»Spotecznosci Lokalne.
Studia Interdyscyplinarne”

RAFAE CZACHOR 2018 (2), s. 143-160
UczeLniA JaANA WYZYKOWSKIEGO

Samorzad lokalny na Cyprze: geneza, ustroj,
efektywnosc i kierunki reform

Geneza wspétczesnego modelu samorzadu lokalnego
na Cyprze

Grecka kultura prawna instytucje samorzadu lokalnego zna od starozytno-
$ci, bowiem demos oznaczato wspolnote wolnych mieszkancow zarzadzajaca
panstwem-miastem tj. polis. W okresie nowozytnym Cypr, podobnie jak Grecja,
znajdowal si¢ pod panowaniem Imperium Osmanskiego. W przypadku Cypru

® rzady te, trwajace w latach 1571-1878, przyniosty znaczny naptyw ludnosci tu- @
reckiej, a w konsekwencji nabranie przezen polietnicznego charakteru. W czasie
rzagdoéw Osmanow bardzo ograniczony zakres autonomii wyspa uzyskata dopie-
ro w potowie XIX w'.

W kwestii samorzadnosci sytuacja Cypru zmienita si¢ wraz z nastapieniem
okresu okupacji brytyjskiej w latach 1878—1960. W 1879 r. wyspa zostala wyod-
rebniong jednostka administracyjng Imperium Brytyjskiego, na czele ktdrej stat
Wysoki Komisarz. Oprécz niego glownymi organami wladzy publicznej byta
Rada Legislacyjna i Rada Wykonawcza. Rada Legislacyjna posiadata przede
wszystkim charakter konsultacyjny. Sktadata si¢ z 18 cztonkéw: 6 mianowa-
nych przez Wysokiego Komisarza oraz 12 wybieranych przez spotecznos¢ lo-
kalng, w tym 9 sposrdd Grekow i 2 sposrod Turkdw. Prawo wyborceze posiada-
li dorosli mezczyzni, ktérzy placili roczny podatek w wysokosci co najmniej
20 szylingdéw brytyjskich®. Parytetowy charakter reprezentacji w organach wia-
dzy formalnie zostat od tego czasu utrzymany az do terazniejszosci.

' G. Coucounis, Local government in Cyprus, [w:] A.M. Moreno (red.), Local government in the
Member States of the European Union: a comparative legal perspective, National Institute of
Public Administration, Madrid 2012, s. 91.

2 Meletn avadiapOpwaono o tomikne avtooioiknone o Kompioxno Aquokportios, www.ucm.
org.cy/DocumentStream.aspx?Object]D=726, s. 23, stan z dnia 15.02.2018.
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W latach 1882-1885 wprowadzono regulacje prawne, ktdre stanowig wcigz
obowiazujace zreby cypryjskiego modelu samorzadu lokalnego. Powstaly wow-
czas municypalitety (gminy miejskie), ktérymi — pod kontrolg Brytyjczykow
— kierowaty rady miejskie. W 1891 r. wprowadzono réwniez samorzad w gmi-
nach wiejskich. Na ich czele stali mukhtarzy. Byli oni powotywani przez Wy-
sokiego Komisarza ze sktadu wybieranej przez miejscowa ludnos¢ rady. Model
samorzadu lokalnego ewoluowal, zwlaszcza w latach 30. XX w. Jego celem
bylo usprawnienie systemu wiadzy, a takze infiltracja obu srodowisk, Grekow
i Turkow, na czym zalezato kolonialnym wiadzom podleglym Wielkiej Bryta-
nii>. W stymulowaniu rozwoju Cypru wiadze kolonii widziaty szans¢ na po-
wstrzymanie rozwoju idei wiaczenia wyspy w sktad niepodleglej Grecji. Mimo
formalnego zwigkszenia prerogatyw gmin miejskich na mocy ustawy z 1930 r.
faktycznie samorzad zaczat dziata¢ po pierwszych wyborach lokalnych, ktdre
odbyly sie w 1943 .4,

Kolejnym waznym krokiem w rozwoju samorzadu lokalnego byto wprowa-
dzenie w drodze ustawy z 1950 r. rad w gminach wiejskich nazywanych ,.tawami
rozwoju” (symovoulia veltioseos, ang. improvement boards). Poczatkowo rady
mialy dziala¢ przez pig¢ lat, zas ich wprowadzanie napotykato istotne trudno-
® Sci. Ostatecznie dziataty one do czasu przyjecia wspdtczesnej ustawy o gminach @
wiejskich w 1999 r. W cypryjskiej literaturze przedmiotu sg one oceniane pozy-
tywnie, jako majace znaczny wktad w modernizacje wiejskich spotecznosci.

Intensywny rozwoj polityczny Cypru nastapit po uzyskaniu przez wyspe nie-
podlegtosci w 1960 r. Kluczowym woéwcezas problemem mtodej panstwowosci
bylo wypracowanie akceptowalnego dla obu stron modelu wspdtistnienia spo-
tecznosci greckiej i tureckiej. Mimo ze zasadniczo Turcy liczebnie dominowali
na nieznacznych obszarach w poinocnej czgsci Cypru, a Grecy w pozostatych,
to przedstawiciele obu narodéw byli przemieszani i sgsiadowali ze soba. Nie
bylo zatem wowczas mozliwe dokonanie podzialu wyspy wedlug kryterium
etnicznego na autonomiczne czesci sktadowe. W wyniku konferencji londyn-
skiej dotyczacej kwestii cypryjskiej, ktora odbyta si¢ w lutym 1959 r. z udziatem
przedstawicieli Grecji, Turcji i Wielkiej Brytanii, wypracowano kompromisowy
projekt konstytucji Republiki Cypryjskie;j.

