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Na obszarze Anglii tradycje samorzadu lokalnego siegaja czaséw anglosaskich.
Pewna niezaleznosScig administracyjng cieszyly sie wowczas shires — jednostki ad-
ministracyjne zblizone wielko$cig i granicami do dzisiejszych hrabstw (county) -
a takze hundreds — mniejsze jednostki administracyjne. Nazwa tej jednostki miata
pochodzi¢ od zamieszkujacych jg stu rodzin wraz z obszarem réwnym 48 ha przypa-
dajacym na kazdga z nich. Jako jednostki administracji terytorialnej hrabstwa zosta-
ty wprowadzone podczas panowania Alfreda zwanego Wielkim (871-899), wtadcy
Wessexu?. Zarowno shires, jak i hundreds znajdowaty sie we wtadaniu miejscowych
notabli®. Wolne od wptywoéw notabli byly miasta - township i borough. Ten drugi
rodzaj miast to znaczace osrodki wtadzy, czego potwierdzeniem sg zapisy w Kronice
angielskiej o Five Boroughs - federacji pieciu miast, ktore na jaki$ czas zdominowaty
sprawy wschodnich obszaréw Anglii*.

Po 1066 r. niektéorym miastom przyznano statuty krolewskie (royal charter), co
pozwalato ich mieszkancom administrowa¢ wiasnymi sprawami, zas hrabstwa za-
czety przeksztatcac sie w jednostki administracji krélewskiej. Reprezentantem wta-
dzy monarchy w hrabstwie byt szeryf. Jednak jego malejgca skuteczno$¢ w mobili-
zowaniu lokalnej szlachty dla potrzeb kréla doprowadzita do zmierzchu znaczenia
tego urzedu. Funkcje te przejat lord porucznik oraz podlegajacy mu sedziowie po-
koju, ktorzy rekrutowali sie sposréd rodow szlacheckich, a swoj urzad sprawowali
z nadania krolewskiego. Po rewolucji w 1688 r. i wprowadzeniu monarchii konsty-
tucyjnej, juz nie monarcha, lecz lord porucznik dokonywat mianowan na ten urzad,
za$ sami sedziowie pokoju realizowali swoje uprawnienia praktycznie bez zadnej
kontroli. Ich kompetencje nigdy nie zostaty jasno okreslone. W istocie sedziowie po-
koju realizowali wtasciwe dla owych czaséw (XII-XV w.) zadania zwigzane z wymia-
rem sprawiedliwosci i administracja lokalng (pomoc ubogim, utrzymanie wiezien,
drég i mostéw). Az do XVIII w. samorzad hrabstwa sktadat sie z sedziéw pokoju,

1 ]. Supernat, W Anglii, [w:] ]. Jezewski (red.), Samorzqd terytorialny i administracja
w wybranych krajach. Gmina w panistwach Europy Zachodniej, Wroctaw 1999, s. 19.

2N. Davis, Wyspy. Historia, Krakéw 2003, s. 250.
3 R.M. Punnett, British Government and Politics, New York 1968, s. 374.
*N. Davis, Wyspy..., s. 248.
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ktérzy spotykali sie na tzw. quarter sessions - rozprawach sadowych, a zarazem
zgromadzeniach stuzacych zatatwieniu spraw administracyjnych hrabstwa.

Hrabstwa w stosunkowo niewielkim zakresie realizowaty zadania o wymiarze
spotecznym - stanowity raczej organy kontroli nad mniejszymi jednostkami (para-
fiami i miastami - township) oraz nadzorowaty przestrzeganie prawa i porzadku pu-
blicznego. W tym celu powotywany byt gtéwny konstabl dla hrabstwa oraz podlegli
mu konstablowie w parafiach®.

Do XVI w. w ramach hrabstw uformowaty sie parafie (parish lub vestry) jako
podstawowe, obok borough, zwiazki administracji lokalnej. Parafie byty zaktadane
przez wiascicieli ziemskich, ktérzy fundowali rowniez miejscowy ko$ciot. W jego za-
krystii lub w miejscowym zajezdzie zbierali sie parafianie, by podejmowac decyzje
w sprawach lokalnych.

W 1934 r. odnotowano w Anglii istnienie ok. 15 600 parafii, istotnie réznia-
cych sie miedzy soba wielko$cig obszaru i liczbg ludnos$ci (najwieksza parafia liczyta
ponad 50 000 mieszkancow). Chociaz pod pojeciem parafii rozumie sie jednostke
o charakterze wiejskim, miasta, ktéorym nie przyznano statusu borough, charaktery-
zowaly sie takim samym systemem wtadz lokalnych.

Wiekszo$¢ zgromadzen parafialnych byto otwartych i demokratycznych, ale
poszczegblne warstwy spoteczne moglty w réznym stopniu wywieraé wptyw na
podejmowane decyzje. Niektore parafie ograniczaty udziat parafian w zgromadze-
niach do nielicznej grupy najbogatszych mieszkancéw, ktéra uzupeiniano na zasa-
dzie kooptacji. Na mocy ustawy z 1831 r. pozwolono podatnikom zamieszkujacym
parafie liczace ponad 800 mieszkancéw decydowac o utworzeniu rady parafialnej
pochodzacej z wyboréw.

Do funkcji parafii nalezato gtéwnie utrzymanie drdég, mostéw, wiezien, ale
w 1601 r. Ustawa o pomocy ubogim (Poor Relief Act) natozyta na parafie obowigzek
opieki nad nedzarzami i bezdomnymi. W tym celu parafie otrzymaty réwniez prawo
do naktadania podatkéw.

Zadania zwigzane z realizacja prawa o ubogich byty nadzorowane przez spe-
cjalnie powotanych urzednikéw, a takze miejscowych sedziéw pokoju, ktérzy,
w liczbie dwdch lub wiecej, odbywali w parafiach pomniejsze sesje (petty session),
stuzace wymiarowi sprawiedliwo$ci oraz sprawom administracyjnym.

Podstawowy element odrézniajacy samorzad miejski od pozostatych form sa-
morzadu znawcy problemu widza w mozliwo$ci powotywania przez niektére mia-
sta wlasnych sedziéw pokoju, niezaleznie od tych powotywanych przez hrabstwo,
na terenie ktérego byty potozone, co dawato im takze niezalezno$¢ w zakresie zarza-
du sprawami lokalnymi®. Miasta posiadajgce status borough zarzadzane byly przez
rady liczace do 20 cztonkéw, pierwotnie wybieranych przez mieszkancoéw ptaca-
cych podatki, p6Zniej zas dokooptowanych przez samych radnych. Na czele rady stat
burmistrz (mayor), albo tez bailiff lub provost, wybierany przez radnych. Burmistrz
nie tylko przewodniczyt radzie, lecz réwniez byt gtéwnym sedzia, zwykle prze-
wodniczyt rozprawom sagdowym. Czesto dysponowat powaznymi uprawnieniami
o charakterze wykonawczym. Obok burmistrza, drugim co do waznosci byt urzednik

5 R.M. Punnett, British Government..., s. 375.

¢ S. Webb, B. Webb, English Local Government, vol. 3: The Manor and the Borough, Lon-
don 1963, s. 261-266, [za:] ].A. Chandler, Explaining Local Government..., s. 12.
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miejski (town clerk) - zwykle prawnik optacany przez miasto i reprezentujacy inte-
resy jego mieszkancéw wobec stron trzecich.

Po inkorporowaniu Walii w 1536 r. obszar ten dzielit doswiadczenia samorza-
du angielskiego, zar6wno w wymiarze prawnym, jak i organizacyjnym. Odmiennie
natomiast rozwijaty sie instytucje lokalne na obszarze Szkocji, ktéra w wyniku Aktu
o Unii stala sie cze$cig krolestwa Wielkiej Brytanii w 1707 r., jednak takze p6Zniej
przyjmowata niejednokrotnie odmienne rozwigzania instytucjonalne. W Szkocji
tradycyjnie silng pozycje miat szeryf - nie tylko reprezentant wtadcy, lecz takze
organ wymiaru sprawiedliwo$ci w sprawach zaréwno karnych, jak i cywilnych.
Pozycji tej nie zachwialy préoby wprowadzenia - na wzdér angielski - sedziéw po-
koju, powszechnie ignorowanych przez szkocka szlachte. W 1747 r. urzad szeryfa
zostal zreformowany poprzez utworzenie urzedu pelnomocnika, w osobie prawni-
ka z co najmniej trzyletnim doswiadczeniem sagdowym. Szeryf, pelnomocnik szery-
fa i zastepcy szeryfa stanowili wiec organ reprezentujacy monarche na terytorium
hrabstwa. W 1667 r. na obszarach wiejskich ustanowiono urzad komisarzy ds. za-
opatrzenia, ktérych podstawowym zadaniem byto gromadzenie podatkéw. Szkocja,
podobnie jak Anglia, byta podzielona na parafie. Jednym z powazniejszych ich zadan
byto zaktadanie i prowadzenie szkét - obowiazek, ktéry parafie wypeiniaty juz od
1695 r. Rozbudowanym samorzadem mogty sie takze pochwali¢ miasta szkockie
(burgh), wéréd ktorych 70 otrzymato (do XVIII wieku) statuty krélewskie.

Podsumowujac przemiany samorzadu do poczatkow XIX wieku, nalezy podkre-
$li¢, iz hrabstwa, wprawdzie posiadajace dtugg tradycje, do 1889 roku byty zarza-
dzane przez niepochodzacych z wyboru sedziéw pokoju, totez trudno méwic o ich
zupelnie samorzadowym charakterze. Rzeczywisty samorzad lokalny funkcjonowat
w miastach i w parafiach, ale te ostatnie ani wielko$cig, ani samodzielnoscia, ani tez
doswiadczeniem w zarzadzaniu sprawami lokalnymi nie doré6wnywaty miastom,
totez dyskusja o ksztatcie samorzadu lokalnego w XIX wieku rozpoczeta sie od
przyjecia Ustawy o korporacjach miejskich (Municipal Corporation Act) w 1835 r.
Prawem tym objeto 178 borough. Rady miast objetych reforma pochodzity z wybo-
réw odbywajacych sie w okregach jednomandatowych.

Prawa wyborcze przystugiwaty wytacznie mezczyznom odprowadzajacym do
rady miasta podatek od nieruchomosci przez co najmniej trzy lata poprzedzajace
wybory. W 1869 r. w efekcie przyjecia komunalnego prawa wyborczego (Municipal
Franchise Act) skrécono do roku czas domicylu w celu uzyskania czynnego prawa
wyborczego, zas od 1882 r. radnych mogty takze wybiera¢ kobiety.

Kadencja rad wynosita trzy lata, przy czym co roku zmieniata sie trzecia cze$¢
ich sktadu. Radni dokonywali wyboru tawnikéw (aldermen) - 1/3 sktadu rady, kto-
rzy peili swoj urzad przez kolejnych szes$¢ lat. Rady zreformowanych borough prze-
jety majatek i zobowiazania poprzednich korporacji. Prawo pozwalato im naktada¢
podatki, lecz zadania, jakie przyznano miastom, byty stosunkowo niewielkie (utrzy-
manie lokalnej policji, zapewnienie o$wietlenia ulic), co wigzato sie z intensywnym
rozwojem administracji celowych przez caty okres XIX w. Znaczaca réznica w stosun-
ku do stanu poprzedniego byto odebranie korporacjom miejskim zadan w zakresie
wymiaru sprawiedliwos$ci, a pozostawienie wylacznie administracyjnych’.

7 ]. Steward, The Nature of British Local Government, Basingstoke 2000, s. 27-29;
J.A. Chandler, Explaining Local Government..., s. 44-45.
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Porzadkowanie spraw samorzadu lokalnego rozpoczeto od miast nie tylko
dlatego, ze kultura niezaleznych instytucji lokalnych byta tam najlepiej rozwinieta.
Miasta potrzebowaty nowoczesnego samorzadu bardziej niz inne wspolnoty lokal-
ne, gdyz najwcze$niej zostaty dotkniete nastepstwami rewolucji agrarnej i prze-
mystowej - to tam naptywata uboga ludnos¢ w poszukiwaniu pracy i schronienia.
Industrializacja w potaczeniu z urbanizacja rodzita problemy sanitarne, zdrowotne,
mieszkalne, infrastrukturalne etc. Poczatkowo mozliwo$¢ rozwiazania owych pro-
bleméw widziano w powotaniu struktur celowych, tzw. pelnomocnikéw ds. postepu
(improvement commissioners), tj. organizacji realizujacych na ogét jedno zadanie,
np. oczyszczanie miasta. Pierwsze takie struktury powotano juz w potowie XVIII w.
w wiekszych miastach (np. Bristol, Liverpool), w 1835 r. byto ich ok. 300.

Pomyst tworzenia witadz, ktérych aktywnos$é miataby wymiar lokalny, wiaze
sie z dziatalnoscig grupy radykalnych reformatoréw, sposréd ktorych najbardziej
wptywowym byt Edwin Chadwick. Reprezentowat on utylitarne podejscie do po-
lityki i uwazat, ze wtadze lokalne powinny w pierwszej kolejnosci zapewnic¢ efek-
tywne $wiadczenie ustug, a nie zajmowac sie budowaniem niezaleznych od rzadu
instytucji lokalnych. Grupa Chadwicka, dziatajaca w latach 1830-1850, dostrzegata
pilng potrzebe $wiadczenia ustug medycznych, zapewnienia odpowiednich warun-
kéw sanitarnych, dostarczania czystej wody. Skuteczna realizacja tych zadan wy-
magata powierzenia ich urzednikom, a nie pozostawienia ich w rekach wtascicieli
ziemskich.

Ruch reformatorski Chadwicka zaowocowat utworzeniem réznorodnych lokal-
nych zarzadéw, odpowiadajacych za $wiadczenie takich ustug, jak: pomoc ubogim
(Boards of Guardians - utworzone w 1834 r., na podstawie nowego prawa Poor Law
Amandment Act), opieka medyczna (zarzady zdrowia utworzone po epidemii cho-
lery w 1847 r.), budowa drég (zarzady drég utworzone w 1862 r.), zaopatrzenie
w wode (lokalne zarzady wodne) oraz dostep do edukacji (zarzady szkoét, ktore po-
wstaty w 1870 r., na mocy Ustawy o oSwiacie)®.

Utomno$¢ powyzszego systemu $wiadczenia ustug publicznych wigzata sie
z tym, iz zintegrowane potrzeby jednej spoteczno$ci byty zaspokajane przez nieza-
lezne i niewspotpracujace ze soba organy. Zaczeto zastanawia¢ sie nad integracja
zadan i przekazaniem ich - wzorem miast - jednej administracji lokalnej. Parafie
jako jednostki samorzadu lokalnego uznano za zbyt mate, nie brano tez pod uwa-
ge mozliwosci ich powiekszenia, gdyz skutkowatoby to utratg ich tozsamosci.
Dokonano wiec wyboru, ktoéry zawazyt na przysztym ksztatcie samorzadu teryto-
rialnego w Wielkiej Brytanii i uczynit system brytyjski tak odmiennym od wzoréw
kontynentalnych, gdzie gmina, czyli najmniejsza jednostka administracyjna, stata
sie podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego.

