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Abstrakt: Celem artykulu jest analiza zaloZent 1 rezultatéw przeprowadzonej w Norwegii
w latach 2016-2020 reformy zasadniczego podziatu terytorialnego paristwa, tworzgcej
nowq strukture samorzqdu gminnego i regionalnego z jednoczesng zmiang czesci zadan
realizowanych na obu szczeblach. Analiza oparta jest na zaloZzeniach i kategoriach
metodologii neoinstytucjonalnej. Zasadnicza teza artykutu zawiera sig w stwierdzeniu, Ze
proces konsolidacji strukturalnej jednostek gminnego samorzqdu terytorialnego ma charakter
teoretycznie i praktycznie nieunikniony, bowiem dokonywany jest w celu optymalizaciji
realizacji ustug publicznych oraz podniesienia dobrostanu lokalnych spolecznosci. Jego
pragmatyczne i sprawne przeprowadzenie ze wspdtudziatem lokalnych spotecznosci jest
konieczne dla podgzania za wspdlczesnym stadium rozwoju spoteczno-ekonomicznego
i politycznego.

Abstract: The aim of the article is to analyse the assumptions and results of the reform of the

basic territorial division of the state carried out in Norway in 2016-2020, creating a new
structure of municipal and regional self-government with a simultaneous change in some of
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the tasks carried out at both levels. The analysis is based on the assumptions and categories
of neo-institutional methodology. The main thesis of the article is contained in the statement
that the process of structural consolidation of local government units is theoretically and
practically inevitable, because it is carried out in order to optimise the implementation of
public services and increase the welfare of local communities. Its pragmatic and efficient
execution with the participation of local communities is necessary to follow the contemporary
stage of socio-economic and political development.

Wprowadzenie

Wystepujace w panstwach skandynawskich struktury samorzadu gmin-
nego 1 regionalnego charakteryzujg sie znaczna stabilnoscig prawno-orga-
nizacyjng, efektywnoscig ekonomiczng oraz sprawnos$cig funkcjonalng,
a ponadto sg no$nikami nowoczesnej, konsensusowej kultury politycznej,
co pozwala im skutecznie wspiera¢ tozsamos$¢ lokalng 1 regionalng miesz-
kancéw. Nie oznacza to jednak, ze nie sg tam podejmowane reformy
majace na celu doskonalenie struktury, mechanizméw 1 procedur insty-
tucji samorzadu terytorialnego. Wrecz przeciwnie, podejmowane préby
modernizacji samorzadow lokalnych wpisuja sie zaréwno w rozwdj teorii
naukowych dotyczacych tej sfery dziatalnosci, jak 1 nadgzajg za szerszymi
procesami rozwoju regionalnego 1 globalnego w dziedzinie gospodarki
oraz polityk publicznych. Dlatego wlasnie rozwigzania 1 doswiadczenia
skandynawskie godne sg propagowania 1 uwzgledniania w przyszlych pro-
jektach modernizacyjnych samorzadu terytorialnego w innych panstwach,
w tym takze w Polsce. Uwarunkowania wewnetrzne 1 mlqdzynarodowe
wymusﬁy W pewnym sensie zmiany proefektywnosc1owe 1 prospraw-
nos$ciowe 1 te kwestie zajmuja pierwszoplanowe miejsce w reformach
1 innowacjach w samorzadzie terytorialnym we wspomnianym regionie.
Na przelomie wiekéw XX 1 XXI odchodzono tam konsekwentnie od
prawno-dogmatycznego traktowania wspélnot lokalnych 1 regionalnych,
przechodzgc do traktowania ich jako wspdlnot gospodarujgcych 1 zarza-
dzajacych wlasnym rozwojem, odpowiedzialnych za rozwdj cywilizacyjny
jednostki samorzadowej 1 dobrostan jej mieszkahcow.

Przepisy konstytucji panstw nordyckich sg bardzo oszczedne w regu-
lowaniu istoty 1 zasad dzialania samorzadu terytorialnego, po$wiecajac
tym kwestiom przewaznie tylko jeden z artykuléw!. W Norwegii brak

1 Przyktadowo, Ustawa Zasadnicza Krélestwa Danii w § 82 stwierdza: Prawo wspdlnot
gminnych do samodzielnego kierowania swoimi sprawami pod nadzorem panstwa, okre-
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jest w Ustawie Zasadniczej wzmianki na temat samorzadu terytorialnego,
a jego 1stnienie 1 funkcjonowanie opiera sie na niepisanym zwyczaju kon-
stytucyjnym 1 przepisach ustaw, mimo 1z w momencie powolania pierw-
szych struktur samorzadowych w 1837 r. (Formannskapslovene av 1837)
Krélestwo Norwegii posiadalo pisang Ustawe Zasadniczg z 17 maja
1814 r. Z praktyki ustrojowe] panstw skandynawskich wynika jednoznacz-
nie, ze to nie przepisy konstytucyjne decydujg o sprawnosci, efektywnosci
1 pragmatyczno$ci w realizacji zadah przez organy administracji samorzg-
dowe;j. Przepisy najwyzszej rangi powinny konstytuowaé podstawy aksjo-
logii samorzadnosci, przedsiebiorczego ducha 1 zacheca¢ do kreatywnosci
lokalne 1 regionalne spotecznos$ci. Nie mogg natomiast wraz z przepisami
ustawowymi, zmierza¢ po drobiazgowe] regulacji wszystkich przejawéw
aktywnosci lokalnych 1 regionalnych §rodowisk. W Skandynawii w owej
aksjologii dwie warto$ci majg szczegdlnie istotne 1 niepodwazalne zna-
czenie: wspélnotowa solidarno$¢ 1 pragmatyczny konsensus?.

Celem artykulu jest analiza zalozen 1 rezultatéw przeprowadzone;
w Norwegii w latach 2016—2020 reformy zasadniczego podziatu tery-
torialnego panstwa, tworzace] nowa strukture samorzgdu gminnego
1 regionalnego z jednoczesng zmiang cze$ci zadan realizowanych na
obu szczeblach samorzagdowych gmin 1 prowincji (regionéw). Analiza
oparta jest na zalozeniach 1 kategoriach metodologii neoinstytucjonal-
nej. Zasadnicza teza artykulu wskazuje na znaczenie procesu konsolidacji
strukturalnej jednostek samorzadu terytorialnego dokonywanej w celu
optymalizacji realizacji ustug publicznych oraz podnoszenia dobrostanu
lokalnych spotecznosci*. Przedmiotem analizy w opracowaniu beda

$li ustawa. Por. Danmarks Riges Grundlov af 5. Juni 1953, Folketinget www.ft.dk. Konstytu-
cja Republiki Islandii w § 78 stanowi, ze: Gminy wykonuja swoje zadania niezaleznie, na
podstawie przepiséw ustawy. Zrédta dochodéw gmin 1 prawo gmin do decydowania, czy
1 jak wykorzystaé¢ dochody, okresla ustawa. Por. Konstytucja Republiki Islandii, ttumaczenie
1 wstep J. Osinski, Warszawa 2009, s. 53.
2 Por. Formannskapslovene av 1837, https://www.stortinget.no/no/Stortinget-og-demokra-
tiet/Historikk/historisk-dokumentasjon/Formannskapslovene-av-1837/ (3.03.2022).
3 Por. J. Osihski, Problemy aksjologii samorzqdnosci lokalnej w krajach nordyckich i w Polsce,
[w:] B. Nawrot, J. Poktadecki (red.), Samorzqd gminny w Polsce. Doswiadczenia i perspek-
tywy, Poznan 1999, s. 61.
Uzywamy pojecia ,konsolidacja strukturalna”, bowiem termin ten najcze$ciej uzywany
jest w literaturze skandynawskiej 1 czesci polskiej dla podkreslenia, ze nie jest to zwykle
polaczenie dotychczasowych jednostek lub ich komasacja terytorialna. Stosowanie tego
terminu zmierza do zaakcentowania powstania nowej jako§ciowo jednostki samorzadu
terytorialnego dostosowanej do nowych wymagan 1 oczekiwan w zakresie skutecznego
wspblrzadzenia 1 wykorzystania zasobéw endogenicznych, a nie proste zsumowanie tery-
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réwniez geneza, uwarunkowania teoretyczne 1 praktyczne wspomnia-
nego procesu w Norwegli, na tle rozwigzan w sasiedniej Szwecji, ktore
zapoczatkowaly wspomniany proces. Autorzy artykutu prowadzg swoje
badania w sposéb ciagly, systematyczny 1 uporzadkowany, niezaleznie od
tego, w jakim momencie decydenci polityczni wyrazg cheé skorzystania
z poczynionych przez nich ustalen 1 konstatacji oraz czego beda w nich
poszukiwaé. Nalezy mie¢ nadzieje, ze obiektywnej, kwantyfikowalne;j wie-
dzy, potwierdzone] wszechstronnymi studiami 1 najczesciej badaniami
empirycznymi’.