Ustawa zasadnicza przyjeta zostata w sierpniu 1960 r. (obowigzuje do tej pory,
byta 10-krotnie nowelizowana) i wprowadzita kategorie spotecznosci greckiej

3 E. Bouleti, The Muslim Community on Cyprus and British Colonial Policy, 1878-1915,
,»The Cyprus Review” 2011, vol. 23, nr 2, s. 30-56.

4 Tamze, s. 24.
5 Tamze, s. 25.
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i tureckiej (art. 2)°. Kazdy obywatel Cypru na podstawie kryterium krwi, jezyka
lub kryterium religijnego zostat przyporzadkowany do jednej z nich, przy czym
zagwarantowano mu prawo indywidualnej zmiany przynaleznosci. Konstytucja
przyniosta forme¢ samorzadu etnicznego, czego przejawem instytucjonalnym
miaty by¢ Izby Komunalne wybierane oddzielnie przez spotecznosé¢ grecka i tu-
recka sposrod swoich cztonkdw (art. 86). Izby Komunalne miaty funkcjonowac
w ramach wyznaczonych konstytucja 1 ustawami, zas ich kompetencje ograni-
czono do kwestii (art. 87):
a) religii,
b) edukacji i kultury,
c¢) okreslania i ewidencjonowania stanu osobowego,
d) sadownictwa cywilnego i religijnego,
e) instytucji charytatywnych, sportowych, pozytku publicznego,
f) naktadania optat i podatkéw na cztonkow spolecznosci w celu zaspokaja-
nia jej potrzeb,
g) przyjmowania regulaminow i aktdw wykonawczych,
h) kontroli nad spoétdzielczoscia, wladzami lokalnymi i przestrzeganiem
praw konsumenckich.

Dla obu spotecznosci konstytucja wprowadzila osobne rady miejskie w naj-
wiekszych miastach Cypru: Nikozji, Limassol, Famaguscie, Larnace i Pafos.
W kazdym z nich miat funkcjonowac organ koordynujacy obie rady, sktadajacy sie
z dwoch Grekow, dwoch Turkow oraz wspdlnie powotanego przewodniczacego.
Celem bylo zapewnienie wlasciwej wspotpracy pomiedzy réwnolegle dziatajacy-
mi radami (art. 173). Kazda rada posiadata prawo wydawania koncesji i pozwolen,
lecz tylko w odniesieniu do cztonkéw wlasnej spotecznoscei (art. 175).

Przewidziane w konstytucji rozwigzania nie spetnity swojej podstawowe;j
roli, jakg bylo zapobiezenie eskalacji napigcia pomigdzy dwiema grupami et-
nicznymi. Od konca 1963 r. trwaly incydentalne starcia pomiedzy Grekami
i Turkami, co skutkowato przemieszczaniem si¢ ludnosci, powstawaniem jed-
nolitych etnicznie dzielnic miast i calych gmin. Reprezentujacy tureckg mniej-
szo$¢ deputowani zaczeli bojkotowaé posiedzenia cypryjskiego parlamentu, co
doprowadzito do jego paralizu. Podobna sytuacja zaistniala w lokalnych ciatach
przedstawicielskich. W konsekwencji w 1963 r. Rada Ministrow zostata zmu-
szona do powotania w czegsci gmin komitetow zastepczych. W tym samym roku

¢ Konstytucja Republiki Cypryjskiej, wstep P. Osiewicz, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa
2013, s. 49.
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prawo wyborcze przyznano kobietom, ktore ukonczyly 21. rok zycia. Jednakze
wybory wladz lokalnych przeprowadzono dopiero w 1979 r., gdy sytuacje na
wyspie uznano za ustabilizowang’.

W lipcu 1974 r. dokonano zamachu stanu, ktérego organizatorzy — greccy na-
cjonalisci popierani przez 6wczesne wladze Grecji, tzw. juntg czarnych putkow-
nikdw — dazyli do realizacji idei enosis, czyli wlaczenia Cypru w sktad Grecji.
W sierpniu 1974 r. tureckie sity zbrojne dokonaty ofensywy, w wyniku ktore;
zajeto ok. 36% powierzchni wyspy. Powstalo tam pozbawione powszechnego
uznania tzw. parapanstwo® — Turecka Republika Cypru Potnocnego (TRCP).
Od tego czasu jurysdykcje nad poszczegdlnymi czgsciami wyspy faktycznie
sprawuja trzy podmioty: Republika Cypryjska, TRCP oraz Wielka Brytania (nad
utrzymywanymi na wyspie bazami wojskowymi), zas w strefie buforowe;j po-
miedzy grecka a turecka czescia Cypru znajduja sie sity pokojowe Organizacji
Narodow Zjednoczonych — UNFICYP. Okoto 200 tys. Grekow opuscito ponoc-
ng czes$¢ wyspy i znalazlo sie¢ w tymezasowych obozach.

Bojkot organow wtadzy publicznej przez ludnos¢ turecka a nastepnie inwazja
i podziat wyspy sprawily, ze wiele norm konstytucyjnych nie mogto by¢ reali-
zowanych. Konstytucja nie zostata jednak zmieniona, co jest swoista manifesta-
cja woli wtadz Republiki Cypryjskiej w odniesieniu do realizacji postanowien
z 1959 r.’. Jako rozwigzanie tymczasowe, obowigzujgce do czasu normalizacji
sytuacji, wdrozono tzw. zasade koniecznosci. W jej efekcie instytucje publiczne
funkcjonuja bez wypetnienia wymaganych prawem parytetow etnicznych, nie
funkcjonuje takze turecki samorzad. Przez wiele lat pozostawaly w mocy, przy-
jete jeszcze przed Il wojng $wiatowa, ustawy regulujace funkcjonowanie gmin
miejskich 1 wiejskich.

