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Abstrakt: W artykule przedstawiono charakterystyke konstytucyjnoprawng jednostek
stowackiego samorzqdu terytorialnego, a nastgpnie dziatania podejmowane najpierw w celu
restytucji samorzqdu lokalnego, a pééniej majgce na celu wprowadzanie kolejnych zmian,
ktérych zakladanym efektem bylaby optymalizacja strukturalna i funkcjonalna jednostek
samorzqdu terytorialnego, a przede wszystkim stowackich gmin. Gtéwna cze¢s¢ rozwazan
poswigcona jest aktualnie toczqcej sig debacie na temat kondycji stowackich gmin oraz
projektom planowanych zmian. Analiza proponowanych rozwigzan prezentowanych przez
strong rzqdowgq, jak 1 najwazniejsze stowackie organizacje samorzqdowe, nie pozwala
na przyjecie zalozenia, Ze proces konsolidacji samorzqdu terytorialnego w Republice
Stowackiej miatby niebawem dobiec korica co oznaczatoby, ze przyczyny ciggle istniejgcych
nieefektywnych rozwiqzari sq niezwykle trwate, a rozwdj lokalny 1 dobrostan spoleczeristwa
przegrywa z interesami partii politycznych i grup intereséw w postaci najbardziej liczgeych
sig krajowych organizacji samorzgdowych.
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Abstract: The article presents the key constitutional characteristics of Slovakian local
government units, as well as actions that were taken to reinstate the local government and
introduce further changes, whose expected result would be the structural and functional
optimization of local government units, most importantly the Slovakian communes. The
article is mainly concerned with the ongoing debate over the condition of Slovakian
communes and the projects to refine them. The analysis of the resolutions proposed by the
central and local government leads to the belief that the consolidation process will not be
over soon, and the inefficiency is meant to last. The local development and public wellbeing
are being dwarfed by the interests of political parties and other lobby groups in the form of
major national self-government organizations.

Wprowadzenie

Jednym z elementéw konstytuujacych forme panstwa jest zasadniczy
podzial terytorialno-administracyjny. W przypadku panstw unitarnych
zasadnicza kwestia w tej materii sprowadza sie do podjecia decyzji co
do liczby szczebli podziatu oraz ich samorzadowym badZ samorzadowo-
rzagdowym charakterze. W zwigzku ze zdominowaniem politologicznych
rozwazan teoretycznych oraz praktyki ustrojowej przez teorie neoinsty-
tucjalizmu, a w ekonomii 1 naukach o zarzadzaniu — nowego zarzadza-
nia publicznego, w latach 80. XX w. dwuszczeblowa struktura systemu
samorzadu terytorialnego zyskala uznanie 1 zastosowaniel.

Tak tez stato sie w przypadku Republiki Stowackiej, gdzie podobnie
jak i w innych panstwach Europy Srodkowej i Wschodniej, w pierwsze]
polowie lat 90. XX w. mozna bylo zaobserwowaé dziatania podejmowane
na rzecz odzwierciedlenia przez zasadniczy podzial terytorialny zasady
decentralizacji wladzy. Wypada przyjaé, ze byta to zrozumiala konsekwen-
cja przemian ustrojowych, ktére nastepowaly po okresie nadmiernej cen-
tralizacji wladzy, charakterystycznej w bylych panstwach socjalistycznych.
Decentralizacja wladzy panstwowe] skutkowata m.in. przejmowaniem
przez podmioty samorzadu terytorialnego spraw lokalnych, w wyniku
czego dochodzito do poszerzenia zakresu kompetencji 1 zadan instytucji
zbiorowosci terytorialnych?. Wspominany proces mial réwniez za zadanie

L J. Osinski, I. Zawislifiska, Financial Condition of Local Government in Poland vs Structural

Reforms of Municipal Government in Scandinavian States, «Przeglad Politologiczny» 2020,
nr 4, s. 14.

Zob. M. Baranski, A. Czyz, S. Kubas, Wstep. Polityczne i prawne aspekty reaktywacii i roz-
woju samorzqdu terytorialnego w krajach Europy Srodkowej i Wichodniej, [w:] M. Barafski
(red.), Samorzqd terytorialny w Europie Srodkowej i Wschodniej, Torun—Katowice 2009, s. 8.
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wprowadzenie efektywnej wspétpracy miedzy rzadowymi 1 samorzado-
wymi podmiotami administracji publicznej, opierajacej sie na zasadzie
pomocniczoscl, a takze uczynienie ze zdecentralizowanego samorzgdu
terytorialnego funkcjonalnego elementu skltadowego demokratycznego
panstwa prawnego.

Niniejsze opracowanie oparte jest na tezie, ze w Republice Stowackiej
po wprowadzeniu dwuszczeblowej struktury samorzadu terytorialnego nie
zostal zakonczony proces, ktérego efektem bytaby optymalizacja struktu-
ralna 1 funkcjonalna jednostek samorzadowych z uwzglednieniem wymo-
géw efektywnosci ekonomiczno-spotecznej 1 efektywnosci organizacyjne;.
Majac na uwadze fakt, ze rozlegly zakres probleméw zwigzanych z owym
procesem, okre$lanym mianem konsolidacji, obejmuje m.in. lgczenie
malych jednostek samorzadu terytorialnego w wieksze podmioty pod
wzgledem terytorialnym oraz ludnoSciowym, wykorzystanie ekonomii
skali, optymalne wykorzystanie zasobéw endogenicznych, kumulowanie
synergil organizacyjnej, zastosowanie najnowszych technologii komuni-
kacyjnych 1 informacyjnych, zwiekszenie stopnia partycypacji polityczne]
mieszkancéw, profesjonalizacje §wiadczenia ustug publicznych itd. nalezy
zalozyé, ze proces ten nie zostanie zakonczony w najblizszej przysztosci.
Ponadto nalezy przypuszczal, ze niektére z istniejacych nieefektywnych
rozwigzan, zwlaszcza strukturalnych, na tyle sie utrwalily, ze aktualnie
nie wystepuje tak wsréd rzadzacych stowackich politykéw, jak 1 znacza-
cych organizacji samorzgdowych wola do przeprowadzenia gruntownych
zmian.

W zwigzku z przyjeta teza, przedmiotem rozwazan uczyniono tak
kwestie pozycji konstytucyjnoprawnej stowackich gmin i powiatéw, jak
1 zmiany, do ktérych dochodzilo do tej pory w Republice Stowackiej
w zakresie reformowania systemu samorzadu terytorialnego. Przedmio-
tem zasadnicze] czeScl niniejszego opracowania UcCZyniono propozycje
zmian prezentowane w aktualnie toczacej sie dyskusji na temat dokon-
czenia reformy samorzadu gminnego w Republice Stowackie;.

Podmioty samorzadu terytorialnego w Republice Stowackiej
— charakterystyka konstytucyjnoprawna

Biorge pod uwage pozycje konstytucyjnoprawng jednostek stowac-

kiego samorzadu terytorialnego, jak 1 relacje miedzy nimi a podmiotami
administracji rzadowej, wypada zauwazy¢, ze tak gminy (stow. obec)
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bedace podstawowymi jednostkami samorzadu terytorialnego?, jak 1 funk-
cjonujgce od 1 stycznia 2002 r. wyzsze jednostki terytorialne (stow. vyss7
tizemny celok), nazywane takze krajami samorzgdowymi, tworzace drugi
1 ostatni szczebel samorzadu lokalnego, sg samodzielnymi terytorialnymi
samorzadowymi 1 administracyjnymi jednostkami Republiki Stowackie;,
zrzeszajgcymi osoby stale zamieszkujgce na ich obszarze*. Istnienie, jak
1 podstawowe komepetencje gmin oraz wyzszych jednostek terytorialnych
sa konstytucyjnie zagwarantowane.

