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Samorzad terytorialny Finlandii ksztattowat sie w ciagu stuleci, a jego tradycje
siegaja zwigzku panstwowego ze Szwecja. Zasadnicza reforma struktury terytorial-
nej w Finlandii nastgpita w 1634 r.}, kiedy to obszar Finlandii zostat podzielony na
prowincje, ktére w okresie zaleznos$ci od Rosji (1809-1917) nazywano guberniami?.
Podstawowa cze$¢ panstwa byta zamieszkiwana przez Findw; prowincje zachod-
nie i potudniowo-zachodnie zamieszkiwali nadto Szwedzi, obszary potudniowo-
-wschodnie - Karelowie, natomiast obszary dalekiej Péinocy za kotem podbieguno-
wym - Laponczycy (potomkowie pierwotnych mieszkancéw Finlandii)?.

W latach 1865-1873 struktura terytorialna Finlandii zostata poddana refor-
mie, w wyniku ktorej uchwalono odrebne ustawy o gminach wiejskich i miejskich,
a wtadze lokalne otrzymaty prawo naktadania podatkéw lokalnych. W tym okresie
odbyty sie réwniez pierwsze wybory lokalne, w ktérych dokonano wyboru organéw
samorzadu terytorialnego. Z chwilg odzyskania niepodlegto$ci w 1917 r. w wyniku
przeprowadzonych reform ustrojowych samorzad terytorialny uzyskat status kon-
stytucyjny (1919); uchwalono tez nowa Ustawe o samorzadzie lokalnym. Rady gmi-
ny staty sie obowigzkowymi organami wybieranymi w wyborach powszechnych
i bezposrednich we wszystkich gminach*. Finlandia zostata podzielona na prowincje
(fin. lddini), powiaty lub okregi (fin. kihlakunta) oraz gminy (fin. kunta). W 1932 r.
dokonano nowelizacji Ustawy o samorzadzie lokalnym, wprowadzajac przepisy
dotyczace porozumien miedzygminnych i wspdlnych zarzadéw miejskich. Zgodnie
z decyzja Ligi Narodéw Wyspy Alandzkie, bedace przedmiotem sporu pomiedzy
Finlandiag a Szwecja (i zamieszkale przez ludno$¢ szwedzkojezyczna) uzyskaty

! Twoérca reformy podziatu terytorialnego Finlandii byt szwedzki polityk Axel Oxen-
stiern. Reforma ta dotyczyta w réwnej mierze Szwecji, a jej zatozenia przetrwaty azdo 1997 r.,
mimo Ze kraje te od 1809 r. nie stanowig jednego organizmu panstwowego.

2 M. Grzybowski, Finlandia. Zarys systemu ustrojowego, Krakow 2007, s. 141.

3 W.B. Jewdokimow, ].J. Starcew, Miestnyje organy wtasti zarubieznych stran. Prawowyje
aspiekty, Moskwa 2001, s. 199.

* ]. Nousiainen, The Finnish Political System, translated by J.H. Hodgson, Massachusetts
1977,s.313-314.
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autonomie w granicach Finlandii. W okresie miedzywojennym terytorium panstwa
finlandzkiego (bez Wysp Alandzkich) byto podzielone na dziewie¢ prowingji.

W 1949 r. uchwalono nowa Ustawe o samorzadzie lokalnym, ktéra - inaczej
niz poprzednie regulacje prawne - obejmowata swoim zakresem przepisy doty-
czace gmin wiejskich i miejskich. Ponadto funkcje wykonawcza i sprawy biezacego
zarzadzania sprawami gminy powierzono dyrektorowi miasta (fin. kampunginjoh-
taja, szw. stadsdirektor) oraz dyrektorowi gminy (fin. kunnanjohtaja, szw. kom-
munsdirektor) w gminach innych niz miejskie®. Jeszcze przed uchwaleniem nowej
Ustawy o samorzadzie lokalnym w parlamencie Finlandii powotano specjalng ko-
misje, ktorej zadaniem byta modernizacja dotychczasowej struktury administracyj-
nej panstwa. Efekty prac komisji zostaly uzewnetrznione dopiero w 1958 r., kie-
dy w miejsce dotychczasowych dziewieciu utworzono dwanascie prowincji, przy
czym likwidacji ulegto ogniwo posrednie w podziale administracyjnym, tj. powiat
(okreg). Likwidacja powiatéw (okregéw) objeta instytucje administracji og6lnej, nie
dotyczyta natomiast sgdow i policji®. Z mysla o zachowaniu odrebnosci narodowej
Laponczykéw w 1974 r. utworzono odrebny okreg (na prawach gminy) zamieszka-
ty w zasadniczej wiekszosci przez autochtonicznych mieszkancéw Finlandii.

Rok 1977 zaowocowat uchwaleniem kolejnej kompleksowej Ustawy o samorza-
dzie lokalnym (fin. Kunnallislaki), w ktérej zrezygnowano z rozrdznienia gmin wiej-
skich i miejskich oraz zwiekszono uprawnienia urzednikéw samorzadu lokalnego.