Podziat administracyjno-terytorialny Cypru

W Republice Cypryijskiej funkcjonuje dwuszczeblowy model administra-
cyjno-terytorialny. Regionalny szczebel stanowia dystrykty (eparchos), lokal-
ny — gminy miejskie i wiejskie (dimos, koinotites). Tylko gminy posiadaja cha-

7 Meletn avadiopOpwaenao o tomikne avtodioiknone..., dz. cyt., s. 26.

8 Szerzej na temat parapantw (quasi-panstw) w literaturze polskojezycznej zob.: M. Kosienkow-
ski, Pojecie i determinanty stabilnosci quasi-panstwa, ,Rocznik Instytutu Europy Srodkowo-
-Wschodniej” 2008, nr 6; R. Czachor, Abchazja, Osetia Potudniowa, Gorski Karabach: geneza
i funkcjonowanie systemow politycznych, Instytut Polsko-Rosyjski, Wroctaw 2014.
Jednoczesnie w cypryjskiej literaturze podkresla sig, ze zostala ona Cypryjczykom narzucona
przez mocarstwa zewnetrzne i miata na celu gléwnie zabezpieczenie ich interesow geopolitycz-
nych. A.C. Emilianides, Accession of the Republic of Cyprus to the EU, the Constitution and the
Cypriot Doctrine of Necessity, ,,Cyprus Yearbook of International Relations” 2007, s. 82.
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rakter samorzadowy, a ich wladze pochodzg z wyboréw lokalnych. Na czele
dystryktow stoja gubernatorzy (dimarhos) powotywani przez Rade Ministrow
i odpowiedzialni za swa dziatalno$¢ przed ministrem spraw wewnetrznych.
Republika Cypryjska oficjalnie dzieli si¢ na szes¢ dystryktow, jednakze pod
jej jurysdykcja w catosci znajduja si¢ jedynie dwa: Pafos i Limassol, w przy-
padku trzech kolejnych — Nikozji, Larnaki i Famagusty — posiada kontrole
nad ich wieksza lub mniejsza cz¢scia, zas nad jedng — Kyrenig — nie posiada
w ogdle kontroli.

Laczna liczba gmin faktycznie funkcjonujacych (nie liczac istniejacych
de iure gmin bedacych na terytorium zajmowanym przez TRCP) wynosi 380,
z tego 30 to municypalitety (gminy miejskie), zas$ 350 to gminy wiejskie'’. Sta-
tus Nikozji jako miasta stolecznego nie jest regulowany odrebng ustawa. Stosun-
kowo wysoki wskaznik urbanizacji Cypru sprawia, ze gminy wiejskie sa stabo
zaludnione i nie sg w stanie efektywnie realizowaé swoich zadan. Obrazuje to
fakt, ze 2/3 gmin wiejskich zamieszkuje mniej niz 300 mieszkancow, zas ok. 100
gmin liczy mniej niz 100 mieszkancow. Przecigtna liczba mieszkancow gminy
miejskiej to 19 950 osob, podczas gdy gminy wiejskiej — 645", Przy tym liczba
gmin i poziom urbanizacji w poszczego6lnych dystryktach sg bardzo zréznico-
wane (zob. tabela 1).

Tab. 1
Podziat administracyjno-terytorialny Cypru i dane demograficzne (2016)
Powierzchnia Liczba Gminy Lo Poziom
. L L Gminy wiejskie o
Dystrykt deiure ludnosci miejskie de facto urbanizacji
(tys.km kw.) | de facto (tys.) de facto (%)
Nikozja 2,71 332,22 10 94 73,5
Larnaka 1,12 1449 6 45 59,1
Limassol 1,39 2394 6 105 76,3
Pafos 1,39 91,3 4 101 70,5
Famagusta 1,98 47,0 4 5 0
Kyrenia 0,64 pod kontrolg TRCP

Zr6dto: opracowanie wiasne na podst. The Statistical Service of Cyprus. Population and Social Con-
ditions, www.cystat.gov.cy/mof/cystat/statistics.nsf/populationcondition_21main_en/populationcon-
dition_21main_en?OpenForm&sub=1&sel=2, stan z dnia 15.02.2018.

' Formalnie gmin miejskich jest 39, zas wiejskich — 484.
W The Statistical Service of Cyprus. The 2011 Population Census, www.cystat.gov.cy/mof/cystat/
statistics.nsf/populationcondition_22main_gr, stan z dnia 15.02.2018.
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Podkresli¢ nalezy, ze municypalitet — gmina miejska — nie musi na swoim
obszarze posiada¢ miejscowosci dysponujacej prawami miejskimi. Zgodnie
z ustawg z 1985 r. gmina miejska moze by¢ powotana na obszarze zamieszka-
tym przez min. 5 tys. mieszkancoéw lub posiada¢ zasoby ekonomiczne niezbedne
dla funkcjonowania jako gmina miejska (art. 3 ustawy)'2. Status ten gmina moze
utraci¢, gdy przez trzy kolejne lata liczba ludnosci nie przekracza 4 tys. W prak-
tyce gminy miejskie, oprocz miast, powstaly wokot pozbawionych praw miej-
skich miejscowosci turystycznych na wybrzezu, a wiec takich, gdzie dominuje
zatrudnienie w sektorze ustugowym.

Ustrdj cypryjskiego samorzadu lokalnego

Podstawowymi aktami normatywnymi regulujacymi funkcjonowanie samo-
rzadu lokalnego w Republice Cypryjskiej sa: konstytucja z 1960 r."%, Europejska
Karta Samorzadu Lokalnego ratyfikowana przez Cypr w 1988 r.! (z zastrzeze-
niem art. 5 i art. 7 ust. 2), ustawa o municypalitetach z 1985 r.'* (ze zm.) oraz
ustawa o gminach wiejskich z 1999 .1 (ze zm.).