W 1888 r.namocy Ustawy o samorzadzie lokalnym (The Local Government Act)
hrabstwa staty sie jednostkami wtadztwa ogélnego, zarzadzanymi przez pochodza-
ce z wyborow bezposrednich rady. Radom przekazano kompetencje sedziéw poko-
juitym samym zlikwidowano ten urzad. Pierwsze zadania hrabstw ograniczaty sie
do napraw drég i mostow, utrzymania przytutkéw, zapobiegania zanieczyszczaniu

8 M. Beloff, G. Peele, The Government of the United Kingdom. Political Authority in a Chan-
ging Society, New York-London 1980, s. 241.
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rzek, zwalczania szkodnikéw, ochrony dzikiego ptactwa itp. Odno$nie do organizacji
rad hrabstw ustawa z 1888 r. wyraznie wzorowata sie na prawie miejskim z 1835 r.

Obok 62 hrabstw wiejskich (county) ustawaz 1888 r. powotata do zycia w Anglii
i Walii 61 hrabstw miejskich (county borough) jako jedyny szczebel samorzadu na
ich obszarze. Ustawa weszta w zycie 1 kwietnia 1889 r. Samorzadowe hrabstwa, na
wzor angielskich, zostalty powotane takze w Szkocji ustawa The Local Government
(Scotland) Actz 1889 r.

Ustawa o samorzadzie lokalnym z 1894 r. jest na ogét postrzegana jako ta, kto-
ra powotata zupetnie nowy szczebel samorzadu lokalnego, w ramach istniejacych
hrabstw, w postaci dystryktéw miejskich (535) i wiejskich (472) oraz miast (non-
-county Borough - 270). W istocie, jako jednostki administracji terytorialnej, wymie-
nione dystrykty funkcjonowaty juz przed 1894 r. jako zwiazki celowe - wspomniane
wczes$niej zarzady zdrowia i zarzady drég - ich kompetencje i zadania przekazano
nowo powstatym samorzadom, ktére w pierwszych latach istnienia ograniczaty sie
wytacznie do realizacji tych zadan.

Dziewietnastowieczne ustawodawstwo budujace nowoczesny samorzad te-
rytorialny w Zjednoczonym Kroélestwie dopeinita Ustawa o samorzadzie Londynu
(London Government Act) z 1899 r. 0d 1888 r. na obszarze Londynu funkcjonowata
Rada Hrabstwa Londynu (London County Council) oraz 29 jednostek metropolital-
nych (metropolitan boroughs), ktérych mieszkancy wybierali swoich burmistrzéw.
Metropolitalne borough odpowiadaty za stan sanitarny (budowe i utrzymanie ka-
nalizacji), utrzymanie drég, wywéz $mieci, utrzymywaty parki, muzea, biblioteki
i galerie. Niestety ustawodaweca nie skoordynowat dziatan rad 29 borough z praca-
mi Rady Hrabstwa Londynu, co byto konieczne, zwazywszy na czesto pokrywajace
sie zakresy odpowiedzialno$ci obu tych szczebli samorzadu®.

Wzmozona aktywnos$¢ ustawodawcza, rozwdéj polityki spotecznej, podniesie-
nie udziatu srodkéw finansowych pochodzacych z budzetu panstwa w dochodach
lokalnych z 23% w 1919 r. do 39% w 1939 r. wskazujg na wzrost zainteresowania
wtadz panstwowych funkcjonowaniem administracji lokalnej, a takze na stopniowg
utrate niezalezno$ci tej ostatniej. I chociaz wydarzenia z pierwszej potowy XX wieku
nie przyniosty istotnych zmian w zasadach i materii dziatania samorzadu teryto-
rialnego, to z perspektywy kolejnego pétwiecza widoczny jest zachodzacy wéwczas
proces stopniowego zacierania sie granic miedzy sferami wtadztwa centralnego
a lokalnego. Symbolicznym uwieniczeniem tego procesu jest powotanie przez kon-
serwatywny gabinet Harolda Macmillana Ministerstwa Mieszkalnictwa i Samorzadu
Lokalnego (Ministry of Housing and Local Government)™°.

Pod koniec lat 50. rozpoczeto starania o przebudowe struktury samorzadu te-
rytorialnego w Zjednoczonym Kroélestwie. Jako pierwszy zrekonstruowany zostat
ustawa z 31 lipca 1963 r. samorzad londynski. Weszta ona w Zycie 1 kwietnia 1965r.,
powotywata w metropolii dwa szczeble samorzadu: Rade Wielkiego Londynu
(Greater London Council) odpowiedzialng za planowanie strategiczne, transport,
ochrone przeciwpozarowg, mieszkalnictwo i o§wiate, oraz 32 rady dzielnic Londynu
(London borough councils), a takze korporacje City of London''.

 J.A. Chandler, Explaining Local Government..., s. 105.
10 Jbidem, s. 184.
1 Ibidem, s. 190-191.
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W celu przeprowadzenia kolejnych reform powotano dwie Komisje Krélewskie:
pierwszg, pod przewodnictwem Lorda Wheatleya, w celu opracowania projektu re-
form podziatu administracyjnego Szkocji; druga, kierowang przez Lorda Redcliffe’a-
-Mauda, dla samorzadu w Anglii. Obie Komisje przedtozyty swoje raporty w 1969 r.

Komisja Redcliffe’a-Mauda wyszta z zatozenia o zbyt duzej liczbie zbyt matych
jednostek samorzadu lokalnego, ktérych funkcje nie speiniaja oczekiwan zwigza-
nych ze wspétczesnymi procesami urbanizacji. Prace tej Komisji skupity sie wiec
gtéwnie na przygotowaniu radykalnej reformy podziatu administracyjnego, oparte-
go na zasadzie jednoszczeblowosci. W raporcie zaproponowano nowy podziat Anglii
na 59 jednostek, ktére w istocie bytyby jedynym szczeblem samorzadu. Wyjatkiem
mialy by¢ trzy obszary metropolitalne (Greater Manchester, Merseyside, West
Midlands), gdzie nadal miat funkcjonowa¢ samorzad dwuszczeblowy. Przedtozono
tez propozycje utworzenia samorzadu regionalnego w postaci o§miu prowincji, kt6-
rych rady pochodzityby z wyboréw posrednich, zas kompetencje miatyby charakter
doradczy, a zadania uzupetniatyby te realizowane przez szczeble nizsze samorzadu.

Podobne zatozenia, lecz odmienne rozwigzania, ztozyty sie na raport Komisji
Wheatleya. Ustawa o samorzadzie lokalnym w Szkocji z 1929 r. wprowadzita sa-
morzad sktadajacy sie z pieciu rodzajéw jednostek: hrabstw miejskich (4), hrabstw
(33), duzych miast (21), matych miast (176), dystryktéw (196)'?, natomiast Komisja
zaproponowata podziat Szkocji na 7 duzych regionéw i 37 dystryktow. Takze dwusz-
czeblowy samorzad przewidziano na obszarze Walii (5 hrabstw i 36 dystryktéw).

Ustawa o samorzadzie lokalnym - przyjeta w 1972 r., a implementowana od
maja 1974 r. - w niewielkim zakresie przyjeta zalecenia Komisji Redcliffe’a-Mauda.
W jej wyniku utrzymano na calym obszarze Anglii dwa szczeble samorzadu (nie
liczac parafii):

- nizszy, sktadajacy sie z 36 dystryktéw metropolitalnych (metropolitan boroughs),
liczacych $rednio 250 tys. mieszkancéw; 32 dystryktéw Londynu (London
boroughs) oraz 296 dystryktéw wiejskich (shire districts), liczacych $rednio ok.
100 tys. mieszkancow,

- wyzszy, sktadajacy sie z 7 hrabstw metropolitalnych (metropolitan counties),
liczacych ponad 1 mln mieszkancéw i 39 hrabstw wiejskich (counties), liczacych
Srednio ponad 500 tys. mieszkancow?s.

W wiekszym zakresie wzieto pod uwage zalecenia Komisji Wheatleya odnosnie
do podziatu terytorialnego Walii i Szkocji. Obszar Walii podzielono na 8 hrabstw
i 37 dystryktéw. Samorzad terytorialny w Szkocji znalazt swoje podstawy w ustawie
z 1973 r., ktéra powotata do zycia 9 regionéw, 53 dystrykty (samorzad dwuszcze-
blowy) oraz 3 jednostki unitarne na wyspach (Szetlandach, Orkadach i Hebrydach).
0d zasady dwuszczeblowos$ci odstapiono natomiast w przypadku Irlandii Péinocnej,
na ktérej obszarze utworzono - w drodze ustawy The Local Government (Northern
Ireland) Actz 1972 r. - 26 dystryktow.

By nalezycie scharakteryzowac aktualng pozycje prawna samorzadu teryto-
rialnego w Wielkiej Brytanii, nalezy w pierwszej kolejnos$ci wskaza¢ na jej zrodta
umiejscowione w systemie politycznym tego panstwa, w szczego6lnosci za$ na:

2. R. Mackie, Local Government Management Development In Scotland: A Study of Public
Policy and its Implementation, 1967-2002, ,Local Government Studies” 2004, nr 3, s. 346-347.

13 P.G. Richards, The Reformed Local Government System, London 1976, s. 60.



[224] Agnieszka Pawtowska

- brak konstytucji jako jednolitego aktu normatywnego, ustanawiajacego podstawy
dla ustroju politycznego i stanowienia aktéw normatywnych nizszego rzedu, po-
taczony z omnipotencja ustawodawczg parlamentu,

- model westminsterski systemu politycznego, potaczony z systemem dwupartyj-
nym - bedacy taficuchem zalezno$ci: od programu politycznego zwycieskiej par-
tii, poprzez projekty ustaw formutowane w tonie rzadu, ktérych przyjecie jest
gwarantowane wiekszos$cig parlamentarng jednej partii, az do organéw samorza-
du terytorialnego, ktérym doktryna ultra vires nie pozwala na wiecej niz to, co
przewidziano w ustawie.

Doktryna ultra vires jest sprzeczna z trescig artykutu 4, ust. 2 Europejskiej
Karty Samorzadu Lokalnego: ,Spotecznosci lokalne majg - w zakresie okreslonym
prawem - peing swobode dziatania w kazdej sprawie, ktéra nie jest wytaczona
z ich kompetencji lub nie wchodzi w zakres kompetencji innych organow wtadzy”*.
Majac na uwadze odmienno$¢ zasad lezacych u podstaw samorzadu brytyjskiego
od tych przyjetych w Karcie, premier konserwatywnego rzadu przez lata odmawiat
ztozenia podpisu pod dokumentem. Zmiana wiekszoSci parlamentarnej w 1997 r.
wptyneta znaczaco na stanowisko Gabinetu wobec samorzadu terytorialnego
(o czym w dalszej czesci artykutu), sktaniajac premiera Tony’ego Blaira do podpi-
sania Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego. Akt ten nie zmienit istotnie zakre-
su obowigzywania doktryny ultra vires. W kwestiach rozwoju lokalnego Ustawa
o samorzadzie lokalnym z 2000 r. przyznaje organom samorzadowym wieksza
autonomie decyzyjng, co jest ztagodzeniem zasady ultra vires w okre$lonym ustawa
obszarze'®.

Waznym czynnikiem determinujacym relacje pomiedzy organami samorzadu
terytorialnego a rzadem jest brak administracji rzadowej w terenie!®. Namiastke
zdekoncentrowanej administracji rzadowej w Anglii wprowadzono w 1993 r., usta-
nawiajac regionalne Biura Rzadowe (Government Offices), bedace potaczeniem do-
tychczasowych regionalnych biur ministerstw: sSrodowiska, transportu i zatrudnie-
nia. Biura te zaczety sie rozrasta¢iw 2003 r. reprezentowaty juz 9 resortéw, chociaz
poziom regionalizacji zadan realizowanych przez niektére z nich (np. resortu spraw
wewnetrznych) wydaje sie umiarkowany.

To, co rozumiemy pod pojeciem administracji samorzadowej jest jedyna (nie
liczac administracji agencji $wiadczacych ustugi publiczne, tzw. quangos - quasi non-
-governmental organizations) administracja terytorialna. Zaréwno ze wzgledu na
tradycje, jak i litere prawa, samorzad jest przede wszystkim podmiotem zarzadza-
jacym jednostka terytorialng - jest lokalng administracja (local administration);
w drugiej za$ kolejnoSci - reprezentantem woli spotecznosci lokalnej, czyli wtadza
lokalna (local authority). W sytuacji braku przedstawiciela rzadu w terenie jedynym
sposobem na skuteczne monitorowanie finanséw lokalnych oraz jakos$ci i trybu

14 Dz.U. 1994, nr 124, poz. 607.

15 Art. 2: Every local authority are to have power to do anything which they consider
is likely to achieve any one or more of the following objects |...], Local Government Act 2000
(c. 22), http://www.statutelaw.gov.uk [dostep 1.06.2009].

16 ], Morphet, Modern Local Government, London 2008, s. 142; ]. Tomaney, Regionalism
and the Challenge for Local Authorities, [w:] G. Stoker, D. Wilson (red.), British Local Govern-
ment into the 21st Century, Basingstoke 2004, s. 172-173.
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Swiadczenia ustug publicznych jest poddanie administracji lokalnej bezposred-
niemu nadzorowi ze strony administracji centralnej (ministerialnej) lub przenie-
sienie odpowiedzialnos$ci za niektére ustugi publiczne na instytucje kontrolowane
przez rzad. W istocie kombinacja obu tych posunie¢, wzbogacona o element uryn-
kowienia ustug publicznych, znalazta swojg praktyke w brytyjskim samorzadzie
terytorialnym.

Powracajgc do zagadnienia podstaw prawnych funkcjonowania samorzadu
brytyjskiego, sktadaja sie na nie w pierwszej kolejnosci ustawy. Miedzy 1888 r. a lu-
tym 2009 r. parlament brytyjski przyjat 384 ustawy, ktére w tytule zawierajg odnie-
sienie do samorzadu lokalnego. Ustaw dotyczacych samorzadu jest jednak wiecej,
gdyz regulacje dotyczace wykonywania przez administracje lokalna niektérych za-
dan (np. dotyczacych mieszkalnictwa) zostaty zamieszczone w odrebnych aktach.

Wsréd ustaw znalez¢ mozna tzw. ustawy adopcyjne (adoptive acts), ktérych
przyjecie przez organ samorzadu lokalnego (tzw. adopcja) polega na spelnieniu
okres$lonych w ustawie warunkéw (np. proceduralnych), co skutkuje mozliwoscia
realizowania przez ten organ wyszczegélnionych w ustawie zadan i zwigzanych
z nimi kompetencji. Inng kategorig ustaw sg ustawy prywatne (private acts), w przy-
padku aktéw inicjowanych przez organ stanowiacy jednostki samorzadu lokalnego,
nazywane ustawami lokalnymi (local acts). Ustawy lokalne pozwalaja realizowaé
dodatkowe zadania i kompetencje (w stosunku do tych przyznanych w ustawach
powszechnych) na obszarze konkretnej jednostki’.