Z tresci art. 65 ust. 1 Konstytucji Republiki Stowackiej wynika niez-
aleznos¢ obu jednostek stowackiego samorzadu terytorialnego. Ponadto,
przepisy tegoz artykutu konstytucji stanowia, ze gminy, jak 1 wyzsze jed-
nostki terytorialne, bedgc osobami prawnymi, samodzielnie gospodaruja
wlasnymi majatkami oraz swoimi §rodkami finansowymi. Odwotujac sie
do stosownego przepisu, wielokrotnie nowelizowanej ustawy o ustroju
gminy z 6 wrze$nia 1990 r.%, wypada podkreslié, ze do zakresu dziatania
organéw gmin nalezg wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym,
niezastrzezone przepisami innych ustaw, na rzecz innych podmiotéw.
Stowackie gminy wspétpracuja z partiami 1 ruchami politycznymi, a takze
z zalnteresowanymi stowarzyszeniami oraz osobami fizycznymi 1 praw-
nymi dziafajgcymi na ich terenie®.

Kraje samorzadowe na podstawie przepiséw ustawy z 4 lipca 2001 r.
o samorzadzie wyzszych jednostek terytorialnych? zobowigzane sg do
gwarantowania 1 ochrony praw swoich mieszkancéw. Przy wykonywaniu
swoich zadan®, wyzsze jednostki terytorialne majg obowigzek troszcze-
nia sie¢ o wszechstronny rozwdj swojego terytorium, jak 1 o potrzeby
ich mieszkancow. Kraje samorzadowe, w zakresie swoich kompetenci,
na podstawie zawartych przez nie uméw mogg prowadzi¢ wspdlprace
miedzynarodows z podmiotami samorzadu terytorialnego oraz organami
administracji rzagdowej innych panstw, sprawujacymi funkcje regionalne.

Art. 64, Konstytucja Republiki Stowackiej, [w:] W. Staskiewicz (red.), Konstytucje paristw
Unii Europejskiej, Warszawa 2011.

4 Art. 64a, Konstytucja Republiki Stowackiej. ..

5 Zdkon zo 6. septembra 1990, o obecnom zriadeni, ¢. 396/1990 Zb.

6 Zob. § 4 ust. 5, Tamze.

Zékon zo 4. jala 2001, o samosprdve vyssich Gzemnych celkov (zdkon o samosprdavnych
krajoch), ¢ 302/2001 Z. z.

Podstawowe zadania krajéw samorzadowych zostaly wymienione w § 4 ust. 11 2 ustawy
z 4 lipca 2001 r. o samorzadzie wyzszych jednostek terytorialnych. Zob. A K. Piasecki,
Samorzqd terytorialny i wspdlnoty lokalne, Warszawa 2009, s. 96 1 n.
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Na podstawie przepisow wlaSciwych ustaw, mozliwe jest nalozenie
na gminy oraz wyzsze jednostki terytorialne obowigzku wykonywania
niektérych zadan terenowej administracji panstwowej. Wtedy to, sto-
sownymi dzialaniami gminy lub wyzszej jednostki terytorialnej kieruje
rzad. Wraz z przekazaniem jednostkom samorzadu terytorialnego kon-
kretnych zadan, wladze panstwowe zobowigzane sg do zapewnienia im
odpowiednich §rodkéw finansowych 1 materialnych, niezbednych do ich
wykonania. Wlaéciwe organy gminy 1 wyzszych jednostek terytorialnych,
wykonujgc zadania terenowej administracji pahstwowej mogg na podsta-
wile upowaznienia ustawowego w ramach swojego terenowego zakresu
dzialania wydawaé¢ powszechnie obowigzujgce zarzgdzenia®.

Majac na uwadze wspélprace gmin z organami pahstwa, wypada
zaznaczyé, ze te ostatnie proponujg fachowa pomoc 1 niezbedne infor-
macje w zakresie prowadzenia ewidencji oraz innych spraw, a takze odno-
$nie profesjonalnego przygotowywania pracownikéw urzedéw gminnych
1 radnych gminnych przedstawicielstw!?. W stosunku do wyzszych jed-
nostek terytorialnych, Republika Stowacka jest zobowigzana do aktyw-
nego wsplerania wspolpracy miedzynarodowej prowadzonej przez kraje
samorzadowe, a w tym do informowania ich o nowych mozliwosciach
pojawiajacych sie w tej dziedzinie. Prawnym obowigzkiem gmin 1 wyz-
szych jednostek terytorialnych wobec panstwa jest przekazywanie jego
stosownym organom informacji niezbednych dla prowadzenia ewidencji
oraz wypelniania zadan natozonych na Republike Stowacksa przepisami
konkretnych ustaw.

Niezaleznos¢ stowackich gmin 1 wyzszych jednostek terytorialnych
wobec wladzy panstwowe] przejawia sie w dwoéch zasadniczych aspek-
tach. Po pierwsze, organy wladz lokalnych nie sg powolywane przez rzad.
Organy stanowigce 1 wykonawcze gmin, tj. gminne przedstawicielstwo
1 starosta, a takze wyzszych jednostek terytorialnych, tj. przedstawiciel-
stwo krajowe oraz przewodniczgcy kraju, wylaniane sg na 4-letnig kaden-
cje w wyborach powszechnych w glosowaniu bezposrednim, réwnym
1 tajnym!!l. Po drugie, tak gminy, jak 1 wyzsze jednostki terytorialne,
formalnie rzecz biorgc, sa finansowo niezalezne od slowackiego rzadu.

9 Zob. art. 71, Konstytucja Republiki Stowackiej. ..

10" Gminne przedstawicielstwo jest organem stanowigcym gminy.

1 Zob. Zdkon z 28. augusta 1990, o volbdch do orgdnov samosprédvy obcf & 401/1990 Zb.
oraz Zikon zo 4. jala 2001, Zékon o volbdch do orgdnov samospravnych krajov a o dopl-
neni Obdianskeho stidneho poriadku, ¢ 303/2001 Z. z. v zneni zdkona ¢. 335/2007 Z. z.
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Podstawe owe] niezalezno$ci majg stanowi¢ gltéwnie ich dochody wlasne
oraz tzw. mnne zrédtal?,

Reformy i zmiany w systemie samorzadu terytorialnego

Nastepstwa ,aksamitne] rewolucji”, zapoczatkowanej 17 listopada
1989 r. w Pradze, doprowadzily do zakonczenia dotychczasowego stylu
sprawowania rzadéw, co oznaczalo konieczno$é przebudowy ustroju
politycznego, gospodarczego oraz terytorialnego wspélnego panstwa
Czechéw 1 Stowakow. Majac na uwadze ostatnig z wymienionych kwe-
stil, nalezy przypomnieé, ze poczawszy od 1990 r. zaczeto wprowadzad
zmiany w zakresie struktury 1 organizacji samorzgdowe] administracji
publicznej. Podobnie, jak w innych postsocjalistycznych panstwach
Europy Srodkowej i Wschodniej, szczegélnie podkre§lano koniecznosé
wprowadzenia samorzadu terytorialnego, oddzielonego od podmiotéw
administracji rzadowe;j.

