Beata Stobodzian

Skandynawski model samorzadu terytorialnego,
na przykladzie Krélestwa Szwecji

W procesie budowania demokratycznego spoteczenstwa obywatelskiego istotna role
odgrywa samorzad terytorialny. Stanowiac formg wladzy lokalne;j, ktorej celem jest za-
spokojenie podstawowych potrzeb miejscowej ludnosci, uczestniczy w sprawowaniu
wladzy publicznej. Dzialalno$¢ samorzadu terytorialnego generuje jako$é zycia ich
lokalnych spotecznosci, decyduje o standardzie zaspokajania codziennych potrzeb, zwlasz-
cza w zakresie ustug komunalnych oraz Zzycia spoteczno-kulturowego, co §wiadczy
ojego istotnej roli ustrojowej, a w tym spoteczno-gospodarczej.

Podejmowanie decyzji w sprawach mieszkancow na szczeblu lokalnym w panstwach
skandynawskich ma dtuga tradycje. Sposrdd nich na szczeg6lna uwage zastuguje Kroéle-
stwo Szwecji, w ktérym poczatki samorzadno$ci datuje si¢ na ere nowozytna. Owczesna
starszyzna plemienna spotykala si¢ na wspolnych ,,zebraniach” zwanych tingami, na
ktorych rozstrzygano sporne kwestie, dokonywano wymiaru sprawiedliwoséci. W §re-
dniowieczu powstalo wiele wsi bgdacych w bezposrednim sasiedztwie danych osad',
zaktadano miasta, w ktérych dzialaty dobrze rozwinigte samorzady. Ich rola zostata
umniejszona wobec roszczen monarchoéw do posiadania wigkszej wiadzy na poziomie
lokalnym. Istotne znaczenie dla odrodzenia si¢ samorzadnosci miata reforma rolna prze-
prowadzona przez Karola XI (1655—-1697; kr6l Szwecji od 1660) w latach 80. XVII w.
Najej podstawie dokonano parcelacji majatkow szlacheckich, wzmacniajac w ten spo-
s6b pozycje spotecznosci chlopskie;j.

Pierwowzorem obecnej pozycji administracji lokalnej byta reforma z 1862 r. wpro-
wadzajaca nowy podzial administracyjny kraju. Zgodnie z nowymi przepisami nastapit
rozdzial Kosciota od pafistwa (ustanowiono wiejskie okrggi gminne na podstawie $re-
dniowiecznych granic parafialnych; parafie przejely zadania koscielne, miasta i gminy
wiejskie otrzymaty do wykonania zadania o charakterze $wieckim)®. Ponadto powotano

! Badacze zaliczaja do grupy wsi te, ktorych nazwy konczyly si¢ czlonem: -trop, -huit, - siter, -ryd,
-mila. W. A. Nowak, Szwecja, Warszawa 1975, s. 125-126.

2 A. Kantak, Struktura i ukfady kompetencyjne prowingji szwedzkich Blekinge, Kalmar, Krono-
berg. Struktura i zadania stowarzyszen gmin szwedzkich, [w:] Sejmik Samorzadowy Wojewddztwa
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nowa jednostkg samorzadowa — samorzady wojewddzkie — na szczeblu regionalnym,
ktdrejednoczesnie stanowily okrggi wyborcze w wyborach do pierwszej izby parlamen-
tu. Ustawa ta zapewnila swobodg dziatalnosci finansowej gminy, ktora odtad miata pra-
wo do samostanowienia podatkéw bez akceptacji organéw wiadzy centralnej’.

Nalezy dodac, ze postgpujaca industrializacja, zmiany w sposobie gospodarowania
na wsi, migracja spoteczenstwa do miast i miasteczek spowodowala, iz male stracity
swoja preznos$¢ ekonomiczna i nie byly samowystarczalne w wypelnianiu powierzonych
im zadan. Stad tez w latach 40. parlament zadecydowatl o przeprowadzeniu reformy
terytorialnej likwidujacej ,,nadmierna” liczbg gmin®.

Nastgpne lata przyniosty kontynuacjg reform samorzadowych, zmierzajacych do po-
wolania takich jednostek lokalnych, ktore bylyby w stanie zapewni¢ swoim cztonkom
odpowiedni zakres i poziom ustug, a przede wszystkim bylyby finansowo niezalezne
(tabela 1).

