i podatna na réznego rodzaju naciski
grup intereséw niz instytucje panstwowe. Ponadto niektorzy urzednicy pan-
stwowi podkreslaja, iz struktury administracji zdecentralizowanej nie sa
jeszcze gotowe, aby wziac na siebie pelna odpowiedzialnosc za realizacje
programow.

Nalezy takze wskaza¢ na wady systemu zarzadzania funduszami
we Francji. Za najpowazniejsza ulomnos¢ uznac trzeba rozmyta, niejasna
odpowiedzialnosc za realizacje programow. Formalnie za zarzadzanie od-
powiada prefekt regionu, jednak znaczna czes¢ srodkow jest rozdzielana
przez wiladze regionalne, dzialajace jako tzw. instytucje posredniczace.
W przypadku problemoéw z wdrazaniem bardzo prawdopodobne sa spory
na linii administracja panstwowa - administracja regionalna. Charakterys-
tyczne jest, iz pracami komitetow monitorujacych oraz komitetow progra-
mowania kieruja jednoczesnie prefekt (reprezentujacy instytucje zarzadza-
jaca) oraz przewodniczacy Rady Regionalnej (instytucja posredniczaca).
Nie wydaje sie, aby takie rozwiazanie byto z punktu widzenia sprawnego
zarzadzania efektywne. Warto przypomnie¢, iz w polskim systemie wdra-
zania pracami komitetow monitorujacych programy krajowe kieruje minis-
ter rozwoju regionalnego, natomiast w przypadku programow regional-
nych - marszatek danego wojewddztwa. Dzigki temu jasny jest podziat od-
powiedzialnosci, czego nie da si¢ powiedziec¢ o rozwiazaniu francuskim.

Z pewnoscig warto korzysta¢ z doswiadczen Francji, ktora realizu-
je programy unijne znacznie dtuzej niz Polska. Francuzi doradzaja polskiej
administracji na przyktad w kwestiach zwiazanych z doskonaleniem meto-
dologii i standardow ewaluacji wykorzystania srodkéw unijnych. Wspot-
prace te warto kontynuowac i rozszerza¢ na inne obszary. Jednak z satys-
fakcja nalezy uznac, iz w zarzadzaniu programami wspotfinansowanymi ze
srodkéw unijnych Polska, decydujac sie na znaczna decentralizacje wdraza-
nia, jest o krok dalej niz Francja, ktora do kwestii przekazania wtadzom lo-
kalnym petnej odpowiedzialnosci za realizacje programoéw podchodzi bar-
dzo ostroznie. Wiadze lokalne domagaja si¢ wiekszego udziatu w zarzadza-
niu, podkreslajac, iz sa na to przygotowane. Rzad francuski zdaje sobie
sprawe z tego, iz zmiany w systemie zarzadzania funduszami powinny
zmierza¢ w kierunku glebszej decentralizacji. Swiadcza o tym eksperyment
w Alzacji, realizowany w perspektywach 2000-2006 oraz 2007-2013, a tak-
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ze fakt zarzadzania przez administracje zdecentralizowana programami
w ramach INTERREG oraz Europejskiej wspotpracy terytorialnej. Wydaje
sie jednak, iz kraj unitarny o silnych tradycjach centralistycznych, jakim
jest Francja, potrzebuje czasu na podjecie decyzji o przekazaniu wtadzom
lokalnym wiekszych kompetencji i odpowiedzialnosci.

Bardzo interesujace i innowacyjne wydaje si¢ podejscie Francuzow
do zastosowania eksperymentéw w wybranych sferach zycia publicznego.
Wychodza oni z zalozenia, ze warto przetestowa¢ pewne rozwiazania na
ograniczonym obszarze (na przyktad w jednym z 22 regionéw), zanim
wprowadzi sie je w catym kraju. Mozliwos¢ taka daje ustawa z 1 sierpnia
2003 roku dotyczaca przeprowadzenia eksperymentéw przez samorzady
terytorialne. Ustawa okresla w poszczegolnych przypadkach warunki przed-
tuzenia lub modyfikacji eksperymentu, upowszechnienia zastosowanych
i sprawdzonych rozwiazan lub tez rezygnacji z jego kontynuowania wow-
czas, gdy nie zostal on pozytywnie oceniony. Wydaje sig, iz podejscie eks-
perymentalne mogltoby z powodzeniem by¢ stosowane takze w Polsce.
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Wspotpraca administracji centralnej
i lokalnej RFN w zakresie podziatu srodkow
funduszy strukturalnych na lata 2007-2013

Katarzyna Zbrojkiewicz-Zamecka

Republika Federalna Niemiec jest federacja 16 krajow zwiazkowych
(landow), ktore maja charakter panstw o ograniczonej suwerennosci. Kaz-
dy z nich ma konstytucje, parlament, rzad oraz sadownictwo. Federacja
wspotpracuje bezposrednio nie z administracja samorzadowa, ale jedynie
z krajami zwiazkowymi. Przykladem tej wspolpracy jest proces podziatu
srodkow na realizacje polityki spojnosci w latach 2007-2013 na regiony
celu 1. Konwergencja i 2. Konkurencyjnos¢ i Zatrudnienie. Natomiast w po-
dzial funduszy na cel 3. Wspotpraca terytorialna sa zaangazowane inne in-
stytucje z krajow sasiedzkich.

1. Polityka strukturalna w Niemczech

Polityka strukturalna, zwana takze polityka spojnosci, jest jedna
z gtéwnych polityk Unii Europejskiej. Polega na celowej dziatalnosci orga-
néw wiadzy publicznej na rzecz przebudowy struktury gospodarczej i po-
budzenia rozwoju gospodarczego danego obszaru, w celu wyréwnywania
szans rozwoju miedzy regionami oraz podniesienia konkurencyjnosci
i wzrostu!

W Niemczech glowne wyzwanie polityki strukturalnej stanowi
utrzymujaca si¢ stabos¢ nowych landow, ktére od czasu zjednoczenia sto-

1 J.W. Tkaczynski, R. Willa, M. Switak, Fundusze Unii Europejskiej 2007-2013. Cele, dzia-
tania, srodki, Krakow 2008, s. 68.
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ja przed réznorodnymi wspotzaleznymi problemami, poczawszy od ,dre-
nazu mozgow” po staby wzrost gospodarczy i ubéstwo spoteczne.

W latach 2007-2013 wsparcie Wspolnoty dla regionéw dwoch ce-
low: 1. Konwergencja oraz 2. Konkurencyjnos¢ i Zatrudnienie. W ramach
celu 1 wsparcie otrzymuja regiony, w ktorych PKB na glowe wynosi mniej
niz 75% $redniej Unii Europejskiej (liczony dla 25 krajow cztonkowskich).
Sa to przede wszystkim landy wschodnie, ktore wciaz borykaja sie z proble-
mami strukturalnymi. Regiony te w latach 2007-2013 otrzymaja okoto
16,1 mld euro. Natomiast pozostate landy (z wylaczeniem okregu Liine-
burg) otrzymaja w ramach celu 2. wsparcie w wysokosci okoto 9,4 mld eu-
ro.

W perspektywie finansowej 2007-2013 srodki z funduszy struk-
turalnych zostaly rozdzielone miedzy 38 programoéw operacyjnych: 18 re-
gionalnych programow Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego
(17 landow i okreg Luneburg), 18 regionalnych programow Europejskie-
go Funduszu Spotecznego (17 landéw i okreg Liineburg) oraz Federalny
Program Transport (Bundesprogramm Verkehr) i Federalny Program EFS
(Bundesprogramm ESF). Programy te sa finansowane z dwoch funduszy:
Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego?® oraz Europejskiego Fun-
duszu Spotecznego.®

2. Podzial zadan miedzy szczeblem centralnym
a regionalnym

Podstawowym zadaniem federacji jest koordynowanie polityki eu-
ropejskiej i doprowadzenie do uzyskania spojnego stanowiska krajow
zwiazkowych i federacji. Polityke strukturalna koordynuje Federalne Mi-
nisterstwo Gospodarki i Technologii. Do jego zadan nalezy przede wszyst-
kim:

¢ uzgadnianie stanowiska miedzy landami a federacja w kwes-
tiach polityki strukturalnej;

¢ reprezentowanie RFN w organach Unii Europejskiej zajmuja-
cych sie polityka spojnosci,

2 Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego (EFRR) jest funduszem strukturalnym

Wspdlnoty Europejskiej i ma na celu przyczynianie si¢ do korygowania podstawowych dys-
proporcji we Wspoélnocie.

¥ Europejski Fundusz Spoteczny (EFS) jest funduszem strukturalnym Unii Europejskiej
i ma na celu wzmocnienie spéjnosci gospodarczej i spotecznej przez poprawe mozliwosci
zatrudnienia.
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¢ ogdlne wyznaczanie strategii i koordynowanie jej realizacji
w ramach funduszy strukturalnych;

¢ koordynacja i implementacja Europejskiego Funduszu Roz-
woju Regionalnego, tacznie z kontrola finansowa.*

Kraje zwiazkowe natomiast odpowiadaja za implementacje fundu-
szy strukturalnych poprzez tworzenie i wdrazanie regionalnych progra-
mow operacyjnych. Powotuja one Instytucje Zarzadzajace, w wiekszosci sa
to ministerstwa krajow zwiazkowych albo kancelarie senatow, w niekto-
rych przypadkach jedna instytucja pemni funkcje Instytucji Zarzadzajacej
dla obu programow (EFRR i ESF), w innych sa to dwa odmienne urzedy.
Kazdy program operacyjny posiada Komitet Monitorujacy, w ktorego skiad,
oprocz przedstawicieli landow, wchodza reprezentanci federacji, Komisji

Europejskiej, a takze partnerow spotecznych i gospodarczych.

Tabela 1

Instytucje Zarzadzajace Programow Regionalnych w RFN

Kraj zwiazkowy

Europejski Fundusz

Europejski Fundusz

Rozwoju Regionalnego Spoteczny

Brandenburgia Ministerstwo Gospodarki | Ministerstwo Pracy,
Spraw Spotecznych,
Zdrowia i Rodziny

Meklemburgia- Kancelaria Kraju Kancelaria Kraju

-Pomorze Przednie

Saksonia Ministerstwo Gospodarki | Ministerstwo

i Pracy Gospodarki i Pracy

Saksonia-Anhalt

Ministerstwo Finansow

Ministerstwo Finansow

Turyngia

Ministerstwo Gospodarki,

Ministerstwo Gospodar-

Gospodarki, Technologii
i Spraw Kobiet

Technologii i Pracy ki, Technologii i Pracy
Badenia-Wirtembergia | Ministerstwo Zywienia Ministerstwo Pracy
i Spraw Rolnych i Spraw Socjalnych
Bawaria Bawarskie Ministerstwo Bawarskie Ministerstwo
Infrastruktury Spraw Pracy i Dobrobytu
Gospodarczych, Spotecznego, Spraw
Transportu i Technologii | Rodziny i Kobiet
Berlin Burmistrz i Senator Burmistrz i Senator

Gospodarki, Technologii
i Spraw Kobiet

4
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Pracy i Transportu

Brema Senator Spraw Senator Pracy, Spraw
Ekonomicznych i Portéw | Kobiet, Zdrowia, Mto-
Wolnego Hanzeatyckiego | dziezy i Spraw Spotecz-
Miasta Bremy nych Wolnego Hanze-
atyckiego Miasta Bremy
Hamburg Ministerstwo Gospodarki | Ministerstwo
i Spraw Spotecznych Gospodarki i Spraw
Wolnego Hanzeatyckiego | Spotecznych Wolnego
Miasta Hamburga Hanzeatyckiego Miasta
Hamburga
Hesja Ministerstwo Gospodarki, | Ministerstwo Spraw
Transportu, Rozwoju Spotecznych
Miejskiego i Regionalnego
Dolna Saksonia Ministerstwo Gospodarki, | Ministerstwo

Gospodarki, Pracy
1 Transportu

Nadrenia Poinocna-
Westfalia

Ministerstwo Spraw
Gospodarczych i Energii

Ministerstwo Spraw
Gospodarczych i Energii

Nadrenia-Palatynat

Ministerstwo Gospodarki,
Transportu, Rolnictwa
1 Winnictwa

Ministerstwo Pracy,
Spraw Spotecznych,
Zdrowia Spraw Rodziny
i Kobiet

Kraj Saary Ministerstwo Gospodarki | Ministerstwo
i Nauki Sprawiedliwosci,
Zatrudnienia, Zdrowia
i Spraw Spotecznych
Szlezwik-Holsztyn Ministerstwo Nauki, Ministerstwo
Gospodarki i Transportu | Sprawiedliwosci,
Zatrudnienia i Spraw
Europejskich

Zrédto: Nationaler Strategischer Rahmenplan (NSRP) fiir den Finsatz der EU-Struktur-
fonds in der Bundesrepublik Deutschland 2007-2013.

3. Podzial srodkow polityki strukturalne;j

Podstawowe zasady podziatu srodkow funduszy strukturalnych sa
zawarte w artykule 18 par. 2 Rozporzadzenia Rady (WE) nr 1083/2006
z dnia 11 lipca 2006 r. ustanawiajacego przepisy ogélne dotyczace Euro-
pejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spo-
lecznego oraz Funduszu Spojnosci: Komisja dokonuje indykatywnego po-
dziatu rocznego zasobéw wedtug panstw czlonkowskich zgodnie z kryteriami
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i metodologiq okreslonymi w zatqczniku I1.° Jednak podziat na poszczegdlne
programy jest dokonywany na poziomie krajowym. Natomiast podziat
srodkow wewnatrz obszaru objetego celem 1. lub 2. jest zadaniem Federa-
¢ji, a nie Komisji Europejskiej. Uzgodnione w obrebie kraju postanowienie
dotyczace podziatu srodkow zatwierdza Komisja Europejska.

W Republice Federalnej Niemiec zasada jest ustalanie stanowiska
miedzy federacja i krajami zwigzkowymi, a nastepnie przedstawianie
wspolnego stanowiska Komisji Europejskiej. Taki proces miat miejsce tak-
ze w przypadku negocjacji dotyczacych okresu 2007-2013. Poczatkowo
negocjacje byty prowadzone przez Federalne Ministerstwo Finansow, jed-
nak w 2005 roku, po wejsciu w zycie rozporzadzenia kanclerz® przenosza-
cego kompetencje polityki europejskiej, a co za tym idzie referat wlasciwy
do spraw polityki spdjnosci do Federalnego Ministerstwa Gospodarki
i Technologii, ten wtasnie resort stat si¢ wiodacym w sprawach funduszy
strukturalnych.

Propozycja Komisji Europejskiej

Negocjacje w sprawie podziatu srodkéw funduszy strukturalnych
UE w REN zainaugurowata Komisja Europejska, ktéra przedstawita wstep-
ny podzial srodkow przypadajacych na poszczegélne landy. Na okres
2007-2013 Komisja zaproponowata srodki w wysokosci 341,4 mld euro”:
79,3% na cel 1. (Konwergencja), 16,5% na cel 2. (Konkurencyjnosc i za-
trudnienie), a 4,2% na cel 3. (Wspotpraca terytorialna). W swojej propo-
zycji Komisja brata wytacznie pod uwage liczbe ludnosci zamieszkujaca da-
ny land.

Punkty sporne

W trakcie podziatu srodkéw ujawnity sie spory miedzy federacja
a krajami zwiazkowymi w sprawie Federalnego Programu Transport
(Bundesprogramm Verkehr).