Reformy samorzadowe w federacji czechostowackiej zainaugurowano
jesienig 1990 r., a konkretne decyzje podejmowaly parlamenty republi-
kanskie, tj. Czeska Rada Narodowa 1 Stowacka Rada Narodowa!3. Majac
na uwadze wprowadzone wéwczas zmiany w obowigzujgcych, jak 1 nowo
uchwalanych aktach normatywnych, nalezy zauwazy¢, ze obejmowaly
one wprowadzenie nowych przepiséw konstytucyjnych, na mocy ktérych
w miejsce komitetéw narodowych!* wprowadzone zostaly gminy, jako
podstawa samorzgdu terytorialnego!. Zastgpienie komitetéw narodowych
przez gminy na terytorium Republiki Stowackiej, bedacej jeszcze pod-
miotem panstwa czechoslowackiego, odbylo si¢ na mocy ustawy Stowac-
kiej Rady Narodowej z 6 wrze$nia 1990 r. o ustroju gmin!®. Nalezy doda¢,
ze przepisy wspomnianej ustawy tylko cze$ciowo przekazaly kompetencje

12 Szerzej na temat finanséw 1 majatku jednostek slowackiego samorzadu terytorial-
nego: L. Cibik, Financovanie komunalnej samosprdvy, [w:] J. Bardovi¢, R. Brix, L. Cibik,
M. Dasko, M. Imrovi¢, G. Kopunek, J. Machyniak, D. Mikus, B. Sramel, M. SVikruha,
Komunalna samosprava na Slovensku optikou verejnej polityki, Trnava 2019, s. 38 1 n.

13 Szerzej na ten temat pisze: J. Wojnicki, Restytucja samorzqdu lokalnego i regionalnego
w paiistwach Europy Srodkowej i Wichodniej, «Eastern Review» 2018, t. 7, s. 321 n.

14 Byly to wzorowane na modelu radzieckim jednostki administracji pafistwowe] szczebla
terenowego.

15 Ustavn}’/ zékon z 18. jala 1990, ktorym sa meni a doplfia dstavny zdkon & 100/1960
Zb., Ustava Ceskoslovenske] socialistickej republiky a tstavny zdkon & 143/1968 Zb.
o Ceskoslovenskej federdcii a ktorym sa skracuje volebné obdobie ndrodnych vyborov.

16 Zgkon zo 6. septembra 1990, o obecnom zriaden...
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komitetéw narodowych gminom 1 miastom, jako odrebnym 1 samodziel-
nym jednostkom samorzgdowym. Pozostala cze$é, a wlasciwie wiekszosé,
kompetencji komitetéw narodowych na mocy przepiséw ustawy z 29 paz-
dziernika 1990 r. o organizacji lokalnej administracji panstwowej!” przeka-
zana zostala powstalym w miejsce dotychczas istniejacych krajéw stano-
wigcych regionalny poziom administracji panstwowej!8, powiatom (stow.
okres) jako podmiotom zintegrowanej lokalnej administracji panstwowe;
I stopnia oraz urzedom obwodowym jako organom zintegrowanej lokalne;j
administracji panstwowe] II stopnial®. Dodaé wypada, ze cze§¢ upraw-
nien zlikwidowanych organéw przekazana zostata takze organom central-
nym administracji panstwowe]. Jeszcze inng kwestig byl problem reformy
finanséw lokalnych, ktérego rozwigzanie zostato przesuniete do stycznia
1993 1., co zbieglo si¢ w czasie z powstaniem dwoéch odrebnych panstw,
tj. Republiki Czeskiej 1 Republiki Stowackie;.

Powracajac do kwestii kompetencji stowackich gmin, nalezy powté-
rzy¢ za J. Wojnickim, ze ,w poréwnaniu z kompetencjami administracji
panstwowe] w plerwszym okresie funkcjonowania gmin slowackich (do
1998 r.) posiadaly one ok. 15% samodzielnych uprawnien”?°. Po drugie,
nalezy tez podnie$¢ kwestie dotyczacy liczby stowackich gmin. Otéz
dnia 1 stycznia 1990 r. bylo ich 2669, jeszcze w tym samym roku ich
liczba wzrosta do 2821, w maju 2001 r. — 2843, za$§ na koniec 2002 r.
— 2891, w roku 2021 na terytorium Republiki Stowackiej funkcjonowato
2926 gmin. Problem zwiekszajace] sie liczby podstawowych jednostek
samorzgdowych m.in. w opinii P Swianiewicza nalezy postrzegaé jako
zjawisko powszechnie wystepujace w panstwach Europy Srodkowej
1 Wschodniej, bedace reakcja na przymusowe ich taczenie w okresie
istnienia panstw socjalistycznych, co dzialo sie bez zachowania proce-
dur demokratycznych. Idea decentralizacji 1 autonomii terytorialnej we
wspomnianych panstwach byla dostownie pojmowana, jako prawo kazde;
miejscowosci do posiadania odrebnej wspélnoty samorzgdowej?!. Trudno

17 Zgkon z 29. oktébra 1990, o organizdcii miestne] $tdtnej spravy, ¢. 472/1990 Zb.

18 Zgkon z 22. novembra 1990, o Gzemnom a spravnom ¢leneni Slovenskej republiky,
¢ 517/1990 Zb.

19 Struény prehlad vyvoja tizemného a sprdvneho denenia Slovenska, Ministerstvo vnitra SR,
Bratislava 2007, s. 53.

20 7. Woijnicki, Restytucja samorzqdu. .., s. 33.

21 Zob. P Swianiewicz, Reformy konsolidacji terytorialnej — teoria i praktyka krajéw Europy
Srodkowo—“/schodniej, «Samorzad Terytorialny» 2009, nr 4, s. 5; P Swianiewicz, Zmiany
w poziomie autonomii samorzqdéw gminnych w Europie Srodkowej i Wschodniej po 1990 roku,
«Studia Politologiczne» 2019, vol. 53, s. 15.
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jest sie jednak zgodzié¢ z przedstawionym pogladem w odniesieniu do
ziem stowackich. Wypada podkresli¢, ze nadmierna liczba gmin na ich
terenie wystepowala jeszcze w latach 30. XX w. I tak w 1930 r. bylo ich
3479, a w 1960 . — 324722,

Do kolejnych przemian, a wlasciwie reorganizacji samorzadu teryto-
rialnego w Republice Stowackiej doszto w 1996 r. Istota przeprowadzo-
nych zmian zasadniczo sprowadzala si¢, po pierwsze, do zlikwidowania
121 dotychczasowych obwoddéw 1 przywrdcenia krajow, jako podmiotéw
samorzgdu terytorialnego. Z ta jednak réznica, ze w miejsce istniejgcych
w 1990 r. 3 krajéw 1 majgcego taki status miasta Bratystawy, terytorium
Republiki Stowackiej podzielono na 8 krajow, kierujgc sie bardziej kryte-
riami politycznymi 1 wyborczymi, niz kwestiami tozsamosci historycznej
1 kulturowo-etnicznej?3. Po drugie, zwiekszono liczbe powiatéw z 38 do
7924 co spotkalo sie z krytyka z racji powolania zbyt wielu matych jed-
nostek terytorialnych, niebedacych w stanie efektywnie realizowac swoich
zadan, jak 1 realizowaé programéw rozwojowych. Wprowadzone wéwczas
zmiany mialy w opinii projektodawcéw na celu ,symetryczng organiza-
cje samorzadu lokalnego oraz wprowadzenie jego drugiego szczebla na
poziomie kraju”?. Jednak w rzeczywistoSci wspominana reorganizacja
okres§lona zostata jako sposéb ,(...) dekoncentracji 1 redystrybucji wladzy
panstwowej miedzy organy szczebla centralnego 1 lokalnego. Przewidy-
wana przez rzad dzialajacy pod przewodnictwem V. Meciara reforma
samorzadowa zaktadala powstanie wltadz samorzgdowych szczebla regio-
nalnego, jednakze mialy one by¢ stosunkowo stabe 1 w duzej mierze pod-
legte wladzom panstwowym”26.