Tabela 1
Gminy w latach 1862-2008
Laczna liczba gmin

Rok q(w tym mias%a)
1862 2 500
1952 2 498
1964 1 066
1969 848
1974 278
1983 284
1995 288
1999 289
2005 290
2007 290

Zrodlo: opracowanie wiasne: S.Haggroth, K. Kronvall, C. Riberdahl, K. Rudebeck, op.cit., s. 14; Unia
Europejska. Komitet Regionow, Decentralizacja w Szwecji, Bruksela 2005; UKIE, Samorzq-
dy w Unii Europejskiej, Warszawa 2007, s. 47.

Gdanskiego, Wojewddztwo Gdaniskie 2000 plus. Strategia rozwaju, Gdansk 1997, s. 23; S. Héggroth,
K. Kronvall, C. Riberdahl, K. Rudebeck, Samorzqd terytoriainy w Szwecji. Tradycja i reformy, Stock-
holm 1999, s. 7-8.

3 Reforma z 1862 r. wprowadzita takze pewna formg kontroli cztonké6w wspolnot samorzadowych
nad organami samorzadowymi, tzw. action popularis. Kazdy czlonek spotecznosci mogt sprawdzic,
czy ptacone przez niego podatki sa wlasciwie wykorzystywane.

4 Reforma podjgta w 1946 r., zaczgla obowiazywac od 1952 r. Wskutek nowego podziatu z tacznej
liczby jednostek samorzadowych ok. 2500, powstato 1037. Zgodnie z wytycznymi kazda gmina wiej-
ska miala liczy¢ ok. 3000 mieszkarcow.
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Obecnie w Krolestwie Szwecji obowiazuje dwustopniowy podzial terytorialny na
gminy (kommun) i wojewddztwa (landsting); w ostatnich latach XX w. powstaty dwa
regiony (tzw. duze wojewoddztwa) Skane i Vistra Gotaland w potudniowej czgéci kraju,
ktore stanowig swego rodzaju ,teren do§wiadczalny” przed przyszia reforma administra-
cyjna. Skomplikowana struktura organéw odpowiedzialnych za sprawowanie wiadzy
i §wiadczenie ustug wynika z obecnoéci instytucji panstwowych na wszystkich szcze-
blach i réznego rodzaju gmin, do ktérych naleza: a) gminy §wieckie prymarne — potocz-
nie zwane gminami; b) gminy §wieckie sekundarne — tzw. stopnia wojewoddzkiego;
c) parafie koscielne; d) diecezje’.

Zasada samorzadno$ci wpisanajest do konstytucji — Akt o Formie Rzadu z 28 lutego
1974 1. Podzial terytorialny, prawa, obowiazki jednostek samorzadowych i ich struktur
organizacyjnych sa okreslone w ustawie o samorzadzie terytorialnym, we wiasciwych
aktach legislacyjnych (specjalne uprawnienia ustawowe) oraz w wielu szczegbélowych
aktach upowazniajacych®.

Jednostki samorzadu $cisle powiazane sa z obszarem terytorialnym, co m.in. oddzia-
tywuje na ich uprawnienia. Dziatalno$¢ ich ogranicza sig do $wiadczenia spolecznie uzy-
tecznych ustug swoim cztonkom.

Wybory przedstawicieli samorzadowych odbywaja sig rownolegle z wyborami do
parlamentu szwedzkiego co 4 lata. Czynne prawo wyborcze przystuguje osobom zareje-
strowanym w gminie i tym, ktore najpdzniej w dniu wyboréw ukonczyty 18 lat. Prawo to
przyshuguje takze wyborcom nieposiadajacym obywatelstwa, ale jesli co najmniej przez
trzy lata (liczac od 1 listopada) sa zarejestrowane w Szwecji. Regulacja prawna daje
wigksze uprawnienia cudzoziemcom (od 1976 1.), anizelijest to w innych krajach. Takze
czlonkostwo w Unii Europejskiej (od 1995 r.) zobowiazuje (na podstawie dyrektywy
wyborczej UE) do stawiania cztonkéw Unii na rowni z obywatelami szwedzkimi. Odno-
si sig to takze do obywateli Norwegii i Islandii (nienalezacych do UE) —jako przedstawi-
cieli panstw nordyckich.