Poczatki reform konsolidacyjnych
w skandynawskim samorzadzie terytorialnym

Prekursorem dziatan konsolidacyjnych w odniesieniu do samorzgdu
gminnego byta w omawianym regionie Szwecja. Strategia rozwoju samo-
rzadéw miescila sie od lat 50. XX wieku w gléwnym nurcie aktywnosci
panstwa realizujgcego koncepcje panstwa dobrobytu (Vilfdrdsstaten).
Efektywny 1 sprawny samorzad terytorialny bedgcy ,najblize;” miesz-
kancéw mial odegra¢ w tych dziataniach zasadniczg role. Zakres zadan
samorzadu gminnego ulegal w tym okresie planowemu rozszerzaniu ze
wzgledu na szybki wzrost zapotrzebowania w spotecznoéciach lokalnych
na wyréwnane 1 znormalizowane ustugi publiczne. Zakres 1 jako$¢ tych
ustug byly wskaZnikami 1 réwnocze$nie wyznacznikami realizacji zatozen

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

5 Przyktadowo, J. Osinski, Administracja publiczna a gospodarka regionalna i lokalna, [w:]
Z. Strzelecki (red.), Gospodarka regionalna i lokalna, Warszawa 2008, s. 29-46; J. Osifski,
I. Zawishnska (red.), Polityka publiczna. Teoria. Jakosé. Dobre praktyki, Warszawa 2016;
J. Osinski, 1. Zawislihska, Samorzqd lokalny w panstwach nordyckich oraz realizacja praw
i wolnosci obywatelskich, [w:] J. Osifski, I. Zawislifska (red.), Administracja publiczna
i prawa czlowieka. Ujecie systemowe i miedzynarodowe, Warszawa 2019; J. Osinski, New
Public Governance a prawo do dobrej administracji, [w:] A. Golebiowska, PB. Zientarski
(red.), Prawo do dobrej administracji w wymiarze krajowym i europejskim, Warszawa 2019,
s. 81-111; J. Osinski, 1. Zawislinska, Financial Condition of Local Government in Poland
vs Structural Reforms of Municipal Government in Scandinavian States, «Political Science
Review» 2020, nr 4, s. 5-22 1 in.

SP Vol. 64 / STUDIA I ANALIZY 207



JOACHIM OSINSKI, IZABELA ZAWISLINSKA

doktrynalnych panstwa dobrobytu®. Z tego okresu pochodzi rozwinieta
infrastruktura techniczna gmin, fad przestrzenny 1 ekologiczny oraz czes$é
elementéw szeroko pojetej infrastruktury spotecznej. Natomiast nega-
tywne tendencje, jakie sie wéwczas ujawnily, wigzaly sie z niedostatkami
planowania finansowego w skali krajowej 1 niedostateczng efektywnoScig
wykorzystania §srodkéw finansowych, spowodowang zbytnim rozdrobnie-
niem terytorialnym 1 ludnos$ciowym gmin. Miata temu zapobiec reforma
gminna, ktéra weszla w zycie od 1952 r., wprowadzajgca norme ludno-
sciowg dla gmin wiejskich, wedlug ktérej gmina powinna liczy¢ mini-
mum 2 tysigce mieszkancéw. Wskutek nowego podziatu terytorialnego
1 konsolidacji gmin ich liczba spadta z 2282 do 816, a z facznej liczby
ok. 2500 jednostek gminnego samorzgdu pozostato 1037. Oprécz wspo-
mnianych gmin wiejskich jeszcze 88 gmin o znaczeniu prowincjalnym
(miejsko-wiejskich) 1 133 gminy miejskie, za$§ Srednia liczba mieszkan-
céw gminy wiejskiej wzrosta z 1500 do 4500 0séb’. Drugi etap ewolucji
samorzadu gminnego w Szwecji byl roztozony w czasie 1 zmiany trwaly
miedzy 1962 a 1974 rokiem, w okresie dominacji na poziomie centralnym
Szwedzkiej Socjaldemokratycznej Partii Robotniczej (Sveriges socialdemo-
kratiska arbetareparti — SAP). Od 1971 r. zniesiono podzial na gminy wiej-
skie, gminy o znaczeniu prowincjalnym 1 miasta, a liczba gmin ogétem
zmniejszyla sie do 464. Zakonczenie reform 1 stycznia 1974 r. ostatecznie
uksztaltowalo strukture gmin na poziomie 278 jednostek. ,Podreczniko-
wym” przykladem konsolidacji strukturalnej gmin jest szwedzka wyspa
Gotlandia, na ktérej do reformy 1952 r. istnialy 92 gminy, po reformie
liczba ta zmniejszyla sie do 14 gmin, natomiast w trakcie zmian w 1971 r.
wszystkie gminy polaczyly sie, tworzac jedng gmine z siedzibg wladz
w Visby, przejmujac jednoczes$nie zadania ze szczebla prowincji (Ldn)3.
Réwnoczesnie w Danii w poréwnywalnym okresie konsolidacja gmin
doprowadzita do zmniejszenia ich liczby z 1365 do 275, za§ w Norwegii
z 700 do 454, z czego wynika, 1z byla to tendencja wystepujaca w calym
regionie.

Co zmienilo si¢ w rezultacie reform? Nowe gminy uzyskaly wieksze
mozliwosci efektywnego wykorzystania srodkéw finansowych z budzetu
centralnego, zwiekszyly swoje dochody wlasne (co wynikalo z wigkszych
zasobéw materialnych 1 kapitalu spotecznego) oraz mogly zaoferowaé

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

7 Por. S. Higgroth, K. Kronvall, C. Riberdahl, K. Rudebeck, Samorzqd terytorialny w Szwe-

cji. Tradycja i reformy, Stockholm 1999, s. 11.

Por. A. Gustafsson, Samorzqd terytorialny w Szwecji, Szczecin 1992, s. 38.
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mieszkancom ustugi publiczne na wyzszym 1 wyréwnanym poziomie, co
potwierdzily badania empiryczne. Zmniejszyly sie dysproporcje pomiedzy
gminami w $wiadczeniu ustug, zwiekszenie dochodéw wlasnych spowo-
dowalo zmniejszenie zapotrzebowania na dotacje panstwa, a to z kolei
prowadzito do ograniczenia nadzoru (szczegdlnie finansowego) centrum
nad dzialaniami samorzadéw. Podjeto budowe nowych elementéw infra-
struktury technicznej, ktérych budowa 1 utrzymanie w matych gminach
bylo calkowicie nieefektywne, w tym m.in. inwestycje w budowe kanaliza-
cji, oczyszczalni §ciekow, wodociggdw 1 stacji uzdatniania wody, w oparciu
o ekonomie skali. Reformy zmniejszyly liczbe etatowych pracownikéw
administracji gminnej (z wyjatkiem duzych miast) oraz liczbe wybiera-
nych radnych — w Szwecji w 1951 r. bylo 200 tys. radnych, w 1974 r.
liczba ta spadla do 50 tys., co przyczynilo si¢ do kolejnych oszczednosci
1 umozliwito m.in. podniesienie wynagrodzen pozostalym pracownikom
administracji gminnej zatrudnionym na pelne 1 niepelne etaty oraz stawki
godzinowe’. W aspekcie politycznym istotna zmiang wplywajacg na pre-
stiz. samorzadu terytorialnego byto wprowadzenie w 1971 r. powszechnych
wyboréw do Riksdagu oraz organéw stanowigcych samorzadu gmin 1 pro-
wincji w tym samym dniu, co wplynelo na poziom partycypacji polityczne;
obywateli 1 zainteresowanie polityka lokalng przez partie polityczne. Pode;j-
mowane byly réwniez inne préby 1 dzialania zmierzajace do wzmocnienia
lokalnej demokracji. Mozna je sprowadzi¢ do trzech zasadniczych nurtéw:
pilerwszy, to podejmowanie dziatan zmierzajacych do jasnego okreslenia
polityczne] odpowiedzialno$ci za decyzje podejmowane przez admini-
stracje samorzadu przez wprowadzenie zasady wiekszosci o jakg w radzie
gminy muszg by¢ oparte dzialania administracji lub wprowadzenie sze-
rokiej pragmatyczne] koalicji skupiajace] zdecydowang wiekszoé¢ rady
1 wsplerajgce] organy wykonawcze gminy. Drugi, to powolywanie , organéw
podgminnych” (komitety podgminne, komitety dzielnicowe, komitety
instytucjonalne), w pewnym zakresie odpowiednikéw polskich sotectw lub
komitetéw osiedlowych jednak z istotnymi delegowanymi kompetencjami.
W ramach trzeciego nurtu gtéwny nacisk potozony byl na rézne formy
demokracji bezposredniej — referenda, demokracje deliberatywna, monito-
ring opinii lokalnej — oraz wspélrzadzenie z lokalnymi organizacjami spo-

9 Zmiany w tym wzgledzie w zwigzku z rozszerzaniem zakresu ustug publicznych przez
samorzady gmin w latach 80., patrz: Kommunal personel 1989. Statistik for kommuner.
Svenska Kommunforbundet 1990, Landstingsanstdlld personal 1989, Landstingsforbundet 1990,
Stockholm 1990.
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feczenstwa obywatelskiego!®. W tabeli 1 zawarte zostaly finalne rezultaty
postepujacych proceséw konsolidaci strukturalnej w regionie nordyckim
z pominieciem Norwegii, ktérej poswiecamy dalszg cze$¢ opracowania.