Ustrdj gmin obu typow jest w zasadzie taki sam, za$ réznice dotycza zakre-
su realizowanych przez nie zadan. Organy uchwatodawcze i wykonawcze po-
chodza z wyboréw bezposrednich. Monokratyczny organ egzekutywy stanowia
w gminach miejskich burmistrzowie, w gminach wiejskich — przewodniczacy.
Wybierani sg przez spolecznos¢ lokalng na pigcioletnig kadencj¢. Obowiazuje
cenzus wieku 25 lat oraz wymog posiadania cypryjskiego obywatelstwa. Wybo-
ru zastepcy burmistrza dokonuje organ stanowiacy. Do zadan burmistrza/prze-
wodniczacego nalezy reprezentowanie gminy na zewnatrz, przygotowywanie
porzadku obrad rady oraz projektow aktdw prawa miejscowego, realizacja de-
cyzji podjetych przez rade, petnienie funkeji kierownika urzedu stanu cywilnego
oraz nadzorowanie biezacej dziatalnosci podlegltych mu jednostek organizacyj-
nych §wiadczacych ustugi publiczne.

Zgodnie z zasada subsydiarnosci, na gminach spoczywa rozwigzywanie pro-
blemow oraz $wiadczenie ustug o charakterze publicznym. W szczego6lnosci sa
one odpowiedzialne za:

12 Ustawa nr 111, The Municipalities Law, 18th October 1985, www.ucm.org.cy, stan z dnia
15.02.2018.

Konstytucja Republiki Cypryjskiej, dz. cyt.

Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego, sporzadzona w Strasburgu dnia 15 pazdziernika
1985 1., Dz.U. 2 1994 r. nr 124, poz. 607.

5 Ustawanr 111, dz. cyt.

Ustawa nr 86(I), The Communities Law, 16" February 1999, http://www.ucm.org.cy, stan
z dnia 15.02.2018.

13

14
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a) planowanie przestrzenne,

b) ochrone zdrowia,

¢) utrzymanie infrastruktury drogowej, wodociagowej, kanalizacyjnej i sys-
temow nawadniania,

d) organizacj¢ komunikacji zbiorowe;j,

e) gospodarke odpadami,

f) prowadzenie domdéw opieki spotecznej,

g) ochrone konsumenta,

f) organizacje handlu,

i) organizacje wydarzen kulturalnych,

j) prowadzenie cmentarzy i krematoriow,

k) rozwdj turystyki i zwigzanej z nig infrastruktury.

W przypadku gmin wiejskich zakres cigzacych na nich zadan jest nieco
mniejszy, bowiem nie obejmuje kwestii transportu publicznego, ochrony kon-
sumentow oraz organizacji turystyki. W praktyce wystepuja istotne réznice
W poziomie zycia i jako$ci ustug publicznych w gminach miejskich i wiej-
skich. W przypadku tych drugich, z racji ich istotnej dysfunkcjonalnosci, wie-

® le zadan publicznych jest prowadzonych przez dystrykty, ktore odpowiadaja @
m.in. za utrzymanie infrastruktury wodno-kanalizacyjnej. W gestii wladz dys-
tryktow, bedacych terenowymi przedstawicielami rzadu i podlegltych mini-
strowi spraw wewnetrznych, znajduje si¢ takze wiele zagadnien kluczowych
dla zycia spotecznosci.

A mianowicie odpowiadajg one, zarowno w gminach wiejskich, jak i miej-
skich, za:

a) zapewnienie bezpieczenstwa publicznego,

b) ochrone przeciwpozarowa,

¢) prowadzenie szpitali,

d) organizacj¢ edukacji na wszystkich poziomach (od przedszkoli do szkoty

Srednie),

e) opieke nad rodzing,

f) polityke mieszkaniowa,

g) stymulowanie rozwoju gospodarczego, aktywizacje bezrobotnych,

h) zapewnienie dostaw gazu i pradu elektrycznego,

i) prowadzenie lotnisk i portéw morskich,

j) zarzadzanie nieruchomosciami nalezacymi do Turkow cypryjskich, ktorzy

opuscili Republike Cypryjska.
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Tab. 2

Podziat kompetencji miedzy dystryktami, gminami miejskimi i wiejskimi w zakresie
$wiadczenia ustug publicznych

Zadanie publiczne Dystrykt | Gmina miejska Gmina wiejska
Bezpieczenstwo publiczne, obrona cywilna O
Ochrona przeciwpozarowa 0
Przedszkola, szkolnictwo O
Podstawowa opieka medyczna d d
Szpitale a
Planowanie rozwoju regionalnego d
Planowanie zagospodarowania przestrzennego g O
Infrastruktura drogowa O O d
Komunikacja zbiorowa O O
Sieci wodociggowe O O (O)
Gospodarka odpadami O O ((m)]
Sieci gazociagowe i elektryczne O
Ochrona konsumenta O O
Rozwdj turystyki d d

Zrédlo: opracowanie wlasne na podst.: The local government system in Cyprus, www.clgf.org.uk/
cyprus, stan z dnia 15.02.2018.

W skiad rad miejskich wchodzi burmistrz i od 8 do 26 radnych, w zaleznosci
od liczby mieszkancow gminy. W gminach wiejskich rady skladaja si¢ z prze-
wodniczacego i radnych w liczbie od 4 do 8. Rady sa wybierane na pigcioletnia
kadencje, za$ udzial w wyborach jest obowigzkowy zaréwno dla obywateli Cy-
pru, jak i obcokrajowcoéw posiadajacych zezwolenie na osiedlenie si¢. Zgodnie
zustawg z 1999 r., w przypadkach ,,uzasadnionych interesem publicznym” Rada
Ministrow moze odstapi¢ od wyboréw przewodniczacego i rady gminy. W tym
przypadku sktad organow jest okreslany w trybie powotlania przez ministra
spraw wewngtrznych (rozdz. IV ustawy).