Rada gminna i wojewddzka sa jedynymi organami pochodzacymi z wyboréw bezpo-
$rednich. Liczebnos¢ rad zalezy od decyzji 0sob uprawnionych do glosowania w danej
gminie badz wojewddztwie. Istnieje mozliwo§¢ powolania wigkszej liczby czlonkow
powyzej wymaganego minimum 31 oséb, ale ich liczba musi by¢ wielko$cia nieparzysta.
Zgodnie z prawem samorzadowym (na podstawie ustaw) do obowiazkow radnych’ nale-
Zy uczestniczenie w posiedzeniach organéw gminy i podejmowanie decyzji.

W ostatnich latach XX w. wprowadzono (w kilku gminach) prawo uczestniczenia
wszystkich obywateli w posiedzeniach rady, a takze mozliwosé¢ zadawania pytan czion-
kom rady. Obywatele — jako reprezentacja nieformalna ma prawo powolywania grup
opiniotworczych, organizowania debat itp.

5 8. Haggroth, K. Kronvall, C. Riberdahl, K. Rudebeck, op.cit., s. 21.

¢ Konstytucja Krolestwa Szwecji z 28 lutego 1974 r., Ustawa o samorzadzie terytorialnym uchwa-
lona przez Riksdag w czerwcu 1991 r., obowiazujaca od 1 stycznia 1992 1.

7Radny — przedstawiciel samorzadu, to osoba pochodzaca z wyboréw a niebedaca czlonkiem za-
rzadow spodtek bedacych wlasno$cia gminy.



198 Beata Slobodzian

Wsrdd cztonkdw gminy rada moze rozpisywac referendum o charakterze opiniotwor-
czym. Nowelizacja ustawy z 1 lipca 1994 1. zezwolono radzie zarzadzaé otwarte posie-
dzenia komisji — co zwigksza kontrole nad ich dziatalno$cia.

Rada bedaca organem przedstawicielskim decyduje o sprawach zasadniczych dla
gminy (tzw. wiasne sprawy gminy — okreslenie uzywane w j¢zyku prawniczym), np.:
og6lny plan zagospodarowania przestrzennego, system opieki socjalnej, uchwalanie bu-
dzetu i okreslenie wysokosci podatkow, kwestie w sprawach finansowych. Rada powo-
luje organy pomocnicze, jakimi sa komisje, okresla ich liczbg, wyznacza rewizoréw,
przyjmuje roczne sprawozdania z dzielno$ci finansowej oraz udziela absolutorium.

Zakres ten nie podlega kontroli panstwa, ale weryfikacje postanowien moga by¢
prowadzone w sadach administracyjnych, jedynie na wniosek cztonkéw gminy. Kazdy
mieszkaniec jednostki administracyjnej panstwa ma prawo do kwestionowania decyzji
podjetych przez wiasciwa radg poprzez wniesienie odwotania do wiasciwych sadow.
Wymagane jest spetnienie pewnych warunkéw m.in.: a) decyzje samorzadu lokalnego
nie moga naruszac praw jednostki; b) decyzja nie moze by¢ niezgodna z obowiazujacym
prawem i musi by¢ podjeta zgodnie z procedura; ¢) decyzja musi dotyczy¢ praktycznych
dziatan rady (np. w sferze ekonomicznej) i nie moze wykraczaé poza:jej uprawnienia®.
System ten zapewnia duza samodzielno$¢ gminom, wykazujac duza elastycznos$¢ uta-
twiajaca przystosowanie si¢ do zmieniajacych si¢ warunkow.

Obligatoryjnie powolywanym organem w kazdej radzie (gminnej/wojewddzkiej) jest
zarzad (uznawany za ,rzad”), petniacy funkcje kierownicze i koordynujace. Do istot-
nych obowiazkéw nalezy kierowanie finansami administracji, projektowanie budzetu,
weryfikowanie propozycji dziatan jako rzecznik (reprezentant rady). Mimo ograniczo-
nych $rodkéw przymusu, nadzoru dziatalnosci komisji, moze od nich przejaé zadania
administracyjne i realizacje. Moze np. zajmowa¢ si¢ sprawami personalnymi, zarzadza-
niem nieruchomosciami, stuzbami ratowniczymi.

Rozwiazania te odnosza si¢ do rad wojewoddzkich: wylanianie reprezentacji spotecz-
nosci w postaci rady oraz powolywanie sposrdd jej czlonkéw zarzadu.