Praktyka wnoszenia pod obrady parlamentu projektéw ustaw lokalnych byta
znana juz XIX wieku. Jej znaczenie dla péZniejszych relacji pomiedzy administracja
centralna a lokalng jest wieksze, nizZ mogtoby sie wydawaé. Adresatem problemow
i petycji samorzadéw nie byta bowiem wtadza wykonawcza, lecz ustawodawcza,
ktéra mogta je wyposazy¢ w dodatkowe kompetencje. Takie relacje samorzadu
z legislatywa oddality go od egzekutywy i w efekcie wptynely na uformowanie sie
odrebnej administracji centralnej i lokalnej - dziatajacych we wzajemnej izolacji
i nieSwiadomo$ci'®. Aktami nizszego rzedu, regulujacymi funkcjonowanie samorza-
du terytorialnego sa ministerialne rozporzadzenia, takze rozporzadzenia tymcza-
sowe (provisional orders) skierowane do konkretnej jednostki terytorialnej oraz
regulaminy okreslajace rozmaite dziatania administracji lokalne;j.

Innowacjag w zakresie podstaw prawnych funkcjonowania jednostek samo-
rzadu terytorialnego jest zapis Ustawy o samorzadzie lokalnym z 2000 r., ktéry
wymaga, by kazda jednostka przygotowata swoj statut (constitution) zawierajacy:
informacje, ktore zostang okreslone przez sekretarza stanu, tre$¢ obowiazujacych
regulaminéw wewnetrznych, tre$¢ kodeksu postepowania jednostki administracji
lokalnej, inng informacje, ktéra jednostka uzna za niezbedna®’.

Na podstawie upowaznienia Ustawy o samorzadzie lokalnym z 1972 r. oraz upo-
waznien zawartych w ustawach szczegétowych organ stanowigcy samorzadu lokal-
nego moze wydawac przepisy miejscowe (byelaws). Ich celem jest zapobieganie lub

17 Art. 239 Ustawy o samorzadzie lokalnym z 1972 roku (Local Government Act 1972,
c. 70), http://www.statutelaw.gov.uk [dostep 1.06.2009].

18 ]. Steward, The Nature of British Local Government..., s. 37, 91.

9 Art. 37, Local Government Act 2000 (c. 22), http://www.statutelaw.gov.uk [dostep
26.06.2009].
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ograniczenie naruszen porzadku publicznego na obszarze jednostki. Przepisy miej-
scowe s3 przyjmowane w drodze uchwaty rady i moga regulowac tylko te kwestie,
ktdre nie zostaty juz uregulowane innym aktem normatywnym. Zatem o ile ustawy
i wydawane z ich upowaznienia rozporzadzenia regulujg dziatania podejmowane
przez organy samorzadu lokalnego, o tyle przepisy miejscowe stuza regulacji dzia-
tan obywateli zamieszkatych na obszarze danej jednostki samorzadu lokalnego?’.

Przepisy miejscowe moga wej$¢ w zycie dopiero po ich zatwierdzeniu przez
wilasciwy organ nadzoru, tj. sekretarza stanu, co jest Swiadectwem realizowanej
w stosunku do decyzji samorzadu lokalnego kontroli prewencyjnej ze strony orga-
noéw panstwowych. Decyzje administracji lokalnej podlegaja réwniez kontroli sagdo-
wej, kontroli Komisji Audytowej (w zakresie finanséw i jako$ci Swiadczonych ustug),
a takze kontroli komisarza do spraw administracji lokalnej?!. Ponadto administracja
lokalna jest poddawana rozmaitym formom nadzoru administracyjnego ze strony
sekretarza stanu odpowiedzialnego za administracje lokalng oraz tych cztonkéw
rzadu, w ktérych kompetencjach znajduja sie polityki publiczne, takze realizowane
na poziomie lokalnym (np. bezpieczenstwo publiczne, planowanie przestrzenne).

»Parlament Wielkiej Brytanii jest suwerenny, [...] wszystkie obecne wtadze lo-
kalne sg ustawowymi tworami Parlamentu i nie maja niezaleznego statusu ani innej
racji, by istnie¢”?? - ten fragment raportu Komisji Widdicombe’a z 1986 r. w petni
oddaje poglad brytyjskich konserwatystéw na miejsce i prawa samorzadu teryto-
rialnego w systemie politycznym Zjednoczonego Krélestwa. Poglad ten byt pod-
stawg polityki Rzadu Jej Krélewskiej MoSci w stosunku do administracji lokalnej
w latach 1979-1996. Dotyczyta ona wszystkich aspektéw funkcjonowania samo-
rzadu - zadan, finanséw, instytucji (co zostanie zaprezentowane w dalszej czeSci
artykutu) - ale takze samej struktury terytorialnej, ktérej przeobrazenia, zapoczat-
kowane w 1985 r., w istocie trwaja do dzis.

Ustawa z 1972 r., wbrew rekomendacjom Kroélewskiej Komisji Redcliffe’a-
-Mauda, pozostawita dwuszczeblowa strukture samorzadu. Wkrétce rozwiagzanie to
stato sie celem krytyki. Jej przedmiotem byta nie tylko sama struktura samorzadu,
lecz réwniez trudno$ci, jakie rodzita, tj. poczatkowo nieprecyzyjny rozdziat niekto-
rych zadan pomiedzy dystryktami i hrabstwami oraz wiazace sie z tym niejasne za-
sady ich finansowania. Z perspektywy czasu wydaje sie jednak, iz powyzsze kwestie
miaty znaczenie drugorzedne wobec przyczyn o charakterze politycznym, ktore do-
prowadzity do likwidacji wyzszego szczebla samorzadu na obszarach metropolital-
nych, w tym w Londynie.

Zmiany w strukturze samorzadu terytorialnego w Anglii, ktére przepro-
wadzono w potowie lat 80., nie stanowity elementu spéjnej reformy. Samorzad nie
funkcjonowat bowiem w $§wiadomosci i polityce konserwatystéw jako odrebny seg-
ment administracji publicznej. Byt on raczej definiowany jako agent administracji
centralnej. Totez to, co sie z samorzadem dziato w dekadzie lat 80., byto, po pierw-
sze, funkcja polityki rzadu Margaret Thatcher zmierzajacej do - najkrécej rzecz
ujmujac - urynkowienia ustug i ograniczenia wydatkéw publicznych (o czym w ko-

20 Szerzej na temat przepiséw miejscowych patrz: J. Supernat, W Anglii, [w:] ]. Jezewski
(red.), Samorzqd terytorialny i administracja w wybranych krajach..., s. 45-49.

21 Szerzej: ibidem, s. 71-73.
22 Za:].A. Chandler, Explaining Local Government..., s. 244.
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lejnej czesci tekstu). Byla to cze$¢ programu politycznego Partii Konserwatywnej,
zaakceptowanego po raz pierwszy w 1979 r. i jeszcze czterokrotnie w ciggu kolej-
nych kilkunastu lat. Po drugie, niektére dziatania w stosunku do samorzadu byty
elementem walki partyjnej prowadzonej przez konserwatywny rzad wobec labu-
rzystowskich organéw administracji lokalne;.

Obie wymienione powyzej zmienne lezaty u podstaw redukcji szczebli samorza-
du terytorialnego na obszarach metropolitalnych. ZapowiedZ tego posuniecia zna-
lazta sie w Biatej Ksiedze opublikowanej juz w 1983 r., gdzie wskazywano stabos¢
hrabstw metropolitalnych, realizujacych nieliczne zadania, natomiast wydajacych
nieproporcjonalnie wysokie srodki. Wskazywano tez na niejasny zakres odpowie-
dzialno$ci za ustugi publiczne tam, gdzie funkcjonowaly dwa szczeble samorza-
du?3. Opozycja reprezentowata jednak poglad o czysto politycznych przestankach
likwidacji rad hrabstw metropolitalnych i Rady Wielkiego Londynu. Istotnie, rady
te byly kontrolowane przez Partie Pracy i niejednokrotnie angazowaty sie w ak-
cje wymierzone w rzad. Szczegdblnie konfrontacyjna polityke wobec rzagdu Margaret
Thatcher prowadzit Ken Livingston - przewodniczacy Rady Wielkiego Londynu,
totez komentatorzy polityczni podnosili argument o checi pozbycia sie go ze sceny
politycznej jako podstawowego motywu zmian w strukturze samorzadu terytorial-
nego. Dokonaly sie one w drodze ustawy z 1985 r., ktdrej zapisy weszty w zycie
1 kwietnia roku nastepnego.

W rezultacie z mapy podziatu terytorialnego Anglii znikneto sze$¢ hrabstw
metropolitalnych oraz Wielki Londyn jako odrebna jednostka samorzadowa. Ich
zadania przejety dystrykty metropolitalne i dzielnice Londynu, z tym zZe takie zada-
nia, jak transport publiczny, policja i ochrona przeciwpozarowa w stolicy, zostaty
przekazane do kompetencji organéw wspélnych (joint boards), w ktérych zasiadali
cztonkowie rad dystryktéw, a w Londynie - jego dzielnic?*.

W ten spos6b powrdcono do pomystu samorzadu jednoszczeblowego, ktérym
postanowiono obja¢ kolejne, obok metropolitalnych, zurbanizowane obszary Anglii
oraz catg Walie i Szkocje. Podziat administracyjny Walii i Szkocji zreformowano od-
rebnymi ustawami przyjetymi w 1994 r. Dotychczasowe dwa szczeble samorzadu
zostaly zastgpione jednym - jednostkami unitarnymi, w Walii w liczbie 22, w Szkocji
- 32 (wtym 3 juz istniejace jednostki unitarne na archipelagach wysp nalezacych do
terytorium Szkocji). Nowy podziat administracyjny wszedt w zycie w 1996 r.

Komisjia ds. Samorzadu Lokalnego, pracujaca nad nowym podziatem teryto-
rialnym Anglii, zaproponowata utworzenie 47 jednostek unitarnych (w tym samo-
rzad wysp Scilly), co skutkowato: zmniejszeniem liczby hrabstw do 36, zas lezacych
na ich obszarze dystryktéw - do 237. Bez zmian pozostata liczba dystryktéw metro-
politalnych i rad dzielnic Londynu. Nowy podziat administracyjny wszedt w zycie
w1997 r.

Przy okazji tej reformy powrdcita kwestia regionalizacji. W istocie, taki podziat
obszaru Anglii i Walii miat juz miejsce. Podczas Il wojny $wiatowej ich obszar byt
podzielony na 11 region6w. Regionalizacja byta takze jednym z zalecen przedsta-
wionych w raporcie Komisji Redcliffe’a-Mauda. Proponowany przez nig podziat

% K. Young, N. Rao, Local Government since 1945, Oxford 1997, s. 214.

2 G. Stoker, Transforming Local Governance. From Thatcher to New Labour, Basingstoke
2004, s. 30.
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Anglii na 8 regionéw zostat przywotany w Manife$cie Nowej Partii Pracy w 1997 r.,
za$ rok po6zniej znalazt odzwierciedlenie w Ustawie o rozwoju regionalnym.

Anglia zostata podzielona na osiem regiondw oraz obszar Wielkiego Londynu,
ktérego zadania majg takze charakter regionalny, lecz wtadze pochodza z wyborow
bezposrednich, w przeciwienstwie do pozostatych regionéw zarzadzanych przez
organy, w ktérych reprezentowany jest samorzad lokalny, ale gtéwnie przedsiebior-
cy?®. Ten stan rzeczy moze jednak ulec zmianie. Rzad brytyjski dopuszcza mozliwo$¢
powstania samorzadowych regiondw, jednakze warunkuje to konieczno$cia: popar-
cia takiego rozwiazania przez mieszkancéw danego regionu w referendum (brano
wiec pod uwage mozliwo$¢ regionalizacji asymetrycznej), wyrazenia zgody, takze
w drodze referendum, na redukcje - tam gdzie istniaty - dwdch szczebli samorzadu
i zastgpienia ich jednym?¢.

Przeprowadzenie referendéw dotyczacych powstania samorzadu regionalnego
planowanow trzechregionach: P6tnocno-Wschodnim, YorkshireiPétnocno-Zachod-
nim. W listopadzie 2004 r. przeprowadzono referendum w regionie P6inocno-
-Wschodnim, gdzie uznano, ze idea regionéw cieszy sie najwiekszym poparciem.
Mieszkancy odrzucili jednak zdecydowang wiekszoscia gtosow te propozycje, totez
zrezygnowano z organizowania dalszych referendéw.

Ostatnie dwa lata przyniosty kolejne zmiany w podziale administracyjnym.
Ustawa o samorzadzie lokalnym w Irlandii Pétnocnej z 2008 r. zmieniono dotych-
czasowy podziat prowincji, redukujac 26 dystryktéw do 11?7. W Anglii 1 kwietnia
2009 roku dotychczasowe 44 jednostki dwuszczeblowego samorzadu zostaty za-
stapione 9 jednostkami unitarnymi®®. W ten spos6b na obecny podziat terytorialny
sktadajg sie:

- samorzad jednoszczeblowy: 56 jednostek unitarnych oraz 36 dystryktéw metro-
politalnych,

- samorzad dwuszczeblowy: 27 hrabstw i 201 dystryktéw oraz 32 dzielnice Londy-
nu i Region Wielkiego Londynu.

Uzupetnieniem powyzszej struktury sg jednostki pomocnicze, tj. parafie.

Rozwdj samorzadu terytorialnego to przede wszystkim rozwoj jego wymia-
ru funkcjonalnego, tj. wzrost liczby i zakresu realizowanych przez niego zadan
oraz zwiazanych z nimi kompetencji. Poczawszy od 1601 roku, kiedy parafiom
w drodze ustawowej przekazano zadanie opieki nad nedzarzami i przyznano prawo
do naktadania podatkéw umozliwiajacych jego finansowanie, az do lat 80. XX wieku
obserwujemy stabilny rozwdj zadan samorzadu. Jego dynamika jest r6zna w zalez-
nosci od statusu jednostki samorzadowej - najwczesniej i najwiecej zadan zostato

% C. Game, ,A Choice for England’s Regions: Economic Devolution or Democratic
Government?”, referat przedstawiony na konferencji ,,Public Administration Between Glo-
balisation and Decentralisation: Implications for education and training”, IASIA, Stambut,
17-20 czerwca 2002 (dokument w zbiorach autorki).

26 ODPM, Your Region Your Choice. Revitalising the English Regions, May 2002. http://
www.communities.gov.uk/documents/citiesandregions/pdf/151228.pdf [dostep 3.06.2009].

%7 Local Government (Boundaries) Act (Northern Ireland) 2008, http://www.statute-
law.gov.uk [dostep 3.06.2009].

2 New Unitary Councils - established 1 April 2009, http://www.communities.gov.uk/
documents/localgovernment/doc/1226948.doc [dostep 7.06.2009].
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przyznanych jednostkom miejskim. Powstanie samorzadowych hrabstw i dystryk-

tow oznaczato przekazanie im dotychczasowych zadan zarzadéw specjalnych.