Tabela 1. Jednostki zasadniczego podziatu terytorialnego w pahstwach nordyckich
(w 2022 1)

. . .. Srednia liczba
p Liczba gmin Prowincje/ . . . . L, .
Pafistwa obecnic Region Zmiany liczby gmin mieszkaficow

glony w gminie (2022 r.)

w 1950 r. 2498 gmin
Szwecja 290 21 LAN w 1971 r. 464 gminy |ok. 36 000
w 1992 r. 286 gmin

w 1950 r. 1387 gmin

Dania 98 5 REGION w 1992 r. 275 gmin ok. 59 500
. . w 1950 r. 547 gmin

Finlandia 309 19 MAAKUNTA w 1992 . 460 gmin ok. 18 000

Islandia 74 8 LANDVAEDI |w 1950 r. 229 gmin  |ok. 4 600

Zrédbo: opracowanie wlasne na podstawie oficjalnych statystyk panstw (Nordisk Statistik).

Zwracajg uwage duze $rednie liczby mieszkancéw gmin (wyjatek Islan-
dia), wieksze niz w Polsce, mimo ze liczba ludnosci wszystkich pieciu
panstw nordyckich facznie jest mniejsza od liczby mieszkancéw Polski.
Swiadczy to o powaznym potraktowaniu zalecen ekonomistéw (ekono-
mia skali) 1 finansistéw (priorytet zasobéw endogenicznych 1 dochodéw
wlasnych) w przeprowadzanych zmianach. O reformach decydowaty
argumenty proefektywnosciowe 1 prosprawnosciowe w realizacji uslug
publicznych 1 tworzace podstawy ekonomiczno-finansowe dobrostanu
lokalnej spotecznos$ci. Natomiast w mniejszym stopniu argumenty stricte
polityczne lub prawne, cho¢ 1 one, jak wspomnieliémy, byly brane pod
uwage. W zwigzku z pojawieniem sie w latach 80. XX wieku pewnych
niekorzystnych zjawisk okre$lanych mianem ,kryzysu pahstwa dobroby-
tu”) podjeto reformy funkcjonalne (kompetencyjne) jednak w ramach
istniejagcych jednostek gminnych 1 prowincjalnych. Czesé tych zjawisk
zostala wygenerowana przez samo panstwo, przykladowo zdecydowana
10 Por. A. Gustafsson, Samorzqd terytorialny w Szwecji..., s. 104-116, takze: J. Osinski,
Status i funkcjonowanie samorzqdu lokalnego w paristwach skandynawskich, [w:] D. Walczak-
-Duraj (red.), Tradycja i wspétczesne odmiany samorzqdnosci, Plock 1999, s. 119-121.

1 Szerzej: W. Nowiak, Nordycki model ,welfare state” w realiach XXI wieku, Poznah 2011,
s. 94-100.
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poprawa poziomu opieki zdrowotnej 1 ochrona srodowiska doprowadzity
do wzrostu dlugosci zycia mieszkahcéw panstw skandynawskich, a to
z kolel zwigkszylo zapotrzebowanie na zinstytucjonalizowang pomoc
dla ludzi starszych oraz wydluzylo okres wyplacania naleznych rent
1 emerytur!?. Pod wplywem idei propagowanych przez niektére osrodki
akademickie, rzady panstw 1 organizacje miedzynarodowe, rozpoczal
si¢ zwrot w kierunku modelu wolnorynkowego, a dzialania samorzadéw
zostaly bardziej zorientowane na popyt na rézne rodzaje ustug publicz-
nych, niz na ich wysoki 1 wyréwnany poziom w skali pahstwal3. Przywo-
fany poziom ustug publicznych zaczal by¢ réznicowany wedlug popytu,
a $rodki finansowe przesuwane z realizacji ustug, na ktére byl mniejszy
popyt w danej gminie, do realizacji przedsiewzigé, na ktére wystepo-
walo wzmozone zapotrzebowanie. Nowa teoria zarzadzania publicznego
(New Public Management) stala sie w wielu panstwach niemal aksjomatem
instytucjonalnym réwniez w odniesieniu do samorzadu terytorialnego,
wspleranym przez akademickie 1 rzagdowe §rodowiska neoliberalne, szcze-
gélnie w Wielkiej Brytanii, Stanach Zjednoczonych, Kanadzie 1 Austra-
lii. W Szwecji 1 innych panstwach nordyckich odnoszono sie jednak do
niej z rezerwy, cho¢ wybidrczo czg$¢ proponowanych rozwigzan zostata
zaadoptowana w Danii 1 Szwecji, zdecydowanie mniej w Norwegii 1 Fin-
landii. W rozwazaniach teoretycznych 1 w praktyce ustrojowej pojawily
si¢ nowe modele, ktére w przysztosci mogly okresla¢ trendy rozwojowe
samorzadow lokalnych w aspekcie funkcjonalnym, wsréd nich: model
menadzerstwa publicznego, model przedsiebiorczosci publiczne] oraz
model konkurencji 1 logiki rynku'#. Sednem nowej teorii byto przeniesie-
nie mechanizméw, §rodkéw 1 procedur zarzgdzania znanych w sektorze
przedsiebiorstw prywatnych do administracji publicznej 1 szerzej calego
sektora publicznego!®.

Kryzys gospodarczy 1 finansowy 2007+ obnazyl ostatecznie stabosci
nowego zarzgdzania publicznego w reformowaniu administracji publicz-

12 Por. TS. Edvardsen, B. Hagtvet (red.), Nordycki model demokracji i paristwa dobrobytu,
Warszawa 1994, s. 107-108.

13 Jdea i teoria propagowana przez OECD i Bank Swiatowy od poczatku lat 80. Por.
OECD. Governance in Transition: Public Management Reform in OECD Countries, Paris
1995 oraz World Bank, Governance and Development, Washington 1992.

14 Por. B.O. Birgersson, Om den framtida kommunala demokratin, [w:] Lokale framtider, For-
skningsradsndmnden, FRN-framtidsstudier, Trosa 1984 oraz W. Nowiak, Nordycki model
swelfare state” w realiach XXI wieku. .., s. 103—-114.

15 Szerzej: D. Osborne, T. Gaebler, Re-inventing Government. How the Entrepreneurial Spirit
is Trnasforming the Public Sector, Reading, Mass. 1992.
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nej 1 ograniczaniu roli panstwa w gospodarce, a rozwdj badan empirycz-
nych 1 teoretycznych studiéw pozwolil na sformutowanie w panstwach
skandynawskich teorii nowego wspélrzadzenia publicznego (New Public
Governance)'®, ktéra od ponad dekady jest wykorzystywana w organiza-
cji 1 funkcjonowaniu administracji publiczne] na wszystkich poziomach,
w tym w lokalnym samorzgdzie terytorialnym w Szwecji. Aktualnie
mozna uznaé, ze zaréwno w aspekeie strukturalnym, jak 1 funkcjonalnym
(kompetencyjnym) szwedzka sytuacja jest bliska optimum, bowiem od
dluzszego czasu zadne z liczacych si¢ ugrupowan politycznych, ani §ro-
dowisk opiniotwérezych nie zglasza propozycji lub zamiaru wprowadze-
nia istotnych, jako§ciowych zmian do istniejgcego systemu samorzadu
terytorialnego.