Ustawa dotyczaca systemow wodociggowych z 1971 r. stanowi, ze rady
miejskie sg jednoczesnie zarzadami kanalizacji z burmistrzem jako przewod-
niczagcym. Sa one odpowiedzialne za budowe, utrzymanie i rozwoj systemow
wodno-kanalizacyjnych w gminach miejskich!”.

17" G. Coucounis, dz. cyt., s. 101.
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System organdéw wtadzy lokalnej w gminach miejskich dopetnia Komitet
Zarzadzajacy, ktorego cztonkdéw powotuje rada (z urzedu w jego sktad wechodza
burmistrz i jego zastepca). Do jego zadan nalezy opracowanie i przedstawianie
radzie projektu budzetu, przygotowywanie raportow, sprawozdan oraz kon-
sultowanie burmistrza w sferze jego obowigzkoéw oraz wykonywanie innych
zadan powierzonych komitetowi przez rad¢. Ustawa z 1985 r. daje rowniez
prawo powotywania przez rady gmin miejskich sekretarzy gminy, inzyniera
miejskiego, skarbnika gminy, gtéwnego lekarza oraz inspektora sanitarnego
(art. 54 ustawy).

W gminach miejskich projekt budzetu jest, jak wspomniano, przygotowy-
wany przez Komitety Zarzadzajace, uchwalany przez rady miejskie i zatwier-
dzany przez Rad¢ Ministréw. W gminach wiejskich dokumentacja gospodarki
finansowej jest uproszczona, za$ projekt budzetu przygotowuje rada a na-
stepnie zatwierdza gubernator dystryktu. Kontrola wykonania budzetu gminy
spoczywa na Gtéwnym Ksiggowym Republiki Cypryjskiej (art. 127 konsty-
tucji). Podkresli¢ trzeba, ze gminy maja ograniczone prawo dysponowania
posiadanym majatkiem trwatym. Sprzedaz kazdej nieruchomosci bedacej
wlasnoscig gminy miejskiej musi by¢ zaakceptowana przez Rade Ministrow.

® W przypadku gminy wiejskiej zgode wyraza minister spraw wewnetrznych. ®
Roéwniez zacigganie pozyczek przez gminy jest mozliwe wylacznie za zgoda
Rady Ministrow.

Gtoéwne zrodto dochoddéw cypryjskich gmin stanowig podatki lokalne, opta-
ty (w tym oplaty klimatyczne), koncesje oraz dochody ze $wiadczenia ushug
publicznych. Ws$rdd dochodow wiasnych gmin podatek dochodowy stanowi
ok. 22%, dochody z wywozu odpadéw 18%, dochody z zaopatrzenia w wode
— 12%, oplaty hotelowe — 6%, mandaty (gtéwnie drogowe) — 5%, podatek od nieru-
chomosci — 4%, Z budzetu panstwa gminom przekazywane sa subsydia i dotacje.
Mechanizm subsydiowania opiera si¢ na rownym podziale migdzy gminy miejskie
1/3 $rodkéw przeznaczonych na subsydia w danym roku budzetowym i podziale
pozostatych 2/3 srodkéw proporcjonalnie do liczby mieszkancow. Dotowane sg zas
rozmaite projekty infrastrukturalne. Kazdy projekt jest indywidualnie rozpatrywany,
za$ dofinansowanie waha si¢ w granicach 70—100% warto$ci”. Za istotng stabos¢ sa-
morzadu lokalnego na Cyprze nalezy uznac fakt, iz jest on w znacznym stopniu uza-
lezniony od $rodkow przekazywanych z budzetu panstwa. Przyktadowo w 2005 r.
srodki te stanowity 59,1% przychoddéw gmin miejskich oraz 52,9% — wiejskich.

8 Meletn avadiopOpwonae e Tomikne o0Too101kNoNa..., dz. cyt., s. 37.
1% G. Coucounis, dz. cyt., s. 106.
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W prawodawstwie Cypru brak jest szczegdlnych gwarancji i ochrony sa-
morzadu lokalnego. Zagadnien samorzadu lokalnego nie reguluje blizej usta-
wa zasadnicza, za$ jak kazdy inny podmiot gmina moze korzysta¢ z prawa
do skargi do Sadu Konstytucyjnego i Sadu Najwyzszego. Funkcjonujg nato-
miast dwie organizacje skupiajace gminy: Zwigzek Municypalitetow (gmin
miejskich) Cypru i Zwigzek Gmin Wiejskich Cypru. Celem pierwszego z nich
jest prowadzenie dzialaf na rzecz autonomii gmin, promowanie interesOw na
szczeblu krajowym i miedzynarodowym oraz sprzyjanie wspolpracy i wymia-
nie doswiadczen?. Celem drugiego jest ochrona i promowanie interesow jego
czlonkéw, gromadzenie przydatnych informacji, sprzyjanie wspotdziataniu,
nawigzywanie wspotpracy miedzynarodowej*.

Ocena istniejagcego modelu samorzadu lokalnego

Cypryjski model samorzadu lokalnego klasyfikowany jest jako repre-
zentujacy model anglosaski, obok samorzadu angielskiego, irlandzkiego®.
W swietle badania Local Autonomy Index 2014 samorzad na Cyprze ma
bardzo maty zakres samodzielnosci ustrojowo-finansowej 1 pod tym wzgle-
dem zajmuje przedostatnie miejsce wsrdd badanych panstw europejskich?
(zob. tabela 3). Szczegodlnie ograniczony jest zakres autonomii gmin wiej-
skich. Czg$¢ ich zadan prowadza dystrykty. Jest to krytykowane jako zabieg
,majacy na celu ukrycie wszystkich stabosci i luk spowodowanych przez
segmentacje samorzadu lokalnego pozbawionego wybieralnego organu wia-
dzy na poziomie dystryktu”*.