W 1995 r. uchwalono Ustawe o samorzadzie lokalnym (fin. Kuntalaki), kt6-
ra stanowi aktualnie obowigzujaca regulacje prawna. Nowe przepisy wprowadzaja
znaczne zréznicowanie wtadz lokalnych, pozostawiajac poszczeg6lnym jednostkom
podziatu znaczna swobode i elastycznos$¢ w powotywaniu organéw i organizowaniu
ich dziatalnos$ci. W 1996 r. w jednostkach szczebla powiatowego usytuowano dodat-
kowo organy prokuratury, ewidencji ludnosci, administracji specjalnej ds. ochrony
Srodowiska oraz ds. rejestréw handlowych’.

We wrze$niu 1997 r. weszta w Zycie reforma administracji na szczeblu pro-
wincji. W wyniku tej reformy liczba prowincji na terytorium Finlandii (z pominie-
ciem Wysp Alandzkich) zostata zredukowana do pieciu (przy 12, tj. 11 plus Wyspy
Alandzkie, istniejacych uprzednio)®. Reforma ta pomyslana byta jako przedsiewzie-
cie stuzace redukcji wydatkéw panstwa oraz jako dziatanie uwzgledniajace inten-
sywna migracje ludnosci (gtéwnie na tereny Finlandii zachodniej i potudniowej).

Przy podziale administracyjnym Finlandii obowigzuje reguta wyrazona
w § 122 konstytucji z 1999 r., zgodnie z ktéra granice pomiedzy jednostkami teryto-
rialnymi powinny by¢ wytyczane w ten sposéb, by finskojezyczna i szwedzkojezycz-
na ludno$¢ miaty moznos$¢ uzyskania Swiadczenn we wiasnym jezyku i na réwnych
podstawach.

Konstytucja Finlandii z 1999 r. nie determinuje podzialu administracyjne-
go panstwa, nie okresla tez kompetencji wiadz regionalnych i lokalnych. Zgodnie

5 T. Linkola, ]. Virtanen, Local and Regional Administration in Finland, Helsinki 2005, s. 30.
¢ M. Grzybowski, Finlandia. Zarys systemu..., s. 141.
7 M.A. Mogunowa, Gosudarstwiennoje prawo Fintandii, Moskwa 2005, s. 278.

8 Tworcag tej reformy byt minister spraw wewnetrznych Jouni Backman. J. Nevakivi, [w:]
0. Jussila, S. Hentild, ]J. Nevakivi, Historia polityczna Finlandii 1809-1999, przet. B. Kojro, Kra-
kow 2001, s. 377.
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z § 122 konstytucji ,przepisy dotyczace zasad podziatu na gminy okresli¢ winna
ustawa”’. Rowniez zasady podziatu na prowincje i kompetencje wtadz regionalnych
mieszcza sie w polu regulacji ustawowych, kwestie bardziej szczegétowe unormo-
wane zostaty w aktach (dekretach) prezydenta republiki. Funkcjonowanie wtadz
prowincjonalnych i lokalnych (gmin) oparte zostato na zasadzie legalizmu, kazde
dziatanie wywotuje skutki prawne, pod warunkiem Ze mie$ci sie w ustawowo okre-
$lonym zakresie dziatania danego organu. Kontrole legalnosci dziatania organéw
administracji prowincji i samorzadu lokalnego sprawuja: kanclerz sprawiedliwo-
$ci, sady administracyjne oraz (na styku relacji: administracja - obywatel) - takze
ombudsman.

Najwieksza jednostka podziatu administracyjnego Finlandii jest prowincja
(fin. Iddni, szw. Idn), nie jest to zarazem jednostka samorzadu terytorialnego. Na
szczeblu prowincji nie dziataja zatem organy samorzadowe o charakterze przedsta-
wicielskim. W aktualnym stanie prawnym nie odpowiadaja one naturalnym grani-
com historycznie i kulturowo uksztattowanych regionéw Finlandii. Poczawszy od
1997 r. liczba prowincji wynosi 6 (tj. 5 plus Wyspy Alandzkie). Zgodnie z zatoze-
niami reformy struktury administracyjno-terytorialnej Finlandii jednostka ta zo-
stanie zlikwidowana w 2010 r.!° Na czele administracji prowincji, ktéra ma status
administracji panstwowej, stoi gubernator prowincji, mianowany przez prezydenta
republiki na wniosek rzadu (przygotowany przez ministra spraw wewnetrznych).
Prowincje, na potrzeby realizacji zadan administracji wyspecjalizowanej, dzielone
sa na mniejsze jednostki pomocnicze, w ktorych dziatajg urzedy rejestracyjne i rejo-
nowe wtadze policji oraz prokuratury. Podziat na te jednostki nie w peini odpowia-
da podziatowi na jednostki samorzadowe (gminy, gminy o statusie miasta). Liczba
jednostek administracji wyspecjalizowanej siega obecnie 90.

Tab. 1. Prowincje w Finlandii po reformie administracyjnej z 1997 r.

