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Wprowadzenie

We wspoétczesnej zglobalizowanej rzeczywistosci, ktérej immanentng cechg jest zmiana, a
raczej wiele zmian - dynamicznych, o réznej specyfice, wielokierunkowych i o coraz szerszym
zakresie - funkcjonowanie i rozwdj organizacji (niezaleznie od jej rodzaju i wielkosci) okazujg
sie by¢ nad wyraz ztozonym przedsiewzieciem. Wigze sie z tym koniecznosc¢ przebudowywania
struktur tak, by umozliwi¢ elastycznie dostosowywanie sie do wszelkich wyzwan owej
zZmiennosci otoczenia i wnetrza organizacji. Wymusza to takze poszukiwania innowacyjnych i
kreatywnych rozwigzan w wielu dziedzinach organizacyjnej aktywnosci.

Panstwo nie jest tutaj wyjatkiem. Chociaz jego pozycja jako gtownego aktora globalnej
spotecznosci i szczegdlnej formy organizacyjnej spoteczenstw stworzonej dla zapewnienia
bezpieczenstwa, a zarazem przetrwania i rozwoju, wcigz wydaje sie by¢ niezachwiana, nie
oznacza to braku probleméw w realizacji celdow, ktére mu wyznaczono. Generowane
wspotczednie potrzeby nie tylko stajg sie coraz liczniejsze, ale takze bardziej ztozone. Samo
panstwo nie jest w stanie zapewnic ich skutecznej realizacji, o efektywnosci nie wspominajac,
dlatego zasady demokratycznego ustroju wymagaja, by dzielito sie ono uprawnieniami do
wykonywania zadan publicznych ze zdecentralizowanymi jednostkami wtadzy terytorialnej,
zapewniajgc uczestnictwo spotecznosci lokalnych w dziataniach na rzecz ich witasnego
rozwoju. Przy catej ztozonosci wspdtczesnych  warunkéw  ich  funkcjonowania,
urzeczywistnienie tego zjawiska czesto przekracza mozliwosci tych ostatnich, zwtaszcza na
szczeblu lokalnym.

Obecnie nie chodzi tylko o odejscie od administracji biurokratycznej na rzecz zarzadczej, od
rzgdzenia do zarzgdzania, od hierarchii do partycypacji, bowiem ten trend obserwuje sie mniej
wiecej wszedzie, ale o innowacyjne i kreatywne podejscie do rozwigzywania wspdtczesnych
problemow, uwzgledniajgc specyfike poszczegdlnych obszardw.

—




Szczytna idea wyréwnania poziomoéw rozwoju - tak w ujeciu globalnym, jak i w skali samych
panstw - cieszy sie uznaniem, jednak wcigz daleka jest od urzeczywistnienia. Opracowywanie
jednego planu dla zréznicowanych rozwojowo obszarow ewidentnie nie przynosi oczekiwanych
rezultatow. Wydaje sig, ze skrojone na miare specyficznych potrzeb, strategiczne w charakterze
modele lepiej spetnig swojg role, przynoszgc bardziej zadowalajgce wyniki. Powinny one
ponadto, jako wspierajgce oddolne inicjatywy, wspodtprace, partnerstwo i solidarnos¢, przynosic¢
wartos¢ dodang, mianowicie wnosi¢ wktad w rozwdj spoteczenstwa obywatelskiego i samej
demokracji. Zadaniem panstwa i w jego interesie lezy wspieranie takich inicjatyw. Coraz
wyrazniej ujawnia sie tez (ponownie w historii) rola miast oraz regiondw jako wiodacych prym w
zarzadzaniu wykonywaniem zadan publicznych[1]. Jednoczesnie nowe modele, jako “(s)krojone
na miare” nie poddajg sie tatwo generalizacji i chociaz ich skutecznos¢ najlepiej poddawac
analizie w odniesieniu do obszaru i skali, dla ktérych zostaty stworzone, nie jest to jednak
niemozliwe.