W 1902 r. radom hrabstw przekazano zadania z zakresu oswiaty, zas w 1909 r. za

domene samorzadu uznano planowanie przestrzenne.

Przyswajanie idei panstwa opiekuniczego po I wojnie $wiatowej otwiera nowy
etap w ewolucji zadan samorzadu lokalnego. Rzad brytyjski rozpoczat proces ,na-
cjonalizacji” zadan z zakresu polityki spotecznej, ktére dotychczas byty realizowane
przez samorzad - od tej pory jest on coraz bardziej instrumentem polityki, ktorej
autorem jest rzad. Po 1945 r. niektére zadania z zakresu infrastruktury (dostarcza-
nie gazu i elektrycznosci) i kwestie spoteczne (ochrona zdrowia) zostaty przejete
przez agencje rzagdowe. Jednoczesnie obserwujemy wzrost kompetencji samorzadu
w zakresie mieszkalnictwa i oswiaty®.

Zadania realizowane przez samorzad lokalny do lat 80. XX wieku byty na ogét
przedstawiane w czterech grupach:

- zadania o charakterze ochronnym (protective), majace na celu ochrone oséb
i mienia przed rozmaitymi zagrozeniami; do zadan tych zaliczano utrzymanie
strazy pozarnej, policji, ale takze gromadzenie odpadéw, inspekcje zywno$ci, miar
i wag oraz tzw. policje spektakli, czyli wydawanie pozwolen na rozmaite imprezy
masowe,

- zadania komunalne (communal) - Swiadczenie ustug, ktérych odbiorca byta cata
wspdlnota lokalna, takich jak utrzymanie droég i ich o$§wietlenia, parkéw, stadio-
noéw, planowanie przestrzenne etc.,

- zadania skierowane do oséb (personal), majace na celu $wiadczenie ustug spo-
tecznych, takich jak oswiata, opieka nad dzie¢mi oraz osobami starszymi i nie-
pelmosprawnymi,

- zadania o charakterze handlowym (trading) - sprzedawanie mieszkancom takich
ustug publicznych, jak: transport publiczny, czy media (woda, ogrzewanie, gaz,
elektrycznosc).

Wiekszos$¢ zadan realizowanych przez samorzad lokalny ma charakter obligatoryj-

ny. Ustawa o samorzadzie lokalnym z 1972 r. dokonata ich dystrybucji pomiedzy

hrabstwa, dystrykty i parafie. Jezeli w wyniku reformy podziatu administracyjnego
dwa szczeble samorzadu zostaty zredukowane do jednego, tj. jednostki unitarnej,
przejmowata ona wszystkie zadania realizowane uprzednio przez oba szczeble.

Katalog oraz tryb realizacji zadan przez administracje lokalng byt przedmiotem
dynamicznej polityki rzadéw konserwatywnych, ktorej zrédet nalezy poszukiwac
w ideologii neoliberalnej oraz teorii wyboru publicznego. Nie bez znaczenia byta
tez niekorzystna sytuacja ekonomiczna Wielkiej Brytanii, kiedy Margaret Thatcher
obejmowata fotel premiera. W 1979 r. rzad musiat stawi¢ czota duzemu bezrobociu,
rosnacym inflacji i dtlugowi publicznemu.

Polityka konserwatystéw zmierzata do modernizacji brytyjskiej gospodarki
poprzez wzmocnienie sektora wtasno$ci prywatnej i wolnego rynku. Prywatyzacja
i wolny rynek miaty rowniez wkroczy¢ w sfere majatku i ustug publicznych. Ponie-

2 H. Wollmann, Local Government Reforms in Great Britain, Sweden, Germany and
France: Between Multi-Function and Single-Purpose Organizations, ,Local Government Stu-
dies” 2004, nr 4, s. 643.
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waz te ostatnie bylty domeng administracji lokalnej, stata sie ona gtéwnym adresa-
tem reformatorskich dziatan rzadu.

Konserwatysci mysleli o samorzadzie lokalnym jako o takim, ktéry stwarza
warunki do efektywnego swiadczenia ustug, a nie samorzadzie Swiadczgcym, kosz-
townym i monopolistycznym. Realizacja wizji administracji responsywnej, zorien-
towanej na klienta wymagata jednak gtebokiej interwencji rzadu w dotychczasowe
zadania, kompetencje i tryb funkcjonowania samorzadu lokalnego.

Istotne zmiany w funkcjonowaniu przedsiebiorstw komunalnych wprowa-
dzita Ustawa o samorzadzie lokalnym, planowaniu i gruntach (Local Government,
Planning and Land Act) z 1980 r., ktéra nakazywata samorzagdom dokonywanie wy-
boru wykonawcy zadan w zakresie utrzymania i budowy drég w drodze przetar-
gu publicznego, a wiec branie pod uwage takze ofert przedsiebiorstw prywatnych.
W ramach realizacji wymienionej ustawy powotano réwniez do Zycia miejskie kor-
poracje rozwoju (Urban Development Corporation), ktére przejety od samorzadu
zadania w zakresie planowania lokalnego.

W miare pojawiania sie kolejnych aktéw normatywnych poszerzat sie zakres
ustug poddanych obowigzkowym przetargom publicznym. Ustawa o samorzadzie
lokalnym z 1988 r. zobowigzywata do wyboru w drodze przetargu przedsiebiorstw
$wiadczacych ustugi w zakresie utrzymania parkéw, oczyszczania, gromadzenia
odpadéw, konserwacji budynkow i pojazdéw oraz wyzywienia w szkotach. Z kolei
ustawa z 1992 r. pozwalata na kontraktacje ustug o charakterze finansowym, praw-
nym i technicznym (gromadzenie podatkdw, przyznawanie ulg mieszkaniowych,
informatyzacja).

Najwiekszy sukces rzadu konserwatywnego w polityce prywatyzacji majatku
komunalnego dotyczyt mieszkan komunalnych. Ustawa mieszkaniowa z 1980 r.
data osobom zamieszkujacym wtasnos$¢ komunalng od co najmniej trzech lat prawo
do jej wykupu z korzystng ulga. Dodatkowym bodzcem do wykupu domu lub miesz-
kania byto wycofanie dofinansowania do czynszu, co skutkowato powaznym zwiek-
szeniem jego wysokosci. Kolejna ustawa mieszkaniowa z 1988 r. data mieszkanncom
domo6w komunalnych prawo do zrezygnowania z zarzadu wtascicielskiego admini-
stracji lokalnej na rzecz innego gospodarza, np. stowarzyszenia. W efekcie rzadowej
polityki wykupu lokali ponad milion mieszkancéw nabyto je na wiasno$¢, natomiast
odsetek zasobow komunalnych wsréd nieruchomosci mieszkalnych spadt z 32%
w 1979 . do 26% w 1987

Realizacja zadan o$wiatowych byla regulowana ustawag z 1944 r. oparta
na partnerstwie trzech podmiotéw: rzadu, lokalnych wtadz o$wiatowych (Local
Education Authority) i nauczycieli. Polityka gabinetéw Margaret Thatcher zmierzata
w Kkierunku upodmiotowienia samych szkot i rodzicow. Te pierwsze miaty zyskac
wiecej samodzielno$ci w wykorzystywaniu wiasnych zasobdw, co pozwolitoby im
lepiej reagowac¢ na potrzeby rynku edukacyjnego, a co za tym idzie, stworzytoby
warunki konkurencji pomiedzy placéwkami o§wiatowymi. Stuzy¢ temu miaty lokal-
ne zarzady szkotami (Local Managment of Schools) pomyslane jako instytucjonalne
wsparcie w efektywnym zarzadzaniu, pozyskiwaniu i rozdysponowywaniu $srodkdw
finansowych przez szkoty. Utworzenie zarzadéw szkotami oznaczato ograniczenie

30 K. Young, N. Rao, Local Government since 1945..., s. 268-269.
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mozliwosci wtadz samorzadowych wptywania na sprawy o$wiaty na obszarze ich
wlasciwosci terytorialnej®!.

Jednak kluczowym posunieciem konserwatystow w zakresie systemu o$wiaty
byta reforma wprowadzona ustawa z 1988 r., pozwalajaca dyrektorom szkét i rodzi-
com decydowa¢ o zmianie organu zatozycielskiego szkoty poprzez wnioskowanie
do wlasciwego sekretarza stanu o przyznanie statusu szkoty dotowanej. Przyznanie
takiego statusu oznaczato, ze szkota nie bedzie juz zarzadzana przez samorzad, lecz
znajdzie sie pod bezposrednim nadzorem Departamentu Edukacji.

Polityka rzadéw konserwatywnych wptyneta na ograniczenie wymiaru funk-
cjonalnego samorzadu terytorialnego oraz sposéb realizowania tych zadan, ktére
przy nim zostaty. Liczne, dotychczas kontrolowane przez lokalne rady, zadania
zostaly przekazane tzw. quangos - organizacjom pozarzadowym, ale de facto znaj-
dujacym sie pod nadzorem administracji centralnej, gdyz zaré6wno ich zarzad jest
mianowany przez rzad, jak i finansowo s3g one od rzadu zalezne. W istocie, brytyjski
samorzad terytorialny zatoczyt krag - powrdécit do rozwigzan wtasciwych dla okre-
su sprzed powstania rad samorzadowych. Jednak o ile tryb wytaniania dziewietna-
stowiecznych zarzad6w zachowywat pierwiastek ich spotecznej odpowiedzialnosci,
o tyle zarzady quangos sa odpowiedzialne nie przed konsumentami $wiadczonych
przez nie ustug, lecz przed organem zatozycielskim, tj. panstwem32

Niewatpliwie, powstanie i funkcjonowanie jednozadaniowych quangos ograni-
cza zakres dziatan, kompetencji i odpowiedzialnos$ci wielozadaniowych samorza-
doéw. Stwarza tez trudno$ci w zarzadzaniu holistycznym jednostka samorzadowa.
Trudno jednak tej formie realizacji zadan lokalnych odmoéwi¢ efektywnosci. Badanie
zadowolenia mieszkancéw z realizowanych na szczeblu lokalnym ustug w roku
1986 i 1995 wskazato na jego ogdélny wzrost, szczeg6lnie w zakresie utrzymania
drég i chodnikéw, gromadzenia odpadéw oraz o$wiaty ponadpodstawowej.

Jednym z priorytetéw Nowej Partii Pracy (New Labour), ktéry miata szanse
realizowa¢ od 1997 r. pod przywdédztwem Tony’ego Blaira, byta rewitalizacja sa-
morzadu lokalnego. Proces ten miatl sie odbywa¢ dwiema $ciezkami - poprzez roz-
woj instytucjonalny (o ktéorym bedzie mowa dalej) i zmiane podstawy Swiadczenia
ustug publicznych ze zbyt podporzadkowanego warto$ciom ekonomicznym trybu
obowiazkowych przetargdw publicznych na tryb ,najlepszej wartosci” (Best Value),
ktéry ostatecznie zostat wprowadzony w kwietniu 2000 r.

Best Value pozwalata samorzadowi dokona¢ wyboru najlepszej ustugi, bez ko-
nieczno$ci organizowania przetargu. Jednostki samorzadu terytorialnego corocznie
przygotowywaty Plan realizacji najlepszej wartosci, w ktérym okre$laty standard
$wiadczonych ustug. Standard ten jest przedmiotem kontroli ze strony Komisji
Audytowej (Audit Commission). Co pie¢ lat wszystkie ustugi $wiadczone przez samo-
rzad sa kontrolowane przez specjalne inspekcje, zas§ wtasciwy sekretarz stanu ma

31 0.W. Gabriel, V. Hoffmann-Martinot, H.V. Savitch, Urban Democracy, Opladen 2000,
s. 159,

32 M. Beloff, G. Peele, The Government of the United Kingdom..., s. 251. W Wielkiej Brytanii
funkcjonuje ok. 5000 quangos, zatrudniajacych ponad 60 000 cztonkéw zarzadoéw, podczas
gdy niespeina 500 jednostek samorzadu terytorialnego jest zarzadzanych przez 22 000 rad-
nych. H. Wollman, Local Government Reforms in Great Britain..., s. 644.

3 G. Stoker, Transforming Local Governance..., s. 38.
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rozlegte uprawnienia do podejmowania interwencji tam, gdzie inspektorzy wykaza
niestosowanie sie administracji lokalnej do zasad Best Value.

Powyzszy tryb oceny jakosci ustug publicznych zostat wkrétce zastapiony
metodg Wszechstronnej oceny wykonania (Comprehensive Performance Assessment),
ta za$ - 1 kwietnia 2009 roku - zostata zastapiona kolejnym systemem oceny reali-
zacji zadan przez administracje lokalng - Comprehensive Area Assessment - ktorej
celem jest ocena efektywnos$ci wspoétpracy instytucji lokalnych (samorzadu i quan-
gos) w zakresie $wiadczenia wysokiej jakosci ustug publicznych. Nowy porzadek
mial by¢ sposobem na bardzo niepopularne przetargi publiczne, jednak czesto
jest oceniany jako kolejna, jeszcze bardziej restrykcyjna forma interwencji rzadu
w sprawy lokalne3*.

Ustawa o samorzadzie lokalnym z 2000 r. odbudowuje pozycje samorzadu jako
zasadniczego podmiotu kreujacego ekonomiczne, spoteczne i Srodowiskowe wa-
runki egzystencji mieszkancoéw. Nie podwaza jednak kompetencji wtasciwego se-
kretarza stanu do podejmowania interwencji tam, gdzie rzad uzna, iz administracja
lokalna nie wywiagzuje sie wiasciwie ze swoich obowiazkéw. R6znica w stosunku do
poprzednich regulacji polega na tym, Ze sekretarz ma obowigzek wystucha¢ infor-
macji przedstawicieli wtasciwej jednostki samorzadowej, zanim podejmie decyzje
o interwencji w sprawy lokalne, Ustawa przywraca tez strategiczng role samorza-
du w sprawach mieszkaniowych, lecz nie sugeruje bezposredniego zarzadu domami
komunalnymi. Przeciwnie, rzad laburzystowski kontynuuje polityke poprzednikéw
i zacheca samorzady do wyzbywania sie tego rodzaju mienia, zaréwno jezeli chodzi
o prawa wtasnosci, jak i zarzad.

Przywro6cono decydujace znaczenie lokalnych wiadz o§wiatowych w zarzadza-
niu szkotami. Ustawa o o$§wiacie i inspekcjach z 2006 r. potwierdzita jednak gtéwnie
strategiczng, a nie menedzerska role samorzadu w lokalnej polityce o$wiatowe;j.