Zalozenia i efekty norweskich reform struktury gminnego
samorzadu terytorialnego

W Norwegii pierwsza odznakg zmian ustrojowych w samorzadzie
gminnym bylo powotanie juz w 1946 r. przez socjaldemokratyczny
rzad premiera E. Gerhardsena specjalnego Komitetu (Kommuneinnde-
lingskomiteen av 1946), ktéry mial sie zajgé kwestiami nowej struktury
1 zadah samorzgdu gminnego. Jego przewodniczgcym zostal gubernator
(Fylkesmann) prowincji Sogn og Fjordane, Nicolai Andreas Scheil?, tzw.
Schei-komiteen. Komitet przygotowal trzy obszerne (w sumie 18 tomoéw)
Rekomendacje (Instillinger), pierwsza z 1948 r. zawierala propozycje uchy-
lenia dotychczasowego podziatu terytorialnego na parafie-gminy (Sogne-
kommunen), druga z 1951 r. zawierala zasadnicze wytyczne dotyczace
propozycji Komitetu w sprawie nowego podzialu gmin, gdzie pojawia
si¢ termin konsolidacja gmin (Kommunesamanslding) 1 jej uzasadnienie
oraz trzecia publikowana sukcesywnie w latach 1959-1962 zawierajgca
konkretny projekt nowych regulacji dotyczgcych podziatu terytorialnego
na gminy wraz z propozycjami uregulowan ich zadan. Rekomendacja
Komisji z 1951 r. omawiata zwigzek miedzy dwoma gléwnymi wzgledami,
ktore nalezalo ze soba zwazy¢, gdy chodzito o najbardziej odpowiednig

16 Por. J. Osifski, New Public Governance a prawo do dobrej administracji..., s. 103-106.

17 Nicolai Andreas Schei (9 maja 1901 — 25 maja 1985), prawnik 1 urzednik, urzednik
wladz prowincji Mgre og Romsdal 1929-1931 i Oslo-Akershus 1931-1934, cztonek
norweskiego ruchu oporu w czasie okupacji niemieckiej, uwieziony w 1944 r., w latach
1945-1971 gubernator z ramienia rzadu prowincji Sogn og Fjordane. Por. Store norske
leksikon, https://snl.no/Nikolai_Schei (10.03.2022).
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wielko§¢ gminy 1 podzial gminny. Z jednej strony nalezalo dazy¢ do takie;
struktury gminnej, ktéra najlepiej uwzglednia procesy demokratyczne
1 efektywno$¢ obywatelskg (borgereffektivitet) przez zaangazowanie obywa-
teli w polityke lokalna, a wiec tworzenia matych gmin. Z drugiej strony
pozadane bylo zapewnienie gminom wystarczajacej 1 koniecznej zdolno-
$c1 do zaspokojenia potrzeb obywateli w zakresie ustug publicznych, do
ktorych mieli prawo, co zostalo okreslone jako zdolno$é systemu (sys-
temkapasitet) 1 co w najszerszym zakresie 1 w najlepszej jakosci mozliwe
bylo w duzych gminach!® W Stortingu druga Rekomendacja byta przed-
miotem debaty w 1956 r., kiedy przyjeto, ze minimalna wielko$¢ gminy
z wystarczajacg liczbg mieszkancow dla sprawnego 1 terminowego dziala-
nia administracji gminy 1 realizacji ustug publicznych to 2500-3000 oséb,
natomiast jesli warunki geograficzne pozwalaja, rekomendowana wielko$é
to 5000-10 000 mieszkancéw. Jednostki gminne powinny mieé zrézni-
cowane mozliwoScl zaopatrzenia w zywno§¢ 1 towary pierwsze] potrzeby,
aby uniknaé ewentualnej emigracji zamieszkalych tam oséb. Wazne, aby
gmina posiadata silne funkcjonalnie 1 przestrzennie centrum lub mogta
je stworzyé w krotkim okresie, ktére jest niezbedne dla racjonalizacji
systemu szkolnego 1 rozszerzenia nauczania w szkole 9-letniej'.
Zmiany w strukturze gmin po trzecich rekomendacjach Komitetu
mialy miejsce w latach 1958-1967 a pierwszymi, ktére ich doswiadczyty,
byly gminy Haugesund 1 Skdre. Wiekszos¢ konsolidacji gmin miata
miejsce w latach 1962—1965, przy czym najwicksze dokonaly sie w 1964
11965 r. obejmujac odpowiednio: 164 1 59 gmin. Efektem prac Komitetu
bylo zmniejszenie liczby gmin z 744 w 1957 r. do 454 w 1967 r, cho¢
redukcja ta zostala rozlozona bardzo nieréwnomiernie miedzy prowingcje,
a dodatkowo nie rozwigzywala kwestii miast (gmin miejskich). Powré-
cono do nich w latach 1968-1974, rozszerzajac terytorialnie rozwijajace
sie gminy miejskie kosztem przyleglych gmin wiejskich 1 tworzac nowe
granice miast, m.in. Sandefjord, Alesund 1 Bode (1968 r.), Grimstad
(1971 r.), Bergen (1972 r.) 1 Narvik (1974 r.). Zmniejszylo to liczbe gmin
o 11 podmiotéw, do 443. Kolejnymi zmianami w omawiane] kwestii miata

18 W polskiej literaturze przedmiotu wczes$niej wskazano na kontradykcje z jednej strony
blisko$ei (proximity) uznawanej za niezbedny element demokracji lokalnej, a z drugiej
zdolnos$ci (capacity) jednostek gminnych do efektywnych $wiadczeh na rzecz miesz-
kancéw. Por. M. Sakowicz, Struktury terytorialne paristwa — w poszukiwaniu optymalnych
rozwigzan, «Kwartalnik Studia 1 Prace KES» 2012, nr 1 (9), s. 130-131.

19 Por. Historisk utvikling. Den norske kommunestrukturen opp gjennom tidene, https://www.

regjeringen.no/no/tema/kommuner-og-regioner/kommunestruktur/utviklingen-av-den-

norske-kommunestruktu/id751352/ (10.03.2022).
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zaja¢ sie Komisja powolana 8 pazdziernika 1971 r, ktérej przewodnicza-
cym zostal Leo Tallaksen. Komisja po rozpatrzeniu spraw 21 gmin, ktére
mogly zostaé¢ wlgczone w proces konsolidacji opublikowata swéj Raport
w 1974 1, lecz wyrazila pozytywng opinie tylko w trzech wypadkach?®.
W trakcie debaty w Stortingu nad raportem komisji uznano ostatecznie,
ze 10 gmin z 21 analizowanych zostanie skonsolidowanych z sgsiednimi
jednostkami, tworzac 11 nowych gmin w 1976 1 1977 r. Nastepna komi-
sja majgca analizowaé optymalizacje granic gmin miejskich powotana
zostala w 1984 r. pod przewodnictwem gubernatora prowincji Troms,
Martina Buvika (Buvik-utvalget), a czlonkami zostali: Helga Gitmark,
Odde Hultmann 1 Rolf Hansen. Komisja opublikowata swéj pierwszy
Raport w 1986 r.2!, natomiast drugi po zmianach personalnych w komisji
w 1989 r.?22. W obu zajmowala si¢ zmianami granic duzych miast nor-
weskich jak: Horten, Tonsberg, Larvik, Sarpsborg, Fredrikstad, Arendal,
Hamar 1 Hammerfest. W pierwszym przypadku liczba gmin zmniejszyta
si¢ o 6, natomiast w drugim po decyzji Stortingu w 1992 r., ostatecznie
do 1994 r., zredukowano liczbe gmin okalajgcych miasta o 13. W mie-
dzyczasie prace rozpoczeta od 1989 r. prace kolejna komisja, ktérej prze-
wodzit Ragnar Christiansen (tzw. Christiansen-utvalget), szet administracji
rzagdowe] w prowincji Buskerud. Komisji postawiono znacznie szerszy cel,
bowiem miata wypracowaé generalne kierunki zmian w przysztoséci doty-
czacych podzialu na gminy 1 prowincje, uwzgledniajagc nowe tendencje
w rozwoju gospodarczym 1 spolecznym oraz nowe koncepcje teoretyczne,
jakie sformutowano w naukach ekonomicznych, zarzgdzaniu 1 finansach
publicznych w okresie zmian. Tego dotyczyl Raport komisji opublikowany
w 1992 r.23. Stwierdzono w nim, ze istnieje ogromna potrzeba reformy,
zwlaszcza w podziale na prowincje. M.in. zalecono przeprowadzenie prac
nad zasadami polaczenia prowincji Oslo 1 Akershus oraz przeniesienia
zadan prowincji Oslo z gminy Oslo do nowej, wspélnej prowineji Oslo
1 Akershus. Komisja opierala swoje propozycje na fakcie, ze dziatalno$é
gmin byla zwigzana ze §wiadczeniem uslug, rozwojem spotecznosci lokal-
nych 1 demokracjg. Uwzgledniajgc te trzy wymiary opracowano zestaw

20 Vurdering av 21 kommunesammenslutninger, Norges Offentlige Utredninger (NOU) 1974,
nr 14, Oslo 1974, s. 94.

2L Forslag til endringer i kommuneinndelingen for byomrddene Horten, Tonsberg og Larvik 1 Vest-
fold fylke, Norges Offentlige Utredninger (NOU) 1986, nr 7, Oslo 1986.

22 Kommuneinndeling 1 byomrddene Sarpsborg, Fredrikstad, Arendal, Hamar og Hammerfest,
Norges Offentlige Utredninger (NOU) 1989, nr 16, Oslo 1989.