Wyniki wyboréw parlamentarnych przeprowadzonych w dniach
251 26 wrzesnia 1998 r. oraz ich polityczne nastepstwa z powstaniem
koalicyjnego rzadu utworzonego przez ugrupowania tzw. opozycji anty-
meciarowskiej, ktérego przewodniczgcym zostal M. Dzurinda, mialy
zasadnicze znaczenie dla przyszlych zmian w stowackim zyciu politycz-
nym 1 gospodarczym. Wsréd nich znalazla sie réwniez kwestia reformy
administracji publiczne], zapowiedziana przez przewodniczgcego rzadu
w wystapleniu programowym, ktéry stwierdzil, ze jednym z zadan rzadu

22 Stru¢ny prehlad vyoja..., s. 98.

23 Tamze, s. 56.

24 Zgkon z 3. jula 1996, o Gzemnom a sprdvnom usporiadani Slovenskej republiky,
¢ 221/1996 Z. .

25 Stru¢ny prehlad vyvoja. .., s. 56.

26 K. Sobolewska-Myslik, Reforma administracji publicznej na Slowacji: jej przebieg 1 efekty,
«Acta Scientifica Academiae Ostroviensis» 2005, nr 20, s. 15.
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jest stworzenie optymalnej organizacji administracji publicznej, tak aby
zapewniala ona realizacje podstawowych potrzeb obywateli. Realizacja
tego celu miata by¢ osiggnieta przez dalsza decentralizacje kompetencji
1 przekazanie ich na nizsze szczeble administracji publicznej z jednocze-
snym poszanowaniem zasady pomocniczo$ci?’. Zasadniczymi efektami
prac, ktérymi kierowat pelnomocnik rzadu ds. decentralizacji administra-
cji publicznej V. Niznansky staly sie ostatecznie dwa dokumenty, tj. przy-
jeta 18 sierpnia 1999 r. ,Strategia Reformy Administracji Publiczne)”28
oraz dnia 11 kwietnia 2000 r. ,Koncepcja Decentralizacji 1 Modernizacji
Administracji Publiczne;j”?.

Wypada w tym miejscu chociazby wspomnieé, ze w trakcie toczg-
cej sie dyskusji na temat reformy administracji publiczne] poruszano
problem liczby jednostek podziatu regionalnego czy kwestie utworze-
nia regionu w wiekszoSci zamieszkatego przez Stowakéw narodowosci
weglerskiej. Wéréd wielu propozycji dotyczacych liczby jednostek samo-
rzadu terytorialnego wyzszego szczebla za najistotniejsze koncepcje
wypada uznal te zakladajgce istnienie 3 regiondéw 1 majacego status
regionu miasta Bratystawy, 8 oraz 12 regionéw. Ostatecznie w kwietniu
2001 r. rzad przyjal ostatnig z wymienionych koncepcji. ,Uzasadniajac
wybor tej wersji wymieniano m.in. takie elementy jak: homogeniczno§é
1 réwnowaga spoleczno-ekonomiczna tak okreslonych regionéw, lepsze
ich przystosowanie do stowackiej tradycji etnicznej 1 kulturalnej, mozli-
woscl jakie daje taki uktad z punktu widzenia wzrostu ekonomicznego,
lepsze przystosowanie ukladu komunikacyjnego czy lepsze wyposazenie
infrastrukturalne. Wsréd argumentéw na rzecz 12 regionéw podnoszone
byly takze kwestie reprezentacji — chodzito tu szczegdlnie o te terytoria,
ktére majg w obrebie Stowacji pewna historyczng 1 spoleczng tozsamosé,
a ktorych nie ujeto w uktadzie 8 krajow”3.

Wprowadzenie w zycie zalozen przygotowane] reformy wigzalo sie
z konieczno$cig dokonania zmian w treSci Konstytucji Republiki Stowac-
kiej. Na mocy przepiséw ustawy konstytucyjnej z 23 lutego 2001 r. doszto
m.in. do wskazania gmin oraz wyzszych jednostek terytorialnych jako

27 Programové vyhldsenie vlddy Slovenskej republiky, https://www.vlada.gov.sk/vlada-slo-
venskej-republiky-0d-30-10-1998-do-15-10-2002/ (2.04.2022).

28 Uznesenie vlddy Slovenskej republiky z 18. augusta 1999, k stratégii reformy verejne;j
spravy v Slovenskej republike, ¢. 695.

29 Uznesenie vlddy Slovenskej republiky z 11. aprila 2000, ku koncepcii decentralizdcie
a modernizdcie verejnej spravy, ¢. 230.

30 K. Sobolewska-Myslik, Reforma administracji publicznej..., s. 18. Szerzej na ten temat:
Struény prehlad vyvoja. .., s. 60.

SP Vol. 64 / STUDIA | ANALIZY 235



BOGUSEAW PYTLIK

jednostek samorzadu terytorialnego, ktére okreslone zostaly jako osoby
prawne, autonomiczne 1 wzajemnie niezalezne wspélnoty samorzgdowe
0s0b stale zamieszkujgcych na ich terenie, samodzielnie gospodarujace
wlasnym majgtkiem 1 Srodkami finansowymi.

Powracajac do kwestii wdrazania omawiane] reformy, nalezy zauwa-
zy¢, ze o ile jej projekt spotkat sie z pozytywnym odbiorem spotecznym,
o tyle zabraklo jednomyslnoéci wéréd postow koalicji rzadowej w dniu
uchwalania stosownej ustawy w Radzie Narodowej Republiki Stowackie;.
Oznacza to, ze ostatecznie w dniu 4 lipca 2001 r. stowacki parlament
uchwalil ustawe zakladajacg istnienie 8 wyzszych jednostek samorzado-
wych3l. O ile przewodniczacy rzadu M. Dzurinda ocenit to wydarzenie
jako sukces, o tyle wprowadzenie rozwigzania polegajacego na istnieniu
jedynie 8 krajéw samorzadowych zostalo skrytykowane m.in. przez Sto-
warzyszenie Miast 1 Gmin Slowacji 1 V. Niznanskiego32.