Podsumowujac polityke Nowej Partii Pracy w zakresie zadan samorzadu lo-
kalnego, nalezy stwierdzi¢, iz gtéwnym jej celem byto raczej odbudowanie poczucia
podmiotowos$ci samorzadu w zakresie §wiadczenia ustug lokalnych, a nie przywroé-
cenie tego zakresu zadan, ktére samorzad $wiadczyt, zanim do wtadzy doszli kon-
serwatys$ci. Laburzy$ci ré6znia sie jednak od konserwatystéw tym, iz o ile ci ostatni
ktadli nacisk na koszt §wiadczonych ustug, o tyle obecny rzad jest przede wszystkim
zainteresowany ich jako$cia, ktérej podnoszeniu stuzg coraz to nowe narzedzia jej
pomiaru?®.

Nie poczyniono istotnych zmian w lokalnych quangos, gtéwnie dlatego, Ze or-
ganizacje te $wiadcza ustugi wazne z punktu widzenia Partii Pracy, tj. dotyczace
mieszkalnictwa, o$wiaty, stuzby zdrowia i opieki spotecznej. Pomimo wielokrot-
nego przywotywania w rozmaitych dokumentach kwestii przyznania samorzadom
kompetencji ogélnej i uczynienia nawet pierwszego kroku w tym kierunku w postaci
podpisania Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, Zadna dalsza propozycja, ktéra

34 D. Wilson, C. Game, Local Government in the United Kingdom, Basingstoke 2002,
s. 337; Comprehensive Area Assessment, http://www.audit-commission.gov.uk/localgov/
audit/CAA/Pages/default.aspx [dostep 22.06.2009].

35 Art.9, Local Government Act 2000 (c. 22), www.statutelaw.gov.uk [dostep 14.06.2009].

36 A. Coulson, Local Politics, Central Power: The Future of Representative Local Govern-
ment in England, ,Local Government Studies” 2004, nr 4, s. 468-470.
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mogtaby przybra¢ posta¢ ustawy, do tej pory nie opuscita gabinetu Jej Krolewskiej
MoSci.

Podstawa oceny samodzielnos$ci wtadz lokalnych jest ich dostep do niezalez-
nego finansowania. W latach 1945-1975 wydatki biezace samorzadu lokalnego
w Wielkiej Brytanii wzrosty ponad trzykrotnie, natomiast wydatki inwestycyjne -
ponad dwunastokrotnie®”. Wtedy, podobnie jak obecnie, do dyspozycji samorzadu
lokalnego w Wielkiej Brytanii pozostawaty cztery Zrédta dochodéw: lokalne podat-
ki, optaty, subwencje i pozyczki. Podatek lokalny byt naktadany na nieruchomosci:
mieszkalne (domestic rate) oraz komercyjne i przemystowe (non-domestic rate),
proporcjonalnie do ich wartosci czynszowej. Warto$¢ nieruchomosci podlegajaca
opodatkowaniu byta do 1948 r. szacowana przez administracje lokalna, za$ p6Zniej
przez krajowy Urzad Skarbowy (Inland Revenue Departament). Nalezny podatek
obliczano, sumujac ciezar podatkowy natozony na kazdy funt wartosci czynszowej
nieruchomosci (tzw. poundage). Tak obliczany podatek od nieruchomosci mieszkal-
nych miat charakter regresywny - jego wzrost powodowat niewspdétmiernie duze
obciazenia dla gospodarstw niskodochodowych, totez wprowadzono dla nich sys-
tem zwolnien i ulg. Z powodéw finansowych (niemozno$¢ powiekszania dochodéw
wtasnych) i spotecznych (wyzszy podatek byt nie do udZwigniecia dla znacznej
grupy spotecznej) podatek ten byt niekorzystny dla samorzadu lokalnego. Stwarzat
tez nieréwne warunki finansowe funkcjonowania réznych jednostek samorzadu te-
rytorialnego, totez niezbedne byto wsparcie w postaci subwencji wyréwnawczych
(Rate Support Grant). Srednio udziat poszczegélnych zZrédet w dochodach biezacych
samorzadéw lokalnych w latach 70. ksztattowat sie Srednio w nastepujacy sposéb:
subwencja - 61%, podatek lokalny - 26%, optaty - 13%?3.

W planach rzadu Margaret Thatcher lezata radykalna zmiana systemu finan-
sow lokalnych. Konserwatys$ci nie mieli jednak gotowego projektu reform i rozpo-
czeli od naktadania ograniczen na wydatki lokalne. Najprostszym sposobem byto
wyznaczenie gérnej granicy wydatkéw, powyzej ktérej samorzad tracit subwen-
cje. Istniata juz praktyka w tym zakresie, gdyz od 1966 r. system taki obowigzy-
wat w Szkocji. Podobne rozwigzanie implementowano w pozostatych brytyjskich
jednostkach Ustawa o samorzadzie lokalnym, planowaniu i gruntach z 1980 r.
W miejsce dotychczasowej subwencji ustawa wprowadzata subwencje blokowa
(block grant), ktorej celem byto umozliwienie administracji lokalnej swiadczenia
ustug o zblizonym standardzie, bez konieczno$ci podnoszenia lokalnego podatku.
Subwencja przyniosta efekt wyréwnawczy, lecz problemem stat sie sposéb jej nali-
czania, gdyz rzadowe szacunki kosztéw $wiadczenia standardowych ustug réznity
sie o ponad 5% in minus od szacunk6w samorzadowych. Poniewaz samorzady byty
raczej sktonne utrzymac poziom $wiadczonych ustug, niz stara¢ sie obniza¢ wydat-
ki, obnizanie subwencji byto do$¢ czesta praktyka administracji centralne;j.

Gdy praktyka obnizania subwencji ,rozrzutnym” samorzadom nie odniosta
oczekiwanego skutku, rzad siegnat po inny $rodek. Ustawa o finansowaniu samo-
rzadu lokalnego (Local Government Finance Act) z 1982 roku zakazywata naktada-
nia w czasie trwania roku budzetowego podatkéw uzupetniajacych (supplementary
rate). W ten spos6b samorzady, ktére z racji zbyt wysokich wydatkéw utracity czesé

37 ]. Steward, The Nature of British Local Government..., s. 35.
38 M. Beloff, G. Peele, The Government of the United Kingdom..., s. 275-276.
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subwencji, utracity réwniez mozliwos$¢ wypetnienia tak powstatej luki w budzecie lo-
kalnym poprzez natozenie dodatkowych ciezaréw podatkowych na mieszkancéw.

W konicu administracja rzadowa zdecydowata sie na bezposrednia ingerencje
w wysoko$¢ podatkéw komunalnych i ustawa z 1984 r. (Rates Act) wprowadzita
system ich limitowania (rate-capping). Dawato to prawo sekretarzowi stanu ds. $ro-
dowiska okre$lenia gérnej granicy podatku dla tych jednostek samorzadu lokalne-
go, ktére wydawaty za duzo.

Wszystkie zastosowane instrumenty ograniczania podatkéw komunalnych oka-
zaly sie jednak na dtuzsza mete nieskuteczne. Co wiecej, konserwatysci, a w szczego6l-
nos$ci Margaret Thatcher, uwazali podatek lokalny za niesprawiedliwy:

Z 35 milioné6w wyborcéw w Anglii 17 milionéw nie byto zobowigzanych do ptacenia
podatku komunalnego, z 18 milion6w podlegajacych podatkowi 3 miliony ptacity nie-
pelny podatek, za$ 3 miliony nie ptacity wcale [...], wielu ludzi nie miato bezposredniego
powodu, by martwic¢ sie tym, ze ich samorzad ma zbyt duze wydatki, poniewaz kto inny
pokrywat caty rachunek lub jego wieksza cze$¢*.

Plaszczyzna finansowa odpowiedzialnos$ci wtadz lokalnych pozostawata wiec
utomna. A na niej wtasnie, na stworzeniu warunkéw rozliczania administracji lo-
kalnej z jej efektywno$ci gospodarowania srodkami publicznymi, zalezato Margaret
Thatcher najbardzie;j.

W marcu 1985 r. narodzit sie pomyst zastapienia podatku komunalnego optata
lokalng jednakowo naktadang na wszystkich dorostych mieszkancéw, w wysokosci
uzaleznionej od kosztéw $wiadczenia ustug w konkretnej jednostce samorzadu lo-
kalnego. Przewidziano rabaty, lecz nie zwolnienia od uiszczania tej optaty. Podatek
ptacony przez przedsiebiorstwa (non-domestic rate) miat by¢ naktadany w wysoko-
$ci jednakowej dla catego kraju, a wptywy dzielone miedzy wtadze lokalne w jedna-
kowej wysokosci na mieszkanca. Pomyst zostat upubliczniony w styczniu 1986 r.
Odpowiednia ustawa zostata przyjeta przez parlament - przy sprzeciwie 37 konser-
watywnych cztonkéw - w lipcu 1988 r.*°

U podstaw optaty komunalnej (community charge), ktéra wkrétce zaczeto na-
zywac pogtéwnym (poll tax), legta bardzo prosta idea: ci, ktoérzy korzystaja z ustug
komunalnych, powinni za nie ptaci¢, a poniewaz korzystaja wszyscy - wszyscy po-
winni sie do nich doktada¢. Jednak, w poréwnaniu do stanu poprzedniego, gdzie bli-
sko 60% dochodéw z podatkéw lokalnych pobieranych przez samorzad w Anglii po-
chodzito od przedsiebiorstw, nowy podatek komunalny oznaczat dla przecietnego
Brytyjczyka znaczny uszczerbek finansowy. Tym bardziej Ze szacunki Ministerstwa
Finanséw odnos$nie do wysokoSci optaty dalece odbiegaty od rzeczywistosci. W lip-
cu 1987 r. oceniono $rednig wysoko$¢ optaty komunalnej na 278 funtéw, podczas
gdy w rzeczywistos$ci wyniosta ona 363 funty, dla niektoérych osiggneta nawet po-
ziom 1500 funtow.

Pierwsze niepokoje spoteczne zwigzane z reforma podatkéw lokalnych miaty
miejsce w Szkocji, gdzie najwcze$niej wprowadzono optate komunalna. Opozycja
wzywata do obywatelskiego niepostuszenistwa, czyli nieptacenia pogtéwnego, wielu

39 M. Thatcher, Lata na Downing Street, Gdansk 1996, s. 577.
%0 ].A. Chandler, Explaining Local Government..., s. 260-261.
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konserwatywnych radnych opuscito partie w gescie protestu przeciwko nowemu
podatkowi. Poczatkowo pokojowe manifestacje przeksztatcity sie 31 marca 1990 r.
w zamieszki na Placu Trafalgar.

Obok niskiej akceptacji spotecznej optata komunalna miata jeszcze inne utom-
nosci. Koszt jej wprowadzenia tylko w roku 1991/92 wyniést 7 mld funtéw: sa-
morzad musiat zatrudni¢ dodatkowych 15 tys. oséb do obstugi poboréw podatku;
optata byta trudna do $ciggniecia - w pierwszym roku jej obowigzywania sposréd
12 mln podatnikéw w Anglii 1 mln jej nie uiscit (odsetek nieptacacych w Szkocji byt
jeszcze wyzszy - 20% w roku 1992/93)*.

Optata komunalna wprowadzita chaos do finanséw lokalnych, jej nastepstwa
mialy takze wymiar polityczny - ustgpienie ze stanowiska premiera Margaret
Thatcher, ktéra zastapit John Major. Jego gabinet zdecydowat sie na powrét do
poprzedniego systemu, tj. podatku od nieruchomosci w zmodyfikowanej formie.
Podatek na rzecz rady (council tax) zostal wprowadzony w kwietniu 1993 r. jako
potaczenie dwoch poprzednich: podatku od nieruchomosci mieszkalnych i optaty
komunalnej. Podstawa opodatkowania jest stata warto$¢ nieruchomosci szacowana
co pie¢lat przez urzednikéw Biura Oszacowan (Valuation Office Agency) i na tej pod-
stawie umieszczana w jednym z o$miu przedziatéw wartoSci. Tak otrzymana cat-
kowita kwota podatku obowigzuje gospodarstwa domowe, w ktérych zamieszkuja
dwie osoby doroste. Warto$¢ ta jest pomniejszana o 25% w przypadku gospodar-
stwa zamieszkanego przez osobe samotna, za$ o 50%, gdy nieruchomos¢ pozosta-
je niezamieszkana. Gospodarstwa niskodochodowe otrzymuja zasitek podatkowy
w celu wsparcia ich mozliwo$ci uiszczania podatku na rzecz rady*2.

Zawsze waznym sktadnikiem dochodédw lokalnych byty subwencje z budzetu
panstwa. Od 1991 r. poprzedni system subwencji wyréwnawczej - Rate Support
Grant - zaczat by¢ zastepowany nowa subwencja — Revenue Support Grant®. Jej zada-
niem jest wyréwnanie réznic miedzy jednostkami administracji lokalnej, wynikaja-
cych z oszacowania kosztow zapewnienia standardowego poziomu ustug (Standard
Spending Assessment). Subwencja jest przyznawana w ten sposéb, by organy admi-
nistracji lokalnej o r6znych potrzebach i dochodach byty w stanie zapewni¢ zblizony
poziom ustug bez koniecznosci podnoszenia wysokosci podatkéw lokalnych. Przy
okreslaniu poziomu SSA brane jest pod uwage Swiadczenie ustug w zakresie: o§wia-
ty, ochrony przeciwpozarowej, policji, utrzymania drég, pomocy spotecznej, a takze
wydatki inwestycyjne. Subwencja ma charakter blokowy, totez samorzady moga
w sposéb dowolny wydawac¢ ptynace z niej $rodki.

Pomimo zmian w systemie finansowania samorzadéw, ktore zaszty w okresie
rzadow konserwatywnych, udziat poszczegélnych Zrédet dochodéw ksztattowat
sie na poréwnywalnym poziomie. W roku finansowym 1980/81 udziat subwencji
w catkowitych dochodach wyniést 46%, podatkéw lokalnych - 26%, optat - 14%,

“1 H. Atkinson, S. Wilks-Heeg, Local Government from Thatcher to Blair. The Politics of
Creative Autonomy, Cambridge 2000, s. 104.

2 Szerzej: ]. Supernat, W Anglii, [w:] ]. Jezewski (red.), Samorzqd terytorialny i adminis-
tracja w wybranych krajach..., s. 60-63.

43 Nowa subwencja wyréwnawcza zostala wprowadzona ustawg o finansach lokalnych
z 1988 1. - Local Government (Finance) Act 1988 (c. 41), http://www.statutelaw.gov.uk [do-
step 21.06.2009].
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innych Zrodet - 14%. W roku 1995/96 proporcje poszczegdlnych Zrodet ksztatto-
waty sie w sposéb nastepujacy: subwencje - 51%, podatek na rzecz rady - 11%,
podatek od nieruchomos$ci niemieszkalnych - 15%, optaty - 11%, inne dochody -
12%**. Wzrost udziatu subwencji w dochodach lokalnych wskazywat na pogtebiaja-
ce sie uzaleznienie administracji lokalnej od finansowania z budzetu panstwa, udziat
podatkéw pozostat jednak na niezmienionym poziomie, pomimo gromadzenia po-
datku od nieruchomo$ci niemieszkalnych przez budzet panstwa. Obecne szacunki
wskazuja na 25% udziatu podatku na rzecz rady w dochodach lokalnych, zas§ 60%
dofinansowania z budzetu centralnego w postaci udziatéw w podatku od nierucho-
mosci niemieszkalnych i subwencji*®.