20 Union of Cyprus Municipalities, http://ucm.org.cy/, stan z dnia 15.02.2018.

21 Union of Cyprus Communities, http://ekk.org.cy/index.shtm, stan z dnia 15.02.2018.

22 H. Heinelt, N. Hlepas, S. Kuhlmann, P. Swianiewicz, Local Government Systems: Grasping
the Institutional Environment of Mayors, [w:] H. Heinelt, A. Magnier, M. Cabria, H. Reynaert
(red.), Political Leaders and Changing Local Democracy: The European Mayor, Palgrave
Macmillan, Cham 2018, s. 56.

» A. Ladner, N. Keuffer, H. Baldersheim, Self-Rule Index for Local Authorities (Release 1.0),
European Commision, Brussels 2015, s. 67.

M Meldetn  avadwoplOpwonc o tomikno ovtoooiknono o Korpiaxno Anquokpotioo.
Emitelixn ovvoyn, http://disy.org.cy/oldsite/%E2%ES%E6%F4/www.disy.org.cy/images/
users/1/TopikiAytodioikisi/Meleti%20TA%20Kypros/Epiteliki%20Synopsi.pdf, s. 16,
stan z dnia 15.02.2018.
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Tab. 3
Wyniki Local Autonomy Index 2014 (wybrane panstwa)
Panstwo Wynik
Szwajcaria 29,76
Szwecja 28,67
Niemcy 27,50
Polska 26,71
Grecja 19,00
Anglia 17,38
Turcja 16,58
Cypr 15,73
Irlandia 12,67

Zrédlo: A. Ladner, N. Keuffer, H. Baldersheim, Self-Rule Index for Local Authorities (Release 1.0),
European Commision, Brussels 2015.

Przygotowany przez greckie Narodowe Centrum Administracji Publicznej
i Samorzadu (EKDDA) raport ze stycznia 2010 r. wskazywal, ze ,,niewielkie
prerogatywy i ograniczone funkcje samorzadu lokalnego ktoca si¢ z koncepcija
wspotczesnych rzaddw demokratycznych i wytycznymi Unii Europejskiej w za-
kresie realizacji zasady subsydiarnosci i bliskosci wzgledem obywateli (zgodnie
z art. 4 traktatu lizbonskiego)”?. Stwierdzenie to potwierdzaja takze badania
udziatu wydatkow gminnych w PKB. W przypadku Cypru jest to 4,8% (dla po-
rownania: w Turcji 3,6%, Grecji 3,5%, Polsce 10%, Szwecji 15,6%)%*. Mimo ze
sytuacja gmin miejskich jest duzo lepsza niz gmin wiejskich, takze pomigdzy
nimi wystepuja istotne roznice (zob. tabela 4).

Tab. 4
Wydatki wybranych gmin miejskich (dane z2012r.)
AlinElie L|czlzva\|l Itt;ggosC| W)(’:,attyksl Zﬂ(::m WYda(:,:,(leZi‘; c)aplta
Nikozja 55,0 30916 562
Larnaka 51,5 23317 453
Limassol 101,0 39002 386
Ayia Napa 32 11039 3437
Yeri 8,2 1376 167

Zrédlo: Local Government Reform in Cyprus: Final Options Report, s. 23, http://www.moi.gov.cy/
moi/moi.nsf/0/D1BB8168615F0DF3C2257D02002F7C52/$file/Local %20Government%20Reform%20
in%20Cyprus_Final%200ptions%20Report_08%2004%2014.pdf, stan z dnia 15.02.2018.

%5 Tamze.

% H. Heinelt, N. Hlepas, S. Kuhlmann, P. Swianiewicz, dz. cyt., s. 66.
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Raport Gléwnego Ksiggowego Republiki Cypryjskiej, koncentrujac si¢ na
kwestiach finansowych, wymienia nastepujace problemy:
a) stabg struktur¢ organizacyjng samorzadow, niskie kompetencje pracow-
nikow,
b) powazne problemy i brak plynnosci finansowej,
¢) niewlasciwe wykorzystywanie srodkdw z budzetu panstwa®.

Raport Komisji Weneckiej Rady Europy wskazuje na takie stabosci aktualne-
go modelu samorzadu lokalnego jak:

a) planowanie rozwoju prowadzone jest gldwnie na szczeblu ogélnokrajowym,

b) znaczne ograniczenie autonomii gmin w kwestiach finansowych, podczas
gdy dziatalno$¢ organéw centralnych w tym zakresie winna ograniczac
sie do kontroli legalnosci,

¢) ograniczona jest samodzielno$¢ ekonomiczna gmin, zbyt istotng role od-
grywaja srodki finansowe przekazywane przez rzad,

d) ma miejsce nadmierne rozdrobnienie gmin,

e) prawo samorzadu lokalnego nie jest skonsolidowane, powinna by¢ przy-
jeta jedna ustawa dotyczgca gmin?.

Odnotowa¢ nalezy istotne dysproporcje w rozwoju spoteczno-gospodarczym
poszczegolnych gmin. Obrazuje to fakt, ze dochody wiasne najbiedniejszych
gmin wiejskich nie przekraczajg 53 tys. euro, za$ najbogatszych przekraczaja
6,75 min euro. W przypadku gmin miejskich jest to przedziat od 10 do 30 min euro.
Podobne zjawisko dotyczy srodkow transferowanych z budzetu panstwa, przykta-
dowo gminy miejskie otrzymuja od niecatych 4 min do niecatych 18 mln euro®.

Badania wskazuja, ze wladze i elity polityczne Cypru maja $wiadomosé
obecnej dysfunkcjonalnosci samorzadu. Istotnym elementem cypryjskiej poli-
tyki — rowniez na szczeblu lokalnym — sg zjawiska neopatrymonialne®. Nepo-

27 Local Government Reform in Cyprus: Final Options Report, http://www.moi.gov.cy/moi/
moi.nsf/0/D1BB8168615F0DF3C2257D02002F7C52/$file/Local%20Government%20Re-
form%20in%20Cyprus_Final%200ptions%20Report 08%2004%2014.pdf, s. 26, stan z dnia
15.02.2018.