Podstawe prawng dla procesu przejmowania uprawnien przez pod-
mioty samorzadu terytorialnego stanowily przepisy ustawy z 20 wrze-
$nia 2001 r. o przekazaniu niektérych kompetencji organéw administracji
pafstwowe] gminom 1 wyzszym jednostkom terytorialnym33. Na mocy
przepiséw przywolanej ustawy, poczawszy od stycznia 2002 r. do stycznia
2004 r. w kolejnych pieciu etapach odbywalo sie przejmowanie kolejnych
grup uprawnien. Wtedy to ponad 400 kompetencji administracji rza-
dowej znalazlo si¢ w gestii gmin 1 wyzszych jednostek terytorialnych3+.
Ponadto, przynajmniej teoretycznie, stworzone zostaly podstawy do bar-
dziej efektywnej wspdlpracy wladz samorzagdowych z obywatelami, ktérzy
formalnie uzyskali mozliwos$¢ kontrolowania realizacji zadan gmin 1 wyz-
szych jednostek terytorialnych oraz stopnia wykorzystywania przez nie
srodkéw publicznych3>. Zakonczenie przywotanego etapu nie oznaczato,

w

1 Zgkon z 4. jula 2001, o samosprave vyssich dzemnych celkov, op. cit. Nalezy réwniez
dodaé, ze taki stan rzeczy zaistnial na skutek powstalych wewnatrz koalicji podzialéw,
jak 1 wycofania poparcia dla koncepcji zakladajacej powstanie 12 regionéw przez dwa
ugrupowania koalicyjne, tj. Partie Porozumienia Obywatelskiego 1 Partie Demokratycz-
nej Lewicy.

32 Szersze refleksje na temat przebiegu wspominanej reformy pelnomocnik rzadu
ds. decentralizacji administracji publicznej przedstawil: V. Niznansky, Decentralizdcia
na Slovensku — bilancia nekonecného pribehu 1995-2005, Bratislava 2005.

33 Zdkon z 20. septembra 2001, o prechode niektorych posobnosti z organov §tdtnej spravy
na obce a na vyssie tzemné celky, ¢. 416/2001 Z. z.

34 Zob. Splnomocnenec vlddy SR pre decentralizdciu verejnej spravy, Decentralizdcia verej-

nej sprdvy 2003—-20006, Bratislava 2003, s. 41.
5 B. Pytlik, Parlament i rzqd w Republice Stowackiej, Warszawa 2013, s. 73.

w
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ze proces ksztaltowania sie zakresu kompetencji podmiotéw stowackiego
samorzadu terytorialnego dobiegl konca.

Préby dokoficzenia reformy samorzadu gminnego

Na terytorium Republiki Stowackiej funkcjonuje 2926 gmin, przy
czym 140 to gminy miejskie. Niezaleznie od wielkoSci 1 mozliwosci
jakimi dysponuja, ich organy sa zobowigzane do wykonywania takich
samych zadan oraz §wiadczenia tych samych ustug, co juz od dawna
stalo sie niemozliwe, zwlaszcza w przypadku gmin matych. Taki stan
rzeczy stal sie przyczyng powolywania do zycia tzw. wspdlnych urzedow
gminnych, ktérym w 2017 r. 95% stowackich gmin faktycznie przekazata
cze$¢ swoich kompetencji’®. Wspomniane urzedy?” nie posiadaja osobo-
woscl prawnej, co oznacza jedynie ich ustugowy charakter, jak 1 fakt, ze
ostatecznymi decydentami sg stosowne organy konkretnej gminy, ktére
najczescie] przekazujg wspolnym urzedom gminnym prowadzenie dzialan
w zakresie budownictwa, edukacji, gospodarki wodnej czy obrony cywil-
nej. Inng formg wspdtpracy miedzygminnej sg stowarzyszenia gmin. Te
posiadajace osobowo§é prawng instytucje, ktérych na koniec 2021 r. bylo
39638, powolywane sg w celu prowadzenia dzialalnosci w zakresie spraw
socjalnych, ochrony §rodowiska, transportu lokalnego, edukacji, kultury
czy lokalnej turystyki. Jak sie okazuje, istnienie obu wspomnianych form
wspOlpracy miedzygminnej nie przeklada sie na rozwigzywanie biezgcych
trudno$ci. Na podstawie wynikéw badan przeprowadzonych na przeto-
mie grudnia 2020 r. 1 stycznia 2021 r., za najbardziej znaczace problemy
o charakterze lokalnym zostaly uznane: niewystarczajacy poziom cyfry-
zacjl (chodzi tu tak o procesy decyzyjne, jak 1 o jako§¢ komunikowania
sie urzedéw gminnych z obywatelami 1 przedsiebiorcami); zta jakosc¢
drég lokalnych; zbyt dtugo trwajace procedury planowania; niski poziom
edukacji na poziomie szkél podstawowych 1 §rednich czy tez korupcja
1 klientelizm ujawniajace sie przy okazji realizacji zaméwien publicznych

36 InstitGt financénej polityki, Ministerstvo financi{ Slovenskej republiky; Katedra vere;j-
nej spravy a regiondlneho rozvoja, Narodohospoddrska fakulta Ekonomickej univerzity
v Bratislave, Skryty poklad v samosprdve. Alternativne moznosti stistredenia vykonu sprdvy
v samosprdvach, 2017, s. 5, https://www.mfsr.sk/files/archiv/priloha-stranky/19968/70/
Skryty-poklad-samosprave.pdf (4.04.2022).

37 Na 31 grudnia 2019 r. w Republice Stowackiej istniato ich 184. Zob. https://www.minv.
sk/?prehlad SOU (4.04.2022).

38 Zob. https://ives.minv.sk/rez/registre/pages/list.aspx?type =zzob&pg=19 (4.04.2022).
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oraz przy uzyskiwaniu certyfikatow 1 pozwolen3?. Co istotne, przedsta-
wione wyniki pozostajg w $cistym zwigzku z badaniami prowadzanymi
w przesztosci, np. w 2010 r.40.

Wydawaloby si¢, ze istniejacy 1 ciggle nieulegajacy poprawie stan
rzeczy, naklada na wladze Republiki Stowackiej obowigzek dokonczenia
w sposob kompetentny reformy samorzgdu gminnego. Wypada przyjad,
ze tego $wiadomos$¢ maja dziatajagce od marca 2020 r. slowackie rzady.
Przewodniczacy pierwszego z nich, I. Matovi¢, w swoim wystgpieniu pro-
gramowym przedstawlonym w parlamencie w kwietniu 2020 r., zapowie-
dzial stworzenie eksperckiej komisji rzadowej ds. reformy strukturalnej
administracji publicznej, ktérej zadaniem miato by¢ przygotowanie pro-
jektu stosownych zmian*!. Zamiar przeprowadzenia reformy potwierdzit
rowniez E. Heger, ktory stanowisko przewodniczacego stowackiego rzadu
objal w kwietniu 2021 r. Nieco wiecej informacji na temat przygotowywa-
nych dziatan zostato zawartych w dokumencie rzgdowym ,Nowoczesna
1 odnoszaca sukcesy Stowacja. Zintegrowany plan reform narodowych”#2.
Z owego niemajgcego zadne] mocy wigzace] dokumentu, przypominajg-
cego bard21ej program polityczny obecnej koalicji rzagdowe] wynika, ze
zmiany majg zostac wprowadzone w zycle przed wyborami samorza-
dowymi, ktére odbeda sie w listopadzie 2022 r. Celem zmian ma by¢
poprawa jakosci uslug §wiadczonych obywatelom oraz ,ulatwienie im
poruszania si¢ po strukturze 1 kompetencjach administracji publiczne;”.
Przewiduje sie réwniez zwiekszenie efektywno$ci w zakresie zarzgdzania
podmiotami samorzadu terytorialnego, co znowuz mialoby dostarczy¢
srodkéw finansowych, ktére zostang przeznaczone na rozwdj ekologiczny
jednostek samorzadu terytorialnego oraz na zwiekszenie wynagrodzenia
dla pracownikéw samorzadowych. Celem planowanych zmian ma by¢ réw-
niez rozdzielenie kompetencji podmiotéw samorzadu terytorialnego, w ten
sposob, aby byly one wykonywane efektywnie. W tym celu mialyby zosta¢
wyodrebnione kategorie gmin, ktérym przypisane zostatyby rézne zakresy
kompetencji. Te ostatnie decydowalyby o wielkoSci przekazywanych im
srodkéw finansowych. Warto w tym miejscu dodaé, ze jak do dotad Mini-

39 https://www.alianciapas.sk/2021/01/29/prieskum-pas-a-ineko-o-potrebe-decentralizacie-
a-pohlade-podnikatelov/ (4.04.2022).