0Odziedziczony po poprzednikach system finanséw lokalnych - wtacznie z kom-
petencjami wtasciwego sekretarza stanu do okres$lania gdérnej granicy podatku
lokalnego - co do swojej istoty pozostal niezmieniony podczas rzadéw Partii
Pracy. Wprawdzie laburzysci w dokumencie programowym z 1998 r. Modern Local
Government: In Touch with the People obiecali likwidacje ,okrutnego i powszechne-
go” systemu limitowania podatkdéw, to jednak zostawili sobie mozliwo$¢ jego sto-
sowania - w stosunku do tych jednostek samorzadu lokalnego, ktére nadmiernie
rozbudowujg budzet*. W 1999 r. zmodyfikowano system limitowania, pozwalajac
samorzadom najpierw wyttumaczy¢ sie z nadmiernych wydatkéw, a co za tym idzie,
wysokiej stopy podatku lokalnego, zanim sekretarz stanu zastosuje mechanizm jego
limitowania. Do 2004 /05 roku mechanizm ten zostat zastosowany tylko w szeS$ciu
przypadkach. Jednak w roku finansowym 2003/04 $redni wzrost wysokos$ci po-
datku na rzecz rady w stosunku do roku poprzedniego wyniést 12,9%, co sktonito
Gabinet do czestszego wykorzystania tego narzedzia jako instrumentu wptywu na
finanse lokalne®’.

Obok srodkéw prewencyjnych nadzoru nad lokalnymi finansami, takich jak
mozliwo$¢ zadania wyjasnienn w sprawie nadmiernych obcigzen podatkowych i wy-
datkéw budzetowych jednostki samorzadowej oraz udzielanie ostrzezen w tej
materii, ktére zwykle poprzedzaja zastosowanie §rodkéw represyjnych w postaci
limitowania wysoko$ci podatku na rzecz rady, administracja rzadowa dysponuje
szeregiem innych, biezacych form nadzorowania finanséw lokalnych.

Podmiotem wykonujacym nadzér finansowy w imieniu rzadu jest Komisja
Audytowa, ktoéra powstata na mocy prawa o finansach samorzadu lokalnego
z 1982 r.,, za$ dziatalno$¢ rozpoczeta 1 kwietnia 1983 r. Z czasem Komisja Audytowa
otrzymywata nowe zadania, wykraczajgce poza finanse, dotyczace kompleksowej
oceny jakosci funkcjonowania jednostek samorzadu terytorialnego. Jej urzednicy (re-
widenci ksiegowi) ciesza sie rozlegtymi kompetencjami w zakresie wykonywanych
zadan zwiagzanych z nadzorem finanséw lokalnych. Maja dostep do wszystkich doku-
mentow kontrolowanego organu jednostki samorzadowej, moga zadac wyjasnien od

* H. Atkinson, S. Wilks-Heeg, Local Government from Thatcher to Blair..., s. 87.

% Local Government Financial Statistics England No.19 2009, http://www.communities.
gov.uk/publications/corporate/statistics/financialstatistics192009 [dostep 22.06.2009].

* Modern Local Government: In Touch with the People (DETR, 1998), s. 3, 35, http://
www.communities.gov.uk/archived/general-content/localgovernment/archivedlocalgo-
vernment [dostep 21.06.2009].

*7 P.A. Watt, Financing Local Government, ,Local Government Studies” 2004, nr 4, s. 610.
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0s6b odpowiedzialnych za rachunki, moga tez wszcza¢ proces windykacji naleznosci
od osoby odpowiedzialnej za nieuprawnione, tzn. wykraczajace poza dopuszczalne
prawem wydatkowanie Srodkéw finansowych, jak tez zablokowa¢ wydatki wykra-
czajace (wedtug ich oceny) poza uprawnienia przyznane w ustawach.

Zadaniaifinanse, mimo ze drobiazgowo regulowane i kontrolowane przez rzad,
sa realizowane przez instytucje samorzadu lokalnego, ktére dzieki bezposredniemu
wyborowi dysponuja legitymacja mieszkancow.

System wyborczy do brytyjskich organéw samorzadowych - rad i w nielicz-
nych przypadkach urzedu burmistrza - obejmuje kilka ordynacji. W Anglii i Walii
wybor radnych odbywa sie zwykla wiekszo$cia gtoséw (first-past-the-post). W Szko-
cjiilrlandii P6tnocnej obowigzuje system pojedynczego gtosu przechodniego (Single
Transferable Vote). W przypadku wyboru radnych do Zgromadzenia Wielkiego
Londynu stosowany jest system dodatkowego cztonka (Additional Member System) -
wyborca dysponuje dwoma gtosami: jeden oddaje na kandydata ze swojego okregu
wyborczego (tu obowiazuje zasada wiekszosci zwyktej), drugi - na partie politycz-
ng lub kandydata niezaleznego umieszczonych na jednej liscie dla catego Londynu
(te wybory maja charakter proporcjonalny). W wyborach na burmistrza obowiga-
zuje system glosu uzupetniajacego (Supplementary Vote). Wyborca zaznacza swdj
pierwszy i drugi wyboér na karcie do gtosowania. Jezeli jeden z kandydatéw otrzyma
50% lub wiecej gtosow pierwszych - zostaje wybrany. Jezeli Zaden z kandydatéw ta-
kiej wiekszosci nie otrzyma, w dalszym liczeniu biorg udziat dwaj kandydaci, ktérzy
otrzymali najwieksza liczbe gtoséw pierwszych. Gtosy drugie na dwoch najbardziej
preferowanych kandydatéw, ktére zostaty oddane na kartach z gtosami pierwszymi
na kandydatéw, ktérzy nie biorag udziatu w dalszym liczeniu, sg doliczane do glosow
pierwszych. Ten kandydat, ktéry zgromadzi najwiecej gtoséw, zostaje wybrany*.

Czynne i bierne prawo wyborcze przystuguje osobie, ktéra jest obywatelem
Wielkiej Brytanii, innego panstwa Wspdlnoty Narodéw, Republiki Irlandii lub kt6-
regokolwiek z panstw cztonkowskich Unii Europejskiej, ukonczyta 18 lat i zamiesz-
kuje obszar danej jednostki samorzadowej. Biernym prawem wyborczym objeto nie
tylko mieszkancéw, lecz takze wtascicieli i najemcé6w zajmujacych przynajmniej od
roku nieruchomos$¢ potozong na obszarze danej jednostki, a takze osoby, ktérych
podstawowe miejsce pracy znajduje sie na obszarze danej jednostki®. Z racji braku
systemu powszechnej ewidencji ludnosci w Wielkiej Brytanii che¢ oddania gtosu
w wyborach musi zostaé zgtoszona do spisu wyborcéw (do wyboréw 1 maja 2008 r.
zarejestrowato sie 46 mln mieszkancow)*.

Do organéw lokalnych nie mogg kandydowag, ani tez sprawowac w nich funk-
cji, osoby, ktére: zajmuja stanowisko optacane lub sg zatrudnione przez organ admi-
nistracji lokalnej (za wyjatkiem przewodniczacego rady i jego zastepcé6w oraz tam,
gdzie funkcjonuje wyodrebniony organ wtadzy wykonawczej - lidera i cztonkéw
gabinetu), s przedmiotem postepowania upadto$ciowego, w ciggu ostatnich pieciu
lat zostaty skazane prawomocnym wyrokiem na kare wiezienia nie krétsza niz 3

8 C. Rallings, M. Thrasher, D. Crowling, Mayoral Referendums and Elections, ,Local
Government Studies” 2002, nr 4, s. 76-77.

9 Art. 79, Local Government Act 1972 (c. 70).

50 Local Government Association, Local elections 1 May 2008 - stand up and be counted,
http://www.lga.gov.uk/lga/core/page.do?pageld=495553 [dostep 24.06.2009].
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miesigce, zostata w stosunku do tych os6b orzeczona kara utraty stanowiska radne-
go na okreslony czas w zwigzku z ich odpowiedzialnoscig za bezprawne wydatko-
wanie srodkéw publicznych, osoby takie dopuscity sie wykroczenia przeciwko pra-
wu wyborczemu w $wietle zapiséw Ustawy o reprezentacji narodu (Representation
of the People Act) z 1983 r.5!

Wybory do rady moga odbywac¢ sie na trzy sposoby: 1) rady hrabstw wybie-
rane s3 co cztery lata w pelnym sktadzie; 2) 1/3 sktadu rad w dystryktach metro-
politalnych wybierana jest w trzech kolejnych latach kadencji; 3) rady pozostatych
jednostek samorzadowych moga - za zgoda sekretarza stanu - dokona¢ wyboru jed-
nego z wymienionych trybow®2. W przypadku vacatu w sktadzie rady organizuje sie
wybory uzupetniajace.

Radni sg wybierani w okregach zwanych ward lub division. Ward to okregi jed-
no-, dwu- lub trzymandatowe, sg one jednostkami podziatu dystryktéw i jednostek
unitarnych dla celéw wyborczych. Hrabstwa dzielg sie na jednomandatowe division.
Granice okregéw wyborczych okreslaja powotane do tego komisje ds. granic dla
Anglii, Walii, Szkocji i Irlandii P6tnocnej (w ostatnim przypadku mamy do czynienia
z jednoosobowym urzedem komisarza ds. granic).

Duza cze$¢ Brytyjczykédw praktycznie co roku ma mozliwo$¢ poéjscia do wy-
boréw. By¢ moze jest to przyczyna dewaluacji wyboréw jako narzedzia wplywu
na wtadze. W latach 20. XX wieku frekwencja w wyborach do rad miast (borough)
wynosita od 50% do 55%. Ale juz dekade p6Znej spadia do okoto 45%. W latach
80. obserwujemy dalsze obnizenie udziatu w wyborach (do 34% w wyborach do
angielskich rad dystryktéw w 1980 r.), ktéry postepowat réwniez w latach 90. (31%
w dystryktach wiejskich i 25% w dystryktach metropolitalnych w 1998 r.). W roku
2008 frekwencja w wyborach lokalnych wyniosta 36%°. Regulg jest wyzsza fre-
kwencja wyborcza w tych jednostkach samorzadowych, w ktérych rady wybierane
sa w catosci co cztery lata oraz kiedy wybory do rad samorzadowych pokrywaja sie
z wyborami do parlamentu®*.

Niska frekwencja w wyborach lokalnych nie jest swiadectwem braku zainte-
resowania Brytyjczykow ich najblizszym otoczeniem. W 2004 r. 81% sposrod nich
wskazywato na zainteresowanie sprawami lokalnymi, podczas gdy sprawami krajo-
wymi - 77%, za$ miedzynarodowymi - 66%°°. Przyczyn malejgcego zainteresowa-
nia mieszkancéw lokalnymi elekcjami nalezy poszukiwaé raczej w praktyce gtebo-
kiego upartyjnienia rad lokalnych.

51 Art. 80, Local Government Act 1972 (c. 70).

52 Ibidem, art. 7. W niektdrych dystryktach wiejskich co dwa lata wybiera sie potowe
sktadu rady. Zob. http://www.guardian.co.uk/uk/interactive/2008/apr/14/localelection
[dostep 24.06.2009].

5 House of Commons Library, Local elections 2008, Research Paper 08/48. 12 June
2008, http://www.parliament.uk/commons/lib/research/rp2008/rp08-048.pdf [dostep
24.06.2009].

5% C. Rallings, M. Threasher, D. Denver, Trends in Local Elections in Britain 1975-2003,
,Local Government Studies” 2005, nr 4, s. 398-400.

% The Electoral Commission and Mansard Society, An audit of political engagement 2.

Research report, March 2005, s. 23, http://www.hansardsociety.org.uk/blogs/publications/
archive/2007/09/23/Audit-of-Political-Engagement-2.aspx [dostep 24.06.2009].
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Konserwatysci ciesza sie najwiekszym poparciem w hrabstwach i dystryk-
tach wiejskich, podczas gdy laburzysci w jednostkach metropolitalnych (wtacznie
z Londynem), poparcie udzielane liberalnym demokratom jest zblizone we wszyst-
kich jednostkach samorzadowych. Na uwage zastuguje wysokie (dwudziestopro-
centowe) poparcie udzielane radnym niezaleznym przez wyborcéw walijskich.
Pamieta¢ jednak nalezy, ze 30 lat wczes$niej ponad 80% wszystkich gtoséw w wy-
borach lokalnych oddawano na konserwatystéw i laburzystéw, w 2008 r. na obie
partie w sumie oddano ponad 65% gtoséw (Partia Konserwatywna - 48,5%, Partia
Pracy - 21,6%), podczas gdy na Partie Liberalno-Demokratyczng - 22,2%, pozo-
state glosy za$ na inne ugrupowania®®. System wiekszo$ci wzglednej powoduje
sytuacje dominacji jednego ugrupowania nie tylko w radzie, ale takze w komisjach
i innych organach samorzadowych wytanianych przez rade. Postepujaca dywersy-
fikacja sceny politycznej, przynajmniej w jej lokalnym wymiarze, skutkuje w ostat-
nich latach wzrostem liczby rad samorzadowych, w ktérych zadne z ugrupowan
nie dysponuje ponad piecdziesiecioprocentowa wiekszoscig, co zmusza radnych
do tworzenia koalicji®’.

Po wyborach w 2008 r. liczba radnych wyniosta 19 617 (w 1997 roku - 20 226).
Wéréd nich 68,4% stanowia mezczyzni (w 1997 r. - 72,1%). Srednia wieku radnych
wynosi 58,8 lat i jest wyzsza od $redniej wieku w 1997 r. (55,4). 43,5% radnych jest
juz na emeryturze, 22% stanowig osoby zatrudnione w petnym wymiarze czasu,
ponad 50% ma wyksztatcenie wyzsze®®.

Podniesienie zainteresowania sprawami lokalnymi, a zarazem frekwencji wy-
borczej, byto jednym z priorytetéw Partii Pracy, wyrazonym po raz pierwszy we
wspomnianej juz Biatej Ksiedze Modern Local Government: In Touch with the People,
po raz kolejny - tym razem ze wskazaniem konkretnych rozwigzan ustrojowych
w dokumencie Local Leadership, Local Choice, opublikowanym w 1999 r. Teza lezaca
u podstaw obu dokumentéw jest przekonanie, iz 6wczesny ustréj organéw admi-
nistracji lokalnej nie odpowiadat obywatelom i powinni mie¢ oni mozliwos¢ jego
ksztattowania wedle wtasnych oczekiwan. Rzad poddat pod rozwage kilka nowych
rozwiazan instytucjonalnych, ktére pdzniej zostaty zawarte w Ustawie o samorza-
dzie lokalnym z 2000 r. Oczekiwano, iz samorzady zasiegng w formie referendum
wiazacej opinii swoich mieszkanicéw w tej sprawie. Juz ta forma decydowania lokal-
nego miata zdynamizowac partycypacje spoteczna. Kolejnym czynnikiem mobilizu-
jacym miata by¢ mozliwo$¢ bezposredniego wyboru burmistrza.