2 1. Micallef, A. Lloyd, Local democracy in Cyprus CPL (12) 8 Part 11, http://www.mfa.gov.
cy/mfa/mfa2016.nsf/853 AE0B46967A2C9C2257F9C0036F3F0/$file/Report%200n%20
Local%20Democracy%20in%20Cyprus.pdf, stan z dnia 15.02.2018.

2 A. Kirlappos, Cypriot Local Government and European Funding: 20062006 and 2007-2013,
»In Depth” 2018, vol. 15, nr 3, s. 28.

30 Szerzej: R. Czachor, Postradzieckie rezimy polityczne w perspektywie neopatrymonialnej.
Wstep do badan, Instytut Polsko-Rosyjski, Wroctaw 2015.
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tyzm, nieformalne sieci zaleznosci, okreslane pojeciem rusfeti, wptywaja na po-
jawiajacy si¢ opor i torpedowanie prob reform przez rozmaite grupy interesu’!.
O ile wladze panstwowe akceptuja postulat wprowadzenia samorzadnosci na
szczeblu dystryktu, to sprzeciwiajg si¢ ograniczeniu liczby gmin’2. Takie podej-
scie do problemu modernizacji instytucjonalnej znacznie ogranicza szanse na
sukces catego procesu.

Jednoczesnie wyniki badan przeprowadzonych wsrdd cypryjskich samorza-
dowcow przez brytyjskich ekspertow wskazuja na liczne dobre praktyki wspdtpra-
cy gmin w zakresie swiadczenia ustug publicznych, a takze gotowos¢ do przejecia
przez nie wigkszego spektrum zadan. Z perspektywy lokalnej problemem jest brak
przekonania o koniecznosci wprowadzenia zmian, centralizacja i nadzor ze strony
wladz centralnych oraz stabos¢ spoteczenstwa obywatelskiego 1 brak srodowisk
lobbujacych za wzmocnieniem instytucji samorzadu lokalnego®. Poszczegdlne
przyktady sprawnego zarzadzania gming unaoczniaja, ze wiele zalezy od osoby
sprawujacej urzad burmistrza/przewodniczacego gminy**.

Oceni¢ nalezy, ze Cypr doswiadcza braku strategicznej wizji rozwoju sa-
morzadu lokalnego, w kraju nie ma powszechnej $wiadomosci mozliwosci
samorzadu i jego znaczenia. Ograniczona partycypacja obywatelska i brak
silnych organizacji spotecznych powoduja, ze impulsy ku wdrozeniu samo-
rzadnosci winny plyna¢ od wiadz panstwowych.

Potencjalne kierunki reform

Znaczne rozdrobnienie cypryjskich gmin, ich ograniczona samodzielno$¢
oraz funkcjonalno$¢, na co skarza si¢ mieszkancy, w potaczeniu z kryzysem
gospodarczym, ktéry mocno dotknagt Cypr w latach 2008 1 2012-2013, spowo-
dowaly, iz podjeto prace konceptualne nad kierunkiem reform samorzadu lo-
kalnego. W najnowszej historii Cypru eksperci wyrdzniajg trzy okresy, w kto-
rych podejmowano odrebne inicjatywy w danej materii: pierwszy obejmujacy
lata 2010-2012, drugi — 2013-2016 i trzeci, trwajacy od 2016 r.*>.

Pierwszym dokumentem bedacym obszernym przegladem obecnego sta-
nu samorzadu lokalnego, miedzynarodowych doswiadczen i kierunkéw pro-

H. Faustmann, Rusfeti and Political Patronage in the Cyprus Republic, ,,The Cyprus Review”
2010, vol. 22, nr 2, s. 269-289.

Local Government Reform in Cyprus: Final Options Report, dz. cyt., s. 34.

3 Tamze, s. 34-35.

3 A. Kirlappos, Cypriot Local Government and European Funding..., dz. cyt., s. 30.

A. Kirlappos, Reforming local government in the Republic of Cyprus: A crucial, but still incom-
plete process, ,,Jn Depth” 2017, vol. 14, nr 5, s. 21-23.

32

35
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ponowanych reform byl przywotywany juz raport EKDDA pn. Studium re-
strukturyzacji samorzqdu lokalnego w Republice Cypryjskiej*. Przewidywat
on trzyetapowa reform¢ samorzadu — w latach 2010-2011 miata trwaé faza
przygotowawcza, zas w latach 2012-2016 1 2017-2021 dwie fazy wdrozenio-
we. Oprdcz pelniejszej realizacji zasady subsydiarnosci, przekazania samorza-
dom gminnym wigkszych kompetencji, decentralizacji fiskalnej oraz taczenia
gmin zaproponowano wprowadzenie drugiego, regionalnego szczebla samo-
rzadu lokalnego na bazie aktualnie funkcjonujacych dystryktéw. Organem sta-
nowigcym wiadzy lokalnej na szczeblu dystryktu miaty by¢ wybierane przez
mieszkancéw rady dystryktow, zas ich gtéwnym zadaniem udziat w planowa-
niu strategicznym i prowadzenie polityki rozwoju regionalnego. Wybory rad
dystryktow, liczacych po 19 radnych, planowano na 2016 r.>’. Powyzszy pro-
gram nie zostal wdrozony. Jako przyczyne wskazywano si¢ pogarszajaca sie
w latach 2011-2012 sytuacje¢ gospodarcza Cypru oraz wzrost politycznego na-
piecia przed wyborami prezydenckimi zaplanowanymi na luty 2013 r.*®. Nie-
zaleznie od tego, w 2011 r. rzad przedstawit projekt ustawy dajacej gminom
prawo tworzenia zwigzkow migdzygminnych w celu skuteczniejszego wyko-
nywania spoczywajacych na nich zadaniach publicznych. Ustawa nie zostata
® przyjeta przez parlament. @