23 Kommune- og fylkesinndelingen i et Norge i forandring, Norges Offentlige Utredninger
(NOU) 1992, nr 15, Oslo 1992.
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15 kryteriéw, ktérymi nalezy kierowac sie przy reformach podziatu tery-
torialnego. Akcentowano, ze realizacja funkcji wladzy publiczne) przez
instytucje gminy powinna staé sie wiekszg czeScig dzialalnoSci gminy.
Zdaniem twoércéw Raportu nie powinno by¢ mniejszych gmin niz licza-
cych 5000 mieszkahcéw. Ostatecznie, po debacie w Stortingu w czerwcu
1996 r. nie zaaprobowano propozycji Komisji dotyczace] potaczenia pro-
wincji Oslo 1 Akershus, a weze$niej w 1995 1. parlament zdecydowal, ze
ewentualna dalsza konsolidacja gmin nie bedzie miata charakteru odgér-
nego 1 bedzie dobrowolna. W rezultacie dobrowolnych konsolidacji do
2017 r. liczba norweskich gmin zmniejszyla si¢ do 426.

Polityczne podstawy pod najnowsze reformy podzialu terytorialnego
1 zadah gmin zostaly sformulowane po wyborach do Stortingu z 9 wrze-
$nia 2013 r. W ich rezultacie powstala centro-prawicowa koalicja Partii
Konserwatywnej 1 Partii Postepu wspierana w parlamencie przez depu-
towanych Partii Liberalnej 1 Chrzescijahskiej Partii Ludowe;j. Partie,
o ktore oparty zostal drugi rzad J. Stoltenberga — Partia Pracy, Partia
Centrum 1 Socjalistyczna Partia Lewicy — poniosly porazke w wyborach
1 rzad podal sie do dymisji 14 pazdziernika 2013 r.?*. Dwie partie koali-
cyjne wczesniej uzgodnily swoja platforme wspdlpracy, ktérg liderki obu
stronnictw: E. Solberg 1 Siv Jensen oglosily 7 paZdziernika 2013 r.25.
Tzw. Deklaracja z Sundvolden (Sundvolden-erkleringen lub Sundvolden-
-plattformen) w rozdziale poswieconym samorzadowi terytorialnemu
stwierdzala, ze aby gminy mogly realizowaé swoje zadania, konieczne
jest posiadanie solidnych, przewidywalnych 1 zdrowych finanséw gminy.
Dlatego 1stnieje potrzeba kompleksowego przegladu systemu dochodéw
dla gmin 1 prowincji. Rzad zezwoli poszczegdlnym gminom zatrzymaé
wiecej wlasnych dochodéw podatkowych, m.in. gminy bedg mogly zatrzy-
macé cze$¢ podatku dochodowego od 0séb prawnych w miejscu, w ktérym
wytworzono warto$¢. Rzgd wzmocni gospodarke w gminach o duzych
potrzebach inwestycyjnych, powstalych w rezultacie silnego wzrostu
liczby ludnosci. Deklarowano, ze rzad bedzie wprowadzal zmiany stop-
niowo 1 w przewidywalny sposéb. Deklaracja powyzsza postuzyta za pod-
stawe do powstania specjalnej komisji rzgdowej, ktéra powotana zostata
przez ministra ds. gmin 1 modernizacji (Kommunal- og moderniseringsde-
partementet) Jana Tore Sannera 3 stycznia 2014 r. w zwigzku z reformami

24+ Por. J. Osinski, Parlamentaryzm Skandynawski. Norwegia. Studium ustrojowe, Warszawa
2021, s. 356-358.

25 Por. Politisk platform for en regjering utgdtt av Hoyre og Fremskrittspartiet, Sundvollen 7 oktober
2013, https://www.regjeringen.no/contentassets/a93b067d9b604c5a82bd3b559009674/
plattform.pdf (10.03.2022).
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gminnymi, ktére mialy rozpoczaé sie w tym samym roku. Komisja, okre-
$lana jako Vabo-utvalget, sktadata sie z nastepujgcych oséb: przewodni-
czgca — profesor Signy Irene Vabo, czlonkowie — profesor Terje P Hagen,
profesor Lars Erik Borge, Bent Aslak Brandtzeeg, Halvor Holmli, Helene
M. Ohm 1 Margrethe Hagerupsen. Komisja otrzymata zadanie przygoto-
wania projektu kryteriéw 1 zasad nowego podziatu gmin, w szczegélnosci
zwigzanych z zadaniami do realizacji przez nowe gminy. Podstawg dla
reformy gminnej rzad E. Solberg uczynit swéj projekt oraz pragnienie
wzmocnienia gmin 1 ich ustug na rzecz mieszkahcow, wspierania lokalne;
przedsiebiorczoscl prywatnej 1 publicznej przez umozliwienie stworzenia
wiekszych gmin, a przez to bardzie] odpornych na zmiany w wielko$ci
populacji. Reforma komunalna w powigzaniu z reformg struktury teryto-
rialnej zostala formalnie zainicjowana 3 lipca 2014 r., jako jeden z glow-
nych projektow politycznych koalicyjnego rzadu pod kierownictwem Pani
premier E. Solberg. Wezesniej wspomniana Komisja przygotowata Raport
czeSciowy opublikowany 24 marca 2014 r.?° zatytulowany ,Kryteria dla
dobrej struktury gmin” (Kriterier for god kommunestruktur) oraz Raport
koficowy o tym samym tytule, ktéry ukazat si¢ 1 grudnia 2014 r.27. Komi-
sja ekspertow miata zbada¢ oraz zaproponowaé zasady 1 kryteria nowego
podziatu gmin. Kryteria powyzsze musialy w sumie zabezpieczaé cztery
gléwne zadania gmin: rozwoju demokracji lokalnej, $wiadczenia ustug
publicznych, rozwoju spotecznosci lokalnej 1 sprawowania wladzy. Kryte-
ria te bedg stosowane odpowiednio na poziomach lokalnym, regionalnym
1 centralnym, jako podstawa do oceny konsolidacji gmin 1 nowej struktury
gminnej 1 regionalnej. W Raporcie czeSciowym Komisja za punkt wyjscia
przyjefa aktualne zadania gmin. Jako zasade ogdlng przyjeto, ze wszyst-
kie gminy musza samodzielnie realizowa¢ swoje zadania statutowe. Na
tej podstawie Komisja okreslita kryteria, ktére powinny spetniaé gminy,
aby mogly realizowal swoje obecne zadania, a takze zasady 1 kryteria
solidnego terytorialnego podziatu zasadniczego, zapewniajacego jednolitg
1 przejrzystg administracje w gminach?®. W oczekiwaniu na efekt kon-

26 Delrapport fra ekspertutvalg. Kriterier for god kommunestruktur, mars 2014, https://www.
regjeringen.no/globalassets/upload/kmd/komm/rapporter/kriterier for god kommune-
struktur_rettet.pdf (12.03.2022).

27 Sluttrapport fra ekspertutvalg. Kriterier for god kommunestruktur, desember 2014, https://
www.regjeringen.no/globalassets/upload/kmd/komm/rapporter/kriterier_for god kom-
munestruktur_sluttrapport.pdf (12.03.2022).

28 Tilleggsmandat for ekspertutvalget for kommunereformen etter levering av forste delutredning
— nye oppgaver til kommunene, https://www.regjeringen.no/globalassets/upload/kmd/
kommy/ekspertutvalg_tilleggsmandat.pdf (10.03.2022).
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cowy prac Komisji usci§$lono wymogi wobec Raportu kohcowego, ktéry

powinien uwzgledniaé nastepujgce elementy:

1. Zadania muszg by¢ ustawione na mozliwie najnizszym poziomie efek-
tywnoscl,

2. Nalezy doda¢ zadania, ktére wymagaja dokonania lokalnego osadu
politycznego 1 oceny przez wybieralne organy gmin 1 prowincji,

3. Zadania, na ktére z réznych powodéw nie powinna mieé¢ wplywu
polityka lokalna 1 lokalne uwarunkowania polityczne, powinny cha-
rakteryzowaé: standaryzacja, orlentacja na zasady 1 kontrola 1 zasada
odpowiedzialnoéci przed panstwem,

4. Pahstwo powinno by¢ odpowiedzialne za zadania, ktére wymagaja
kluczowych decyzji 1 ktére zaktada ogblnokrajowe holistyczne pode;-
$cie do dobrego rozwigzywania probleméw,

5. Zadania wymagajace duzego stopnia koordynacji 1/lub zadania, ktére
maja duze wzajemne zwigzki ze sobg nalezy powierzy¢ temu samemu
organowl1 administracj,

6. Do tego powinny by¢ dodane zadania wymagajace znacznego stopnia
koordynacji wobec uzytkownikéw danego poziomu zarzadzania,

7. Organ wladzy, ktéremu przypisuje sie odpowiedzialnos¢ 1 kompe-
tencje decyzyjne za dane zadanie musi by¢ réwniez odpowiedzialny
za pokrycie kosztéow rozwigzania zadania (zasada odpowiedzialnosci
finansowej)2°.