Nazwa w j. polskim Powierzchnia . Liczb? ) LiczPa

w tys. km? | mieszkancow gmin
Finlandia Potudniowa 34,378 2192 601 72
Finlandia Zachodnia 74,181 1881806 142
Finlandia Wschodnia 48,726 571184 54
Oulu 57,000 469 304 43
Lapland (Laponia) 98,946 183 963 21
Wyspy Alandzkie 6,784 27456 16

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych ze strony internetowej: www.kunnat.net (stan na 1 stycznia
2009 r.) [dostep 30.10.2009]

Obok podziatu administracyjnego na prowincje wystepuje w Finlandii podziat
na regiony (fin. maakunta, szw. landskap), ktére sa obszarami kooperacji wspélnot
samorzadowych sktadajacych sie na poszczegdlne regiony. Terytorium Finlandii
dzieli sie na 20 regiondw, ktérych wiadzami sg rady regionu. Regiony traktowane

9 Konstytucja Republiki Finlandii z 1999 r., ttumaczenie i wstep ]. Osinski, Warszawa
2003, s. 106.

10 www.yle.fi/uutiset/kotimaa/2008/03 /kiviniemi_laanit_lakkautetaan_2010_287779.
html [dostep 12.10.2009].
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sa jako forum wspoétdziatania gmin. W wiekszo$ci z nich rady sktadaja sie z przed-
stawicieli delegowanych przez rady gmin (i gmin miejskich). Ich kadencja wynosi 4
lata. Jedynie w regionie Kainuu rada regionu pochodzi z wyboréw bezposrednich.

Ryc. 1. Podziat Finlandii na prowincje
Zrédto: www.stat.fi/meta/luokitukset/laani/001-2009/index.html [dostep 19.09.2009]

Najwyzszym organem decyzyjnym rady regionow jest zgromadzenie (fin. ma-
akuntavaltuusto, szw. landskapsfullmdktige). Liczba cztonkéw zgromadzenia nie zo-
stata precyzyjnie okre$lona i waha sie od 32 do 103. Organem wykonawczym rady
regionu jest zarzad (fin. maakuntahallitus, szw. landskapsstyrelsen). Cztonkowie za-
rzadu sa wybierani przez zgromadzenie wedtug klucza partyjnego. Liczba cztonkéw
zgromadzenia uzaleZniona jest od decyzji zgromadzenia (w jednym regionie wynosi
9, w innym 20). Organem pomocniczym zarzadu, odpowiedzialnym za jego obstuge
administracyjna, jest biuro (fin. maakunnan liiton toimisto), na czele ktérego stoi
dyrektor regionu (fin. maakuntajohtaja)*'.

Wyodrebnione regiony i ich granice nawiazujg do zréznicowan kulturowych
i ekonomicznych w uktadzie terytorialnym. Utrzymanie regionalnego szczebla po-
dziatu stato sie konieczne wraz z przystapieniem Finlandii do Unii Europejskiej.
Finskie regiony aspiruja - w znaczeniu poréwnawczym - do regionéw w UE*2

Terytorium Finlandii jest dodatkowo, gtéwnie ze wzgledéw gospodarczych,
podzielone na 72 subregiony (fin. seutukunta, szw. ekonomisk region), ktore zosta-
ty wyodrebnione jako zgrupowania miast i gmin powigzanych gospodarczo. Liczba

1 www.reg.fi [dostep 30.09.2009].
12 S. Rautio, The World of Finnish Local and Regional Authorities, Helsinki 2006, s. 31.



Finlandia [79]

subregionéw ulega stopniowej redukcji. Dla przyktadu mozna wskazaé, ze w 1994 r.
wynosita 88, w 1998 r. -85, w 2002 r.- 82,aw 2006 r. - 77.

Ryc. 2. Podziat Finlandii na regiony
Zrédto: www.stat.fi/meta/luokitukset/maakunta/001-2009/index.html [dostep 19.09.2009]

Podstawowg jednostka podziatu terytorialnego o charakterze samorzadowym
w Finlandii jest gmina (fin. kunta, szw. kommun). Ocenia sie przy tym, Ze mieszkan-
cy gminy zaspokajaja prawie 2/3 swych potrzeb przy udziale instytucji tam usy-
tuowanych, m.in. w zakresie szkolnictwa podstawowego, ochrony zdrowia, zaopa-
trzenia w wode i no$niki energii, komunikacji lokalnej i zaopatrzenia. W gminach
nie funkcjonujq organy administracji panstwowej ani tez ich delegatury terenowe.
Historycznie obszary gminy pokrywaty sie z obszarem parafii (fin. pitdja). Do 1977 r.
obowiazywat podziat gmin na: miasta, miasta targowe oraz gminy wiejskie, nastep-
nie zniesiono kategorie miast targowych, przeksztalcajgc je w miasta.