40 https://www.alianciapas.sk/2011/04/07/konkurencieschopne-regiony-21/ (4.04.2022).

41 Programové vyhldsenie vlddy Slovenskej republiky obdobie rokov 2020-2024,

https://www.mpsr.sk/programove-vyhlasenie-vlady-slovenskej-republiky-na-obdobie-

rokov-2020-2024/800-17-800-15434/ (4.04.2022).

42 Zob. Moderné a uspesné Slovensko, ndrodny integrovany reformny pldn, https://www.mfsr.sk/

files/archiv/8/MaUS_NIRP2.pdf (4.04.2022).
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sterstwo inwestycji, rozwoju regionalnego 1 informatyzacji zabralo glos
w kwestil przyszlych zmian, opowiadajgc si¢ za tagczeniem gmin w regiony
planowania strategicznego oraz przedstawiajac zasady przyznawania im
srodkéw finansowych pochodzacych z funduszy unijnych.

Ow malo konkretny, rzadowy program dzialaf reformujacych, wypada
poki co uznaé za wymuszang od dawna przez realia 1 konieczng reakcje
stowackiego rzadu na podnoszone od dawna problemy dotyczace funk-
cjonowania samorzgdu gminnego. Jednak bardziej ozywiona dyskusja
na temat niezbednych zmian prowadzona jest w slowackim $§rodowisku
samorzadowym. Warto zatem zwrécié uwage na problemy podnoszone
przez jej uczestnikéw, ktérzy by¢ moze bardziej wnikliwie niz strona rza-
dowa je diagnozuja. W opinii jednej z najbardziej znaczgcych instytucji
samorzadowych, tj. Stowarzyszenia Miast 1 Gmin Stowacji, watpliwosci
budzi przede wszystkim podzial 1 finansowanie kompetencji przekazywa-
nych do realizacji gminom. Z przeprowadzonych przez Stowarzyszenie
analiz*® wynika, ze instytucje rzadowe nie sg w stanie okresli¢ rzeczy-
wiste] wysoko$ci ponoszonych przez gminy kosztéw. Taki stan rzeczy
zmusza gminy do tamania przepiséw ustawy dotyczgcej finansowania
z budzetu panstwa jednostek samorzadu terytorialnego 1 fozenia ze
srodkéw wlasnych na realizacje niektérych zadah im zleconych. Po dru-
gle, Stowarzyszenie podnosi fakt, ze obowigzujgce przepisy ustawowe
nie okreslajac, ktore kompetencje nalezg do podmiotéw administracji
rzadowe]j, powodujg przypisanie ich gminom. Za istotng wade uznane
zostalo powszechne przekazywanie kompetencji gminom bez uwzgled-
nienia, czy dysponuja one mozliwoéciami ich realizacji. Wypada w tym
miejscu zaznaczy¢, ze po reformie z 2001 r. zakladano, ze wykonywanie
kompetencji przekazanych gminom bedzie stale monitorowane, oceniane
a nastepnie korygowane, co w jednak nigdy nie mialo miejsca.

Podobnie jak w przypadku kompetencji powierzanych gminom, tak
réwniez w odniesieniu do kompetencji wlasnych w opinii Stowarzysze-
nia nieuzasadnione wydaje si¢, aby wszystkie gminy realizowaly takie
same zadania, niezaleznie od wielkoSci 1 mozliwoscl jakimi dysponuja.
Co istotne, wspélne urzedy gminne nie sg instytucjami obligatoryjnymi.
Po drugie, ich dziatalno§¢ odznacza si¢ ograniczonymi mozliwo$ciami,
a zakres realizowanych przez nie dziatan jest zréznicowany 1 nie daje
gwarancji wysokiej jako§ci §wiadczonych ustug. Nie bez znaczenia dla

43 Szerzej na ten temat: ZdruZenie miest a obci Slovenska, Vykon a financovanie pre-
nesenyich kompetenciif, Bratislava 2019, https://npmodmus.zmos.sk/download file f.
php?id=1193191 (4.04.2022).
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kondycji slowackich gmin jest fakt, ze dziatalno§é¢ wspdlnych urzedéw
gminnych jest finansowana ze Srodkéw jednostek je powotujgcych.

Biorgc pod uwage stwierdzone przez Stowarzyszenie Miast 1 Gmin
Stowacji mankamenty, instytucja ta stol na stanowisku, ze nie nalezy
zmienia¢ pozycjl prawnej gmin, a co najbardziej zaskakujgce, nie nalezy
zmniejszac ich liczby. Zasadnicze rozwigzanie, ktére powinno byé wpro-
wadzone w przyszlej reformie, sprowadza sie do zobowigzania gmin do
faczenia sie w niektérych dziedzinach w tzw. centra ustug wspdlnych.
Sens proponowane] zmiany w rzeczywisto$ci sprowadza sie zatem do
zastagplenia jeden instytucji inng, czerpiacy z doSwiadczen poprzedniej**
z tg jedynie réznicg, ze centra ustug wspolnych mialyby obja¢ tym razem
wszystkie stowackie gminy.

Inng liczacy si¢ instytucja samorzadowa, opowiadajaca sie za koniecz-
no$cig przeprowadzenia zmian jest Unia Miast Stowacji. Biorgec pod
uwage fakt, ze Republika Stowacka plasuje sie w ostatniej grupie pahstw
Uni Europejskiej pod wzgledem efektywnosci zarzadzania mnstytucjami
publicznymi, jak 1 zadowolenia obywateli z jakosci zycia*, Unia stoi na
stanowisku, ze stowacki rzqd w swoich dziataniach modermzacyjnych
powmlen skoncentrowac sie na tych dziedzinach, ktérymi nie mogg 1 nie
powinny zajmowac sie jednostki samorzgdu terytorialnego. W opinii
Unii, zasadniczg wine za aktualny stan stowackiego samorzadu teryto-
rialnego ponosi parlament, uchwalajacy ustawy stale obcigzajace gminy
nowymi zadaniami oraz kolejne rzady, ktore nie stworzyly odpowiednich
warunkéw do rozwijania efektywnej wspdtpracy miedzy gminami, jak i nie
wyposazyly jednostek samorzadu terytorialnego w skuteczne narzedzia
rozwoju. Podobnie jak Stowarzyszenie Miast 1 Gmin Stowacji, tak 1 Unia
Miast Stowacji podkresla fakt niedofinansowania samorzadu terytorial-
nego*, co m.in. zmniejsza motywacje do wykorzystywania potencjatu
konkretnej jednostki samorzgdowe] oraz odpowiedzialno$é za wydatki
publiczne.