Mimo ze pierwszy Raport Komisji sugerowal powotanie duzych gmin
zamieszkalych przez 15 000-20 000 mieszkahcow 1 redukeje ich liczby
do ok. 100, w kohcowym opracowaniu norme ludno$ciowa obnizono,
uwzgledniajagc w optymalizacji wspomniany najnizszy poziom efektyw-
nosScl. Jednocze$nie skupiono sie na gléwnych zadaniach nowych gmin
1 poddano je szczegdétowej analizie w czterech grupach probleméw maja-
cych bezposredni zwigzek z wyznaczonymi gléwnymi celami reformy
gmin, ktérymi bytly:

dobre jakosciowo, réwne ustugi dla obywatels,

- kompleksowy 1 skoordynowany rozwdéj spotecznosci 1 przedsiebiorczo-
$ci lokalne;,

— zréwnowazone 1 stabilne finansowo gminy,

— wzmocnienie demokracji lokalnej3°.

Podstawe prawng reformy stanowily ustawy, uchwaly Stortingu
1 akty wykonawcze. Pierwsza z nich byla ustawa o samorzadzie w gmi-

29 Tamze.
30 Por. Sluttrapport fra ekspertutvalg. Kriterier for god kommunestruktur..., s. 43-163.

SP Vol. 64 / STUDIA I ANALIZY 217



JOACHIM OSINSKI, IZABELA ZAWISLINSKA

nach 1 gminach prowincjach, tzw. kommuneloven z 25 wrze$nia 1992 r.
z ostatnlg zmiang na mocy ustawy z 22 czerwca 2018 r, ktéra weszla
w zycie dla wladz gmin 1 prowincji (regionéw) wybranych 1 ukonstytu-
owanych na kadencje 2019-20233!. W nowej ustawie samorzad gminny
zostal zapisany expressis verbis 1 uwzgledniony réwniez w tzw. w klau-
zuli celowosci ustawy. Ustawa zawiera zasady dotyczgce relacji miedzy
samorzadem gminnym a wladzg centralng oraz precyzuje role 1 zadania
administracji gminnej 1 organéw wybieralnych oraz przepisy dotyczace
ich kreacji 1 kompetencji. Wprowadza pewne nowe prawa socjalne dla
wybranych reprezentantéw — radnych, ktérych gléwnym zajeciem jest
praca zawodowa. Zlikwidowana zostala w nowej ustawie mozliwo§é
wspolpracy w ramach dotychczasowego § 27 dotyczacego wspdlpracy
miedzygminnej. W jego miejsce wprowadzone zostaly dwa nowe modele
wspdtpracy miedzygminnej: miedzygminna rada polityczna oraz gminna
grupa zadaniowa. Ustawa kladzie nacisk na zapewnienie wlasciwe] kon-
troli wewnetrznej w gminach, w tym szczegdlnie w odniesieniu do spraw
finanséw gminnych.

Kolejng byta ustawa o ustaleniu 1 zmianie granic gmin 1 prowincji,
tzw. inndelingslova z 15 czerwca 2001 r. z ostatnig zmiang na mocy ustawy
z 7 maja 2021 r.32. Zmian wymagaly m.in. réwniez: ustawa o probach
(modernizacji) w administracji publicznej, tzw. forsoksloven z 26 czerwca
1992 r. z ostatnig zmiang z 7 maja 2021 .33, ustawa o spétkach miedzyg-
minnych, tzw. IKS-loven z 29 stycznia 1999 r. z ostatnig zmiang z 28 maja
2021 3% oraz ustawa o prawie do wgladu do dokumentéw znajdujacych
sie¢ w domenie publicznej, tzw. offentleglova z 19 maja 2006 r. z ostatnig
zmiang z 18 czerwca 2021 r.35.

Uchwata Stortingu w kwestii reformy gminnej zostala przyjeta
jednogloénie 9 czerwca 2015 r. 1 przewidywala taczenie gmin w kilku
terminach: do 1 stycznia 2017 1., do 1 stycznia 2018 r. 1 ostatecznym

31 Lov om kommuner og fylkeskommuner (kommuneloven) av 25.09.1992 nr 107. Loven ble
opphevet ved lov 22 juni 2018, nr 83 ikraft fra og med det konstituerende motet 1 det
enkelte kommunestyret og fylkestinget ved oppstart av valgperioden 2019—2023, se res.
20 des 2018, nr 2062 og vedtak 3 okt 2019 nr 1294.

32 Lov om fastsetjing og endring av Rommune- og fylkesgrenser (inndelingslova) av 15.06.2001
nr 70. Loven ble endret ved lov 22 juni 2018, nr 83 og 7 mai 2021, nr 34.

33 Lov om forsok i offentlig forvaltning (forseksloven) av 26.06.1992 nr 87. Sist endret ved lov
7. mai 2021, nr 34.

3% Lov om interkommunale selskaper (IKS-loven) av 29.01.1999, nr 6. Sist endret ved lov
28. Mai 2021, nr 47.

35 Lov om rett til innsyn i dokument 1 offentleg verksemd (offentleglova) av 19.05.2006, nr 16.
Sist endret ved lov 18. Juni 2021, nr 124.
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na 1 stycznia 2020 r., kiedy to liczba gmin powinna zmniejszy¢ sie,
zgodnie z uchwalg, do 358 (w grudniu 2015 r. wprowadzono poprawke
ustalajgc liczbe gmin na 356). Z dniem 1 stycznia 2017 r. na mocy
decyzji Rady Panstwa z 24 kwietnia 2015 r. doszto do konsolidacji gmin
w prowincji Vestfold, gminy: Sandefjord, Andebu 1 Stokke potaczono
w nowg gmine Sandefjord. Od 1 stycznia 2018 r. w tej same]j prowincji
polaczone zostaly na mocy decyzji ministerstwa ds. gmin 1 moderni-
zacji z 5 lutego 2016 r. oraz decyzji zarzagdu gminy Lardal z 12 listo-
pada 2015 r. 1 podobnej decyzji zarzadu gminy z Larvik z 19 listopada
2015 r. gminy Larvik 1 Lardal (nowa gmina Larvik). Podobnie skonso-
lidowano gminy Hof 1 Holmestrand (nowa gmina Holmestrand) oraz
gminy Notteroy 1 Tjome w nowg gmine Farder. W gminiach Rissa
w Ser-Trendelag oraz Leksvik w Nord-Trendelag podpisany zostal
12 marca 2015 r. przez wladze obu gmin list intencyjny o polgczeniu.
W dniach 13 1 14 wrze$nia 2015 r. odbyly sie lokalne referenda konsulta-
cyjne, w Rissa wiekszo§¢ mieszkancoéw opowiedziata sie za potaczeniem
obu gmin, w Leksvik glosy podzielity sie po réwno — 949 za, 949 prze-
ciw. Mimo to wladze obu gmin wystapily do ministerstwa ds. gmin
1 modernizacji z wnioskiem o polaczeniu, ktéry zostal zatwierdzony
17 czerwca 2016 r. Nowa gmina Indre Fosen zostata powotana z dniem
1 stycznia 2018 r. Przedstawione przyktady wskazujg na trzy zasadnicze
formy organizacyjno-prawne, z jakich korzystano przy procesie konso-
lidacji strukturalnej gmin. Pierwsza, pozytywna decyzja Rady Panstwa
(Statsrddet) na wniosek zainteresowanych gmin reprezentowanych przez
ich wladze, druga, to wstepna decyzja zarzadéw lub rad gmin, lokalne
referenda konsultacyjne 1 w wypadku pozytywnego rezultatu ostateczny
wniosek do ministerstwa ds. gmin 1 modernizacji oraz trzecia — pozy-
tywne decyzje zarzadow lub rad gmin zainteresowanych podmiotéw, bez
korzystania z instytucji lokalnego referendum 1 wykorzystania innych
srodkéw, przyktadowo badan lokalnej opinii publicznej. Tak postgpiono
w przypadku nowej gminy Asker powstalej z konsolidacji gmin Asker,
Royken 1 Hurum, gdzie referendum konsultacyjne odbyto sie tylko
w ostatniej z gmin (63,7% za). Wszystkie przywotane zasadnicze formy
byly wykorzystywane z poszanowaniem zasady dobrowolnosci decyzji
jednostek gminnych. W wyjatkowych wypadkach Storting stosowal
réwniez forme obligatoryjnego skonsolidowania (Tvangssammensldinger)
niektérych gmin, odchodzac od dobrowolnosci, a uchwale taka podjat
parlament 6 czerwca 2017 r., wyznaczajac termin zakonczenia konsolida-
cji do 1 stycznia 2020 r. Decyzja wspomniana dotyczyla ponad 30 gmin,
a szczegobly zawiera tabela 2.
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Tabela 2. Gminy poddane konsolidacji strukturalnej na mocy decyzji Stortingu

Gminy skonsolidowane Nazwa.nowej Grr}lny Nazwa'nowe_]
gminy skonsolidowane gminy
Hob@l, Askim, Spydeberg, Indre Ostfold Sogndal, Balestrand, Sogndal
Eidsberg, Trogstad Leikanger
Traney, Lenvik, Torsken, . Skedsmo, Fet, .
Senja Lillestrom
Berg Serum
. Neroysund
Bjugn, Orland Orland V¥kna, Neeroy, Leka, (tylko Vikna
Bindal (poczgtkowo) |.
1 Neeroy)
/o\lesund, Sandoy,
Mandal, Marnardal, Lindesnes Skodje, Drskog, Alesund
Lindesnes
Haram
Kristi d. Sonedal Tysfjord (podzel Pin. cze§é¢ do gminy
Srls 1ansand, SOngaalen, | g istiansand ySdJO? pc? Z;e ony Narvik. Pid.
oghe na dwie grminy do gminy Hamarey

Zrédo: opracowanie whasne na podstawie: Navn pd nye kommuner, https://www.regjeringen.no/
no/tema/kommuner-og-regioner/kommunestruktur/nye-kommuner/id2470015/ oraz Kommune-
inndelingen i Norge, https://snl.no/kommuneinndelingen_i Norge (15.03.2022).