Ogolna liczba gmin w Finlandii ulega stopniowej redukcji'®. W 2009 r. byto ich
348, W tej liczbie 63 stanowity gminy miejskie, 66 gminy semi-miejskie, 219 gmi-
ny wiejskie. Gmina miejska posiada co najmniej 90% ludno$ci zamieszkatej w mia-
stach lub miasto liczace min. 15 tys. mieszkaficow. Gmina p6twiejska posiada 60%-
90% ludno$ci zamieszkatej w miastach lub miasto zamieszkate przez 4 tys.-15 tys.
mieszkancoéw. Gmina wiejska posiada max. 60 % ludno$ci zamieszkatej w miastach,
przy czym populacja najwiekszego miasta nie przekracza 15 tys. mieszkancéw, lub

13 M. Grzybowski, Finlandia. Zarys systemu..., s. 147.

14 Zgodnie z zalozeniami reformy liczby gmin ma ulega¢ stopniowej redukcji do: 343
w2010r,340w 2011 r,339w 2013 .
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min. 60%90% ludno$ci zamieszkatej w miastach, a populacja najwiekszego miasta
nie przekracza 4 tys. mieszkancéw. Zréznicowana gesto$¢ zaludnienia sprawia, ze
obszary gmin w Finlandii znacznie sie r6znia: od 17 334 km? - w przypadku gminy
w Laponii, do 6 km? - w przypadku podmiejskiej gminy nalezacej do aglomeracji
Espoo. W 43 gminach obowiazujgq dwa jezyki oficjalne: finski i szwedzki (w 22 z nich
dominuje jezyk szwedzki, w 21 - finski). Korzystajace z autonomii Wyspy Alandzkie
podzielone zostaty na 16 gmin.
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Wykres 1. Liczba gmin w Finlandii w latach 1900-2009
Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie: www.kunnat.net/ [stan prawny na 18 maja 2009 r.] [dostep
30.10.2009]

Funkcjonowanie gmin i ich organéw znajduje oparcie w § 121 konstytucji oraz
w ustawach o samorzadzie gmin. Obowiazujga w tym zakresie: Ustawa o samorzadzie
lokalnym z 1995 r., Ustawa o granicach gmin z 1997 r., Ustawa o wyborach gmin-
nych z 1972 r. i Ustawa o radzie miasta stotecznego Helsinki z 1985 r. Wszystkie
wspomniane tu akty poddane zostaty nowelizacji dostosowawczej z chwilg wejscia
w zycie konstytucji z 1999 r. Pomimo iz gminy posiadaja szeroko zakrojona swobo-
de organizacji wewnetrznej, to jednak podstawowa struktura organizacyjna gminy
obejmuje zawsze: rade gminy, zarzad gminy oraz rade rewidentéw.

Najwyzszym organem samorzadu gminnego jest rada gminy (z fin. kunna-
nvaltuusto, szw. kommunfullmdktige) ztozona z radnych wybieranych w wyborach
powszechnych i bezposrednich przeprowadzanych co cztery lata (poczawszy od
1956 r.). Czynne prawo wyborcze posiadaja obywatele: Finlandii, panstw czton-
kowskich Unii Europejskiej, Norwegii i Islandii, ktérzy w dniu gtosowania ukonczyli
18 lat, oraz obywatele innych panstw, ktérzy w dniu gtosowania ukonczyli 18 lat
i zamieszkuja w Finlandii nieprzerwanie od 2 lat. Wybory we wszystkich gminach
odbywaja sie w tym samym czasie, wyjatek stanowig Wyspy Alandzkie posiadajace
wlasny samorzad tworzony wedtug odrebnych zasad?®.

Prawo zgtaszania kandydatéw na radnych przystuguje partiom politycznym
oraz niezaleznym zwigzkom wyborcéw. Frekwencja wyborcza jest naturalnie niz-
sza niz w wyborach parlamentarnych (68% w 2007 r.) czy prezydenckich (74%
w 2006 r.)'.

15 Wyspy Alandzkie stanowig autonomiczng, zdemilitaryzowang, szwedzkojezyczna
prowincje Finlandii dysponujaca wiasnym samorzadem lokalnym, ktéry obejmuje: Lagting -
organ stanowiacy prawo oraz Landskapsstyrelse - organ administracji. Wiekszo$¢ gmin Wysp
Alandzkich nie posiada nawet 1000 mieszkancéw, a okoto 40% ludnos$ci mieszka w stolicy
tych wysp Marienhamn.

16 M. Grzybowski, Ustroje paristw Europy Pétnocnej, Krakéw 2006, s. 69-70; takze: www.
stat.fi [dostep 15.09.2009].



Finlandia [81]

Tab. 2. Liczba radnych w przeliczeniu na liczbe mieszkancow

miel;lzcl(z::céw Liczba radnych
do 2000 17*
2001-4 000 21
4001-8 000 27
8 001-15 000 35
15 001-30 000 43
30 001-60 000 51
60 001-120 000 59
120 001-250 000 67
250 001-400 000 75
ponad 400 000 85

* Rada gminy moze zadecydowa¢, ze liczba radnych bedzie mniejsza, nie moze jednak by¢ nizsza niz 13
radnych

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie art. 10 Ustawy o samorzadzie lokalnym z 1995 r.
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Wykres 2. Frekwencja wyborcza w wyborach lokalnych w latach 1950-2008 (%)
Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie: www.stat.fi [dostep 18.05.2009]