Pierwszym problemem byt pomyst ustanowienia Federalnego Pro-
gramu Transport. Na poziomie federalnym podjeto decyzje, ze czes¢ srod-
kow przeznaczonych na cel 1. zostanie przeznaczona na program transpor-
towy, ktory bedzie obejmowat landy celu 1.. Program ten koncentruje sie
na wspieraniu:

% Dz Urz.L210z31.7.2006 .

Zob. Organisationserlass der Bundeskanzlerin vom 22. November 2005, BGBI. 1, s. 3197.
Pismo Komisji Europejskiej z 24 stycznia 2006 r. w sprawie podziatu srodkow fundu-
szy strukturalnych na lata 2007-2013, dokument wewnetrzny EA 3 Federalnego Minister-
stwa Gospodarki i Technologii.

7
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¢ budowy nowych autostrad,
¢ budowy linii kolejowych,
¢ rozbudowy potaczen miedzy portami morskimi,

¢ rozbudowy autostrad miedzy regionami metropolitalnymi
i aglomeracjami wewnatrz i na zewnatrz obszaru celu Kon-
wergencja,

¢ budowy nowych i rozbudowy istniejacych potaczen do panstw
sasiadujacych: Polski i Czech,

¢ rozbudowy potaczen wodnych.?

Landy sprzeciwily si¢ zabraniu im 3 487 788 340 euro (22%) z pu-
li przyznanych srodkéw na cel 1. Natomiast federacja uwazata, ze jej gtow-
nym zadaniem jest ochrona interesow catego kraju, a wigc rowniez dbanie
o0 lepsze potaczenia transportowe na obszarze pod tym wzgledem zapoz-
nionym. Uwazano, ze problem bedzie lepiej rozwiazany przez federacje
niz poszczegodlne landy i przyczyni sie do rozwoju catego kraju. Ponadto
argumentowano, ze:

¢ Federalny Program Transport byl realizowany w okresie
2000-2006;

¢ zbyt mate dofinansowanie Federalnego Planu Drog Transpor-
towych (Bundesverkehrswegplan) i szczegélne potrzeby we
wschodnich Niemczech wymuszaja poszukiwanie dodatko-
wych zrodet finansowania.’

Poniewaz z artykutu 104a Ustawy Zasadniczej™ wynika, ze to fede-
racja odpowiada za podziat srodkow, kraje zwiazkowe, po przestaniu pro-
testow, musialy zaakceptowac decyzje Ministerstwa o utworzeniu Federal-
nego Programu Transport. Takze Komisja Europejska zaakceptowata ni-
niejsza decyzje.

Federalny Program EFS (Bundesprogramm ESF)

Drugim punktem spornym byt Federalny Program EFS. Landy
sprzeciwialy sie jego wprowadzeniu, argumentujac, iz kazdy kraj zwiazko-
wy prowadzi wlasny program Europejskiego Funduszu Spolecznego i pro-
gram federalny jedynie dublowalby istniejacy juz program. Ministerstwo

8 Die Wirksamkeit der EU-Strukturpolitik in Deutschland, dokument wewnetrzny EA3 BMWL
Tezy na spotkanie przedstawicieli Federacji oraz krajow zwigzkowych 25 stycznia 2006 r.,

material wewnetrzny EA3 BMWi.

0 Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland vom 23. Mai 1949 (BGBI, s. 1), zuletzt

geandert durch Artikel 1 des Gesetzes vom 28. August 2006 (BGBL. L, s. 2034).
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stato jednak na stanowisku, ze polityka zatrudnienia jest zadaniem federal-
nym i dlatego powinien zosta¢ wprowadzony odrebny program Europej-
skiego Funduszu Spotecznego na calym terenie Niemiec. Podkreslano, ze
zadaniem Europejskiego Funduszu Spotecznego jest wsparcie polityki za-
trudnienia krajow cztonkowskich.

Do zadan Federalnego Programu EFS naleza:

¢ poprawa zatrudnienia i przedsiebiorczosci, uruchamianie dzia-
talnosci gospodarczej;

¢ ksztalcenie ustawiczne;
¢ zatrudnienie i integracja spoteczna;
¢ instrumenty ponadnarodowe.

Po konsultacjach landy zaakceptowaty decyzje o utworzeniu Fede-
ralnego Programu EFS. Takze Komisja Europejska zaakceptowata wyod-
rebnienie obu programow federalnych.

Klucz do podzialu pozostatych sSrodkow

Po odliczeniu funduszy na programy federalne: Transport i Euro-
pejski Fundusz Spoteczny, pozostate srodki przyznane przez Komisje Eu-
ropejska mialy by¢ rozdysponowane miedzy kraje zwiazkowe. Jednakze,
jako ze propozycja Komisji brala pod uwage wyltacznie wielkos¢ zalud-
nienia, wiele landow nie chciato si¢ zgodzi¢ na taki podziat. Landy, ktore
mialy wigkszy odsetek bezrobotnych lub zatrudnionych w rolnictwie, czu-
ly sie pokrzywdzone wyborem tylko jednego kryterium. Rzad federalny
natomiast, stojac na stanowisku, ze poprzez wyodrebnienie dwoch progra-
mow federalnych zabezpieczyt interesy federacji, oraz nie chcac zbytnio in-
gerowac w polityke na poziomie regiondw, zdecydowat, aby decyzje o spo-
sobie podziatu funduszy na okres 2007-2013 podjety samodzielnie landy.
Po tej propozycji wsrod krajow objetych celem 1. powstata grupa robocza,
majaca za zadanie wypracowanie wspolnego stanowiska. 25 stycznia 2006
roku odbyto sie spotkanie przedstawicieli federacji oraz krajow zwiazko-
wych wschodnich Niemiec, ktore miato zakonczy¢ trwajacy spor. Niestety
zadanie to nie zostato przez powyzsza grupe wypelnione. W zwiazku z tym
Federalne Ministerstwo Gospodarki i Technologii przedstawito wtasna pro-
pozycje podziatu pozostatych funduszy w ramach celu 1.

W pismie z 26 czerwca 2006 roku do Federalnego Ministerstwa
Gospodarki i Technologii Szef Kancelarii Krajowej Saksonii-Anhalt poin-
formowat o porozumieniu miedzy landami akceptujacymi przedstawiony
projekt podziatu. Wypracowane porozumienie zawierato nast¢pujace pos-
tanowienia:
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¢ region Liuneburg (czes¢ Dolnej Saksonii) otrzyma wsparcie
przejsciowe w wysokosci 991 385 538 euro;

¢z tej sumy odliczone zostanie 19,4% (192 374 596 euro) na
obydwa programy federalne, zatem region Luneburg otrzyma
799 010 942 euro;

¢ na Federalny Program Transport zostanie przeznaczone 1 520
319 639 euro;

¢ alokacja na Federalny Program EFS w ramach celu Konwer-
gencja wyniesie 1 325 569 051 euro.™

Landy obszaru celu 2., podobnie jak w przypadku celu 1., utworzy-
ly grupe robocza, majaca wypracowa¢ wspdlne stanowisko w sprawie po-
zostatych funduszy. W jej sktad wchodzili przedstawiciele landow, a takze
zaproszony przedstawiciel federacji. Efekty pracy grupy roboczej zostaly
zaprezentowane na spotkaniu szefow rzadow panstw zwiazkowych lan-
dow zachodnich Niemiec 9 maja 2006 roku. Wypracowane stanowisko za-
wierato scenariusze odniesienia oraz proponowane rozwiazanie.*

Pierwszym scenariuszem odniesienia byt podzial srodkéw na okres
2000-2006. Podziat ten oparty byt na podziale srodkéw na Gemeinschafts-
aufgabe.® Drugim scenariuszem odniesienia byta metoda obliczeniowa
przyjeta przez Komisje Europejska. Trzecim scenariuszem byt podziat
wedlug aktualnego podziatu Gemeinschaftsaufgabe. W przypadku tego sce-
nariusza metoda obliczeniowa zawierata wskazniki: sredniego bezrobocia
w latach 2002-2005, sredniej ptacy brutto w 2003 roku, zageszczenia in-
frastruktury oraz prognoze zatrudnienia na lata 2004-2011."* W stano-
wisku znalazty sie takze propozycje grupy roboczej dotyczace podziatu
srodkéw na nowy okres. Proponowano, aby fundusze zostaly rozdzielone
wedlug kombinowanego wskaznika, na ktory sktadac¢ si¢ miaty, oprocz
liczby ludnosci: stopa bezrobocia, liczba miejsc pracy potrzebnych do zwiek-
szenia stopy zatrudnienia do 70%, liczba 0séb o niskich kwalifikacjach
zawodowych, gestos¢ zaludnienia. Ponadto zamieszczono klauzule, ze kaz-
dy land otrzyma wsparcie w wysokosci mniejszej najwyzej o 10% od otrzy-

1 Pismo z dnia 26 czerwca 2006 r. Szef Kancelarii Krajowej Saksonii-Anhalt do Federal-

nego Ministerstwa Gospodarki i Technologii, materiat wewnetrzny EA 3 Federalnego Mi-
nisterstwa Gospodarki i Technologii.

2 Tezy na posiedzenie szefow rzadow panstw zwiazkowych landow zachodnich 9 maja
2006 1., material wewnetrzny EA 3 Federalnego Ministerstwa Gospodarki i Technologii.

B3 Gemeinschaftsaufgabe (GA) jest podstawowym krajowym instrumentem polityki regio-
nalnej, polegajacym na wspotpracy landow z federacja, z ktérego finansuje sie wsparcie
gtownie dla przedsigbiorstw. Podstawa GA jest art. 91a Ustawy Zasadnicze;.

¥ 36. Rahmenplan Gemeinschaftsaufgabe ,Verbesserung der regionalen Wirtschafts-
struktur”, pkt. 5.1., Bundestagsdrucksache 16/5215.
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manego w poprzednim okresie wsparcia. Propozycja ta zostata zaakcepto-
wana ha posiedzeniu szefow rzadow 9 maja 2006 roku.

Proces uzgadniania zakonczyt sie osiagnieciem porozumienia mig-
dzy federacja a landami na temat alokacji srodkow funduszy struktural-
nych miedzy programy federalne oraz regionalne.

Podziat srodkéw byt dyskutowany zaréwno z landami, jak i zain-
teresowanymi ministerstwami. Po przyjeciu wszystkich postanowien Fede-
ralne Ministerstwo Gospodarki i Technologii przestalo ustalenie wraz z ta-
bela prezentujaca podziat srodkéw do Komisji Europejskiej 28 wrzesnia
2006 roku, konczac wyczerpujacy proces negocjacji z krajami zwiazkowy-
mi. Komisja Europejska zaakceptowata t¢ propozycje.

Tabela 2

Podzial srodkow funduszy strukturalnych na lata 2007-2013

Kraj zwiazkowy

Cel: Konwergencja

Cel: Konkurencyjnos¢
i zatrudnienie

Brandenburgia 2,118,982,203 0
Meklemburgia-

-Pomorze Przednie 1,669,893,853 0
Saksonia 3,962,999.,620 0
Saksonia-Anhalt 2,575,723,005 0
Turyngia 2,106,697,012 0
Badenia-Wirtembergia 0 409,398,654
Bawaria 0 885,993,891
Berlin 0 1,211,565,841
Brema 0 231,061,373
Hamburg 0 126,421,681
Hesja 0 450,189,363
Dolna Saksonia 799,010,942 875,860,378
Nadrenia Péinocna-

-Westfalia 0 1,967,427,185
Nadrenia-Palatynat 0 331,380,027
Kraj Saary 0 284,002,775
Szlezwik-Holsztyn 0 473,900,508

Federalny Program
ESF

1,325,569,051

2,162,219,289

Federalny Program
Transport

1,520,319,639

0

Zrodto: Nationaler Strategischer Rahmenplan (NSRP) fir den Einsatz der EU-Struktur-
fonds in der Bundesrepublik Deutschland 2007-2013.
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4. Wnioski i rekomendacje

Efektywnosc¢ procesu podejmowania decyzji w kontekscie syste-
mu federalnego. Istniejacy w Republice Federalnej Niemiec system fede-
ralny co prawda wptywa na wicksza demokratyzacje, jednakze stanowi du-
ze utrudnienie w funkcjonowaniu panstwa. Wszystkie decyzje moga by¢ pod-
jete dopiero po uzgodnieniu z krajami zwiazkowymi. W ten sposob proces
podejmowania decyzji niezmiernie sie wydluza. W tym przypadku nalezy
sie zastanowi¢ na wprowadzeniem pewnych ulepszen, ktore bez uszczerb-
ku dla zasady federalizmu usprawnilyby ten proces. By¢ moze zasadne
byloby wprowadzenie pewnych ograniczen czasowych dla uzgodnienia
decyzji migdzy krajami zwiazkowymi.

Problem reprezentacji w kontaktach zagranicznych. Ponadto sys-
tem federacji wptywa na problemy z wylanianiem reprezentacji w kontak-
tach zagranicznych. W przypadku polityki strukturalnej objawia sie¢ to
tym, ze cze$¢ dokumentow jest przekazywana Komisji Europejskiej za po-
srednictwem Federalnego Ministerstwa Gospodarki i Technologii, a czes¢
bezposrednio przez administracje landow. Wiasciwym rozwigzaniem wy-
daje sie doktadniejsze sprecyzowanie kwestii zwigzanych z wystepowa-
niem do Komisji Europejskiej, niz ma to miejsce w Porozumieniu o wspot-
pracy miedzy federacja a krajami zwiazkowymi na temat wdrazania fundu-
szy strukturalnych w okresie 2007-2013.

Prymat interesow partykularnych. Kraje zwiazkowe dbaja przede
wszystkim o zabezpieczenie wlasnych intereséw, nie zwazajac na interes
federacji. Objawito si¢ to przy projekcie federalnych programow operacyj-
nych - kraje zwiazkowe nie widzialy wartosci dodanej generowanej przez
ogolnokrajowe programy, ale chcialy jedynie zwigkszy¢ pule srodkow
przeznaczona do wykorzystania. Warto przeanalizowa¢ przygotowanie
analizy, wskazujacej na wartos¢ dodana, jaka wynika z wprowadzenia pro-
gramo6w federalnych oraz przekazac ja przedstawicielom landow. By¢ mo-
ze wplynetoby to w przysztosci na lepsza akceptacje dziatan podejmowa-
nych przez federacje kosztem uprawnien krajow zwiazkowych.

Jednosc wobec aktorow zewnetrznych. Nalezy podkreslic, ze w kon-
taktach z Komisja Europejska landy oraz federacja, mimo czestych roznic
pogladow, zawsze prezentuja jednolite stanowisko. Nie ma tu miejsca na
angazowanie podmiotow trzecich, strony zawsze staraja sie osiagnac poro-
zumienie.
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5. Implikacje dla Polski

Przyklad Niemiec moze wskazywac, ze dobrym rozwigzaniem jest
duza decentralizacja zarzadzania funduszami strukturalnymi. Tymczasem
w Polsce tylko czes¢ Srodkow jest zarzadzana w ramach Regionalnych Pro-
gramow Operacyjnych przez marszatkow wojewodztw. Doswiadczenia
z obecnej perspektywy finansowej beda mogly da¢ w przysztosci odpo-
wiedz na pytanie o efektywne wykorzystanie tych srodkéw, zdolnosc ope-
racyjna wojewodztw do ich wlasciwego wykorzystania oraz decentralizacje
wigkszej ilosci srodkow.