Jednakze znaczaca liczba gmin skorzystata z zasady dobrowolnosci,
ostateczne decyzje podejmowaly wybieralne organy gmin po uprzed-
nim przeprowadzeniu lokalnego referendum konsultacyjnego. W latach
2015-2018 przeprowadzonych zostalo ok. 80 takich referendéw, nie-
kiedy dwukrotnie w wybranych gminach 1 ostatecznie konsolidacja objeta
119 gmin, ktére utworzyly nowe 47 gmin, w ktérych od 1 stycznia 2020 r.
zamieszkuje niemal 1/3 mieszkahcoéw panstwa, za§ z 15 najwiekszych
gmin az 9 to nowe gminy powstale w rezultacie reformy. Srednia liczba
mieszkancow norweskiej gminy po reformie wynosi ok. 15 100 0séb przy
liczbie ludnoéci Norwegii 5 mln 370 tysiecy, co daje dobry wskaznik frag-
mentacji terytorialnej, cho¢ wyzszy (wicksza fragmentacja) niz w Danii.
Reforma wzmocnita system samorzadu gminnego, umozliwiajac powiek-
szenle zasobow endogenicznych, w tym rozwdj przedsiebiorczosci lokal-
nej, optymalizacje korzySci skali 1 wzrost dochodéw wlasnych gmin, przy
wiekszej odpowiedzialnosci za stan finanséw lokalnych, bowiem nowa
ustawa o gminach wprowadzila mozliwosé likwidacji gminy w wypadku
jej niewyptacalno$ci. Reforma rozszerzyta jednoczesnie zakres oferowa-
nych przez gminy ustug publicznych. Jaki bedzie jej wplyw na rozwd;
demokracji lokalnej, przekonamy sie w kolejnych latach, cho¢ ze wzgledu
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na znaczny udzial lokalnych spotecznosci w decyzjach dotyczacych kon-
solidacji (wspomniane referenda 1 badania opinii mieszkancéw) mozna
przypuszczad, ze utrzymajg sie trendy obserwowane przez badaczy nurtu
nowego wspolrzadzenia publicznego wskazujacych na wysoki poziom
partycypacji norweskich lokalnych spolecznosci w rzgdzeniu.

Stanowiska poszczegdlnych partii politycznych wobec reform gmin-
nych zmienialy si¢ na przestrzeni lat w relacji do dwéch wspomnianych
zasadniczych kryteriéw reformowania, czyli efektywnosci obywatelskiej
1 zdolnosci (potencjatu) systemu Swiadczenia uslug publicznych przez
gminy. Przyktadowo, Norweska Partia Pracy w okresie prac komisji Chri-
stiansena na przelomie lat 80. 1 90. XX wieku ktadla gléwny nacisk na
zabezpieczenie zdolnoSci (potencjatu) systemu na szczeblu lokalnym,
za$§ partie mieszczanskie, glownie Partia Konserwatywna 1 Partia Cen-
trum zabiegaly o podzial gminny, ktéry zapewnia jak najlepszg efek-
tywno§¢ obywatelskg. W' trakcie prac 1 debat nad najnowszg reforma
podzialu gminnego rzadzacy konserwatySci szczegdlnie akcentowali
zalety nowego podzialu gminnego w oparciu o wzgledy zdolnoSci sys-
temu, ktéry bedzie prowadzit do lepszego jakosciowo 1 wydajniejszego
ekonomicznie §wiadczenia uslug. Réwnie wazng polityczng linig podziatu
w zwigzku z aktualng reforma byla kwestia stosunku do dobrowolnosci
1 przymusowos$cl poddania sie procesowi konsolidacji. Dwie gléwne
partie — konserwatysci 1 socjaldemokraci, réwniez w powyzsze] kwestii
zmieniali stanowiska. O ile konserwatysci w latach 90. XX w. nalezeli do
wiekszoscl, ktora twierdzita, ze faczenie gmin nie powinno odbywac sie
wbrew woli gmin 1 ich mieszkancéw, o tyle obecnie byli zwolennikami
zastosowania ,przymusu’ wobec gmin, ktére byly przeciwne procesowi
konsolidacji strukturalnej. W tym samym czasie socjaldemokraci zmie-
rzali w przeciwnym kierunku, uznajac w latach 90. XX w., ze przymu-
sowe faczenie gmin moze by¢ konieczne 1 trzeba bedzie je zastosowad,
za§ w 2017 r. uwazali, ze konsolidacja powinna odbywacé sie na zasadzie
dobrowolno$ci3®.

Uznawano, ze nowy podzial gmin bedzie oddziatywal na rozklad wply-
wow we wladzach lokalnych 1 udzial w nich poszczegdlnych stronnictw
politycznych a tym samym przyczyni sie do ostabienia pozycji niektérych,
a wzmocnienia innych w polityce lokalnej. Ocena wspomnianej sytuacji
rzutowala na stanowiska, jakie partie zajmowaly wobec reformy. Przypusz-
czano, ze na utrate wplywu na wladze lokalne narazone bylyby szczegdl-

36 Por. Kommuneinndelingen i Norge, https://snl.no/kommuneinndelingen i Norge
(15.03.2022).
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nie Chrzescijanska Partia Ludowa, Partia Liberalna 1 Socjalistyczna Partia
Lewicy. Mialy one po wyborach lokalnych w 2015 r. bardzo mate grupy
partyjne w radach gminnych 1 sgdzono, ze w przyszioéci mogg pozo-
sta bez zadnej reprezentacji w nowo polaczonych gminach. W innej,
ale trudnej sytuacji, jak przewidywano, byla réwniez Partia Centrum,
bowiem w stosunku do poparcia w wyborach do Stortingu miata ona
nieproporcjonalnie wysoki odsetek burmistrzéw w gminach 1 zajmowata
znaczgace miejsce w polityce lokalnej w wielu regionach Norwegii. Podczas
gdy partia w wyborach w 2015 r. zdobyla 8,5% gloséw, to jednocze$nie
uzyskata az 22,9% stanowisk burmistrzéw gmin, zupelnie przeciwnie niz,
przykladowo Partia Postepu, ktéra w tych samych wyborach otrzymata
9,5% glosow, ale objeta tylko 1,2% stanowisk burmistrzéw. Jednak wybory
lokalne z 8 1 9 wrze$nia 2019 r. przeprowadzone juz w nowych, skon-
solidowanych gminach 1 regionach pokazaly, ze obawy 1 przypuszczenia
politykéw partyjnych weryfikuja wyborcy3”. Giéwni oredownicy reformy
gminnej poniesli w nich najwieksze straty: Partia Konserwatywna uzy-
skata 20,2% gloséw w wyborach wladz gminnych wobec 23,2% w 2015 r.
co przelozylo sie na 1488 mandatéw w radach gmin, o 466 mniej niz
w 2015 r. (1954), w wyborach burmistrzéw gmin zdobyla 34 stanowiska,
czyli 9,6% wszystkich, za§ w 2015 r. 74 stanowiska, a wiec 17,3% wszyst-
kich38. Chrzescijanska Partia Ludowa uzyskata 4% glos6w 1 411 mandatéw
w radach gmin, czyli o 212 mniej niz w 2015 r, zachowala stanowiska
9 burmistrzéw po wyborach wobec 15 w 2015 r. Rezultaty Partii Liberal-
nej 1 Partii Postepu réwniez sg gorsze niz w poprzedniej elekcji w ,,stare;j”
strukturze gmin. Co paradoksalne, wiele gloséw 1 mandatéw utracila row-
niez w 2019 r. Partia Pracy, mimo ze otrzymata najwiecej gloséw — 24,8%
1 zdobyla 2583 mandaty w radach gmin, to jednak bylo to o 8,4% mniej
glosow 1 0 877 mniej mandatéw niz w poprzednich wyborach. Stano-
wiska burmistrzéw objeto 148 reprezentantéw socjaldemokracji wobec
201 po wyborach 2015 r. Zdecydowanym zwyciezcg pierwszych wyboréw
lokalnych w nowej strukturze gminnej zostata Partia Centrum zwieksza-
jac o 6% swojg liczbe gloséw 1 zwiekszajgc reprezentacje w radach gmin
z 1774 do 2265 radnych oraz z 98 (22,9%) do 131 (36,8%) swoich kan-

dydatéw na stanowiskach burmistrzéw3?. Reasumujac, mozna stwierdzié

37 Por. Store norske leksikon, Kommunestyre- og fylkestingsvalget 2019, https://snl.no/kom-
munestyre-_og_fylkestingsvalget 2019 (15.03.2022).