4 Szerzej na ten temat: ZdruZenie miest a obci Slovenska, Moznosti efektivneho a optimdl-
neho vykonu origindlnych kompetencii v rdmci sucasného modelu spolocnych obecnych tradov,
Bratislava 2020, https://npmodmus.zmos.sk/metodiky-materialy-0.html (7.04.2022).

45 V. Niznansky, Vrdfme mestdm prdva, pokracovanie decentralizdcie Slovenska, Bratislava
2020, s. 16.

4% Mimo poréwnywalnego zakresu kompetencji jednostek samorzadu terytorialnego
w Republice Stowackiej 1 w innych panstwach Unii Europejskiej, wedtug OECD udziat
wydatkéow podmiotéw samorzadu terytorialnego w Republice Stowackiej wynosi 17,2%
wydatkow sektora publicznego, tj. znacznie ponizej Sredniej analizowanych panstw unij-
nych. Tamze, s. 78.
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Unia Miast Stowacji, krytykujgc aktualny model stowackiego samo-
rzadu terytorialnego, zaproponowala rozwigzanie polegajgce na wprowa-
dzeniu nowego, tym razem jednoszczeblowego, modelu, tj. na pozosta-
wieniu gmin 1 zniesieniu wyzszych jednostek terytorialnych. Zadania tych
ostatnich moglyby by¢ realizowane m.in. przez faczenie gmin, tworzenie
tzw. gmin specjalnych (celowych) oraz przez przekazywanie zadan do
gestil organéw centralnej administracji rzagdowej. W ramach przyszlych
zmian powinna by¢ przeprowadzona ponowna ocena zakresu zadah wia-
snych gmin, aby méc dokladnie okresli¢ wielko§é¢ srodkéw finansowych
niezbednych na ich realizacje. Unia zaproponowala réwniez mozliwo$é
odgbrnego narzucenia gminom obowigzkowe] wspdtpracy w dziedzinach
waznych z punktu widzenia intereséw panstwa. Ponadto, przewidziane
zostalo rozwigzanie polegajace na przekazaniu czeéci zadan o charakterze
administracyjnym organom lokalnej administracji pahstwowej, tj. powia-
tom, a takze wspdlne wykonywanie przez organy administracji rzgdowe]
1 samorzadowej konkretnych zadan*’. W opinii pomystodawcy, przedsta-
wiana koncepcja zmian moglaby by¢ zrealizowana w oparciu o dwa rézne
warlanty. Plerwszy z nich mialby opiera¢ sie na wspétpracy gmin wiej-
skich, ktére powinny taczy¢ sie ze soba na zasadzie dobrowolnosci, zas
w przypadku jej braku owa wspdtpraca moglaby by¢ narzucana odgérnie.
Wariant drugi, polega na tworzeniu regionéw metropolitalnych, zamiesz-
kiwanych przez co najmniej 10 tysiecy mieszkancéw. Ich zasadnicza rola
mialaby polega¢ na tworzeniu 1 wdrazaniu wybranych polityk sektoro-
wych z uwzglednieniem 1 dostosowaniem ich do warunkéw lokalnych
1 regionalnych.

Warto nadmienié, ze Unia Miast Stowacji w alternatywnym modelu
reformy nie wyklucza mozliwosci pozostawienia wyzszych jednostek tery-
torialnych, z tym ze mialyby by¢ im przekazane kompetencje nalezace
dotychczas do organéw administracji rzagdowej, a dotyczgce m.in.: roz-
woju gospodarczego, ksztalcenia specjalnego, transportu regionalnego,
ochrony §rodowiska oraz ochrony zdrowia.

Majac na uwadze calo$¢ toczgcej sie od pewnego czasu dyskusji na
temat dzialah reformujacych stowacki samorzad gminny, nalezy réw-
niez zwr6ci¢ uwage na propozycje przedstawione przez Instytut Polityki
Finansowej, Ministerstwo Finanséw oraz Katedre Administracji Publicz-
nej 1 Rozwoju Regionalnego Uniwersytetu Ekonomicznego w Bratystawie.
Instytucje te podkreslaja, ze utworzenie mniejszej liczby, ale za to wiek-
szych gmin, byloby Zrédlem znaczacych oszczednosci, ktére moglyby

47 Tamze, s. 20.
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by¢ przeznaczone na rozwdj 1 podniesienie jako$ci §wiadczonych ustug.
Nadmierna liczba gmin zasadnie postrzegana jest jako przyczyna nie-
efektywnego wydatkowania Srodkéw finansowych, jak 1 czynnik ograni-
czajacy zdolno§¢ gmin do absorpcji funduszy unijnych*. Wspomniane
instytucje w 2017 r. zaproponowaly, aby liczba gmin byta réwna liczbie
okregbw, w ktérych dzialaja urzedy stanu cywilnego*?. Wprowadzenie
rozwigzania polegajacego na tym, ze terytorium gminy mialoby pokry-
wacl sie z obszarem dziatania takiego urzedu, nie tylko nie powinno by¢
znaczaco odczuwalne dla mieszkancow, ale réwniez miatoby generowad
najmniejsze koszty organizacyjne. Jak wynika z przedstawionych obli-
czen, realizacja takiego planu mogtaby przynies¢ oszczednosci wynoszace
ok. 181 milionéw euro rocznie. Ponadto przedstawiona zostata réwniez
druga koncepcja polegajaca na tworzeniu mikroregionéw. Wieksza liczba
mieszkancow tych jednostek umozliwitaby tak bardziej efektywne wyko-
nywanie zadan, jak 1 lepsze wykorzystywanie istniejgcych zasobéw, co
ostatecznie mogloby przynie$¢ oszczednoéci w wysokosci ok. 316 milio-
néw euro rocznie®?, a jednocze$nie nie dosztoby do zmniejszenia istnie-
jacej liczby gmin.

Podsumowanie

Przeprowadzenie skutecznej reformy samorzadu terytorialnego jest
trudnym zadaniem. Jej projektodawcy 1 realizatorzy powinni stawia¢ sobie
m.in. pytanie, jak sytuacja finansowa w danej jednostce zasadniczego
podziatu panstwa wplynie na poziom rozwoju spoleczno-ekonomicznego
gminy 1 czy przelozy sie na wzrost poziomu dobrostanu jej mieszkancéw.
Abstrahujac od kwestii czynnikéw zewnetrznych, ktére majg wplyw na
tunkcjonowanie 1 kondycje podmiotéw administracji publicznej, warto
przede wszystkim zwréci¢ uwage na te o charakterze wewnetrznym.
Nalezy przyjaé, ze to wlasnie czynniki endogeniczne odgrywajg najistot-
niejszg role w okre§laniu zdolnosci rozwojowej danej jednostki teryto-
rialnej czy tez calego regionu. Trudno zatem sobie wyobrazi¢ skuteczng

48 Az 92% slowackich gmin liczy mniej niz 3000 mieszkahcéw, a ich $rednia liczba jest
3-krotnie mniejsza niz $rednia w pahstwach UE 1 5-krotnie mniejsza niz w przypadku
panstw OECD.