Merytoryczna pomoc rady moga uzyskac od wspomagajacych je organéw samorza-
dowych, czyli komisji. Wczeéniejsze przepisy obligowaly samorzad gminny i wojewodzki
do tworzenia specjalistycznych (tematycznych) komisji np.: edukacji, zdrowia, budow-
nictwa. Ustawa z 1991 r. dano pewna swobode decydowania o strukturze i organizacji
komisji, z wyjatkiem obligatoryjnego powotania komisji wyborczej i zarzadu. Wprowa-
dzono tym samym zapis, iz komisja nie moze stanowi¢ praw i obowiazkéw, w ktérych
reprezentuje strong. Jednoczesnie nie moze nadzorowaé dziatalnosci, ktéra wykonuje
i ponosi odpowiedzialnosc.

Sktad osobowy komisji podyktowany jest wzgledami politycznymi (chociaz istnieje
kilka gmin apolitycznych), stosujac zasadg¢ proporcjonalnosci podziatu miejsc migdzy

8 A. Gustafsson, Samorzqd terytorialny w Szwecji, Szczecin 1992, s. 42; S. Haggroth, K. Kronvall,
C. Riberdahl, K. Rudebeck, op.cit., s. 46.
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poszczegolne partie reprezentowane w radzie. Nie ma przeciwwskazan, by sktad komi-
sji dobierany byt wedtug kryterium fachowosci, powolujac tzw. zarzady profesjonalne.

Komisje zobowiazane sa do przygotowania spraw w takiej formie, aby rada mogla
w sposdb szybki i precyzyjny podja¢ decyzj¢. Ponadto wykonuje wszelkie dziatania
administracyjne i realizacyjne, jest zobowiazana do sktadania sprawozdan. Ustawa ze-
zwala na powotywanie ,.komisji lokalnych” — dla osiedli, dzielnic, ktére podejmuja si¢
zadan dotyczacych najblizszego otoczenia np.: forma zorganizowania opieki nad osoba-
mi starszymi, dzieémi, niepelnosprawnymi, tworzenie nowych osrodkow kultury.

Podstawa funkcjonowania i rozwoju samorzadu jest gospodarka finansowa. W co-
rocznie uchwalanym budzecie gminy i wojewodztwa (nastgpuje to w listopadzie lub
w wyjatkowych sytuacjach w grudniu) dokonuje sig¢ szacunkowego bilansu, rachunku
strat i zyskow, analizy finansowej. Uzupehienie (i swego rodzaju zabezpieczenie) powi-
nien stanowi¢ plan finansowy na nastgpne trzy lata.

Gléwnymi zrodtami finansowania samorzadow lokalnych sa: a) podatki wiasne, b) po-
datki wyréwnawcze; c) ogolna i celowa dotacja pafistwa; d) optaty i sktadki; €) pozyczki;
f) dochody ze sprzedazy i $wiadczenia ustug®.

Moca zapisu konstytucyjnego jednostki samorzadu lokalnego moga stanowic o wiel-
kosci wiasnych dochodéw podatkowych. By nie doprowadzi¢ do nadmiernego wzrostu
podatkow lokalnych', w latach 1997-1999 uchwalono nowe regulacje prawne co do ich
wysokosci. Stanowily one, iz gmina lub wojewddztwo jesli podniesie podatek powyzej
poziomu z 1996 roku, zostanie zmniejszonajej wysokos¢ dotacji panstwowych (z pomi-
nigciem trzech gmin o najnizszych podatkach). Réznice w taryfach podatkowych (sigga-
ja rzedu 8%) odzwierciedlaja rdznicg w sposobach zabezpieczania dzialalnoéci gminy,
np.: efektywnosé wykorzystania funduszy, poziom ustug, standard prowadzonej dzia-
falnosci. Ogolnie dotacje panstwa — ich funkcja, polega na wsparciu finansowym tych
samorzadow lokalnych, ktdre nie sa w stanie samofinansowac prowadzonej dziatalnosci.
Niwelowanie roéznicy migdzy ,,lepszymi a gorszymi” budzetami lokalnymi stanowi for-
meg regulatora finansowego panstwa.