38 Por. Valgresultat 2019, https://www.vg.no/valgnatt/2019/valg/ko (15.03.2022).

39 Por. Statistisk sentralbyrd, Valgresultat for kommunestyre- og fylkestingsvalget, https://www.
ssb.no/valg/kommunestyre-og-fylkestingsvalg/statistikk/valgresultat-for-kommunestyre-
og-fylkestingsvalget (15.03.2022).
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1z zmiany struktury gminnej byly jednym z istotnych czynnikéw, ktéry
zwiekszyl znaczenie partii opozycyjnych we wladzach lokalnych, przykla-
dowo na ogdlng liczbe 356 burmistrzéw gmin Partia Pracy 1 Partia Cen-
trum objely 279 stanowisk, czyli 78,4% wszystkich. Jednak, podkreslmy to
z calg mocg, wladze norweskich gmin nie pretendujg w zadnym zakresie
do kontradykeji politycznej wobec rzadu centralnego, nie starajg sie odgry-
wac roli jednostki politycznej, bowiem rola taka nie jest zapisana w usta-
wie o gminach. Dlatego do wyboréw do Stortingu w 2021 r. wspdlpraca
nowych wladz gmin z rzadem centralnym kierowanym przez premier
E. Solberg 1 majgcym wsparcie Partii Konserwatywnej 1 jej koalicjantéw
ukladata sie wzorcowo, mimo nieprzewidywalnych niekiedy okoliczno$ci
jakimi byla przyktadowo, pandemia COVID-19 1 konieczno$¢ jej zwal-
czania oraz przeciwdziatania skutkom w trakcie dokonywanej reformy. Po
przejeciu wladzy po wyborach z 13 wrze$nia 2021 r. przez mniejszo$ciowy
rzad Partii Pracy, na czele ktérego stangt Jonas Gahr Stere otwarta zostata
mozliwos¢ skladania wnioskéw przez niezadowolone z ksztaltu reformy
wladze poszczegdlnych gmin, chcgce powrotu do poprzedniej struktury.
Przy aprobacie dla takiego wniosku zmiana struktury gmin nastgpitaby
z dniem 1 stycznia 2024 r. Jednak w terminie do 1 marca 2022 r. zaden
taki wniosek nie zostal zgloszony, co §wiadczy o spotecznej akceptaci dla
przebiegu 1 rezultatéw reformy gminnej.

Podsumowanie

Przeprowadzona analiza wskazuje, ze reformowanie struktury samo-
rzadu terytorialnego (ale réwniez zakresu jego zadan) jest dzialaniem
rozlozonym w czasie majgcym charakter ciagly, a nie skokowy lub incy-
dentalny. Sprawne 1 efektywne funkcjonowanie gmin przy znaczacym
wspéludziale lokalnej spolecznosci w podejmowaniu najwazniejszych
decyzji sprzyja jakoSci 1 szerokiemu zakresowi §wiadczonych uslug
publicznych. Potwierdzaja to lata kolejnych zmian 1 reform samorzadu
lokalnego w Norwegii zawarte w tabeli 3.

Tabela 3. Liczba gmin w Krélestwie Norwegii w latach 1930-2020

Lata 1930 | 1957 | 1967 | 1970 | 1974 | 1978 | 1994 | 2014 | 2017 | 2018 | 2020

Liczba gmin | 747 | 744 | 454 | 451 | 443 | 454 | 435 | 428 | 426 | 422 | 356

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie: http://www.regjeringen.no./no/tema/kommuner-og-
regioner/kommunestruktur/id751048/ (15.03.2022).
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Kolejne zmiany lub bardziej kompleksowe reformy, a do takich nalezy
przeprowadzenie procesu konsolidacji malych jednostek samorzadu
gminnego, muszg uwzglednia¢ wiele uwarunkowan lokalnych (posiadanie
zasoboéw endogenicznych), jak 1 wewnatrzkrajowych (kultura polityczna
spoleczenstwa), a niekiedy 1 miedzynarodowych. Polityczne koncepcje
reform powinny by¢ starannie przygotowane 1 oparte 0 najnowszg wie-
dze z zakresu szeregu dyscyplin naukowych, od ekonomii 1 zarzadzania,
finans6w publicznych 1 socjologii, po polityke publiczng, politics oraz wie-
dze 1 umiejetnosci z zakresu najnowszych technologii informatycznych.
Z norweskich modernizacji wynika, ze znacznie wieksze znaczenie maja
projekty 1 zmiany o pragmatycznym charakterze, niz te nacechowane
treSciami 1deologicznymi. Szczegélnie dotyczy to wykorzystania wlasnych
zasobow finansowych pochodzacych z podatkéw, darowizn 1 innych oplat
lokalnych, a takze dochodéw z dziatalno$ci gospodarczej gmin rozwijane]
w ramach przedsiebiorczo$ci publicznej, rozwijania lokalnego rynku pracy
1 wsplerania przedsiebiorczo$ci prywatnej. W norweskiej reformie gmin-
nej z jednej strony, polozono nacisk na efektywnosc¢ alokacyjng rozumiana,
jako wykorzystanie przez spoteczno$é lokalng zasobéw w sposéb najbar-
dziej zblizony do rozkladu rzeczywistych preferencji spolecznych. We
wszystkich przypadkach dgzono do optymalizacji liczby gmin uwzgled-
niajac rézne rodzaje wiezi lokalnych 1 biorge pod uwage skuteczno§é
wykonywania zadan publicznych. Z drugiej strony uwzgledniono takze
efektywno$¢ typu x — efektywno$é wzorcowg — zwigzang z wysokoScig
naktadéw potrzebnych do wytworzenia danego dobra lub ustugi. W przy-
wolanym przypadku podstawowym argumentem za wiekszymi gminami
byla mozliwo$¢ uzyskania korzysci skali, bowiem wigksze ludnosciowo
jednostki sg w stanie generowac znaczgce korzySci skali, szczegdlnie przy
inwestycjach w infrastrukture materialng, ale réwniez w kapital spoteczny.
Pojecie optymalnej wielko$ci gminy nie jest pojeciem abstrakcyjnym, lecz
realnym, mozliwym do okre§lenia przy uzyciu mierzalnych miernikow
wskazujacych na jej prorozwojowy potencjal 1 zwigzang z tym rzeczywi-
stg mozliwos§¢ ksztattowania dobrostanu mieszkahc6w*?. Nalezy jednak

40 Przyktadowo, tylko wéréd miernikéw samodzielno$ci finansowej jednostek samorzgdu
gminnego mamy do dyspozycji nastepujace wskazniki: (1) dochody 1 wydatki jednostki
w relacji do dochodéw 1 wydatkéw budzetu panstwa, (2) dochody 1 wydatki jednostki
w relacji do dochodéw 1 wydatkéw publicznych, (3) dochody 1 wydatki jednostki
w relacji do produktu krajowego brutto — jako wskaZniki ogélne oraz (4) dochody wta-
sne jednostki do dochodéw ogélem, (5) dochody podatkowe do dochodéw ogétem,
(6) dochody z majatku w relacji do dochodéw ogétem, (7) wydatki inwestycyjne w rela-
cji do dochodéw ogétem. Ponadto, istnieje mozliwo§¢ tworzenia tzw. zintegrowanych
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pamietal, ze wraz ze zmianami w otoczeniu ekonomiczno-spolecznym
1 technologicznym zmieniaé sie bedzie réwniez wskazane optimum, co jest
kolejnym argumentem za uporzgdkowanym 1 trwalym procesem moder-
nizacji jednostek samorzadu terytorialnego. W przeprowadzonej reformie
mogg w przyszlo$ci pojawié sie korekty, bowiem ewaluacja przyjetych
rozwigzan 1 praktyka funkcjonowania samorzadu gminnego w nowej
strukturze do momentu wlasciwego uksztaltowania sie homogeniczne;j
lokalnej spotecznosci sa nieprzewidywalne 1 moga wymagaé interwencji.
Wskazujg na to réwniez doSwiadczenia przeszioéci, wobec czego staly
monitoring 1 dobra komunikacja z lokalnymi wladzami zapewni¢ maja
trafne decyzje 1 reakcje wladz centralnych na nowe wyzwania.
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