W wyborach do samorzadu lokalnego na poparcie wyborcow moga liczy¢
w szczegblnosci duze ugrupowania polityczne o ogélnopanstwowym zasiegu. Mozna
do nich zaliczy¢: Narodowa Partie Koalicyjna, Finska Partie Socjaldemokratyczna,
Partie Centrum. Dwie pierwsze odnotowuja najwieksze poparcie w miastach
i w potudniowych gminach Finlandii. Partie te czesto zawigzuja koalicje na szcze-
blu lokalnym. Partia Centrum uzyskuje najwieksze poparcie na obszarach wiejskich
i w pozostatych czes$ciach Finlandii'”. Ostatnie wybory odbyty sie w 2008 r. W po-
réwnaniu z poprzednimi z 2004 r. najwieksza niespodzianke sprawito ugrupowanie
Prawdziwi Finowie, ktére uzyskato 5,4% poparcia (w poréwnaniu z 0,9% popar-
ciem w 2004 r.). Przyktadowo mozna wskazaé¢, Ze na potudniu Finlandii w regionie
Uusimaa Prawdziwi Finowie uzyskali najwieksze poparcie w okregach miejskich
oraz w okregach charakteryzujacych sie najwyzsza stopa bezrobocia. Analiza wyni-
kéw wyboréw pozwala stwierdzi¢, ze Prawdziwi Finowie zdobyli najwiecej glosow
w tych okregach, w ktérych straty odnotowaty: Finska Partia Socjaldemokratyczna
oraz Partia Centrum (zaznaczyly one spadek poparcia w poréwnaniu z 2004 r.
o odpowiednio - 2,9% i 2,7% poparcia).

7S, Sandberg, Local Government in Finland, Abo 2004, s. 19.
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Wykres 3. Odsetek gtosdw oddanych na partie w wyborach lokalnych w 2000, 2004 i w 2008 r.
Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie strony internetowej: www.stat.fi [dostep 18.05.2009]

Nowo wybrana rada rozpoczyna swoja dziatalno$¢ z poczatkiem roku kalen-
darzowego nastepujacego po roku, w ktérym odbyty sie wybory. Rada wybiera ze
swojego grona przewodniczacego i niezbedna liczbe wiceprzewodniczacych. Ich ka-
dencja pokrywa sie z kadencjg rady, cho¢ dopuszcza sie wyboér na krétszy okres?s.
Posiedzenia rady odbywaja sie $rednio raz w miesigcu.

Rada gminy petni funkcje uchwatodawcze (decyzyjne) i kontrolne. Jest odpo-
wiedzialna za decydowanie o gtéwnych celach gminy oraz za zapewnianie Srodkéw
na ich realizacje. W tym zakresie rada gminy w szczegélno$ci: stanowi prawo miej-
scowe, decyduje o gtéwnej dziatalno$cii celach finansowych, organizuje administra-
cje gminy, okresla zasady finansowania, inwestowania, zatwierdza budzet, okresla
optaty zwigzane ze §wiadczonymi przez gmine ustugami, zatwierdza sprawozdania
finansowe i decyduje o przyznawaniu dotacji, wybiera cztonkéw organéw gminy.
Rada gminy posiada prawo rozwigzania zarzadu gminy (w tym odwotania przewod-
niczacego) oraz innych organéw gminy, jesli za odwotaniem opowie sie wiekszos¢
radnych. Procedura ta byta czesto inicjowana w ostatnich latach?.

Organem wykonawczym samorzadu gminnego jest zarzad gminy (z fin. kun-
nanhallitus, szw. kommunstyrelse). Cztonkowie zarzadu, w liczbie co najmniej sied-
miu, sg wybierani przez rade gminy na okres dwdch lat. W praktyce cztonkowie
zarzadu czesto pelnia funkcje przez cata kadencje rady gminy. Zarzad wybiera ze
swego grona przewodniczacego i wiceprzewodniczacych. W gminach, w ktérych

18 Art. 12 Ustawy o samorzadzie lokalnym z 1995 r.

19 S, Zukowski, Wspdiczesny samorzqd terytorialny w Finlandii, [w:] ]. Marszatek-Kawa,
A. Lutrzykowski (red.), Samorzqd terytorialny w Polsce i w Europie (doswiadczenia i nowe wy-
zwania), Torun 2008, s. 227.
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wtladze sprawuje wiecej niz jedna partia, czesto wystepuje rotacja na stanowisku
przewodniczacego zarzadu gminy. Zarzad odbywa posiedzenia $rednio raz w ty-
godniu i jest odpowiedzialny za przygotowywanie spraw nalezacych do wtasciwo-
$ci rady gminy, wykonanie uchwat rady oraz czuwanie nad legalno$cia jej dziatan,
w tym w szczegdlnosci: reprezentuje gmine przed sagdami i organami administracyj-
nymi, zawiera w imieniu gminy umowy, przygotowuje i przedktada radzie projekty
uchwat oraz innych rozstrzygnie¢, a takze prowadzi kontrole legalnosci podejmo-
wanych przez rade uchwat. W praktyce zarzad gminy podejmuje kluczowe decyzje
w ramach gminy, co daje mu centralng pozycje w procesie decyzyjnym.

Ocena dziatalno$ci finansowej gminy oraz przygotowanie raportu podsumo-
wujgcego roczng dziatalno$¢ gminy nalezy do rady rewidentéw. Pozostate organy
gminy, w tym rady i komitety, sa powotywane przez rade gminy wedtug uznania
samej gminy. Ich struktura organizacyjna jest znacznie zréznicowana. Z reguty or-
gany te wyodrebniane sg wedtug kryterium przedmiotowego i zajmuja sie sprawa-
mi okreslonego rodzaju, np. rada ds. opieki socjalnej, komitet ds. kultury, komitet
ds. transportu i komunikacji.