W Republice Federalnej Niemiec wiekszos¢ srodkow w ramach
Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego (z wyjatkiem Federalnego
Programu Transport) jest dzielona na programy regionalne. W Polsce na-
tomiast duza cze$¢ srodkow jest dzielona tematycznie (programy: Infra-
struktura i Srodowisko, Innowacyjna Gospodarka, Rozwéj Polski Wschod-
niej). Moze powstac pytanie, ktory podziat sSrodkow bedzie bardziej sku-
teczny: regionalny czy skoncentrowany na poszczegolnych celach. Ponad-
to w Polsce przedstawiciele regionéw byli zaangazowani w proces podzia-
tu srodkow w duzo mniejszym zakresie niz w Niemczech. Uczestniczyli
w konsultacjach wypracowania algorytmu podziatu srodkow na programy
regionalne, ale decyzja o jego wyborze zostata podjeta na szczeblu krajo-

wym.

6. Republika Federalna Niemiec
a przyszlosc europejskiej polityki spojnosci

Proces podziatu srodkéw funduszy europejskich na okres 2007 -
-2013 moze nasunac pytanie, jaki jest stosunek Niemiec do przysztosci
polityki spojnosci. OdpowiedZ na nie mozna znalez¢ we Wspdlnym sta-
nowisku federacji i krajow zwiazkowych do Czwartego sprawozdania na
temat spojnosci gospodarczej i spotecznej.® Niemcy opowiadaja sie za
wsparciem przede wszystkim stabszych regionow oraz réownoczesnym
zmniejszeniem wsparcia w ramach celu 2. Ktada tez nacisk na wspieranie
regionow, ktore sa konkurencyjne globalnie, i w ktérych rozwijaja sie¢ in-
nowacje. Nalezy podnosi¢ atrakcyjnos$c regionow poprzez wzrost gospo-
darczy i zatrudnienie, co bedzie przeciwdziatalo negatywnym procesom
demograficznym. Uwaza sie, ze warunki socjalne rowniez decyduja o atrak-
cyjnosci regionu dla wykwalifikowanych pracownikéw. Niemcy opowiada-

¥ Zob.  www.bmwi.de/BMWi/Redaktion/PDF/G/gemeinsame-stellungnahme-zum-vier
ten-bericht-der-ek-engl.,property=pdf,bereich=bmwi,sprache=de,rwb=true.pdf.
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ja si¢ za promocja rozwoju nowych technologii w dziedzinie energii odna-
wialnej, efektywnosci energetycznej, a zrownowazony rozwdéj powinien byc
horyzontalna zasada w procesie programowania polityki spojnosci. Szcze-
golny nacisk potozony jest na zwiazki miast z ich otoczeniem, ich stabili-
zacje spoteczno-gospodarcza i rozwoj infrastruktury. W kwestii ogranicze-
nia autonomii funduszy Niemcy proponuja, aby Fundusz Globalizacyjny
zostal wlaczony do Europejskiego Funduszu Spotecznego, a Fundusz Spoj-
nosci do Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego. Ponadto nalezy
prowadzi¢ stata ocene efektywnosci polityki. W celu zwigkszenia efektyw-
nosci powinno si¢ zaangazowac wiecej srodkow prywatnych - zgodnie
z zasadami partnerstwa i skutecznosci.

7. Podsumowanie

Wspotprace administracji federalnej z administracja landow w za-
kresie podziatu srodkow funduszy strukturalnych na lata 2007-2013 moz-
na ocenic¢ dobrze. Nalezy podkresli¢ duza samodzielnos¢, jaka organ ad-
ministracji centralnej pozostawit organom administracji landow w zakre-
sie podziatu przyznanych érodkéw. Gdy osiagniecie porozumienia okaza-
to si¢ niemozliwe, Federalne Ministerstwo Gospodarki i Technologii przy-
gotowato stanowisko, ktore ostatecznie uzyskato akceptacje przedstawicie-
li landow. W przypadku Polski udziat przedstawicieli regionow miat cha-
rakter wytacznie konsultacyjny.

Podsumowujac, mozna stwierdzic, ze zasada federalizmu wptyneta
na spowolnienie procesu podziatu srodkow, jednak jest ona podstawa de-
mokratyzacji podejmowania decyzji na temat podziatu srodkéw wsparcia
na lata 2007-2013. Trudno rozstrzygac, czy scentralizowanie tego dziata-
nia, majace na celu usprawnienie procesu, przyniostoby wiecej korzysci od
tych, ktére ptyna z zasady decentralizacji i przyznania szerokich upraw-
nien krajom zwiazkowym.
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Wspotpraca Statego Przedstawicielstwa RP
przy Unii Europejskiej
z przedstawicielstwami polskich regionow

Michat Sutkowski

Przy Unii Europejskiej funkcjonuja State Przedstawicielstwo RP
przy Unii Europejskiej oraz przedstawicielstwa polskich regionow, ktore
reprezentuja Urzedy Marszatkowskie poszczegolnych wojewodztw.

1. Charakterystyka polskich instytucji,
reprezentujacych administracje rzadowa i samorzadowa
przy Unii Europejskiej

Stale Przedstawicielstwo RP przy Unii Europejskiej jest placowka
dyplomatyczna, ktéra kieruje ambasador tytularny - staty przedstawiciel
Polski przy Unii Europejskiej. Wykonuje on, w imieniu ministra spraw za-
granicznych, stosownie do jego polecen, czynnosci nadzoru i koordynacji
wobec przedstawicieli urzedow i instytucji delegowanych z kraju, zgodnie
z interesem RP oraz zadaniami polityki zagranicznej. Przedstawicielstwo
podlega bezposrednio Ministerstwu Spraw Zagranicznych, a podstawa je-
go funkcjonowania jest Regulamin wewnetrzny, nadany przez ministra
spraw zagranicznych.! Stale Przedstawicielstwo powstalo w 2004 roku

! Wewnetrzny regulamin organizacyjny Stalego Przedstawicielstwa Rzeczypospolitej Pol-

skiej przy Unii Europejskiej w Brukseli - zatwierdzony przez Dyrektora Generalnego Stuz-
by Zagranicznej na podstawie art. 39 ust. 7 ustawy z 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministrow
oraz § 7 ust. 3 Regulaminu Ministerstwa Spraw Zagranicznych (zarzadzenie MSZ nr 3
z dnia 28 grudnia 2001 r.).
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z przeksztatcenia Przedstawicielstwa RP przy Unii Europejskiej, istniejace-
go w Brukseli od 1989 roku. Jego gtéwnym zadaniem od tej pory jest u-
dzial, wraz z reprezentantami administracji krajowej, w tworzeniu wspol-
notowego prawa oraz w dyskusjach prowadzonych w Unii na temat kie-
runkow jej rozwoju. Do najwazniejszych zadan Przedstawicielstwa naleza
w szczegolnosci:

¢ reprezentacja RP we wilasciwych organach Rady UE;

¢ wspieranie udziatu innych przedstawicieli Polski w pracach
Rady UE;

¢ reprezentacja RP w innych instytucjach i organach UE;

¢ ochrona interesow RP i jej obywateli w procesie decyzyjnym
UE;

¢ analiza dziatalnosci UE oraz przekazywanie wlasciwym orga-
nom wladzy RP informacji na jej temat;

¢ popieranie realizacji celow i zasad UE.

Obowiazki pracownikow Statego Przedstawicielstwa to przede
wszystkim: monitorowanie i analiza polityk Unii Europejskiej, dziatalnosci
legislacyjnej i implementacyjnej instytucji unijnych, uczestnictwo w pracach
komitetow oraz grup roboczych, monitorowanie orzeczen Europejskiego
Trybunatu Sprawiedliwosci, wspotpraca z Parlamentem Europejskim i mo-
nitorowanie jego prac, a takze z Dyrekcjami Komisji Europejskiej i innymi
instytucjami UE.

Biura Regionalne to ogdlna nazwa placowek reprezentujacych re-
giony europejskie przy Unii Europejskiej. Regiony nalezy tu rozumiec¢ za-
réwno jako czesci sktadowe panstw federacyjnych, jednostki administra-
cyjne panstw w ukladzie terenowym (np. wojewodztwa), miasta, a takze
euroregiony. W zaleznosci od struktury administracyjnej panstwa regiony
sa reprezentowane indywidualnie lub grupowo. Obecnie prawie wszystkie
regiony maja w Brukseli przedstawicielstwa, biura facznikowe lub informa-
cyjne. Biura te, oprocz reprezentowania wtadz lokalnych, wspomagaja row-
niez dzialania takich podmiotéw, jak: regionalne izby przemystowo-han-
dlowe, wyzsze uczelnie, instytuty naukowo-badawcze czy tez izby i organi-
zacje turystyczne.

Biura Regionalne, w przeciwienstwie do Statych Przedstawicielstw
poszczegdlnych panstw, nie maja statusu dyplomatycznego. Jesli chodzi
o0 organizacje¢ biur, to stosowane sa rézne rozwiazania. Niektore z nich sta-
nowia czes¢ administracji swoich regionow, jak na przyktad polskie biura,
ktore podlegaja Urzedom Marszatkowskim. Ich personel w takim przy-
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padku jest wybierany i finansowany przez administracje regionu oraz zwia-
zany instrukcjami i poleceniami wladz regionu.

Do najwazniejszych zadan Biur Regionalnych naleza:

*

Informowanie administracji regionalnej o inicjatywach, zamie-
rzeniach legislacyjnych i decyzjach UE oraz aktualnych pro-
jektach i biezacej dziatalnosci instytucji unijnych; zbieranie
i selekcjonowanie informacji, mogacych miec¢ znaczenie dla re-
gionow; sledzenie procesu legislacyjnego; zbieranie i przeka-
zywanie informacji o organizowanych przetargach publicznych.

Reprezentowanie intereséw regionow, przedstawianie Komisji
Europejskiej i Parlamentowi Europejskiemu ich problemow
oraz opinii politycznych; monitorowanie regulacji, polityk i in-
strumentoéw unijnych; wptywanie na ich ksztatt zgodnie z in-
teresami regionu; wspieranie wykorzystania srodkéw z pro-
gramow sektorowych; prowadzenie lobbingu na rzecz swoich
regionow, miedzy innymi poprzez wywieranie wplywu na po-
dziat srodkow finansowych (w ramach funduszy unijnych).
Organizacja wizyt przedstawicieli politycznych i ekspertow ad-
ministracji regionu.

Uzyskiwanie informacji o unijnych zrédtach finansowania pro-
jektow w regionie; wspieranie jednostek sktadajacych projek-
ty; doradzanie wladzom, organizacjom i firmom z regionu
w przygotowywaniu projektow.

Tworzenie sieci kontaktow miedzynarodowych.

Wspieranie przedstawicieli w Komitecie Regionow; obstuga de-
legacji do Komitetu Regionow; prowadzenie dokumentacji, do-
tyczacej dziatalnosci Komitetu Regionow i selekcjonowanie in-
formacji pod wzgledem ich przydatnosci dla danego regionu.

Nawiazywanie kontaktow z innymi regionami, uczestniczenie
w sieciach regionalnych; wymiana doswiadczen, nawiazywa-
nie wspotpracy w projektach o charakterze miedzyregionalnym,
wspotfinansowanych ze srodkéow unijnych, publicznych badz
prywatnych innych panstw cztonkowskich.

Dzialalnos¢ promocyjna w dziedzinie gospodarki i turystyki,
w tym zabieganie o naptyw inwestycji bezposrednich oraz
wzrost liczby przyjezdzajacych turystow.
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¢ Odpowiadanie na pytania mieszkancéw danego regionu, np.
na temat instytucji Unii Europejskiej, dzialan podejmowanych
na rzecz regionu itd.?

Instytucje europejskie traktuja regiony jako waznych partnerow:
organizuja dla nich specjalne prezentacje, seminaria, zapraszaja do udziatu
w konferencjach i forach tematycznych, zwracaja si¢ z prosba o informacje
1 opinie.

W Brukseli swoje Biura Regionalne maja wszystkie wojewodztwa,
z wyjatkiem Swigtokrzyskiego, oraz £6dz i Torun. Powstawaly one w la-
tach 1999-2004. Biura sa powotywane na mocy uchwaty stosownych or-
gandw samorzadu terytorialnego. W przypadku wojewodztw sa to uchwa-
ly Sejmikow Wojewodzkich w sprawie priorytetow wspotpracy zagranicz-
nej wojewodztwa. Wspotpraca wojewodztwa ze spolecznosciami regional-
nymi innych panstw jest prowadzona zgodnie z prawem wewnetrznym,
polityka zagraniczna panstwa i jego miedzynarodowymi zobowiazaniami,
w granicach zadan i kompetencji wojewddztwa. Na tej podstawie samo-
rzady terytorialne moga wspotpracowac z organizacjami miedzynarodowy-
mi i regionami z innych panstw, zwlaszcza sasiednich, przy czym musi na
to wyrazi¢ zgode minister spraw zagranicznych.®

Biura zazwyczaj stanowia jednostki budzetowe wojewodztw, pod-
legajace Zarzadowi Wojewddztwa, a ich pracownicy sa urzednikami dele-
gowanymi do wykonywania obowiazkéw stuzbowych za granica lub $wiad-
cza prace na podstawie kontraktow. Zatrudniaja od jednego do pieciu pra-
cownikow, korzystaja rowniez z pomocy stazystow. Organizacyjnie sa nie-
wielkimi jednostkami, zwtaszcza jesli je porowna¢ do przedstawicielstw
regionow panstw ,starej Unii”, ktore licza nawet po kilkudziesigciu pra-
cownikow o réznych kompetencjach merytorycznych. Brakuje réwniez
dostatecznej aktywnosci polskich biur w sieciach regionalnych, ktore sa
wazng sfera aktywnosci przedstawicieli regionéw. Stabos¢ organizacyjna
polskich biur wynika przede wszystkim z:

¢ niedostatecznej swiadomosci o mozliwosciach, jakie stwarza
posiadanie dobrze zorganizowanego przedstawicielstwa regio-
nalnego w Brukseli;

¢ niedostatecznych srodkow finansowych przeznaczanych na te-
go typu dziatalnos¢;

2 Por. Biura Regionalne w Brukseli. Dokument opracowany przez State Przedstawicielstwo

RP przy Unii Europejskie;.

¥ Na podstawie ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa oraz usta-
wy z dnia 15 czerwca 2000 r. 0 zasadach przystepowania jednostek samorzadu terytorial-
nego do miedzynarodowych zrzeszen spotecznosci lokalnych i regionalnych.
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¢ braku jasno okreslonej wizji dziatalnosci lobbingowej;

¢ zbyt matej liczby doswiadczonych pracownikow i ich duzej ro-

tacji.

W rezultacie polskie biura w duzej mierze koncentruja sie na dzia-
talnosci promocyjnej i ukazywaniu waloréw turystyczno-kulturowych swo-
ich regionéw. Poza tym maja one niewielka site przebicia, jesli chodzi o po-
dejmowanie wtasnych inicjatyw. Dzi¢ki aktywnosci prezniej dziatajacych
przedstawicielstw sa one wciggane do wspoéltpracy, na przyklad w sieciach
tematycznych. Przyktadami sa sieci regioné6w zmagajacych si¢ z problema-
mi demograficznymi i realizacja projektu DART czy regionéw okolomiej-
skich PURPLE i zaangazowanie w pozyskiwanie funduszy pozastruktural-
nych w ramach INTERREG i VII Programu Ramowego.* Poza tym przed-
stawiciele regionow czesto korzystaja z kanatow kontaktowych miast i re-
gionow blizniaczych. Polskie wladze samorzadowe naleza réwniez do eu-
ropejskich organizacji samorzadowych, takich jak Council of European Mu-
nicipalities and Regions (CEMR), Eurocities czy Assemble of European Regions
(AER), dzieki czemu réwniez w sposob posredni sa reprezentowane w Unii
Europejskie;.