Kolejny okres prob reform cypryjskiego samorzadu lokalnego jest zwigza-
ny z kryzysem gospodarczym i zaproponowanym przez Uni¢ Europejska pla-
nem naprawczym. Przez parlament Cypru zostat on przyjety w koncu kwietnia
2013 r. Zaktadal m.in. reformy instytucjonalne, co tez bylo powodem podjecia
zagadnienia modernizacji samorzadu lokalnego®. Zaprezentowana przez rzad
Cypru wizja reform opierala si¢ na tzw. pieciu filarach, jakimi sa:

a) wzmocnienie potencjatu planowania strategicznego i koordynacji,

b) reorganizacja struktur i mechanizméw $wiadczenia ushug publicznych,

¢) poprawa jakosci zasobdw kadrowych sektora publicznego,

d) poprawa wigzi pomigdzy panstwem i obywatelami w celu ulepszenia

swiadczenia ustug,
e¢) rozwoj zasad i wartosci w sferze Swiadczenia ustug publicznych®.

3 Meletn avadiopOpwaono o Tomikne avtodloiknone..., dz. cyt.
37 G. Coucounis, dz. cyt., s. 95.
8 A. Kirlappos, Reforming local government..., dz. cyt., s. 22.

39 The Economic Adjustment Programme for Cyprus, ,,European Commission Occasional Paper”
2013, nr 149.
4 Local Government Reform in Cyprus: Final Options Report, dz. cyt., s. 33.
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Program reform, bazujacy na dogtebnej analizie stanu faktycznego cypryj-
skiej samorzadnosci, zostal przedstawiony przez brytyjska National School
of Government International*'. Kluczowe postulaty zawarte w raporcie oparte
bytly na trzech mozliwych scenariuszach rozwoju sytuacji, zaleznie od poli-
tycznej woli wiadz Cypru. Pierwszy przewidywal wprowadzenie samorzadu
na szczeblu dystryktu i przekazanie mu czg¢sci dotychezasowych kompetencji
wladz centralnych oraz gmin. Czlonkowie rad dystryktow w czesci mieliby
pochodzi¢ z wyboréw lokalnych i w czesci by¢ wskazywani przez rady gmin.
Drugi scenariusz przewidywat zachowanie dotychczasowego modelu ustro-
jowego 1 skupienie sie na konsolidacji gmin, tak by¢ zwiekszy¢ ich efektyw-
no$¢ w istniejagcych ramach prawnych. Trzeci zaktadat podjecie usystematy-
zowanych dziatan na rzecz tworzenia klastréw, zwigzkéw miedzygminnych,
a wiec stymulowania wspolpracy 1 podnoszenia efektywnosci bez naruszania
instytucjonalnego status quo. Realizacja reform zostata przez rzad odlozona
w czasie, co nie byto zgodne z ustaleniami podjetymi na forum Unii Europej-
skiej w 2013 r. Przyczyna tego stanu byty wyrazne glosy sprzeciwu ze strony
srodowisk politycznych*.

Niewdrozenie planu reform przygotowanego przez brytyjskich ekspertow
jest cezurg rozpoczynajacg obecny okres, w ktorym dyskutuje si¢ nad mozli-
wym zakresem reform. Tak wigc mimo ze dotychczasowe koncepcje nie zostaly
wdrozone, wsrod cypryjskich decydentow istnieje swiadomos¢ (lecz nie wola)
koniecznosci wprowadzenia zmian w ustroju samorzadu lokalnego. Ze wzgledu
na istotny opdr wobec tgczenia gmin uwaga skupia si¢ na mozliwosci tworze-
nia zwigzkéw miedzygminnych. Nacisk zatem ktadziony jest na funkcjonalny
aspekt samorzadu lokalnego. Kwestia reformy instytucjonalnej pozostaje zatem
wcigz nierozwigzana. Cypr nie powtdrzyt rozwigzania greckiego, gdzie w2011 r.
zmniejszono liczbe gmin i1 departamentéw o 40%.

Streszczenie
Samorzad lokalny na Cyprze: geneza, ustroj, efektywnosc i kierunki

reform

Cypr, wyspa potozona we wschodniej czesci basenu Morza Srodziemnego, faktycz-
nie podzielona jest pomigdzy trzy panstwa sprawujace jurysdykcje nad jej poszczegol-
nymi czesciami. Sytuacja ta jest konsekwencja glebokiego kryzysu politycznego, ktory
trwa od momentu uzyskania przez Cypr niepodlegtosci w 1960 r. Celem artykuhu jest
zaprezentowanie jednego z istotnych elementdw ustroju panstwa, jakim jest samorzad

4 Tamze.
2 A. Kirlappos, Reforming local government..., dz. cyt., s. 22.
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lokalny. Omdéwiono geneze aktualnego modelu, wskazujac na elementy dziedzictwa
osmarnskiego i brytyjskiego, obecny ustroj samorzadu, jego gtéwne stabosci, a takze
postulowane kierunki reform.

Stowa Kkluczowe: Cypr, samorzad lokalny, reformy samorzadu lokalnego, decentraliza-
cja, ustugi publiczne.

Summary
Local self-government in Cyprus: origins, structure,

effectiveness and directions of reforms

Cyprus, an island located in the Eastern part of the Mediterranean, in fact, is divided
into three states that control some parts of it. This situation stemmed from a serious
political conflict that has lasted at least since Cyprus became independent in 1960. The
main goal of this paper is to present model of the local self-government, one of the main
elements of a democratic state. It discusses the origins of this model, the heritage of Ot-
toman Empire and the period of British domination, legal aspect of a current situation,
its main weaknesses and possible reforms.

Keywords: Cyprus, local self-government, reforms of the local self-government, decen-
tralization, public services.
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