Samorzad lokalny na szczeblu gminnym posiada duza swobode organizacji we-
wnetrznej uwarunkowang w praktyce - w znacznym stopniu - potrzebami lokalny-
mi. Uprzednio, przed reforma samorzadowa, liczba obligatoryjnych organ6w gminy
siegata blisko 30. Obecnie mozna méwi¢ o dwdéch wiodacych modelach organizacyj-
nych finskich samorzadéw gminnych. Pierwszy model opiera sie na silnych radach
zwigzanych z trzema gtéwnymi rodzajami dziatalnosci: edukacja i kultura, opieka
socjalng i zdrowotna oraz ustugami technicznymi. Drugi model przewiduje tworze-
nie wiekszej liczby rad wyspecjalizowanych w bardziej szczegétowych rodzajach
dziatalno$ci. Wybér modelu nalezy do samej gminy i jest podyktowany szczeg6l-
nymi warunkami wystepujacymi w danej gminie. W praktyce pierwszy model do-
minuje w gminach, w ktérych wystepuje zainteresowanie wzmocnieniem wtadzy
przez rade gminy, drugi za§ model prowadzi do zwiekszenia liczby pracownikéw
(mieszkancéw gminy) i wyspecjalizowania sie oraz determinacji w rozwiazywaniu
probleméw spotecznosci lokalnych?.

Pracownicy gminy wykonuja swoje obowiazki w ramach réznych form zatrud-
nienia. Poza nieliczna grupa urzednikéw w samorzadach duzych miast nie zatrudnia
sie — w zasadzie - pracownikéw na petny etat. Pracownicy wybrani badZ miano-
wani na okre$lone stanowiska w organach gminy (radzie, zarzadzie, komitetach,
komisjach) petnig swoje funkcje nieodptatnie; przystuguja im jedynie: zwrot zarob-
kéw utraconych w zwiazku z pelniona funkcja, diety oraz zwrot kosztéw podroézy.
Istnieje tez pewna niewielka grupa pracownikéw gminnych zatrudnionych w ra-
mach umowy o prace.

Funkcja wykonawcza i biezace zarzadzanie sprawami gminy nalezy do dyrek-
tora miasta (fin. kampunginjohtaja, szw. stadsdirektor) oraz dyrektora gminy (fin.
kunnanjohtaja, szw. kommunsdirektor) w gminach innych niz miejskie?’. Do 1977 r.
dyrektor byt réwniez przewodniczacym zarzadu gminy, obecnie petni on funk-
cje kierownicza wobec aparatu pomocniczego urzedu gminy. Jedynie zwierzchnik
administracji samorzadowej w stotecznych Helsinkach nosi historyczna nazwe

%0 Ibidem, s. 228.
2 B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny. Zagadnienia ustrojowe, Krakow 1999, s. 230.
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yliopormestari (mera miasta), co sankcjonuje Ustawa z 1985 r. o samorzadzie miasta
stotecznego Helsinki. Dyrektor powotywany jest przez rade gminy na czas okreslo-
ny lub nieokreslony. O wyborze okresu sprawowania funkcji dyrektora gminy decy-
duje rada gminy i zaliczany jest on do grupy tzw. urzednikéw gminnych. Dyrektor
uczestniczy w posiedzeniach zarzadu z gltosem doradczym oraz petni obowiazki
administracyjne w stuzbie cywilnej. W 2006 r. wprowadzono réwniez stanowisko
zastepcow dyrektora, ktdrzy powolywani sg przez rade gminy?2. Cho¢ stanowisko
dyrektora ma charakter apolityczny, to na ogédt jest to osoba zwigzana z partig po-
lityczng, ktéra dysponuje wiekszoscig gtoséw w radzie. Obecnie trwa dyskusja nad
rozdziatem funkcji politycznych i administracyjnych dyrektora. Podkresla sie, iz
rozwoj kontaktéw zagranicznych wtadz lokalnych, uczestnictwo gmin w wielu orga-
nizacjach europejskich wymusza potrzebe sformalizowania zasad przywédztwa po-
litycznego. Dotychczasowy model rodzi niezadowolenie wsréd mieszkancéw gmin
zwigzane z przewaga administracji nad polityka lokalng oraz brakiem wyraznego
oddzielenia jednej funkcji od drugiej. Udziat obywateli w podejmowaniu rozstrzy-
gniec na szczeblu gminnym jest zbyt maty, dlatego wprowadzenie lidera polityczne-
go spowodowatoby wzrost zainteresowania sprawami lokalnymi. Rozwigzanie tego
problemu upatruje sie w mozliwo$ci wprowadzenia systemu burmistrzowskiego?,
zwlaszcza ze na mocy nowelizacji ustawy o samorzadzie terytorialnym stworzono
urzad dyrektora (burmistrza) o charakterze europejskim. Aktualnie niektére gminy
rozwazajg mozliwos¢ wprowadzenia takiego urzedu?*.