2. Obszary wspolpracy

Formalne aspekty wspolpracy Statego Przedstawicielstwa z przed-
stawicielstwami regionalnymi dotycza gtownie Wydziatu Polityki Regional-
nej i Spdjnosci, ktorego kompetencje zostaly okreslone w Regulaminie
wewnetrznym. Zgodnie z nim zadaniem Wydziatu jest wspotpraca z Komi-
tetem Regionow, z przedstawicielami regionéw polskich w Brukseli, przedstawi-
cielami regionow paristw cztonkowskich oraz organizacjami i stowarzyszeniami
je zrzeszajacymi, a takze euroregionami, monitorowanie partnerstwa miedzyre-
gionalnego.® Z racji zakresu tematycznego (fundusze strukturalne, polityka
spojnosci, rozwoj regionalny) Wydziat Polityki Regionalnej i Spéjnosci jest
jedna z gtownych komorek Statego Przedstawicielstwa wspotpracujaca
z przedstawicielstwami regionéw w zakresie polityki regionalnej Unii Eu-
ropejskiej.

Oprocz tego gros wspotpracy opiera si¢ na inicjatywach podejmo-
wanych przez Stale Przedstawicielstwo oraz partneréow Biur Regionalnych.
Jednym z elementéw wspotpracy sa odbywajace sie raz na kwartat spotka-

* Informacje uzyskane podczas wizyty studyjnej w Biurze Regionalnym Wojewddztwa

Mazowieckiego w Brukseli, 27 listopada 2008 roku.
®  Wewnetrzny regulamin organizacyjny Stalego Przedstawicielstwa Rzeczypospolitej Pol-
skiej przy Unii Europejskiej w Brukseli, dz. cyt.
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nia pracownikéw Statego Przedstawicielstwa z pracownikami biur regio-
nalnych. Ponadto pracownicy Stalego Przedstawicielstwa udzielaja doraz-
nej pomocy. Polega ona zazwyczaj na doradztwie merytorycznym, przeka-
zywaniu informacji na temat prac legislacyjnych prowadzonych przez in-
stytucje Unii Europejskiej, inicjatyw unijnych, a takze wymianie przydat-
nych kontaktow. W tym celu Przedstawicielstwo prowadzi baze¢ danych
Polakoéw, pracujacych w instytucjach unijnych, ktéra udostepnia na po-
trzeby biur regionalnych. Ponadto posredniczy w organizowaniu spotkan
przedstawicieli regionéow z pracownikami poszczegdlnych Dyrekcji. Ze
wzgledow logistycznych przyjmuje rowniez delegacje samorzadowcow
przyjezdzajacych do Brukseli (w tym delegacje polskie do Komitetu Re-
gionow). Ambasador podejmuje rowniez marszatkow wojewodztw, odwie-
dzajacych Bruksele (na przyktad podczas wyjazdowego Konwentu Mar-
szatkow). Przedstawicielstwo stara si¢ rowniez prowadzi¢ dziatalnos¢ lob-
bingowa w imieniu regionéw, czego przyktadem jest sprawa polskich
stoczni czy redukcji emisji dwutlenku wegla, regiony bowiem staraja sie
forsowac dodatkowo swoje interesy.

Dobitnym przykladem wspotpracy Stalego Przedstawicielstwa
z przedstawicielami regionow byto zaangazowanie obu stron w negocjacje
dotyczace regionalnych programéw operacyjnych. Pracownicy Przedstawi-
cielstwa prowadzili rozmowy z przedstawicielami pozostatych panstw czton-
kowskich w celu ustalenia mandatu negocjacyjnego z Komisja Europejska.
Przedstawicielstwo organizowalo réwniez wizyty studyjne urzednikow
Urzedow Marszatkowskich, odpowiedzialnych za wdrazanie regionalnych
programow operacyjnych oraz inicjowalo spotkania z partnerami, takimi
jak Dyrekcja do spraw Polityki Regionalnej, Dyrekcja do spraw Konkuren-
cyjnosci czy spotkania z audytorami. Oprocz tego inicjowano wizyty stu-
dyjne pracownikéw Urzedéw Marszatkowskich, bedacych instytucjami cer-
tyfikujacymi - organizowano spotkania kontroleréw i audytoréw z przed-
stawicielami Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego. Ponadto Wydziat
Polityki Regionalnej i Spojnosci zajmuje si¢ koordynacja wspotpracy admi-
nistracji polskiej z Biurem Wymiany Informacji na temat Pomocy Technicz-
nej KE (Technical Assistance and Information Exchange Instrument, TAIEX).

Kolejna ilustracja wspotpracy jest Strategia Unii Europejskiej na
rzecz regionu Morza Batltyckiego - program, ktérego zalozeniem jest roz-
woj wspotpracy miedzy panstwami battyckimi (w tym z Rosja) w nastepu-
jacych dziedzinach:

¢ poprawienie stanu srodowiska naturalnego w regionie;

¢ wspieranie rozwoju regionu Morza Baltyckiego i dazenie do
stworzenia bardziej prosperujacego regionu;
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¢ rozwoj przedsiebiorczosci i innowacyjnosci,

+ zwiekszenie dostepnosci i atrakeyjnosci regionu dla mieszkan-
cow, miedzy innymi poprzez rozwdj transportu;

¢ badania i rozwoj;
¢ poprawa stanu bezpieczenstwa w regionie.

Prace nad projektem sa prowadzone przez Komisje Europejska od
grudnia 2007 roku i maja by¢ zakonczone w 2009 roku podczas Prezy-
dencji szwedzkiej ogloszeniem wielostopniowego Planu dziatania.® Zaan-
gazowaly sie w nie i panstwa cztonkowskie, i regiony, czego wyrazem jest
chocby stanowisko Konwentu Marszatkow, przyjete w czerwcu 2008 ro-
ku. Obecnie marszatkowie wojewodztw sa konsultowani w sprawie Planu
dziatan i moga zgtaszac¢ wlasne propozycje, a 19 grudnia 2009 roku przyj-
ma wspolne stanowisko. State Przedstawicielstwo nadzoruje przebieg prac
nad Strategia w Dyrekcji Generalnej do spraw Rozwoju Regionalnego i in-
nych instytucjach unijnych.

State Przedstawicielstwo zapewnito rowniez udziat regionow w Eu-
ropejskiej Sieci Obserwacyjnej Rozwoju Terytorialnego i Spojnosci Teryto-
rialnej (European Spatial Planning Observation Network, ESPON’). Jest to
program badawczy dotyczacy rozwoju przestrzennego, zwiagzany z fundu-
szami strukturalnymi UE. Jego celem jest systematyczne zapewnianie poli-
tykom i praktykom na poziomie wspolnotowym, krajowym oraz regional-
nym wiedzy na temat trendow w rozwoju terytorialnym Europy oraz wply-
wu wdrazanych polityk na regiony i obszary europejskie. Wiedza ta, wy-
kraczajaca poza standardowe, tradycyjne analizy sporzadzane przez Ko-
misje Europejska, ma wspiera¢ formutowanie i realizowanie zadan strate-
gicznych.

Inny przyktad to promowanie Wroctawia jako kandydata do orga-
nizacji EXPO w 2012 roku. Polegato ono gtéwnie na kontaktach z przed-
stawicielami wladz Wroctawia i Regionalnego Biura Wojewodztwa Dolno-
slaskiego w Brukseli. Przedstawicielstwo wspotpracuje rowniez z regiona-
mi w zakresie organizacji imprez kulturalno-promocyjnych. Jedna z nich
jest wystawa pt. Polska pieknieje, wspotorganizowana przez Ministerstwo
Rozwoju Regionalnego, State Przedstawicielstwo i Urzedy Marszatkow-
skie. Pracownicy Przedstawicielstwa angazuja si¢ takze w inicjatywy niefor-
malne, takie jak tworzenie klubow regionalnych.

¢ Na podstawie prezentacji multimedialnej pani Ann Kerstin Myleus, pracownika Komis-

ji Europejskiej, Dyrekcji Generalnej ds. Rozwoju Regionalnego.
" Zob. www.espon.pl.
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Na uwage zasluguje rowniez wspotpraca Statego Przedstawiciel-
stwa z polska delegacja do Komitetu Regionow. Jego cztonkowie, zgodnie
z artykutem 263 Traktatu ustanawiajacego Wspodlnote Europejska, sa
przedstawicielami regionalnych i lokalnych samorzadéw Unii Europej-
skiej. Glownym zadaniem Komitetu Regionéw jest udziat w procesie decy-
zyjnym Unii w celu reprezentowania i obrony intereséw samorzadow tery-
torialnych za pomoca opinii kierowanych do Komisji Europejskiej, Rady
Unii Europejskiej i Parlamentu Europejskiego.? Delegaci sa wybierani przez
zwiazki samorzadow terytorialnych i opiniowani przez Komisje Wspoélna
Rzadu i Samorzadu Terytorialnego oraz Komisje Sejmowa do spraw Unii
Europejskiej.® W Komitecie dziataja delegacje krajowe, ktore sktadaja sie
z przedstawicieli danego panstwa cztonkowskiego. Stale Przedstawicielstwo
wspomaga merytorycznie polska delegacje poprzez przygotowywanie in-
formacji na temat polityki regionalnej Unii Europejskiej, wsparcie eksper-
tow oraz wspotprace z koordynatorem polskiej delegacji. Pracownik State-
go Przedstawicielstwa uczestniczy w spotkaniach polskiej delegacji, pod-
czas ktorych sa uzgadniane opinie na temat dokumentéw Komitetu, oraz
bierze udzial w Zgromadzeniu Parlamentarnym Komitetu Regionoéw bez
prawa gtosu.

Komitet Regionéw utworzyt sie¢ monitorujaca stosowanie zasady
pomocniczosci. Dziata w niej 87 partneréw: parlamenty i zgromadzenia
regionalne, samorzady i rzady regionalne, duze miasta i Sredniej wielkosci
gminy, stowarzyszenia wtadz lokalnych i regionalnych oraz delegacje do
Komitetu Regionu, a takze ekspert Stalego Przedstawicielstwa.

3. Konkluzje i rekomendacje

Wigkszosé¢ obszarow wspotpracy Statego Przedstawicielstwa z biu-
rami regionalnymi nie jest okreslona przepisami prawa, ale wynika przede
wszystkim z praktyki. Poniewaz Biura Regionalne wciaz nie maja wystar-
czajacego potencjatu, aby w dostatecznym stopniu realizowa¢ swoje zada-
nia, State Przedstawicielstwo jest ich naturalnym partnerem, ktéry wspo-
maga ich dziatalnos¢. Oprocz tego Biura wspotpracuja takze z regionami
partnerskimi, szczegdlnie z krajow ,pietnastki”, ktére jako bardziej doswiad-
czone i lepiej zorganizowane staja si¢ liderami w wielu wspdlnych projek-
tach o charakterze miedzyregionalnym. Problemem natomiast jest niedos-
tateczna kooperacja polskich przedstawicielstw regionalnych. Jak wskazu-

8 Por. Przewodnik dla cztonkow Komitetu Regionéw, wyd. Komitet Regionow, 2008.

Na podstawie ustawy z dnia 6 maja 2005 r. o Komisji Wspolnej Rzadu i Samorzadu te-
rytorialnego oraz o przedstawicielach Rzeczypospolitej Polskiej w Komitecie Regionow Unii
Europejskiej (Dz. U. 2005, nr 90, poz. 759).

9
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ja eksperci, wynika to przede wszystkim z rywalizacji politycznej miedzy
zarzadami poszczegoélnych wojewodztw. Przyktadem tego moze by¢ fiasko
projektu utworzenia wspoélnej siedziby polskich Biur Regionalnych z po-
moca Statego Przedstawicielstwa. Wiele wspolnych przedsiewzie¢, w ktore
zaangazowane sa polskie instytucje, musi by¢ koordynowane przez Stale
Przedstawicielstwo lub Ambasade RP w Brukseli.l?

Jesli chodzi o Przedstawicielstwo, przeszkode w utrzymywaniu je-
go plynnej wspoltpracy z regionami stanowia braki kadrowe. Mimo ze za-
trudnia ono okoto 80 pracownikéw merytorycznych, zakres ich zadan
i aktywnosci sprawia, ze nie jest to dostateczna liczba. Sam Wydziat Polity-
ki Regionalnej i Spéjnosci liczy tylko trzech pracownikow, co stanowi zbyt
skromny zespol, jak na potrzeby. Dodatkowo pracownicy bardzo czesto
wykonuja swoja prace nie w siedzibie Przedstawicielstwa, ale w budyn-
kach instytucji unijnych, gdzie biora udziat w grupach roboczych, spotka-
niach, debatach, forach konsultacyjnych itd. Z uwagi na to kontakt z nimi
jest w pewnym stopniu utrudniony. Problem brakéw kadrowych ma po-
wazny wymiar w kontekscie unijnej Prezydencji, ktora Polska bedzie spra-
wowac¢ w drugim potroczu 2011 roku. Rozwiazaniem tej sytuacji ma by¢
nowa siedziba i co za tym idzie mozliwos¢ zatrudnienia dodatkowych osob.
Docelowo podczas Prezydencji Przedstawicielstwo ma liczy¢ okoto 250
pracownikéw. Powinna réwniez zosta¢ zwiekszona obsada Biur Regional-
nych, jako ze podczas Prezydencji beda one rowniez odgrywac¢ znaczaca
role, chocby poprzez wspotorganizowanie z wladzami swoich regionow
wyjazdowych spotkan grup roboczych lub szeregu imprez promocyjnych,
ktore zawsze towarzysza sprawowanej Prezydencji. Ponadto Biura powin-
ny sie wlaczy¢ w opracowanie programu polskiej Prezydencji Unii Europej-
skiej, jako ze bedzie si¢ z nia wiazac¢ wiele wydarzen zarowno w kraju, jak
i w Brukseli.

W celu dalszego rozwijania i usprawniania wspotpracy miedzy Sta-
tym Przedstawicielstwem a biurami regionalnymi potrzebne sa nastepuja-
ce posuniecia:

¢ zwigkszenie zatrudnienia w Biurach wykwalifikowanych pra-

cownikéw;

¢ zatrudnienie dodatkowych oséb w Stalym Przedstawicielstwie

odpowiedzialnych za koordynacje tej wspotpracy;,

¢ czesciowe sformalizowanie dotychczasowych kanatow wspot-

pracy, tak aby w przypadku zmian kadrowych wszelkie niefor-
malne kontakty i wypracowane praktyki nie zanikaty;

0 Na podstawie rozméw z pracownikami Wydziatu Polityki Regionalnej i Spojnosci Sta-

tego Przedstawicielstwa RP przy Unii Europejskiej.
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¢ podniesienie rangi polskich biur poprzez zaangazowanie ich
w dziatalnos¢ lobbingowa, zabieganie o lepszy dostep do in-
formacji, pozyskiwanie funduszy pozastrukturalnych (takich
jak LIFE+ czy INTERREG), podejmowanie szerszej wspotpra-
cy z innymi regionalnymi, wigksze zaangazowanie w sieciach
tematycznych, a w przysztosci takze przewodzenie im;

¢ wspolne zaangazowanie w przygotowanie przebiegu polskiej
Prezydencji w 2011 roku;

¢ lepsza promocja Biur Regionalnych (nie wszystkie z nich maja
strony internetowe) i rzetelne informowanie na temat ich dzia-
talnosci, tak aby zwigkszy¢ swiadomosc potrzeby ich rozwoju;

¢ rozwijanie wspotpracy w ramach obstugi polskiej delegacji do
Komitetu Regionéw i zaangazowanie w dalszy rozwoj tej in-
stytucji't

¢ przyciaganie jak najwiekszej liczby inwestycji o charakterze in-
nowacyjnym oraz zachecanie partnerow do nawiazywania
wspotpracy w dziedzinie badan i rozwoju, zaangazowanie w te
wspolprace zar6wno Przedstawicielstwa, jak i Biur Regionalnych.