U progu nowego tysiaclecia szwedzki samorzad terytorialny ma silna pozycjg. Kry-
zys gospodarczy, cigeia finansowe w gminach i wojewddztwach nie spowodowaly zmniej-
szeniajako$ci $wiadczonych ustug, a wrecz przeciwnie, wymusily na;jednostkach samo-
rzadowych podejmowanie coraz to nowych zadan. Gminy we wlasnym zakresie staraja
sig pozyskac¢ odpowiednie srodki, bgdace do dyspozycji w Unii Europejskiej na rozwaj
regionalny, o$wiatg. Stopniowo zmienia sig¢ relacja panstwo — samorzad, na korzysé ,,lo-
kalnos$ci”, np. wyptaty (takze ich wysokosci) zasitkow dla bezrobotnych spoczywaja na

9 A. Gustafsson, op.cit., s. 134-139; S. Haggroth, K. Kronvall, C. Riberdahl, K. Rudebeck, op.cit.,
5. 74.

1 Swoboda w okre$laniu wysokoséci podatkow doprowadzita w niektoérych rejonach kraju do ich
nadmiernego wzrostu. Spowodowato to pogtebianie sig deficytu finanséw publicznych, ktopoty admi-
nistracji pafistwowej w utrzymaniu stabilnej gospodarki kraju. W latach 1995-1996 parlament nie usta-
nowit zadnych regulacji dotyczacych wysokosci putapéw podatkowych.
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gminach. Gminy realizuja program zmian w ekologii spolecznej, zatwierdzony przez
rzad. Dla poprawy lokalnych warunkow ekologicznych, przyznawane sa na ten cel $rod-
ki pafistwowe bedace do dyspozycji wladz gminnych. Naczelng zasada obowiazujaca
(od 1996 r.) w polityce finansowej panistwa jest, by wszystkie gminy i wojewodztwa
mogly zapewni¢ swoim mieszkancom ,ten sam standard za te sama cene”. Rdznica
w ich realizacji bgdzie wynikata z taryfpodatkowych. A te z kolei odzwierciedlaja aspi-
racje gminy/wojewodztwa w dazeniu do zapewnienia poziomu ustug, wysokiej jakosci
prowadzonej dziatalnosci, wyniku ekonomicznego.

Prowadzone dyskusje nad nowa forma samorzadowa (region), wprowadzeniem korekt
iaktualizacja systemu dotacji pafistwowych (proponowane zmiany zostaty wprowadzo-
ne etapami, poczawszy od 1 stycznia 2001 r.), prowadza w kierunku odcigzenia panstwa
1 wigkszej niezalezno$ci administracji samorzadowej. Administracja rzadowa podjeta
si¢ zadania koordynowania prac nad powstaniem nowej struktury terytorialno-admini-
stracyjnej —regionu. Wedtug zatozen planu przyszle regiony (potaczone wojewddztwa)
mialy same decydowaé o swoim ksztalcie terytorialnym, a ich decyzja wymagalby
zatwierdzenia przez Riksdag. Vistra Gotaland i Skane tworzyly dotad ,,eksperymental-
ny” region, a od 2011 r. maja potaczy¢ sie z wojewddztwem Halland i Gotlandia. Dysku-
sje nad liczba regiondw wciaz trwaja; sugeruje si¢ utworzenie 6, 8, 10 jednostek regio-
nalnych.

Nalezy podkreslic, ze rezygnacja z modelu centralnego planowania wynika z faktu,
Ze nie sprawdzit si¢ on w nowej rzeczywistosci gospodarczo-spolecznej, na ktora naj-
wigkszy wplyw wywiera globalizacja gospodarki swiatowej. Na zakoniczenie powyz-
szych uwag nalezy doda¢, ze po dtugim okresie nieprzerwanego rozwoju, ogolny kryzys
gospodarczy niekorzystnie wptynat najednostki samorzadu terytorialnego. Trudna sytu-
acja ekonomiczna wymusifa podjecie intensywnych dziatan majacych na celu rozbudowg
i wzrost efektywnosci organizacji samorzadu lokalnego, ze szczegdlnym uwzglednie-
niem;jednostek gminnych. Czlonkostwo Szwecji w Unii Europejskiej i rozwdj wspotpra-
cy miedzynarodowej w roznych dziedzinach przyczynily sig do czgstszych kontaktow
spotecznosci gminnych i wojewodzkich z zagranica, co pozytywnie wplyngto na rozwoj
szwedzkiego systemu samorzadu terytorialnego.