49 Aktualnie jest ich w Republice Stowackiej 970.

50 InstitGt financénej polityki, Ministerstvo financi{ Slovenskej republiky; Katedra vere;j-
nej spravy a regiondlneho rozvoja, Narodohospoddrska fakulta Ekonomickej univerzity
v Bratislave, Skryty poklad v samosprdve. .., s. 4.
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reforme samorzadu terytorialnego, jezeli jej autorzy nie biorg pod uwage
takich czynnikow, jak lokalne: zasoby demograficzne, stan 1 zasoby $ro-
dowiska naturalnego, infrastruktura techniczna 1 jej potencjat rozwojowy,
poziom przedsiebiorczo$ci oraz przestrzen postrzegana w kontekScie
m.in. dostepno$ci komunikacyjna, fadu przestrzennego oraz warunkéw
tizjograticznych. Po drugie, twércy reformy nie powinni zapominad, ze
modernizacja instytucjonalna 1 strukturalna samorzadu terytorialnego
jest procesem ciaglym, a nie kohczy sie wraz z uchwaleniem 1 wprowa-
dzeniem w zycie konkretnych aktéw normatywnych. Ow proces musi
uwzglednia¢ tempo zmian, z jakim zachodzg przemiany gospodarcze,
spoleczne 1 polityczne w danym panstwie. Musi jednocze$nie braé
pod uwage zmiany dotyczace czynnikéw zewnetrznych, tj. egzogenicz-
nych. Podkresli¢ nalezy réwniez znaczenie aspiracji wspoélnot lokalnych
do okre§lania ich zasadniczych celéw rozwojowych oraz potrzebe ich
uczestniczenia badZ wspéluczestnictwa w procesie sprawowania wladzy
publiczne;j.

Nie nalezy jednak zapominad, ze zawsze byly 1 nadal sa srodowiska
oraz grupy os6b czerpigce korzyScl z istniejacego stanu rzeczy, sprzeci-
wiajgce sie efektywnej modernizacji strukturalnej 1 funkcjonalnej systemu
samorzadu terytorialnego. I ten problem staje si¢ niezwykle widoczny
w przypadku Republiki Stowackiej, podobnie jak 1 w innych panstwach
Europy Srodkowej51. Majac na uwadze i1stniejacg od dawna sytuacje, nie
ulega watpliwos$ci, ze z racji niewielkiej zdolno$ci malych stowackich
gmin do realizowania swych zadaf, zadowolenie mieszkancéw z funk-
cjonowania organéw samorzadu terytorialnego jest nieznaczne. W tym
miejscu powstaje pytanie, z czego wynika tak skuteczny opér przeciwko
konsolidacji podstawowych jednostek samorzadu terytorialnego w Repu-
blice Stowackiej. Otdz, konsolidacja gmin musi pociggnaé za sobg zmniej-
szenie liczby stanowisk obsadzanych w drodze wyboréw samorzgdowych.
Po drugie, oznacza réwniez zmniejszenie liczby miejsc pracy w urzedach
gminnych, a dla niektérych chociazby utrate dotychczasowego prestizu.
Trudno zatem posgdzaé elity gminne o cheé zaakceptowania zmian,
ktérych stalyby sie ofiarami. Po trzecie, by¢ moze pojawilyby sie glosy
przedstawicieli malych spolecznosci lokalnych, obawiajacych si¢ dalej 1da-
cych zmian, jednak takg sytuacje powinno traktowac sie jako naturalne
obawy przed nieznanym 1 wyzwanie dla sprawujacych rzady w panstwie
politykéw oraz okazje do prowadzenia merytorycznych dyskusji 1 licz-
nych konsultacji spotecznych. A, jak wynika z niniejszego opracowania,

51 Mam na my$li m.in. Rzeczpospolitg Polska, Wegry 1 Republike Czeska.
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niezwykle trudno jest przyjaé, ze politycy wchodzacy w sktad kolejnych
stowackich rzadéw prezentowali kiedykolwiek kompleksowa wizje zmian,
w ktérej datoby sie pogodzi¢ interesy wspdlnot lokalnych, z pragma-
tycznym podzialem kompetencji, wlasciwym sposobem finansowania
1 zasadng liczbg gmin. Co interesujgce 1 symptomatyczne zarazem, nie
1stniejg podstawy, aby traktowaé jako zwolennikéw gruntownej 1 efektyw-
nej reformy gminnej tak znaczacych instytucji samorzadowych jak Zwia-
zek Miast 1 Gmin Stowacji oraz Unie Miast Stowacji, ktére w zaistnialej
sytuacji nalezy traktowal jako faktyczne grupy intereséw, dzialajagce na
rzecz beneficjentéw istniejacych rozwigzan.

Zapoznajac sie ze stowacky literaturg przedmiotu oraz dokumentami
zrédlowymi mozna doj§¢ do przekonania, ze obce (ale nie niekoniecznie
nieznane) wydaja sie wielu ekspertom, a zwlaszcza politykom 1 wltadzom
samorzgdowym, koncepcje dotyczace nowego wspolrzadzenia publicz-
nego (new public governance). By¢ moze stad jest im tak trudno pogo-
dzi¢ si¢ z myslg o odej$ciu od sprawowania wladzy opartej na zasadach
hierarchii 1 biurokracji na rzecz m.in. prowadzenia negocjacji z innymi
podmiotami.

Majac na uwadze przysztosé slowackiego samorzadu terytorialnego,
a zwlaszcza nadmierng liczbe gmin — zbyt matych pod wzgledem ludno-
$clowym, terytorialnym 1 zasobowym, aby mogly by¢ efektywne spotecz-
nie, gospodarczo 1 organizacyjnie — wypada uznal, ze ostateczna decy-
zja musi sprowadzac sie do wyboru miedzy konsolidacjg podstawowych
jednostek terytorialnych lub chronicznym deficytem finanséw lokalnych.
Nalezy podkreslié, ze rozwigzaniem nie jest wprowadzanie czy pozorne
modernizowanie zasad dobrowolnej wspélpracy miedzy gminami. Jedynie
duze pod wzgledem liczby ludnosci, wielkoSci terytorium oraz zasobow
endogenicznych gminy sg w stanie skutecznie 1 taniej realizowaé swoje
zadania, a takze efektywnie wykorzystywaé §rodki finansowe 1 zasoby,
jakimi dysponujg. Zbyt male sfowackie gminy z trwalymi uktadami o cha-
rakterze klientelistycznym, niklymi zasobami 1 mozliwosciami, niskim
poziomem konkurencyjnosci, nie sg w stanie wypracowywaé $rodkéw
wlasnych, majg problemy z pozyskiwaniem subwencji, dotacji oraz fun-
duszy unijnych, jak 1 nie dysponuja profesjonalnymi kadrami. Jak wynika
z prowadzonych badaf, czesto odznaczajg sie nisky jakoscig $wiadczo-
nych ustug publicznych czy niewielkim stopniem wykorzystania nowych
technologii informatycznych. Duzym gminom powinien towarzyszy¢
nowy podzial kompetencji, realizowanych w oparciu o zasade pomoc-
niczo$cl, pojmowang w rzeczywistym jej znaczeniu. Oddzielna kwestia,
to problem finansowania, by¢ moze w tej materii warto zwréci¢ uwage
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na instytucje budzetu zadaniowego oraz przedsiebiorczos§¢ publiczng,
jako metode prowadzacg do zwiekszenia dochodéw wiasnych jednostek
samorzgdu terytorialnego w Republice Stowackie;.
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