Rozwdj wspolpracy miedzy Statym Przedstawicielstwem a Biurami
Regionalnymi powinien by¢ wspierany przez administracje rzadowa, od-
powiedzialna za polityke integracyjna Polski z Unig Europejska, a wiec Mi-
nisterstwo Spraw Zagranicznych i Urzad Komitetu Integracji Europejskiej,
a takze przez administracje samorzadowa odpowiedzialna za polityke re-
gionalna, czyli Urzedy Marszatkowskie. Sprawne reprezentowanie intere-
sow Polski i jej regionéw na arenie europejskiej jest niezbednym warun-
kiem umacniania pozycji naszego kraju w Unii oraz stwarza szanse na
zwiekszenie korzysci ptynacych z cztonkostwa we Wspolnocie. Mozliwos-
ci takie daje miedzy innymi posiadanie dobrze funkcjonujacych struktur
organizacyjnych usytuowanych bezposrednio przy instytucjach i organach
Unii Europejskiej i majacych do nich jak najlepszy dostep. Role te petnia
wilasnie przedstawicielstwa usytuowane w Brukseli. Stad tez istotne jest
wzmacnianie tych instytucji w kontekscie zblizajacej si¢ polskiej Prezy-
dencji Unii Europejskiej w 2011 roku.

W przypadku wejscia w zycie Traktatu Lizbonskiego Komitet Regionow uzyska miedzy

innymi prawo do wnoszenia skarg do ETS.
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Wspotpraca rzadu federalnego
z administracja krajow zwiazkowych
w sferze polityki zagranicznej ze szczegélnym
uwzglednieniem polityki europejskiej RFN

Agata Duda

1. Podstawy prawne i zasady wspotpracy rzadu federalnego
z administracja krajow zwiazkowych

Porzadek prawny Republiki Federalnej Niemiec reguluje Ustawa
Zasadnicza z 8 maja 1949 roku. Jedna z nienaruszalnych zasad Ustawy jest
federalizm,* ktory determinuje ksztatt systemu politycznego REN oraz im-
plikuje podziat kompetencji miedzy federacje i jej czesci sktadowe - 16 kra-
jow zwiazkowych (landéw). Gwarantuje on landom autonomie wobec wia-
dzy centralnej i samodzielnos¢ finansowa oraz przyznaje kompetencje
w zakresie ustawodawstwa,” pozostawiajac rzadowi federalnemu te zada-
nia, ktorych realizacja na nizszym szczeblu bytaby utrudniona.

Zasada ta ma dluga tradycje, siegajaca konstytucji z 1871 roku. Jej
zmodyfikowana postac przewidywata konstytucja weimarska z 1919 roku.

! Artykut 20 Ustawy Zasadniczej mowi, iz Niemey sa ,demokratycznym i socjalnym pan-
stwem zwiazkowym”. Dodatkowo artykut 79 pkt 3 postanawia, ze zmiana Ustawy Zasad-
niczej w kwestiach dotyczacych istnienia federacji jest niedopuszczalna.

2 U. Munch, Bundesstaatliche Verfassungsprinzipien seit 1949, ,Informationen zur Politi-
schen Bildung” - Foderalismus in Deutschland, 2008, z. 298, s. 19-20.
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Odstapiono od niej w okresie narodowego socjalizmu, a powrécono w
1949 roku.?

Kraje zwiazkowe charakteryzuja silna pozycja i wysoki stopien au-
tonomii. Uchwalaja one swoje konstytucje, ustanawiaja demokratyczne in-
stytucje, takie jak rzad, parlament i sad*, co ma im umozliwi¢ wykonywa-
nie przypisanych zadan panstwowych.®

W celu unikniecia sporéw miedzy federacja a krajami zwiazkowy-
mi podzial kompetencji miedzy nimi okresla konstytucja. W niektorych
dziedzinach wylaczne kompetencje ustawodawcze naleza do wtadzy cen-
tralnej, w innych do zwiazkowej. Do wytacznych kompetencji federacji na-
leza sprawy zagraniczne i obrona, a do kompetencji krajow zwiagzkowych
te zwiazane z edukacja i kultura.®

Rzad federalny i rzady krajow zwiazkowych wspotpracuja w duzej
mierze na forum wyzszej izby parlamentu - Bundesratu, w ktérym zasia-
daja przedstawiciele rzadéw landow. To tu kraje zwiazkowe moga wspot-
pracowac z wtadza centralna w kwestiach ustawodawstwa i polityki rzadu
czy tez mie¢ wptyw na polityke europejska. Warto podkresli¢, ze stopien
wspotdziatania obu stron jest czesto wyzszy, niz wymaga tego prawo.’

Dla ulatwienia kontaktow z rzadem federalnym oraz skuteczniej-
szego reprezentowania interesow krajow zwiazkowych powstato wiele in-
stytucji o zasiegu ogdlnokrajowym, ktérych zadaniem jest wspotpraca
z wladza centralna w wybranej dziedzinie.® Przykltadem moze by¢ Stata Kon-
ferencja Ministrow Kultury Krajow Zwiazkowych (Die Stindige Konferenz
der Kultusminister der Lander in der Bundesrepublik Deutschland - Kultus-
ministerkonferenz),’ powstata w 1948 roku. Jej postanowienia, cho¢ nie ma-
ja mocy wiazacej, stanowia wazna wskazowke dla rzadu przy podejmowa-
niu konkretnych decyzji z obszaru kompetencyjnej wtasciwosci Konferen-
cji, a wiec w kwestiach edukacji i kultury. Kolejny przyktad moze stanowi¢
dziatajaca do 2007 roku Komisja Federacji i Krajow Zwiazkowych do spraw
Planowania Nauki (Bund-Ldnder - Komission fiir Bildungsplanung)', a obec-

® R Bieber, Fideralismus in Europa, w: Die Europdische Union. Politisches System und Poli-

tikbereiche, red. W. Weidenfeld, Bonn 2004, s. 127.

*  U. Munch, Charakteristika des Foderalismus, ,,Informationen zur Politischen Bildung”
- Foderalismus in Deutschland, dz. cyt., s. 5.

Zgodnie z postanowieniami artykutu 20 Ustawy Zasadniczej.

Sprawe reguluje artykut 30 Ustawy Zasadniczej, a konkretyzuje artykut 70.

Por. U. Miinch, Charakteristika des Foderalismus, art. cyt., s. 9.

Pierwsze takie instytucje (na przyktad Rada Gospodarcza) powstaty juz w 1947 roku
i obejmowaly swym zasiegiem zachodnie strefy okupacyjne.

®  Zob. Die Standige Konferenz der Kultusminister der Lander in der Bundesrepublik Deutsch-
land - Kultusministerkonferenz, www.kmk.org/index1.shtml.

0 Komisja powstata na podstawie artykutu 91b Ustawy Zasadniczej mowiacego, ze wla-

6
7
8
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nie jej kontynuatorka: Wspolna Konferencja Naukowa Federacji i Krajow
Zwiagzkowych (Gemeinsame Wissenschaftskonferenz von Bund und Landern).

Federalizm wymusza na wtadzach centralnych i krajach zwiazko-
wych Scista wspotprace, od ktorej przebiegu zalezy miedzy innymi powo-
dzenie i efektywnos¢ dzialan wiadzy centralnej, jak tez krajow zwiazko-
wych. Dla jej ulatwienia wszystkie kraje zwiazkowe maja swoje przedsta-
wicielstwa w Berlinie, dbaja przy tym o swa obecnos$¢ w zyciu politycznym,
kulturalnym i ekonomicznym w stolicy oraz nawiazuja kontakty z organa-
mi administracji centralnej."* Dodatkowo, zgodnie z regulaminem rzadu,
cztonkowie rzadow krajow zwiazkowych sa zapraszani kilka razy w roku
na spotkania z kanclerzem i ministrami.

2. Wspotpraca rzadu federalnego i krajow zwiazkowych
w obszarze polityki zagranicznej RFN

Zgodnie z artykutem 32 Ustawy Zasadniczej polityka zagraniczna
nalezy do kompetencji rzadu federalnego. Ustawa o stuzbie zagranicznej*
stanowi, ze w imieniu rzadu sprawami stosunkéw zagranicznych RFN
z innymi panstwami i organizacjami miedzynarodowymi zajmuje sie stuz-
ba zagraniczna, w ktorej sktad wchodza Ministerstwo Spraw Zagranicznych
1jego misje zagraniczne.

Mimo to sprawy zagraniczne sa niejednokrotnie przedmiotem uz-
godnien witadzy centralnej i wladzy krajow zwiazkowych, Ministerstwa
Spraw Zagranicznych z przedstawicielami rzadow krajow zwiazkowych lub
gremioéw skupiajacych przedstawicieli wszystkich 16 czesci federacji. W sa-
mej Ustawie Zasadniczej”® mozna przeczytac, iz wszelkie decyzje dotycza-
ce krajow zwiazkowych nalezy z nimi konsultowac. Ponadto kraje zwiaz-
kowe moga, za zgoda rzadu federalnego, zawiera¢ umowy miedzynarodo-
we z innymi panstwami dotyczace kwestii, w ktorych posiadaja wytaczne
kompetencje ustawodawcze.

Warto tez zauwazyc, ze rola krajow zwiazkowych w polityce za-

granicznej caly czas wzrasta. Jednoczesnie pojawiaja sie kontrowersje i spo-
ry kompetencyjne miedzy dwoma poziomami administracji niemieckiej.

dze federalne i kraje zwigzkowe moga na podstawie porozumien wspoétdziata¢ w kwestiach
dotyczacych edukacji i badan.

1 U. Manch, Politikverflechtung im kooperativen Foederalismus, ,Informationen zur Politi-
schen Bildung” - Fderalismus in Deutschland, dz. cyt., s. 45.

2 Ustawa o stuzbie zagranicznej z 30 sierpnia 1990 roku (BGBI 11990, s. 1842).

B Artykut 32 ust. 2 Ustawy Zasadniczej.

| 186



Acata Dupa

Robocze formy wspoélpracy

Znaczna cze$¢ polityki rzadu jest konsultowana w trakcie wielu
spotkan z przedstawicielami krajow zwiazkowych. Proces konsultacji za-
czyna sie w Ministerstwie Spraw Zagranicznych. W nastepnym etapie do
dyskusji zapraszani sa przedstawiciele innych ministerstw oraz krajow
zwigzkowych. Spotkania te maja charakter roboczy, stanowia jednak waz-
ny element wypracowania stanowiska wobec jakiego$ zagadnienia polityki
zagranicznej, przy czym decydujacy glos nalezy do Ministerstwa Spraw Za-
granicznych. I tak na przyktad MSZ, uzgadniajac stanowisko wobec dekla-
racji Organizacji Bezpieczenstwa i Wspotpracy w Europie dotyczacej po-
lepszenia dostepu do edukacji ludnosci romskiej i cyganskiej™, konsul-
towalo sie za posrednictwem Ministerstwa Spraw Wewnetrznych z refe-
rentami Statej Konferencji Ministrow do spraw Kultury. Miato ono bo-
wiem na uwadze fakt, ze miedzynarodowe zobowiazanie dotyczy edukacj,
w ktorym to obszarze kompetencyjnie wlasciwi sa przedstawiciele krajow
zwiazkowych.

Formy wspolpracy w kwestiach dotyczacych UE

Bardziej sformalizowana forme niz wyzej wymienione nieformalne
konsultacje Ministerstwa z wladzami krajow zwigzkowych przybiera wspot-
praca w kwestiach zwiazanych z Unia Europejska. Nalezy podkreslic, ze
kraje zwiazkowe w tej dziedzinie polityki zagranicznej sa niezwykle aktyw-
ne. Ich rola wzrosta w 1992 roku, kiedy to przyjeto tzw. artykut europejski
Ustawy Zasadniczej®™, mowiacy o tym, ze rzad winien informowac¢ Bundes-
tag i Bundesrat o decyzjach dotyczacych UE. Zgodnie z tym artykutem kra-
je zwiazkowe moga ponadto wspotksztattowac stanowisko federacji, gdy
sprawy na gruncie wewnatrzniemieckim dotycza ich kompetencji ustawo-
dawczych lub gdy beda wywieraly dla nich skutki. Gdy sprawy znajduja
sie w ich wytacznych kompetencjach, negocjacje w instytucjach UE prowa-
dzi reprezentant krajow zwiazkowych wybrany przez Bundesrat.

Rola krajow zwiazkowych w niemieckiej polityce europejskiej zna-
czaco wzrosta. Reguluje ja Ustawa o wspotpracy federacji i krajow zwigz-
kowych w sprawach Unii Europejskiej’®, a takze Porozumienie miedzy rza-

Y Draft Decision on Enhancing OSCE Efforts to Implement the Action Plan in Improving the

Situation of Roma and Sinti within the OSCE Area, Materiat wewnetrzny MSZ REN.

15 Artykut 23 Ustawy Zasadnicze;j.

Gesetz iiber die Zusammenarbeit von Bund und Ldnder in Angelegenheiten der Europdischen
Union z 12 marca 1993 roku (BGB1.1,s. 2098).
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dem federalnym a krajami zwiazkowymi o wspotpracy w sprawach doty-
czacych Unii Europejskiej.!’

Do wspotpracy obu administracji dochodzi gtéwnie na forum
Bundesratu, w ktorym zasiadaja przedstawiciele wladzy krajow zwiazko-
wych®®. Zgodnie z Ustawa o wspotpracy federacji i krajow zwiazkowych
w sprawach Unii Europejskiej Bundesrat jest informowany przez niemiec-
ki rzad o wszystkich istotnych z punktu widzenia krajow zwiazkowych
wydarzeniach w Unii Europejskiej. Ministerstwo Spraw Zagranicznych
przekazuje mu wigc wszelkiego rodzaju dokumenty, raporty, projekty ak-
tow prawnych dotyczace danej tematyki, a takze informuje o wszystkich
zwigzanych z nimi wydarzeniach i dzialaniach podejmowanych przez na
przyktad State Przedstawicielstwo RFN przy UE w Brukseli. W sprawach
wyjatkowo istotnych® zgodnie z artykutem 52 Ustawy Zasadniczej odby-
wa sie to podczas posiedzenia Komisji do spraw UE (Europakammer).° Po
wystuchaniu i otrzymaniu wyzej wymienionych informacji Bundesrat zwy-
kle zajmuje stanowisko. W zaleznosci od tego, czy sprawa dotyczy wyla-
cznych kompetencji ustawodawczych federacji, czy krajow zwiazkowych,
moze ono by¢ dla rzadu opiniodawcze lub decydujace.?

Nalezy tu doda¢, ze w sprawach nalezacych do kompetencji kra-
jow zwiazkowych w posiedzeniach rzadu uczestniczy ich przedstawiciel,
ktory moze tez bra¢ udzial w wewnetrznych spotkaniach w Ministerstwie
Spraw Zagranicznych.

Bundesrat wspiera tez obserwator krajow zwiazkowych?, ktory
dziata w Brukseli, reprezentuje wszystkie landy i dba o to, by ich interesy
byly uwzgledniane w unijnych negocjacjach. Informuje on kraje zwiazko-
we o wszelkich waznych decyzjach oraz bierze udzial w posiedzeniach
Rady Unii Europejskiej. W ten sposob kraje zwiazkowe maja mozliwosc
bezposredniej kontroli, czy podejmowane przez rzad federalny decyzje
i zobowiazania pozostaja w zgodzie z wypracowanym na poziomie krajo-

Y Vereinbarung zwischen der Bundesregierung und den Regierungen der Lander tiber die Zu-

sammenarbeit in Angelegenheiten der Europdischen Union z 29 pazdziernika 1993 roku (Bundes-
anzeiger nr 226 z 2 grudnia 1993 roku, s. 10425).