Badania sondazowe wskazaty na duza akceptacje takiego trybu wyboru mono-
kratycznego organu wykonawczego (75% respondentéw)®, jednak finat dzia-
tan rzadu zmierzajacych do poprawienia kondycji lokalnej demokracji pozostat
skromny. W 11 jednostkach administracji lokalnej, w ktérych w drodze referendum

56 National Foundation for Education Research, National Census of Local Authority Coun-
cillors 2008, January 2009, s. 13, http://www.lga.gov.uk/Iga/core/page.do?pageld=1095015
[dostep 24.06.2009].

57 W latach 1979-2003 liczba takich rad (tzw. hung authorities) wzrosta ponad dwu-
krotnie - z 14% do 32,4%. ODPM, The Implementation of New Council Constitutions in Hung
Authorities, January 2005, s. 6.

%8 National Foundation for Education Research..., s. 13.

%> C.Rallings, M. Thrasher, D. Crowling, Mayoral Referendums..., s. 69-70.
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zadecydowano o bezpos$rednim wyborze burmistrza, §rednia frekwencja w referen-
dum wyniosta 26%, za§ w wyborach burmistrzowskich - 29%°. Byto to wskazow-
ka, iZ nowe rozwigzania instytucjonalne nie zastapia bardziej bezposrednich dziatan
skierowanych do mieszkancéw lokalnych wspdlnot, tj. rozmaitych form demokracji
deliberacyjnej oraz zarzadzania wielopoziomowego i wielopodmiotowego®™.

Ustréj wewnetrzny samorzadu od momentu powstania pierwszych samorza-
dowych rad w 1835 r. az do chwili obecnej zmienit sie dwukrotnie. Po raz pierw-
szy, w wyniku wprowadzenia w zycie zapiséw Ustawy o samorzadzie lokalnym
z 1972 r., za$ po raz drugi - w efekcie implementacji Ustawy o samorzadzie lokal-
nym z 2000 r. W $wietle regulacji z 1972 r. cato$¢ kompetencji w zakresie spraw
jednostki samorzadu lokalnego przystugiwata radzie. Liczba radnych nie byta i nie
jest regulowana ustawowo - wynika z podziatu jednostki administracyjnej na okre-
gi wyborcze oraz liczby radnych wybieranych w okregu (od 1 do 3). Na og6t rady
licza nie mniej niz 30 cztonkdéw i nie wiecej niz 100.

Radny moze ztozy¢ mandat poprzez pisemne o$wiadczenie skierowane do wta-
$ciwego urzednika rady. Wygasniecie mandatu nastepuje wskutek nieusprawiedli-
wionej (przez rade) nieobecnosci na posiedzeniach rady w ciggu sze$ciu miesiecy,
pozbawienia prawa zasiadania w radzie w zwiazku z odpowiedzialnoscia za nie-
uprawnione wydatkowanie Srodkéw publicznych oraz naruszenie kodeksu poste-
powania, ktéry - w §wietle Ustawy o samorzadzie lokalnym z 2000 r. - jest przyjmo-
wany przez kazda jednostke samorzadowg®2.

Ustawa zobowigzuje radnego do powstrzymania sie od gtosowania w tych
sprawach, w ktérych radny moze mieé, bezposredni lub posredni, interes finanso-
wy. Radni majg prawo do diet lub rekompensaty za straty finansowe poniesione
w zwigzku z braniem udziatu w pracach rady, a takze zwrotu kosztéw podroézy
i udziatu w spotkaniach i konferencjach.

Na czele rady stoi przewodniczacy wybierany sposréd radnych na roczng
kadencje z mozliwoscig reelekcji. Rada powotuje réwniez zastepce przewodni-
czacego. Kompetencje przewodniczacego i jego zastepcy ograniczaja sie wytacznie
do spraw rady.

W $wietle ustawy z 1972 r. rada mogta delegowac¢ swoje funkcje, a zarazem
kompetencje, komisjom i podkomisjom rady, urzednikom danej jednostki samorza-
dowej lub innym jednostkom samorzadowym. Rada nie mogta jedynie delegowaé
swoich funkcji poszczegbélnym radnym, chociaz ustawa wyraznie tego nie stanowita.
Ustawodawca nie przewidziat odrebnego od rady samorzadowego organu wyko-
nawczego - wiekszo$¢ prac wtasciwych egzekutywie byta realizowana w ramach ko-
misji, ktorych mogto by¢ od 4 do 20 lub przez urzednikéw samorzadowych®. System
komisji najczesciej odzwierciedlat strukture organizacyjng urzedu administracji
lokalnej, budujac silne wiezi miedzy przewodniczacym komisji a kierownikiem

%0 M. Sandford, Elected Mayors I: Political Innovation, Electoral Systems and Revitalising
Democracy, ,Local Government Studies” 2004, nr 1, s. 10.

61 Szerzej: H. Sullivan, A. Knops, M. Barnes, ]. Newman, Central-Local Relations in an
Era of Multi-Level Governance: The Case of Public Participation Policy in England, 1997-2001,
,Local Government Studies” 2004, nr 2, s. 245-265.

2 Local Government Act 2000 (c. 22), art. 79.
3 ]. Steward, The Nature of British Local Government..., s. 46.



Wielka Brytania [241]

wilasciwego wydziatu urzedu. Uwaga poszczegdlnych radnych i urzednikéw skupia-

fa sie na konkretnej ustudze, co prowadzito do ich specjalizacji z jednej strony, lecz

z drugiej powodowato ograniczenie perspektywy widzenia spraw lokalnych®*.

Faktycznie jednak w strukturze organéw samorzadowych brakowato innego
niz partyjny osrodka decyzyjnego. Ani przewodniczacy, ani komisje rady nie po-
dejmowaty strategicznych dla lokalnej wspélnoty decyzji. System ten pociagat za
sobg lojalno$¢ wobec partii, a nie odpowiedzialno$¢ wobec mieszkancéw. Uwage
opinii publicznej na ten problem zwrécita Komisja Audytowa, ktéra w raporcie We
Can’t Go on Meeting Like This, opublikowanym w 1990 r., skrytykowata tryb prac
komisji lokalnych. Rok pdzniej Michael Heseltine - éwczesny Sekretarz Stanu ds.
Srodowiska - opublikowal dokument konsultacyjny The Internal Managment of
Local Authorities In England, w ktérym wskazat brak czytelnego systemu odpo-
wiedzialno$ci za sprawy lokalne i zaproponowat jego zmiane poprzez ustanowie-
nie - na wzor amerykanskich miast - urzedu burmistrza pochodzacego z wyboréow
bezposrednich. Ani wtedy, ani p6Znej przedstawiciele samorzad6w nie przyjeli tych
propozycji z uznaniem®. Jednak rzad Partii Pracy wykazywatl wyjatkowa determi-
nacje w drodze do zmian instytucjonalnych na szczeblu lokalnym. I tak propozycje,
ktére znalazty sie w Biatej Ksiedze Local Leadership, Local Choice, wkrétce otrzyma-
ty sankcje prawna.

W Ustawie o samorzadzie lokalnym z 2000 r. w spos6b wyrazny okreslono
wymoég oddzielenia wtadzy stanowigcej od wtadzy wykonawczej. Ustawodawca
pozostawit jednak mieszkanicom oraz reprezentujgcym ich radom mozliwos¢ wy-
brania jednej z trzech form organizacji wtadz samorzadowych zaproponowanych
w ustawie®.

1. Model burmistrz/gabinet, w ktérym burmistrz jest wybierany na czteroletnig ka-
dencje w wyborach powszechnych i bezposrednich. Sprawuje swéj urzad wraz
z gabinetem, ktorego sktad, w liczbie od 2 do 9 cztonkoéw, jest przez niego nomi-
nowany. Burmistrz jest zaréwno liderem politycznym jednostki samorzadowe;j,
jak i organem wykonawczym proponujacym radzie kierunki polityki lokalnej
oraz kontrolujacym jej realizacje przez cztonkéw gabinetu.

2. Model burmistrz/menadzer rady, w ktérym burmistrz réwniez pochodzi z wy-
boréw powszechnych i bezposrednich, lecz wtadze wykonawcza dzieli z mene-
dzerem powotywanym przez rade. W tym uktadzie burmistrz jest niekwestio-
nowanym liderem politycznym, Zrédtem decyzji strategicznych, natomiast duzy
zakres zadan zwiazanych z zarzadzaniem jednostka lokalng przystuguje mena-
dzerowi rady.

3. Model gabinetowy, w ktérym organ wykonawczy ma charakter kolegialny. Jest
nim gabinet, ktorego sktad, nieprzekraczajacy 10 osob, jest powolywany przez
rade lub lidera, wyboru tego ostatniego dokonuje rada. Ustawodawca pozostawit
radzie decyzje o tym, ile niezaleznoS$ci przyzna ona liderowi w zakresie doboru
sktadu gabinetu i kompetencji przyznanych jego cztonkom.

% P.John, Local Governance in Western Europe, London 2001, s. 95.

% Wyniki sondazu przeprowadzonego w 1990 r. wskazaly, iz 82% radnych jest prze-
ciwnych bezposredniemu wyborowi burmistrza, w 1999 r. podobny sondaz wykazat wsréd
samorzadowcow tylko 3% poparcia dla tej idei. G. Stoker, Transforming Local Governance...,
s. 127.

% Art. 11, Local Government Act 2000 (c. 22).
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Wszystkie jednostki samorzadu lokalnego liczace wiecej niz 85 tys. mieszkan-
c6w musiaty dokona¢ wyboru jednej sposréd wymienionych opcji. Dla jednostek
mniejszych przewidziano tzw. rozwigzania alternatywne, oparte na dotychczaso-
wym, lecz zmodyfikowanym systemie komisji, ktéry jednak uprzednio powinien
zosta¢ skonsultowany z mieszkancami i zaakceptowany przez sekretarza stanu.
Zadania organu wykonawczego zostaty zdefiniowane tak samo dla kazdego z trzech
modeli, bez mozliwos$ci delegowania ich innym niz wykonawcze organom samorzg-
dowym. Jednak o zakresie tych zadan decydowata sama rada, za aprobata sekre-
tarza stanu.

W ustawie przewidziano rézny tryb decydowania o przyjeciu jednej z trzech
opcji systemu instytucji lokalnych. W kazdej jednak sytuacji wymogiem byto prze-
prowadzenie konsultacji z mieszkaficami oraz poinformowanie sekretarza stanu
o zamiarach wtadz lokalnych. Najdalej idace zmiany, a wiec bezpos$redni wyboér bur-
mistrza, ustawa obwarowata wymogiem przeprowadzenia lokalnego referendum.
Mogto sie ono odby¢ zaréwno z inicjatywy rady, jak i mieszkancow (5% uprawnio-
nych do gtosowania). Sekretarz stanu zarzadzat referendum w sytuacji, gdy uznat, iz
rada stara sie uchyli¢ od wykonania regulacji ustawowych®”. W przypadku gdy refe-
rendum zostato rozstrzygniete na niekorzys¢ bezposredniego wyboru burmistrza,
kolejne w tej sprawie mogto odby¢ sie za piec lat.

Analize rezultatow implementacji zapiséw ustawy z 2000 r. nalezy poprzedzi¢
wskazaniem oczekiwan, jakie wigzata z nimi Nowa Partia Pracy, w szczegdlnosci zas
premier Tony Blair. O dazeniach do znaczacego podniesienia udziatu w wyborach
lokalnych byta juz mowa. Wigzata sie z nimi rowniez kwestia pozycji rady samo-
rzadowej wsréd mieszkancéw i w stosunku do innych agend funkcjonujacych na
lokalnym szczeblu. Pod rezimem ustawy z 1972 r. rady peity przede wszystkim
funkcje organu administracji lokalnej, a wiec organu decyzyjnego i wykonawcze-
go, ich funkcja jako organéw przedstawicielskich zostata zmarginalizowana. Radni,
zamiast wstuchiwac¢ sie w gltosy swoich wyborcéw, poznawac ich potrzeby i ocze-
kiwania oraz reprezentowac interesy spotecznosci lokalnej, byli zajeci pracami
w komisjach. Ten stan rzeczy miata zmieni¢ ustawa z 2000 r., ktéra definiowata po-
zycje rady jako, z jednej strony, reprezentanta spotecznosci lokalnej, z drugiej zas -
decydenta w strategicznych sprawach. Przerzucenie ciezaru implementacji decyzji
na organ wykonawczy pozwolitoby radnym poswieci¢ wiecej czasu i uwagi miesz-
kancom. Ponadto oddzielenie funkcji stanowigcej od wykonawczej sprzyja bardziej
przejrzystej odpowiedzialno$ci®.

Bezposredni wybér burmistrza miat zapewni¢ mu niezalezno$¢ od lokalnych
struktur partyjnych, a wiec przemiesci¢ osrodek decyzyjny z kregéw partyjnych do

7 Sekretarz stanu skorzystat z tego uprawnienia tylko raz, w stosunku do dzielnicy
Londynu Southwark. Jednakze referendum zakonczyto sie wynikiem negatywnym - miesz-
kancy wypowiedzieli sie przeciwko bezposredniemu wyborowi burmistrza. W tej sytuacji
25 czerwca 2002 r. rzad o$wiadczyt, iz nie zastosuje przymusu przeprowadzenia referen-
dum w stosunku do Birmingham, w ktérym sytuacja byta podobna. C. Rallings, M. Thrasher,
D. Crowling, Mayeral referendums..., s. 70.

% N. Rao, Options for Change: Mayors, Cabinets or the Status Quo?, ,Local Government
Studies” 2003, nr 1, s. 9-10.
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transparentnego organu publicznego®. Tony Blair oczekiwat takze silnego przy-
wodztwa na lokalnym szczeblu. Przywédztwo, ktére wigzatoby sie z wizja rozwoju
wspolnoty lokalnej, potaczone z umiejetnym zarzadzaniem jej zasobami, jest nie-
zbedne dla jej efektywnego funkcjonowania w globalizujacym sie $wiecie. W konicu
za$, na tle innych krajow europejskich, brytyjskie rozwigzania instytucjonalne wy-
dawaty sie tak anachroniczne, Ze to, co miato by¢ atutem samorzadu na Wyspach,
a wiec jego dtuga i bogata tradycja, okazato sie w koncu balastem hamujgcym jego
dalszy rozwaj.

Ustawa wskazywata na lipiec 2002 r. jako ostateczny termin przedstawienia
przez wtadze samorzadowe propozycji rozwigzan instytucjonalnych, ktére za-
mierzajg przyjac. Do konica 2006 r. w 31 jednostkach samorzadowych przepro-
wadzono referenda, tylko w 12 (39%) wyborcy opowiedzieli sie za bezpoSrednim
wyborem burmistrza’. Niewatpliwie byto to pierwsze powazne rozczarowanie
dla rzadu Tony’ego Blaira. Kolejne przyszto z wynikami burmistrzowskich wy-
boréw. Laburzysci oczekiwali wygranej w o$miu przypadkach, wygrali w trzech.
Nieoczekiwany sukces odniesli kandydaci niezalezni, ktérzy wygrali w pieciu jed-
nostkach samorzadowych’!.