Helsinki jako stolica panstwa?® nie majg zagwarantowanego odrebnego statu-
su prawnego. Aglomeracja ,wielkich” Helsinek sktada sie z czterech powigzanych
ze sobg gmin miejskich tworzacych w miare zwarta konurbacje. Kwestia struktury
gmin miejskich stanowi przedmiot nieustajacej debaty publicznej, w ramach ktorej
przedstawiane sg zréznicowane propozycje rozwigzan ustrojowych?®.

Liczba pracownikoéw samorzadu terytorialnego w Finlandii w 2008 r. siegata
424 000 osdb, co stanowito okoto 19% wszystkich pracownikéw w kraju. Cztery
piate z nich to pracownicy stuzby zdrowia, edukacji i kultury oraz opieki socjal-
nej. Wiekszo$¢ pracownikéw samorzadu terytorialnego stanowig kobiety (80%).
Srednia wieku zatrudnionych jest wysoka i wynosi obecnie 45,3 lat. W ciggu najbliz-
szych kilku lat samorzad terytorialny bedzie musiat zatrudni¢ wielu nowych pra-
cownikoéw, gdyz do korica tego dziesieciolecia jedna trzecia z obecnie pracujacych
osiggnie wiek emerytalny. Koszty osobowe wynosza rocznie okoto 17,5 mld euro,

22 Art. 42a Ustawy o samorzadzie lokalnym z 1995 r.

3 A. Pawlowska, Prawno-instytucjonalny wymiar przywdédztwa lokalnego (na przykta-
dzie wybranych panistw), [w:] A.K. Piasecki (red.), Model przywddztwa. Wymiar lokalny, krajo-
wy, miedzynarodowy, Krakéw 2006, s. 451.

2 1. Leinonen, P. Juntunen, Leadership Competences in Changing Local Government,
Madrid 2007, s. 6.

% Helsinki staty sie stolicg Finlandii 8 kwietnia 1812 r. Wczesniej stolica znajdowata
sie w Turku.
26 1, Osinski, Doswiadczenia samorzqdu lokalnego w krajach nordyckich, [w:] P. Dobro-

wolski, S. Wrébel (red.), Wtadza i spotecznosci lokalne a reforma samorzgdowa w Polsce,
Katowice 1995,s.192in.
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z czego 13,3 mld euro to koszty wynagrodzen?’. Zwiazek Finskich Wtadz Lokalnych
i Regionalnych, Komisja ds. Pracownikéw Samorzadu Terytorialnego oraz Instytut
Emerytalny Organéw Samorzadu Terytorialnego rozpoczely wspélny projekt pod
hastem ,Praca lokalna 2010” majacy na celu stworzenie bardziej konkurencyjnych
miejsc pracy i pozyskania nowych pracownikéw do sektora samorzadowego.

Najwazniejszym zrédlem finansowania samorzadow s3g podatki, ktore sta-
nowia blisko 50% wszystkich przychod6éw. Dotacje panstwowe siegaja rzedu 20%
przychodéw, a wplywy z tytutu $§wiadczenia ustug i optat, tj. zaopatrzenie w wode,
usuwanie odpadéw, dostarczanie energii czy transport publiczny - oscyluja wokét
25% przychoddw. Szacuje sie, ze tylko jedna dziesigta kosztéw Swiadczenia opieki
zdrowotnej i socjalnej optacana jest przez samych mieszkancéw. Szkolnictwo pod-
stawowe jest bezptatne. Wysokos$¢ podatkéw ustalaja corocznie rady gminy, ktére
maja obowigzek okresli¢ stawke podatkowa przed rozpoczeciem kolejnego roku bu-
dzetowego. Ustawa o samorzadzie lokalnym nie przewiduje wartos$ci krancowych
wysokosci podatku, co ma miejsce np. w Norwegii. Przecietna stopa podatkowa
w 2008 r. wyniosta 18,6% dochodu podlegajacego opodatkowaniu. Roczne wydatki
samorzaddéw siegaja blisko 38 mld euro?.

Finlandia jest najbardziej zdecentralizowanym krajem Unii Europejskiej.
Wszystkie 348 gmin posiada daleko idace uprawnienia, z prawem do opodatko-
wania dochodéw ich mieszkancéw wtacznie. Finiski model panstwa opiekunczego
opiera sie gtéwnie na zapewnianiu $wiadczenia ustug. Lokalne wtadze odpowiadaja
za podstawowa i specjalistyczng opieke zdrowotna, ustugi socjalne, tj. opieke nad
dzie¢mi, edukacje i inne. Finlandia to kraj o powierzchni 338 tys. km? stosunkowo
stabo zaludniony; $rednio 15,7 osoby na km? ?°. Dodatkowo wiekszo$¢ samorzg-
dow lokalnych posiada mata liczbe mieszkancéw - istnieje 81 samorzadoéow licza-
cych mniej niz 2000 mieszkancéw, a 173 z 2000-6000 mieszkancéw. Wystepuja
tez znaczne réznice - szczeg6lnie w kwestii finanséw - pomiedzy poszczegbélnymi
gminami. Nie chodzi przy tym o réznice w funkcjonowaniu matych i duzych gmin.
Problem ten dotyczy powstatych dysproporcji w funkcjonowaniu gmin centrum
(z gming Helsinki na czele), a stabo zaludnionymi gminami na pétnocy i wscho-
dzie kraju?’. Gminy wiejskie (zwtaszcza krancowe) zmagaja sie ze spadkiem liczby
mieszkancow (migracja do gmin miejskich), co w efekcie prowadzi do zmniejszenia
wptywow z podatkéw i spadku poziomu $wiadczonych ustug, na ktére wzrasta za-
potrzebowanie spowodowane starzeniem sie spoteczenistwa. Obszary miejskie bo-
rykaja sie z odmiennag sytuacja. Wzrost populacji zmusza gminy miejskie (zwtaszcza
przedmie$cia) do zwiekszenia Srodkéw na realizacje zadan zwiazanych z zapewnie-
niem ustug w zakresie pomocy spotecznej, edukacji czy transportu publicznego.