% Artykut 51 ust. 1 Ustawy Zasadniczej.

Bundesrat podejmuje decyzje podczas jawnych posiedzen, ktore odbywaja si¢ do 12 ra-
zy w roku. Jesli decyzje nalezy podjac szybko lub w sposéb tajny, odbywa sie to podczas
posiedzent Komisji ds. UE. Tryb jej pracy okresla Regulamin Bundesratu (Geschiftsord-
nung des Bundesrates) z 26 listopada 1993 roku (BGB, 1, s. 2007).

2 Mitwirkung der Bundesldnder in Angelegenheiten der EU, www.auswaertiges-amt.de.
Decydujace stanowisko oznacza, ze w sytuacji braku zgodnosci miedzy rzadem federal-
nym a Bundesratem nalezy przyjac¢ stanowisko Bundesratu.

2 U. Munch, Die Europafchigkeit der deutschen Linder nach der Foederalismusreform, ,,In-
formationen zur Politischen Bildung” - Féderalismus in Deutschland, dz. cyt., s. 56.
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wym kompromisem. Monitoruja tez poczynania rzadu w kwestiach znaj-
dujacych sie poza ich wylacznymi kompetencjami ustawodawczymi. Ob-
serwator wspotpracuje ze Stalym Przedstawicielstwem przy UE, a takze
biurami krajow zwiazkowych w Brukseli®®. Gdy obrady unijne dotycza zas
kwestii znajdujacych sie w obrebie wytacznych kompetencji ustawodaw-
czych krajow zwiazkowych, przewodnictwo delegacji niemieckiej przejmu-
je przedstawiciel krajow zwiazkowych.

Wazna role w polityce europejskiej krajow zwiazkowych odgrywa-
ja takze ich biura informacyjne, mieszczace sie¢ w Brukseli. Przekazuja one
rzadom landéw informacje o najwazniejszych wydarzeniach dotyczacych
polityk europejskich, a takze doradzaja niemieckim podmiotom gospodar-
czym w kontaktach z UE oraz wspdtpracuja z obserwatorem krajow zwiaz-
kowych i Statym Przedstawicielstwem przy UE#, przy czym to ostatnie
winno merytorycznie wspiera¢ biura krajow zwiazkowych w ich poczyna-
niach.

Biura uzupehiaja funkcje niemieckich placoéwek dyplomatycznych,
cho¢ zgodnie z ustawa regulujaca wspoltprace federacji i krajow zwiazko-
wych nie maja one statusu przedstawicielstw dyplomatycznych. Kwestia
nazewnictwa jest obecnie przedmiotem sporu miedzy MSZ a rzadami kra-
jow zwiazkowych. Ministerstwo stoi na stanowisku, ze sa to tylko biura
informacyjne krajow zwiazkowych w Brukseli, podczas gdy rzady krajow
zwiazkowych utrzymuja, ze w Brukseli funkcjonuja ich zagraniczne przed-
stawicielstwa.

Na koniec warto zaznaczy¢, ze forum wspétpracy i wymiany infor-
macji stanowia takze ogélnokrajowe gremia, ktorych zadaniem jest repre-
zentowanie interesow krajow zwiazkowych. W przypadku polityki euro-
pejskiej jest to Konferencja Ministrow Krajow Zwiazkowych do spraw Eu-
ropy (Europaministerkonferenz der Linder). Na jej posiedzeniach kraje zwiaz-
kowe uzgadniaja stanowisko w sprawach UE, ktdre nastepnie jest prezen-
towane rzadowi federalnemu.?®

3. Wnioski i rekomendacje

Wspotpraca wladz krajow zwiazkowych z rzadem federalnym
w obszarze polityki zagranicznej jest wigksza, niz mozna by przypuszczac

2 Landerbeobachter, www.laenderbeobachter.de.

U. Minch, Die Europafihigkeit der deutschen Linder nach der Foederalismusreform, art.
cyt., s. 55.

% Europaministerkonferenz der Linder, www.europaminister.de/de/europaminister/auf-
gaben.
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po zapoznaniu sie z artykutem 32 Ustawy Zasadniczej. Jest tez niezwykle
wazna z punktu widzenia skutecznej realizacji interesow Niemiec. Analiza
szerokiego spektrum jej form, od nieformalnych konsultacji przez infor-
mowanie i stuzbowe przekazywanie dokumentéow po bezposrednia kon-
trole obserwatora, wykazata istnienie zar6wno probleméw, jak i mocnych
stron przyjetych w Niemczech rozwiazan. Oto najwazniejsze z nich:

Wysoki poziom demokratyzacji

U podstaw zasady federalizmu lezy miedzy innymi chec¢ ksztatto-
wania polityki panstwa w sposob jak najblizszy obywatelom. Udziat kra-
jow zwiazkowych w kreowaniu polityki zagranicznej, w szczegélnosci po-
lityki europejskiej, potwierdza skutecznosc¢ i zywotnos¢ zasady federaliz-
mu w Niemczech. Uczestnictwo ich przedstawicieli w obradach rzadu fe-
deralnego poswieconych polityce europejskiej, a takze w negocjacjach
w Brukseli czyni proces ksztaltowania stosunkéw zagranicznych wysoce
demokratycznym, jednoczesnie stanowi realizacje jednej z gtownych zasad
UE - zasady subsydiarnosci.

Rekomendacja: Przyjete praktyki angazowania wiadz 16 czesci
sktadowych niemieckiej federacji w polityke rzadu centralnego zgadzaja
sie z zalozeniami federalizmu. Stad ich ocena moze by¢ tylko pozytywna.
Nalezy przyktadac specjalna uwage do tego, by konsultacje nie staly sie
zbyt czeste i dtugotrwate, co mogloby mie¢ ujemny wptyw na polityke za-
graniczna rzadu federalnego.

Problemy kompetencyjne

Zgodnie z Ustawa Zasadnicza za polityke zagraniczng Niemiec od-
powiada rzad, a w jego imieniu minister spraw zagranicznych. Jednak
w efekcie dtugoletniego obowiazywania zasady federalizmu we wszystkich
dziedzinach zycia politycznego coraz czesciej Ministerstwo wspotpracuje
z przedstawicielami rzadow federalnych. Z jednej strony gwarantuje to
wiekszy udzial spotecznosci w tworzeniu polityki zagranicznej Niemiec,
z drugiej - wzrastajaca rola krajow zwiazkowych rodzi coraz to nowe
spory kompetencyjne. Ciagle nierozwiazany pozostaje na przyklad spor
o status biur informacyjnych krajow zwiazkowych w Brukseli.

Rekomendacja: Rola krajow zwiazkowych w polityce zagranicz-
nej, przede wszystkim europejskiej, rosnie i bedzie nadal rosna¢. Dlatego
wskazane jest jak najszybsze doprecyzowanie wszelkich niescistosci i nie-
sformalizowanych form dziatania, co pozwoli unikna¢ niejasnosci oraz
ewentualnych zarzutéw o prowadzenie podwojnej polityki zagraniczne;j.
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Wielopoziomowos¢ postrzegania polityki zagranicznej

Zaangazowanie w polityke rzadow federalnego i krajow zwiazko-
wych daje petniejszy obraz potrzeb i celéw niemieckiej polityki zagranicz-
nej. Dobrze rozpoznane potrzeby pozwalaja odpowiednio dobra¢ srodki
i fatwiej osiagnac cel. Uczestnictwo krajow zwiazkowych w polityce federa-
cji sprawi, ze te stang sie bardziej narzedziami pomagajacymi w jej realiza-
¢ji niz oddzielnymi aktorami miedzynarodowej sceny politycznej.

Rekomendacja: Obecnos¢ przedstawicieli krajow zwiazkowych
w obradach przygotowujacych stanowisko rzadu federalnego w kwestiach
polityki zagranicznej nalezy oceni¢ pozytywnie. Podobnie jednak jak przy
omawianiu punktu dotyczacego wysokiego poziomu demokratyzacji pro-
cesow politycznych nalezy zachowa¢ odpowiednie proporcje: zbyt duzy
udziat krajow zwiazkowych w tworzeniu polityki zagranicznej mogtby
zmniejszy¢ skutecznosc i wiarygodnos¢ polityki rzadu federalnego. Zbyt ma-
ly moglby natomiast wywota¢ otwarte niezadowolenie krajow zwiazkowych,
ktore niejednokrotnie mogtyby prowadzi¢ wlasna polityke zagraniczna.

Czasochlonnosé¢

Czeste konsultacje miedzy przedmiotowymi stronami powoduja,
ze wypracowanie decyzji przez 16 krajow zwiazkowych i rzad federalny
jest bardzo czasochtonne. Ponadto brak sformalizowanych metod dziata-
nia w dziedzinie polityki zagranicznej prowadzi niejednokrotnie do czaso-
chtonnego poszukiwania oséb odpowiedzialnych merytorycznie za dany
obszar dziatania czy chociazby za wprowadzenie danej poprawki w robo-
czym tekscie porozumienia. Tak wiec wypracowanie konsensusu z uwagi
na duza liczbe zainteresowanych stron jest dtugotrwate. Obniza to elas-
tycznose i szybkosc reakcji niemieckiej polityki zagranicznej w sytuacjach,
gdy sprawy sa konsultowane z krajami zwiazkowymi.

Rekomendacja: Nalezy przyktada¢ szczegolna wage do sprawne-
go 1 terminowego realizowania przydzielonych zadan. Uregulowanie zasad
wspotpracy lub stworzenie wewnetrznych instrukeji utatwiajacych odnaj-
dywanie osob merytorycznie odpowiedzialnych wplynetoby pozytywnie na
skrocenie procesu konsultacji i uzgodnien.

Kosztownos¢

Zaangazowanie wielu aktorow w proces kreowania polityki zagra-
nicznej oraz czasochtonnos¢ procesu wplywaja na jej niezwykta kosztow-
nosc. Swiadomos¢ tego stanu rzeczy wsrod obywateli moze rodzi¢ nieza-
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dowolenie ze sposobu prowadzenia polityki przez MSZ, a takze zniechece-
nie do systemu federalnego.?

Rekomendacja: Rozwiazaniem tej sytuacji mogtaby by¢ optymali-
zacja procedur, stworzenie odpowiednich instrukeji i wprowadzenie stan-
dardowych sposobow postepowania.

Problemy organizacyjne

Na szczegdlna uwage zastuguje organizacja wspotpracy MSZ z kra-
jami zwiazkowymi. Mimo nieustannej rotacji pracownikéw resort pracuje
efektywnie. Prace utrudnia jednak fakt, iz kwestia wspolpracy z krajami
zwiazkowymi w dziedzinie spraw zagranicznych caly czas sie rozwija,
a w wielu przypadkach nie istniejg sprawdzone rozwigzania i instrukgcje.
Problemy organizacyjne, cho¢ nie maja decydujacego znaczenia, determi-
nuja w duzym stopniu prace osob zaangazowanych w kreowanie polityki
europejskiej. Dlatego tak wazna jest przejrzystosc¢ pracy, zasad czy kom-
petencji.

Rekomendacja: W celu wyeliminowania tych problemow organi-
zacyjnych instytucje krajow zwiazkowych powinny dazy¢ do przyjecia roz-
wigzan stosowanych w Ministerstwie Spraw Zagranicznych. Przejecie bazy
adresow poczty elektronicznej wyeliminowatoby trudnosci zwiazane ze
znalezieniem 0sob merytorycznie odpowiedzialnych za dana dziedzine.
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Wptyw landow Republiki Federalnej Niemiec
na proces decyzyjny w Unii Europejskiej
na przyktadzie Badenii-Wirtembergii i Bawarii

Woijciech tysik, Hubert Romaniec

1. Mozliwosci wpltywu landow federalnych
na proces decyzyjny w UE

Wraz z rozwojem integracji europejskiej zwigkszat sie¢ wptyw poli-
tyk europejskich na dziedziny do tej pory zastrzezone do kompetencji kra-
jow zwiazkowych. Pojawita si¢ wiec koniecznos¢ kompensacji utraty wpty-
wow przez kraje zwigzkowe, a tym samym ich zaangazowania w proces de-
cyzyjny w Unii Europejskie;.

Kraje zwigzkowe dysponuja dwoma sposobami wplywania na
kwestie zwiazane z prawodawstwem europejskim. Pierwszy z nich, niefor-
malny - poprzez wilasne przedstawicielstwa przy Unii Europejskiej, bez-
posrednie kontakty z rzadem federalnym, europarlamentarzystami, czton-
kami Komisji Europejskiej oraz reprezentantami innych panstw. Drugi, for-
malny - poprzez druga izbe niemieckiego parlamentu, reprezentujaca kra-
je zwiazkowe, Bundesrat.
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2. Prawo udziatu krajow zwiazkowych w procesie
decyzyjnym UE wedlug Ustawy Zasadniczej
i ustawodawstwa federalnego

Potrzeba uregulowania udziatu krajow zwigzkowych w procesie
decyzyjnym UE pojawila sie wraz z wejsciem w zycie Traktatu z Maas-
tricht (1 listopada 1993 roku), ktéry przenidst nowe kompetencje z pozio-
mu narodowego na poziom europejski. Najogoélniej prawo krajow zwiaz-
kowych do stanowienia prawa w kwestiach europejskich definiuje nie-
miecka Ustawa Zasadnicza, ktorej artykut 23 ust. 2 rozstrzyga, ze kraje
zwiazkowe wspotdziataja poprzez Bundesrat z Bundestagiem w sprawach
dotyczacych Unii Europejskiej.! Wptyw Bundesratu na sprawy dotyczace
UE zalezy od skali, w jakiej dana materia wptywa na kompetencje krajow
zwiazkowych. Szczegoty wspotpracy miedzy krajami zwigzkowymi a rzadem
federalnym reguluje Ustawa o wspotpracy miedzy federacja a krajami
zwiazkowymi w kwestiach dotyczacych Unii Europejskiej z 12 marca 1993
roku (niemiecki skrot EUZBLG)? Bundesrat ma wptyw na niemieckie sta-
nowisko we wszystkich sprawach europejskich poprzez opiniowanie pro-
jektow UE. Wedtug paragrafu 5 ust. 2 Ustawy o wspolpracy opinia ta po-
winna zosta¢ wzieta od uwage, co oczywiscie nie oznacza jej przyjecia.

Inaczej wyglada sytuacja, jesli unijny projekt wptywa znaczaco na
wiladze ustawodawcza w czesci nalezacej do kompetencji krajow zwiazko-
wych (sprawy kultury, edukacji, bezpieczenstwa). W takim przypadku rzad
federalny musi uwzglednic opinie krajow zwiazkowych, co w zasadzie oz-
nacza glosowanie w Bundesracie.

Kolejne przypadki to Konferencja Miedzyrzadowa, zmiany trakta-
towe lub negocjacje akcesyjne, w tych kwestiach rzad federalny jest zobli-
gowany wzia¢ pod uwage opini¢ Bundesratu w glosowaniu i ja uwzgled-
ni¢, bezposrednio stosujac paragraf 5 Ustawy. Wplyw krajow zwiazkowych
przejawia sie rowniez w formalnym uprawnieniu do udziatu w negocjacjach
na poziomie europejskim. Przedstawiciel landow, wskazany przez Bundes-
rat, moze bra¢ udziat w niemieckiej delegacji na negocjacje w ramach ciat
doradczych Komisji lub Rady Europejskiej. Szczegoély reguluje paragraf 6
Ustawy. Bundesrat wskazuje dwoch uczestnikow delegacji na Konferencje
Miedzyrzadowa lub negocjacje w sprawie zmian traktatowych. Na negocjac-
je akcesyjne natomiast landy wyznaczaja jednego przedstawiciela, ktory
jest cztonkiem grupy roboczej do spraw rozszerzenia.