Pierwsze lata obowigzywania ustawy z 2000 r. przyniosty nastepujace rezul-
taty: 318 (83%) jednostek samorzadowych przyjeto model gabinetowy ustroju
samorzadu, mieszkancy 11 (3%) jednostek zadecydowali o implementacji modelu
burmistrz/gabinet, tylko w jednej jednostce (Stoke-on-Trent) zdecydowano o przy-
jeciu modelu burmistrz/menadzer, w pozostatych przypadkach (14%) zaadaptowa-
no rozwigzania alternatywne’?. Nie byty to wyniki zadowalajace dla Partii Pracy,
ktéra oczekiwata, iz Brytyjczycy w wiekszym stopniu zechca skorzystac¢ z danych im
przez ustawe uprawnien, by zmieni¢ system instytucji lokalnych. Powazng bariera
okazali sie lokalni radni niechetni reformom, ktére odczytywali jako proces utra-
ty dotychczasowych kompetencji decyzyjnych. Totez w 2006 r., w Biatej Ksiedze
Strong and Prosperous Communities rzad przedstawil nowa propozycje zmian insty-
tucjonalnych. Zrezygnowano z modelu burmistrz/menadzer rady, jako najmniej po-
pularnego, nadal jednak przedstawiajgc trzy opcje rozwigzan: burmistrz pochodzg-
cy z wyboréw bezposrednich; kolektywny organ wykonawczy, ktérego cztonkowie
pochodza z wyborow bezposrednich; lider wybierany przez rade. We wszystkich
przypadkach: odpowiedzialno$¢ za realizacje kompetencji wykonawczych ponosi
burmistrz lub lider, ktéry ma tez przywilej dobierania sobie wspo6tpracownikow

% C. Copus, Directly Elected Mayors: A Tonic for Local Governance or Old Wine in New
Bottles?, ,Local Government Studies” 2004, nr 4, s. 581.

70 W zdecydowanej wiekszosci byty to jednostki miejskie. Tylko w pieciu przypadkach
referenda przeprowadzono na wniosek wyborcéw. S. Leach, D. Wilson, Diluting the Role of
Party Groups? Implications of the 2006 Local Government White Paper, ,Local Government
Studies” 2008, nr 3, s. 312.

71 K. Radzik, Opinia publiczna wobec bezposrednich wyboréw lideréw lokalnych, [w:]
AK. Piasecki (red.), Model przywédztwa — wymiar lokalny, krajowy, miedzynarodowy, Krakéw
2006, s. 519.

72 S. Greasley, G. Stoker, Mayors and Urban Governance: Developing a Facilitative Leader-
ship Style, ,Public Administration Review” July/August 2008, nr 4, s. 724.
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tworzacych gabinet oraz delegowania im funkcji i kompetencji’®. Zrezygnowano
z koniecznosci poddawania pod referendum propozycji bezposredniego wyboru
burmistrza, tak by rada mogta sama podja¢ decyzje w tej sprawie. Planuje sie zacho-
wac rozwiazania alternatywne dla jednostek samorzadowych ponizej 85 tys. miesz-
kancow. Dos¢ powszechne s3 jednak glosy, ze i tym razem oczekiwania laburzystow
dotyczace akceptacji bezposredniego wyboru burmistrza pozostang niespeinione,
gdyzZ prognozuje sie, ze wiekszos¢ jednostek samorzadowych wybierze model lidera
rady wyposazonego w kompetencje wykonawcze’.

Omawiajac ustrdj samorzadu lokalnego w Wielkiej Brytanii, nie spos6b nie
wspomnie¢ o Londynie. Najtrwalszym elementem jego funkcjonowania sg 32 dziel-
nice. Po rozwigzaniu Rady Wielkiego Londynu w 1986 r. miasto pozostawato bez
jednego, wspoélnego dla catego obszaru, organu administracji ogélnej. W 1998 r.
rzad opublikowat zatozenia nowego ustroju metropolii w Biatej Ksiedze A Mayor
and Assembly for London, ktére w rok pozniej zostaty przyjete w referendum, zas
w 1999 r. zawarte w ustawie (London Authority Act 1999, c. 29).

Wsréd zadan Wiadz Wielkiego Londynu wymienione zostaty: transport pu-
bliczny, planowanie przestrzenne, rozwo6j gospodarczy, ochrona $rodowiska, bez-
pieczenstwo i planowanie w dziedzinie systemoéw bezpieczenstwa, kultura, zdrowie.
Zadania te mogg zosta¢ powiekszone o kolejne delegowane przez rzad, w zakresie:
mieszkalnictwa, zagospodarowania odpadéw i ksztatcenia wyzszego.

Na Wtadze Wielkiego Londynu (Greater London Authority), ktére w istocie maja
charakter regionalny, sktadaja sie: organ stanowiacy i kontrolny - Zgromadzenie
Wielkiego Londynu (Greater London Assembly) oraz organ wykonawczy - bur-
mistrz. Zgromadzenie, w sktadzie 25 radnych, jest wybierane w systemie dodatko-
wego cztonka: 14 radnych jest wybieranych w okregach, zas 11 w catym Londynie.
Wybory burmistrza odbywaja sie wedtug systemu gtosu uzupetniajacego.

Kompetencje Zgromadzenia dotycza trzech zakreséw spraw: budzetu, zatrud-
nienia i og6lnej kontroli. Jego najpowazniejszym uprawnieniem jest mozliwosé
odrzucenia projektu budzetu wiekszos$cia 2/3 gtoséw. Zgromadzenie $ledzi poczy-
nania burmistrza i jego administracji, ocenia jego polityke oraz realizacje zadan
przewidzianych ustawa, przyjmuje roczne sprawozdania z dziatalno$ci burmistrza.
Zapoznaje sie ze strategiami rozwoju miasta, jednak nie ma wymogu, by je akcep-
towato. Zgromadzenie powotuje wyzszych urzednikéw miejskich oraz cze$¢ wtadz
przedsiebiorstw komunalnych.

Organem decyzyjnym jest burmistrz - jemu przystuguja wszelkie kompeten-
cje zwigzane z tworzeniem budzetu, planéw zagospodarowania przestrzennego
i strategii w zakresie rozwoju transportu, rozwoju regionalnego, przestrzennego,
w zakresie ochrony $rodowiska i kultury. Strategie musza by¢ zgodnie z programa-
mi krajowymi, a takze konsultowane ze Zgromadzeniem, organami samorzadowymi

73 DCLG, Strong and Prosperous Communities, October 2006, s. 22, 55-56, http://www.
communities.gov.uk/publications/localgovernment/strongprosperous [dostep 28.06.2009].

7+ S. Leach, D. Wilson, Diluting the Role of Party Groups..., s. 307.
75 Zob. Greater London Authority Act 1999 (c. 29), art. 30 (http://www.statutelaw.gov.
uk [dostep 30.06.2009]; A. Szmytt, Ustréj metropolii stotecznej - Londyn, ,Samorzad Teryto-

rialny” 2001, nr 7-8, s. 117-118; N. Rao, Introducing the New Government of London, ,Local
Government Studies” 2006, nr 3, s. 220.
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dzielnic Londynu oraz przedsiebiorstwami komunalnymi. Burmistrz odpowiada za
funkcjonowanie takich stuzb, jak: policja, straz pozarna, transport.

Londyniczycy wybrali swojego pierwszego burmistrza w maju 2000 r. Zostat
nim Ken Livingstone, dziatacz lewego skrzydta Partii Pracy, przewodniczacy
Rady Wielkiego Londynu w 1986 r., kiedy Rada ta zostata rozwigzania. W 2000 r.
Livingstone nie uzyskat poparcia swojej partii, totez opuscit jej szeregi i wystartowat
jako kandydat niezalezny, z duza przewaga wygrywajac wybory. Wybory w 2004 r.
przyniosty mu kolejng wygrang, tym razem juzjako kandydata Partii Pracy. W 2008 .
nastgpita zmiana na stanowisku burmistrza Londynu, zostat nim kandydat Partii
Konserwatywnej - Borys Johnson.

Powotanie wybieralnych Wtadz Wielkiego Londynu jako organu o charakte-
rze regionalnym wpisuje sie w proces dewolucji systemu politycznego Zjednoczo-
nego Krolestwa, ktoéry nie pozostaje bez wptywu na funkcjonowanie samorzadu
terytorialnego. Idea przyznania pewnego zakresu autonomii Szkocji i Walii byta
od dawna obecna w polityce brytyjskiej. W 1974 r. laburzystowski rzad Harolda
Wilsona ogtosit zamiar przyjecia aktéw normatywnych zmierzajacych do utworze-
nia organéw przedstawicielskich Szkocji i Walii. Akty te zostaty przyjete w 1978 r.
Rok pézniej w wyniku przeprowadzonych referendéw idea przepadta na kolejnych
dwadzieScia lat.

Dewolucja byta jednym z priorytetéw programowych Partii Pracy. Juz we
wrze$niu 1997 r. przeprowadzono referenda w Szkocji (w sprawie powotania
Parlamentu i przyznania mu kompetencji w zakresie podatkéw) oraz w Walii (tylko
w sprawie powotania Zgromadzenia Narodowego). Ich pozytywny wynik pozwolit
parlamentowi przyja¢ podstawy prawne dla organéw przedstawicielskich Szkocji
(The Scotland Act 1998, c. 38) i Walii (The Government of Wales Act 1998, c. 38).
Zgromadzenie i rzad Irlandii P6tnocnej zostaty powotane na mocy Porozumienia
z Belfastu (tzw. ,Good Friday” Agreement).

Dewolucja wtadzy jest realizowana wedle modelu asymetrycznego. Parlament
Szkocki dysponuje kompetencjami ustawodawczymi o charakterze podstawowym,
ktére wiaza sie z mozliwoscia wyznaczania kierunkéw polityki i stanowienia pra-
wa w zakresie rozwoju gospodarczego, oswiaty i wychowania, ochrony $rodowi-
ska, transportu, samorzadu lokalnego, rob6t publicznych, ochrony zdrowia, polity-
ki mieszkaniowej, prawa i spraw wewnetrznych, rolnictwa, rybotéwstwa i laséw,
sportu i sztuki. Parlament ma réwniez uprawnienie do réznicowania podatku do-
chodowego o trzy pensy na jednym funcie.

Zgromadzenie Walii posiada kompetencje ustawodawcze o charakterze wtor-
nym - moze proponowac Parlamentowi projekty ustaw i decydowac o trybie imple-
mentacji polityk w zakresie: rozwoju gospodarczego, rolnictwa, laséw, rybotéwstwa
i zywno$ci, przemystu, o§wiaty, samorzadu lokalnego, zdrowia, pomocy spotecznej,
mieszkalnictwa, ochrony srodowiska, planowania, transportu, sztuki, kultury, ochro-
ny jezyka walijskiego i dziedzictwa kulturowego, sportu i sztuki’”’. Zgromadzenie
Irlandii Péinocnej otrzymato kompetencje decyzyjne w zakresie: ochrony zdrowia

76 H. Atkinson, S. Wilks-Heeg, Local Government from Thatcher to Blair..., s. 234.

77 A. Cole, Beyond Devolution and Decentralisation. Building regional capacity in Wales
and Brittany, Manchester and New York 2006, s. 63-64.
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i $wiadczen spotecznych, o§wiaty, zatrudnienia, rozwoju przedsiebiorczosci i han-
dlu, inwestycji, rozwoju gospodarczego i spotecznego oraz ochrony srodowiska.

Powstanie reprezentacji narodowych zmienito kontekst funkcjonowania samo-
rzadu terytorialnego szczegdlnie w Szkocji. Parlament Szkocki jest nowym aktorem
w relacjach rzad - samorzad. Waga, jaka organ ten przywiazuje do dziatalnosci sa-
morzadu terytorialnego na obszarze Szkocji, jest wieksza niz jego westminsterskie-
go odpowiednika, totez urasta on do roli gtéwnego kreatora §rodowiska prawnego
i instytucjonalnego wtadz publicznych nizszego szczebla: nowej ordynacji wybor-
czej do szkockich rad samorzadowych - Scottish Local Governance (Scotland) Act
2004 - ktora wprowadza system pojedynczego gtosu przechodniego, czy zasad
realizacji zadan samorzadu lokalnego w Local Government In Scotland Act 2003.

W rekomendacjach dotyczacych polityki lokalnej, przygotowanych dla Parla-
mentu Szkockiego przez jego Komisje Samorzadu Lokalnego (tzw. Komisja McIn-
tosha), sugerowano wprowadzenie proporcjonalnego systemu wyborczego, rozwa-
zenie mozliwo$ci przekazania samorzadom zadan dotychczas realizowanych przez
quangos oraz przyznanie organom samorzadowym kompetencji ogélnej’®. Aprobata
ostatniej propozycji w postaci aktu normatywnego bytaby niewatpliwie przetomem
w relacjach miedzy samorzadem a rzagdem - nie tylko szkockim, ale réwniez bry-
tyjskim. Ten ostatni jest bowiem nadal gtéwnym dysponentem $rodkéw bedacych
Zrédiem finansowania zadan realizowanych przez samorzady na catym obszarze
Zjednoczonego Krdélestwa’. Warto tez pamietaé, iz pomimo relacji ewoluujgcych
w kierunku partnerstwa pomiedzy wtadza publiczng na szczeblu centralnym a jej
odpowiednikami w jednostkach lokalnych prawny charakter tych relacji oparty na
doktrynie ultra vires pozostaje niezmieniony.
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Great Britain
Abstract

The article presents the traditions of British local government, starting from the Anglo-
Saxon period. Special attention is paid to the nineteenth century reforms: establishment of
ad hoc boards and elected councils in boroughs, counties and districts. Proceedings of local
government commissions of 1960s are analyzed, as well as main settlements of the 1972
Local Government Act. Political and legal conditions of local administration activities are
described, among them the basics of British constitutional system - omnipotence of the
Parliament, the Westminster model of government and the two-party system. The nature of
ultra vires doctrine is explained; a variety of legal regulations referring to local government
are presented. Changes in local government structure in the fall of the 20th century are
characterized, as well as recent modifications in a number of local authorities. Tasks and
competencies of local administration are categorized and named. Considerable changes in
their scope and nature took place in the 1980s, during the Conservative government. The
roots of Prime Minister M. Thatcher’s politics towards local authorities, their functions and
finances are explained, as well as elements of continuity and change in the politics of the New
Labour. The sources of local finances are enumerated. The transformation from domestic rate
through community charge to council tax is clarified. Financial control of Audit Commission
is also mentioned. Principles of local elections and reasons of low turn-out are explained.
The committee system of local councils is described, as well as the reforms undertaken by
the Labour government. Principles of the Local Government Act from 2000 are presented,
as well as their adoption among local authorities. A picture of Greater London Authorities is
given. In the conclusion, a question of devolution and its results on the local government is
mentioned.