Aby sprosta¢ tym wyzwaniom, w 2005 r. przygotowano program reformy
terytorialnej majacy w zatozeniu doprowadzi¢ do rozwigzania probleméw finan-
sowania dziatalno$ci samorzadéw lokalnych. Projekt zostal podzielony na kilka

27 www. localfinland.fi [dostep 15.09.2009].
2% www.kunnat.net/k_perussivu.asp?path=1;161;279;280;37561 [dostep 15.09.2009].

2 www.finland.fi/Public/default.aspx?contentid=160032&nodeid=41803&culture-
=en-US [dostep 25.09.2009], takze: www.visitfinland.com/wS5/index.nsf/(pages)/Finland_
in_Brief [dostep 30.09.2009].

30 S. Sandberg, Local Government.., s. 27.
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etapéw poprzedzonych konsultacjami z przedstawicielami wtadz samorzadowych.
Po sporzadzeniu wstepnych wnioskéw zaproponowano trzy modele mozliwe do re-
alizacji. Pierwszy model - zblizony do rozwiazan aktualnie obowiazujacych - opar-
ty zostat na dwoéch Zrédtach finansowania: dotacje panstwowe oraz Srodki wtasne
(w tym podatki od przedsiebiorstw). Drugi model przewidywat stworzenie 20-25
regionéw posiadajacych wiasne rady wybierane w wyborach bezposrednich po-
siadajace uprawnienia analogiczne do obecnych rad gminnych. Model ten wyma-
gatby jednak zmiany konstytucji. Trzeci model proponowat zwiekszenie Zrédet
finansowania samorzadu terytorialnego ze zréznicowanym zakresem zadan i ge-
stii organ6éw gminy. Przecietnie gminnym wtadzom samorzadowym ma podlegaé
20-30 tys. mieszkancéw (przy obecnej Sredniej oscylujacej na poziomie 4,7 tys.), co
pozwolitoby na bardziej kompleksowe zaspokajanie potrzeb mieszkancéw gminy,
a takze na zwiekszenie samodzielno$ci ekonomicznej gmin. W rezultacie liczba
wtadz lokalnych zmniejszy sie az o jedng czwartg®'. Model ten uzyskat pozytywna
opinie Zwiazku Finskich Wtadz Lokalnych i Regionalnych. Wiosna 2006 r. ostatni
wariant zostat zaakceptowany i przekazany do realizacji. W 2009 r. rzad ma przed-
stawi¢ w parlamencie sprawozdanie dotyczace projektu reformy samorzadowe;j.
Na tym etapie prac uzgodniono podstawowe kwestie dotyczace zasad finansowania
i udziatu w nim panstwa oraz wtadz lokalnych3
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Finland
Abstract

The local government of Finland has been created over centuries, and its traditions go back
to the period of its national relation with Sweden. In the current legal state, a province (Finn.
lddni, Sw. Idn) is the biggest administrative unit of Finland, however, it is not a unit of local

31 www.kunnat.net [dostep 10.09.2009].
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government at the same time. Therefore, there are no representational municipalities at the
level of provinces. The provinces function as local units of purely administrative character.
According to the premises of the reform of administrative and local structure of Finland,
this unit will be liquidated in 2010. Apart from the administrative division into provinces,
Finland is also divided into regions (Finn. maakunta, Sw. landskap). The regions are the areas
of cooperation of local communities that form particular regions. The state is divided into 20
regions. Moreover, the territory of Finland, basically because of economic reasons, is divided
into 72 sub-regions (Finn. seutukunta, Sw. ekonomisk region). A Commune (Finn. kunta, Sw.
kommun) is a basic unit of local territorial division in Finland. All 348 communes (2009) have
far-reaching powers including even the right to levy a tax on the income of their residents.
The Finnish welfare state is mainly based on municipally produced services, whose level was
significantly diversified nationally (mainly between central communes, and the communes
of the north and the east), which was basically related to the finances of local governments.
In order to compensate disproportions that appeared in 2005, a new program of territorial
reform was prepared. Its aim was to provide skilful financing of local governments’ activity.
Amongst the suggested models of the territorial reform, the chosen model opted for the
increase of finances for territorial government from different sources. At the moment, the
actions aiming to incorporate this model into life are being carried out.