1

Por. Artykut 23 paragraf 2 Ustawy Zasadniczej Republiki Federalnej Niemiec - polska
wersja na stronie www.warschau.diplo.de/.

2 Gesetz tiber die Zusammenarbeit von Bund und Landern in Angelegenheiten der Europdischen
Union, www.gesetze-im-internet.de/bundesrecht/euzblg/gesamt.pdf.
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Warto przy tej okazji wspomnie¢, ze role parlamentow narodowych
wzmacnia ponadto Traktat Lizbonski. Mimo ze nie wszedl jeszcze w zycie,
niektére przewidziane przezen rozwiazania funkcjonuja juz w praktyce.
Od wrzesnia 2006 roku organy ustawodawcze sa wlaczane w proces le-
gislacyjny przez Komisje Europejska, ktora przesyla im propozycje oraz
dokumenty konsultacyjne (na przyktad zielone i biate ksiegi), aby mogly
wyrazic¢ swoja opinie. Bundesrat przesyta Komisji swoje stanowisko, jezeli
dotyczy zasady subsydiarnosci lub spraw o istotnej wadze.

Oceniajac niemieckie rozwiazania w zakresie wspolpracy krajow
zwiazkowych z federacja w sprawach europejskich, warto wskaza¢ na po-
jawiajace sie trudnosci. Wypracowanie przez rzad federalny stanowiska ne-
gocjacyjnego, ktore bedzie zaprezentowane w Brukseli, wymaga uwzgled-
nienia opinii krajow zwigzkowych. Uczestnictwo przedstawicieli landow
w delegacji rowniez komplikuje prowadzenie negocjacji, chociaz analiza
czlonkostwa Niemiec w Unii Europejskiej pozwala wyciagna¢ wniosek, iz
nie oznacza to ostabienia skutecznosci negocjacyjnej tego kraju. Niewatpli-
wie oznacza jednak wydtuzenie procesu. W przesztosci rzad federalny pro-
bowal przyspieszy¢ prowadzenie negocjacji poprzez przekazywanie nie-
precyzyjnych - zdaniem landow - informacji dotyczacych negocjacyjnych
stanowisk poszczegdlnych krajow.* Remedium na te sytuacje jest utrzymy-
wanie wiasnych przedstawicielstw w Brukseli i obserwowanie oraz -
w miare mozliwosci - uczestniczenie w procesach decyzyjnych w Unii Eu-
ropejskiej.

3. Gléwne zadania i cele Przedstawicielstwa
Landu Badenii-Wirtembergii przy Unii Europejskiej

Powstanie biur regionalnych landow niemieckich w Brukseli

Pierwsze biura przedstawicielskie europejskich regionow zaczety
powstawac w Brukseli w potowie lat 80. Wsrod regionow, ktore jako pier-
wsze pojawily sie w belgijskiej stolicy, znalazty sie niemieckie landy. Byto
kilka tego przyczyn. Po pierwsze, podpisano Jednolity Akt Europejski, kto-

¥ W szezegolnosci dotyczy to sytuacji, w ktorej na szczeblu federalnym witadze sprawuje

inna koalicja niz w kraju zwiazkowym. Do naturalnych réznic intereséw miedzy landem
a federacja dochodza wowczas réznice polityczne. Wedtug urzednikéw bawarskich zda-
rzalo sie, ze rzad federalny koalicji SPD-Zieloni informowat kraje zwiazkowe, ktore miaty
odmienne od niego stanowisko, ze jego poglad jest podzielany przez wszystkie panstwa
cztonkowskie, w zwiazku z tym nie ma sensu prowadzi¢ dalszych negocjacji. Tymczasem
przedstawicielstwa krajow zwiazkowych przy UE dzieki swoim kontaktom dysponowaly
informacjami, ze jest wrecz przeciwnie.
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ry mial wzmocni¢ pozycje regionow we Wspodlnotach Europejskich po-
przez mozliwos¢ wplywania na polityke regionalna, a takze przyblizyc¢
wspélnotowym instytucjom problemy mieszkancow. Po drugie, niemiec-
kie landy o bardzo silnej pozycji ustrojowej i duzej samodzielnosci dazyty
do zwigkszenia swojego wplywu na decyzje wspélnotowe, ktére w coraz
wickszym stopniu wchodzity w ich kompetencje ustrojowe. Badenia-Wir-
tembergia byla wsrod pierwszych landow, ktére otworzyly swoje biura
w Brukseli. W 2007 roku obchodzita 20. rocznice powstania swojego
przedstawicielstwa przy Unii Europejskiej (poczatkowo byto to Biuro In-
formacyjne w Brukseli).

Cele i zadania Przedstawicielstwa Badenii-Wirtembergii

Cele i zadania Przedstawicielstwa Badenii-Wirtembergii zostaty bar-
dzo doktadnie zdefiniowanie i uaktualnione w Strategicznym dokumencie
dla Przedstawicielstwa Landu Badenii-Wirtembergii z 15 czerwca 2007 ro-
ku.* Najwazniejszym zadaniem Przedstawicielstwa jest wspieranie rzadu
landu® przez wspotprace na poziomie unijnym z partnerami instytucjonal-
nymi, odpowiednio do roli landu i jego potencjatu gospodarczego. Jest ono
wykonywane poprzez:

¢ monitorowanie rozwoju poszczegélnych polityk unijnych oraz

informowanie o nich bezposrednio rzadu Badenii-Wirtember-
git;

¢ uwrazliwianie UE na rozwdj Badenii-Wirtembergii, reprezento-

wanie jej interesow gospodarczych, budowanie strategicznych
sojuszy, a takze tworzenie sieci intereséw w Brukseli oraz
wspoltpraca z instytucjami unijnymi i pozostalymi regionami,

¢ wspieranie poszczegdlnych resortéw merytorycznych, a takze

Komisji Europejskiej Landtagu w ich aktywnosci na szczeblu
europejskim;

¢ organizowanie politycznych i eksperckich wizyt studyjnych

w Przedstawicielstwie;

¢ wspoélpracowanie z europostami w Parlamencie Europejskim
w szczegblnosci z Badenii-Wirtembergii;

*  Strategiepapier der Vertretung des Landes Baden-Wiirttemberg bei der Europdischen Union

vom 15. Juni 2007, Drucksache 14/1780.

°  Przedstawicielstwo Badenii-Wirtembergii przy UE jest formalnie w strukturze kance-
larii rzadu landowego jednym z szesciu referatow Wydziatu Polityki Europejskiej, Spraw
Miedzynarodowych i Protokotu.
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¢ pomoc dla badensko-wirtemberskich instytucji i pracownikow
w ich aktywnosci i realizowaniu zadan na szczeblu europej-
skim;

¢ dbanie o wizerunek i promocje landu w Brukseli;

¢ przyjmowanie i ksztalcenie praktykantow, hospitantow oraz
referentow.

Wszystkie resorty rzadu badensko-wirtemberskiego sa reprezento-
wane w Przedstawicielstwie przynajmniej przez jednego pracownika. Do-
datkowo w Przedstawicielstwie ma swoje biuro obserwator Landtagu; prze-
syta on do niego informacje o dziatalnosci Przedstawicielstwa.

Przedstawicielstwo swoja dziatalnos¢ podporzadkowuje kalendarzo-
wi prac Parlamentu Europejskiego. Jednym z najistotniejszych zadan pra-
cownikow merytorycznych jest uczestniczenie w posiedzeniach poszcze-
golnych komisji parlamentarnych oraz pisanie raportow z tychze posie-
dzen. Kazdy pracownik merytoryczny pozostaje w statym kontakcie z od-
powiednim ministerstwem w Stuttgarcie. Raz w tygodniu przygotowuje
krotki raport dla ministra do spraw europejskich, zawierajacy najwazniej-
sze informacje pozyskane w minionym tygodniu. W ten sposéb Przedsta-
wicielstwo wykonuje swoje zadanie monitorowania inicjatyw na szczeblu
europejskim, w tym rowniez tych, ktore moga w istotny sposoéb wplywac
na interesy Badenii-Wirtembergii w jakiejkolwiek materii.

W realizacji swoich zadan Przedstawicielstwo blisko wspotpracuje
z pozostatymi podmiotami, obecnymi na szczeblu europejskim. Utrzymu-
je staly kontakt z europarlamentarzystami z Badenii-Wirtembergii. Obec-
nie w Parlamencie zasiada 732 deputowanych, w tym 99 niemieckich,
z ktorych 13 pochodzi z Badenii-Wirtembergii. Europostowie z landu sa
regularnie zapraszani na wszystkie spotkania i konferencje organizowane
przez Przedstawicielstwo oraz codziennie otrzymuja przeglad prasy na te-
mat Badenii-Wirtembergii.

Przedstawicielstwo stara sie rowniez utrzymywac kontakty z pra-
cownikami instytucji europejskich pochodzacymi z Badenii-Wirtembergii.
Kontakty te moga okazywac si¢ przydatne w najrozmaitszych sytuacjach.

Drugie najwazniejsze pole dziatalnosci Przedstawicielstwa to sze-
roko pojeta promocja Badenii-Wirtembergii w Brukseli, a takze przybliza-
nie problematyki europejskiej mieszkancom swojego landu przede wszyst-
kim przez rozsytanie cotygodniowego biuletynu, zawierajacego najwaz-
niejsze kwestie, ktorymi zyje Europa w danym tygodniu. Pojawiaja sie
w nim rowniez informacje o mozliwosciach pozyskiwania funduszy euro-
pejskich czy zatrudnienia. Czescia polityki promocyjnej sa tez: przyjmowa-
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nie stazystow i praktykantow, cykliczne wyjazdowe posiedzenia rzadu lan-
du w Przedstawicielstwie w Brukseli, a takze wyjazdowe spotkania klubow
parlamentarnych poszczegolnych frakeji politycznych obecnych w Land-
tagu Badenii-Wirtembergii.

Jedna z inicjatyw Przedstawicielstwa Badenii-Wirtembergii w Bruk-
seli w doskonaly sposob ilustruje ambicje Badenii-Wirtembergii na niwie
europejskiej. Przedstawicielstwo zorganizowato Konferencje, ktora miata
by¢ kulminacja Inicjatywy Dunajskiej realizowanej przez rzad Badenii-Wir-
tembergii. Ambicja tego rzadu byto podjecie inicjatywy podobnej do pro-
pozycji prezydenta Sarkozy’ego w odniesieniu do regionu Morza Srod-
ziemnego czy tez polsko-szwedzkiej inicjatywy utworzenia Partnerstwa
Wschodniego - przyblizenia obszaréw Europy Wschodniej do UE. Bade-
nia-Wirtembergia (na ktorej terenie znajduja sie zrodia dajace poczatek
biegu Dunajowi) chciala si¢ sta¢ liderem regionéw naddunajskich poprzez
wspieranie wspotpracy i intensyfikowanie integracji regionow i krajow be-
dacych juz w UE, jak tez tych dopiero aspirujacych. Konferencja zakon-
czyla sie, wedtug organizatorow, duzym sukcesem, przyjeto wnioski, a cate
przedsiewzigcie zostalo zauwazone w prasie. Nie najistotniejsze sa szcze-
goly dotyczace tej inicjatywy, ale sam fakt jej zgtoszenia i rozwoju. Rzad
Badenii-Wirtembergii miat doskonala okazje pokaza¢ zarowno swoje aspi-
racje europejskie, jak i potencjal landu. Warto zaznaczyg, ze inicjatywa do-
tyczyta nie tylko regionéw naddunajskich, ale i panstw. Na konferencji
obecny byt prezydent Rumunii oraz wysocy przedstawiciele rzadu serb-
skiego. Okazalo si¢ zatem, ze niemiecki land moze by¢ atrakcyjnym part-
nerem dla innych krajow. Cate przedsiewziecie odbywato sie¢ w ramach
tzw. matej polityki zagranicznej, na ktéra landy niemieckie maja przyzwo-
lenie rzadu federalnego. Najprawdopodobniej jeszcze w potowie lat 90.
podobna inicjatywa spotkataby sie ze zdecydowana reakcja i brakiem zgo-
dy rzadu federalnego. Rzadowi Badenii-Wirtembergii udato si¢ rowniez
pokazag, ze jest w stanie przeprowadzi¢ inicjatywe, ktora zostala wsparta
oficjalnie przez Komisje Europejska.

Podsumowujac opis funkcjonowania Przedstawicielstwa Landu Ba-
denii-Wirtembergii przy Unii Europejskiej, warto jeszcze raz przywolac po-
stanowienia, ktore znajduja sie w strategicznym dokumencie dla Przedsta-
wicielstwa Landu Badenii-Wirtembergii: Najwazniejszym zadaniem Przed-
stawicielstwa jest wspieranie rzadu landu przez wywieranie wptywu i wspotpra-
ce na poziomie unijnym z partnerami instytucjonalnymi, odpowiednio do roli
landu i jego potencjatu gospodarczego. Zawieraja one dwa kluczowe elemen-
ty. Pierwszy z nich to wywieranie wptywu. Przedstawicielstwa, polegaja-
cego gtownie na monitorowaniu inicjatyw, lobbowaniu, docieraniu do de-
cydentow, zidentyfikowaniu wszystkich potencjalnych podmiotéw, moga-
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cych pomoéc w osiagnieciu celow oraz tworzeniu przyjaznego klimatu wo-
kot Przedstawicielstwa. Umiejetne wykorzystywanie wspomnianych instru-
mentow zwieksza wptyw landu na europejska rzeczywistosc.

Drugi element to podkreslenie potencjatu politycznego i gospodar-
czego Badenii-Wirtembergii. Tak silna obecnos¢ w Brukseli i réznorod-
nosc¢ podejmowanych inicjatyw wynika nie tylko z aspiracji landu, ale i z je-
go realnego potencjatu i interesow. Badenia-Wirtembergia jest jednym
z najzamozniejszych w REN landow, gdzie poziom zycia mieszkancow jest
bardzo wysoki, a poziom bezrobocia najnizszy w catych Niemczech. Wiele
firm ma swoje siedziby w Stuttgarcie: Chrysler, SAP (Systemanalyse und Prog-
rammentwicklung), Bosch iinne. Bardzo silnie rozwiniety jest tam przemyst
samochodowy, ktory jest zywotnie zainteresowany decyzjami dotyczacymi
emisji CO,, podejmowanymi w Brukseli. Badenia-Wirtembergia uchodzi
tez za lidera innowacji i badan naukowych nie tylko w Niemczech, ale tak-
ze w calej UE, interesuja ja wigc inicjatywy zmierzajace do ograniczenia
funduszy strukturalnych na rzecz inwestycji w innowacje. Ma réwniez jed-
na z najgestszych sieci instytucji naukowych i badawczych. To wtasnie te
czynniki determinuja skale obecnosci i dziatan podejmowanych przez Ba-
denie-Wirtembergie na poziomie europejskim.

4. Glowne zadania i cele Przedstawicielstwa Bawarii
przy Unii Europejskiej

Cele i zadania Przedstawicielstwa Bawarii

W sensie formalno-organizacyjnym znajdujace si¢ w Brukseli Przed-
stawicielstwo jest integralng czescig Kancelarii w Monachium. Podlega tym
samym bezposrednio - na szczeblu politycznym - ministrowi stanu w Ba-
warskiej Kancelarii Panstwowej do spraw Federalnych i Europejskich.
Przedstawicielstwo podzielone jest na 11 niewielkich, najczesciej jedno-
osobowych referatow, zajmujacych sie tematyka lezaca w kompetencjach
poszczegdlnych ministerstw (tzw. referaty lustrzane). Urzednikow do pra-
cy w poszczegdlnych referatach deleguja odpowiednie resorty z Monachium.

Przedstawicielstwo Bawarii przy Unii Europejskiej w Brukseli dzia-
ta od 1987 roku. Zgodnie z zasadami ustrojowymi Republiki Federalnej
Niemiec dotyczacymi kompetencji w polityce zagranicznej nie petni ono
funkgeji konsularnych ani tym bardziej dyplomatycznych.® Wedtug posta-

6  Zadania te wykonuja: ambasada RFN w Krolestwie Belgii oraz Stalte Przedstawicielstwo

RFN przy Unii Europejskiej.
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nowien belgijskiego prawa Przedstawicielstwo jest podmiotem prawa pub-
licznego.

Przyczyn zainteresowania krajow zwiazkowych kwestiami europej-
skimi nalezy upatrywac w fakcie, iz regulacje dokonywane na szczeblu eu-
ropejskim niejednokrotnie bezposrednio wkraczaja w obszar kompetencji
landow. Ponadto nawet w obszarach zastrzezonych do kompetencji fede-
racji, to kraje zwiazkowe odpowiadaja za administracje i implementacje
obowiazujacego prawa, takze europejskiego.’

Zadania Przedstawicielstwa precyzuje paragraf 1 pkt 9b Zarzadze-
nia o podziale kompetencji w rzadzie Bawarii. Zgodnie z nim do obowiaz-
kow urzednikow Kancelarii pracujacych w Brukseli nalezy:

¢ obserwowanie wszystkich waznych procesow politycznych
w Unii Europejskiej, jak rowniez zbieranie i wykorzystywanie
odpowiednich informaciji;

¢ nawiazywanie kontaktow i podtrzymywanie zwiazkow rzadu
krajowego z organami Unii Europejskiej, Komitetem Regio-
noéw, niemieckimi instytucjami w Brukseli zajmujacymi sie
kwestiami europejskimi oraz osobami akredytowanymi przy
Unii Europejskiej i innymi organizacjami migedzynarodowymi
w Brukseli, jak rowniez regularne informowanie cztonkow rza-
du krajowego o realizowanych przez te instytucje politykach
oraz o ich zamiarach;

¢ prezentowanie interesow rzadu krajowego organom Unii Eu-
ropejskiej i ich przedstawianie opinii publicznej; informowa-
nie zainteresowanych instytucji w Brukseli o sytuacji w Bawa-
rii w nawiazaniu do kwestii europejskich;

¢ informowanie, przede wszystkim przedstawicieli bawarskiej
gospodarki, szczegolnie matych i srednich przedsigbiorstw,
o mozliwosciach uzyskania srodkéw Unii Europejskiej, jak
réwniez wyjasnianie i pomoc w wypetnianiu wnioskéow na
miejscu;

¢ efektywne i pelne informowanie oraz wspieranie ministerstw
przy wykonywaniu powierzonych im zadan wobec instytucji
Unii Europejskiej;

7

Wynika to bezposrednio z artykutéw 30 (Wykonywanie kompetencji panstwowych
i wypemnianie zadan panstwowych jest sprawa krajow, o ile niniejsza Ustawa Zasadnicza
nie zawiera lub nie dopuszcza innego uregulowania) i 83 (Wykonywanie ustaw federal-
nych jest sprawa krajow, o ile niniejsza Ustawa Zasadnicza nie postanawia lub nie dopusz-
cza inaczej) Ustawy Zasadniczej.
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¢ informowanie Landtagu o kwestiach europejskich.

Zadania realizowane przez Przedstawicielstwo obejmuja wigc prze-
de wszystkim sledzenie propozycji legislacyjnych Komisji Europejskiej, ich
analize pod katem bawarskich intereséw, informowanie o nich rzadu kra-
jowego i prezentowanie stanowiska landu w formalnych, jak tez nieformal-
nych kontaktach z instytucjami Unii Europejskiej. Ponadto zadaniem Przed-
stawicielstwa jest reprezentowanie Bawarii w Brukseli. W tym celu organi-
zowane sa spotkania, dyskusje, konferencje i pobyty grup parlamentarzys-
tow (bawarskich, niemieckich, europejskich), przedsiebiorcow oraz oby-
wateli.®

5. Podsumowanie

O sile wptywu niemieckich krajow zwiazkowych na poziomie eu-
ropejskim decyduja czynniki fundamentalne, przede wszystkim pozycja
ustrojowa w ramach niemieckiej federacji, potencjat ludnosciowy, teryto-
rialny i gospodarczy. Istotne sa rowniez pozostate czynniki: doswiadcze-
nie, wynikajace z uczestniczenia w procesach integracyjnych od samego
poczatku, imponujaca sprawnos¢ administracyjna oraz rozlegta sie¢ kon-
taktow i zawartych sojuszy strategicznych w czasie wieloletniego funkcjo-
nowania na szczeblu europejskim.

Trudno niemieckie doswiadczenia bezposrednio przetozy¢ na sy-
tuacje Polski. Nie tylko ze wzgledu na krotki staz naszego kraju w Unii oraz
ro6znice w potencjale gospodarczym i ludnosciowym, ale takze z uwagi na
rézne rozwigzania ustrojowe. Oczywiscie polskie przedstawicielstwa wo-
jewodztw i miast przy Unii Europejskiej moga i powinny korzysta¢ z do-
swiadczen niemieckich, co czesto czynia, jednakze pozycja ustrojowa i po-
tencjat polskich regionow absolutnie nie pozwalaja na prowadzenie dzia-
talnosci w skali porownywalnej z niemieckimi landami.

Doswiadczenia niemieckie moga by¢ atrakeyjne dla Polski jeszcze
z jednego wzgledu. Funkcjonowanie i wzajemne oddzialywanie rzadu fe-
deralnego, krajow zwiazkowych oraz unijnych instytucji tworza system
wielopoziomowych wspétzaleznosci, ktory w swoich podstawowych zato-
zeniach instytucjonalnych odpowiada systemowi zaleznosci, jaki ksztattu-
je sie w relacjach unijnych instytucji i panstw cztonkowskich UE. Najlep-
szym przykladem sa analogie miedzy Rada Europejska a niemiecka Rada
Federalna - obie instytucje, kreowane z przedstawicieli egzekutyw, w Niem-
czech - landéw, w UE - panstw cztonkowskich, maja kompetencje prawo-

8  Rocznie Przedstawicielstwo organizuje okoto 600 imprez. Liczbe odwiedzajacych z sa-

mej Bawarii szacuje si¢ na 12 tysiecy rocznie.
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dawcze. W tym wzgledzie doswiadczenia niemieckie moga nam stuzy¢ za
podstawe do konstruowania wyobrazen o przysztych wewnatrzunijnych
rozwiazaniach ustrojowych.
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dr Marcin Sakowicz

Opracowania zebrane w niniejszym tomie przedstawiaja bardzo
roznorodne formy wspotpracy i wspotdziatania zaobserwowane i zdiagno-
zowane przez stuchaczy Krajowej Szkoly Administracji Publicznej podczas
dwumiesiecznych stazy zagranicznych. W catosci stanowia unikalne zrod-
to o funkcjonowaniu administracji publicznej w siedmiu panstwach Unii
Europejskie;j.

Zaprezentowane case studies odzwierciedlaja znacznie wiecej niz
tylko wspotprace administracji rzadowej ze zdecentralizowana administra-
cja samorzadowa. Poszczegolne teksty ilustruja wspotdziatanie kilku po-
zioméw wiadz terytorialnych, wspotprace miedzy jednostkami na tym sa-
mym poziomie oraz kombinacje wczesniej wymienionych.

Najwiecej miejsca autorzy poswigcili na ukazanie kwestii szeroko
rozumianego rzadzenia wielopoziomowego (multi-level governance), poje-
cia wprowadzonego do literatury przedmiotu za sprawa Liesbet Hooghe
oraz Gary’ego Marksa.! Pojecie to rozwineto sie w potowie lat 90. XX w.
w kontekscie poglebiania integracji europejskiej i dyspersji wtadzy dotych-
czas zarezerwowane] dla wladz centralnych z jednej strony i coraz wiek-
szej roli jednostek wewnatrzpanstwowych z drugiej. Tak rozumiane wielo-
poziomowe rzadzenie sprawami publicznymi dotyczy wiec co najmniej
trzech poziomoéw wiadzy publicznej: ponadnarodowego, narodowego (ad-
ministracji centralnej) oraz zdecentralizowanego (regionalnego i/lub lokal-

! L. Hooghe, G. Marks, Multi-level governance and European integration, Lanham 2001.

W polskiej literaturze wiekszo$¢ autoréw uzywa terminu ,zarzadzanie wielopoziomowe”,
ale wlasciwszym zwrotem jest rzadzenie wielopoziomowe. Zob. W. Mikulowski, Nauka
administracji, zarzadzanie publiczne i paradygmat rzqdzenia publicznego, w: Z teorii i praktyki
zarzqdzania publicznego, red. B. Kozuch, T. Markowski, Biatystok 2005, s. 61.
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nego). Z pewna specyfika mamy do czynienia w panstwach federalnych,
w ktorych wystepuje dodatkowy poziom lub tez zdecydowanie silniejsza
pozycja, uznawanych za regionalne, czesci sktadowych panstw (na przyk-
tad landy w Niemczech).

W zbiorze oméwione zostaly rézne warianty wspotpracy adminis-
tracji rzadowej z wewnatrzpanstwowa. Znajdziemy przyktady panstw uni-
tarnych poczawszy od najbardziej zdecentralizowanej Finlandii przez Por-
tugalie do najmniej partnersko traktowanego samorzadu lokalnego w Ir-
landii. Opisane sa rowniez relacje administracji rzadowej zdekoncentro-
wanej z administracja samorzadowa (departament Ariege we Francji), ad-
ministracji federalnej z czesciami sktadowymi oraz gminami (polityka mi-
gracyjna oraz kulturalna w Niemczech), administracji posiadajacej auto-
nomie funkcjonalna z samorzadowa (rzad Szkocji i wtadze lokalne).

Wprawdzie autorzy skupiali uwage na wspotpracy administracji
krajowych, ale poszczegélne opracowania wykraczaty swym zasiggiem po-
za administracje krajowa (zarzadzanie funduszami strukturalnymi, polity-
ka zagraniczna ze szczegdlnym uwzglednieniem polityki europejskiej,
wplyw landéw RFN na proces decyzyjny w Unii Europejskiej). Omawiane
case studies ilustruja rozne formy szeroko rozumianej wspotpracy - trakto-
wanej instrumentalnie - wynikajacej z uregulowan prawnych (Francja,
Portugalia, Irlandia), az po nawiazywanie prawdziwie partnerskich relacji
(Finlandia, Szkocja). Istniejace formy bezposredniego wspotdziatania we-
wnatrzpanstwowych jednostek dodatkowo wzbogaca przyklad posredniej
wspotpracy Biura Prokuratora Generalnego w Wielkiej Brytanii z jednost-
kami lokalnymi.

Poszukujac dobrych wzorcow dla polskiej administracji, warto
podkreslic, iz wystepujace formy Scistej i sprawnej wspotpracy na przyk-
tad miedzy krajami zwiazkowymi RFN a wladzami federalnymi nie zawsze
beda mozliwe w polskich warunkach ustrojowych. Silniejsze umocowanie
ustrojowo-kompetencyjne krajow zwiazkowych oraz powiazany z tym po-
tencjal spoteczno-ekonomiczny oraz zdolnos¢ do rzadzenia beda zawsze
sprzyja¢ wiekszym mozliwoéciom niemieckich landéw niz polskich wo-
jewodztw.

Oprocz omowionych wyzej form wspotdziatania miedzy podmio-
tami na réznych poziomach wtadz nalezy zwroci¢ rowniez uwage na poru-
szane watki wspotpracy miedzy jednostkami na tym samym poziomie.
Dobitnie odzwierciedla to Agence Education Formation-Europe w Belgii, jak
rowniez wystepujace zwiazki miedzy landami niemieckimi, gminami
w Finlandii, Francji czy Szkodji.
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W tym miejscu pragne rowniez uwypuklic pewne poruszane
w tekstach kwestie, ktorych rozwazenie uwazam za szczegolnie istotne
z punktu widzenia wyboru kolejnych studiow oraz analiz. Naleza do nich
podejmowane reformy ustrojowe w omawianych panstwach. Obserwacje
stuchaczy jednoznacznie wskazuja, iz administracje publiczne podlegaja
ciaglym zmianom. W Niemczech wprowadzana od 2006 r. reforma obej-
muje podstawowa zasade federalizmu. Jej celem jest wyklarowanie podzia-
tu kompetencji miedzy Bundestagiem a Bundesratem, a takze usprawnie-
nie podziatu kompetencji finansowych oraz zwigkszenie przejrzystosci przy
realizowaniu okreslonych zadan panstwowych przez federacje i kraje zwia-
zkowe.

W Finlandii rzad usilnie dazy do redukcji liczby gmin, tworzac
w ten sposob nowe i bardziej efektywne organizmy. Opisany charakter
wspotpracy wladzy centralnej z samorzadowa umozliwia sprawne prze-
prowadzenie takiej reformy. Réwniez w Irlandii oraz Portugalii sa podej-
mowane dzialania zmierzajace do poszerzenia zakresu decentralizacji.
A nawet jesli zadania nadal sa wykonywane przez administracje rzadowa,
to coraz bardziej znaczacy jest udzial administracji zdekoncentrowane;
(system zarzadzania funduszami strukturalnymi w Francji).

Poza tym administracje, nawet uznawane dotad za najbardziej zbiu-
rokratyzowane, poszukuja innowacyjnych rozwiazan modernizacyjnych.
Panstwo francuskie odstepuje samorzadowi coraz wieksze kompetencje,
dla siebie pozostawiajac zadania zwiazane z zapewnieniem bezpieczenstwa,
porzadku publicznego, przy czym doklada staran w celu wykonywania
tychze zadan w sposob bardziej spdjny, sprawny i oszczedny. Opisane me-
chanizmy prowadza do polemicznych stwierdzen przedstawicieli adminis-
tracji samorzadowej, ze ,panstwo sie wycofuje” (I’Etat se désengage) i ad-
ministracji rzadowej, ze ,panstwo sie reformuje” (I’Etat se reforme).

O innowacyjnym charakterze administracji francuskiej swiadczy
réowniez wprowadzona nowelizacja prawa konstytucyjnego z 28 marca
2003 roku zasada eksperymentowania. Umozliwia ona, za zgoda parla-
mentu, przeprowadzenie eksperymentow w funkcjonowaniu administracji
publicznej na wybranym terytorium przez okreslony czas. Eksperymenty
sa wdrazane, a nastepnie monitorowane i oceniane. Takim przyktadem jest
zarzadzanie funduszami strukturalnymi Unii Europejskiej z pominigciem
rzadu centralnego w regionie Alzacji. Wprawdzie na ostateczne rezultaty
powyzszego eksperymentu nalezy jeszcze poczekad, ale doswiadczenia tej
i innych reform powinny stale skupia¢ uwage wszystkich zainteresowa-
nych podnoszeniem sprawnosci polskiej administracji publiczne;.
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