W niniejszych rozwazaniach uwaga skupiona bedzie na jednym z rozwigzan, ktore ostatnimi
czasy zaimplementowano w Zjednoczonym Krélestwie Wielkiej Brytanii i Irlandii Pétnocnej, a
scidlej rzecz ujmujac, w Anglii. W historii Wysp Brytyjskich ksztattowanej przez wiele czynnikéw,
gdzie aktorami zawsze byly wzajemnie powigzane Walia, Szkocja, Irlandia i Anglia, obecnosc¢ i
dominacja tej ostatniej jest najbardziej wyrazna[2]. Odmienna, w wyniku dewolucji, organizacja
terytorialna tej czesci Zjednoczonego Krélestwa zawsze doznawata licznych przeobrazen
ksztattujacych bardzo oryginalng (i skomplikowang) strukture, a w dobie globalizacji, w
rezultacie niedomagan struktury administracyjnej na wielu poziomach, stata sie Zrédtem
nowatorskich i twdrczych rozwigzan.

Przyktadem sg tzw. kombinowane wtadze (ang. combined authorities) - instytucja wzglednie
nowa, bedgca rezultatem oddolnych dziatanh na poziomie lokalnym (m.in. w dziedzinie
transportu czy przedsiebiorczosci) podejmowanych w braku szczebla regionalnego i organizacji
w obszarach miejskich po likwidacji hrabstw metropolitalnych w 1986 r.[3]. Dostrzezono i
doceniono tg aktywnos¢ nadajac jej formalne prawne ramy. Przypadta im kluczowa rola w
realizacji gtéwnych celéw okreslonych w biatej ksiedze Levelling up White Paper[4]. Pomimo
dowolnosci w tej materii, w wiekszosci obszaréw wtadze kombinowane, jak sie oczekuje, majag
funkcjonowac jako posiadajgce wybieranego w bezposrednich wyborach burmistrza (mayoral
combined authorities)[5].

Witadze kombinowane (WK) to klaster wtadz lokalnych, ukierunkowany strategicznie, w
pierwszej kolejnosci na wyniki. Inaczej niz wtadze lokalne, wladze kombinowane nie wykazuja
powigzania z miejscem i ze spotecznoscig. Wybdr burmistrza, co jest mozliwe w ramach
modelu wtadz kombinowanych, moze to zmienic¢. Bytby on liderem zarzgdczym (a wiec i w
sumie politycznym z uwagi na kwestie podejmowania decyzji), ktory mogtby zapoczatkowac
zmiany w statusie wtadz kombinowanych, by¢ moze umozliwiajgc przeksztatcenie ich w
strukture regionalng, ale i politycznym czynnikiem kontroli i wptywoéw partii politycznych. W
chwili obecnej nie jest zbyt klarowne, jaka bedzie przyszto$¢ wtadz kombinowanych. Do
obecnych dziesieciu by¢ moze dotgcza nowe, jednak proces jest aktualnie trudniejszy, mniegj
elastyczny, dtuzszy i wyraznie wskazuje na kontrole odgérng nad procesem dewolucji w Anglii.

[1]1 Zob. Wprowadzenie w: Atlas Imperium Brytyjskiego. Historia najwiekszego panstwa w dziejach, National Geographic
Polska, Numer Specjalny 03/22 wrzesien - listopad, s.7.

[2] Progress in setting up combined authorities, Report by the Comptroller and Auditor General, Department for
Communities and Local Government, National Audit Office 2017, s. 6, https://www.nao.org.uk/wp-
content/uploads/2017/07/Progress-in-setting-up-combined-authorities.pdf (03.09.2022).

[3] Ibidem, s.14

[4] LGA statement: Levelling Up White Paper, Local Government Association, https://www.local.gov.uk/about/news/Iga-
statement-levelling-white-paper (2.09.2022),

[5] D. Jeffery, Understanding drivers of support for English city-region devolution: a case study of the Liverpool City
Region, Br Polit. 2022 Jan 1 :1—20.,https://www.ncbi.n|m.nih‘gzgov/pmc/articles/PMC8747885/ (2.09.2022),
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Jak dotad istnieje niewiele literatury naukowej na temat identyfikowania wfadz
kombinowanych, ich uwarunkowan czy czynnikéw wspierajgcych publiczne poparcie dla
nich[6]. W debatach perspektywa wyborcow i reprezentacji (a przeciez wybierany jest
burmistrz) nie jest ujmowana i wtadze kombinowane w tym momencie s3 jeszcze
strategicznymi ciatami utworzonymi dla zarzadzania wykonywaniem zadan.

I. Charakterystyka wiadz kombinowanych jako formy organizacji jednostek
wiladzy lokalnej w celu wykonywania zadan publicznych

Witadze kombinowane zostaty utworzone w 2009 roku na mocy Ustawy o demokracji lokalnej,
rozwoju gospodarczym i budownictwie (Local Democracy, Economic Development and
Construction Act)[7]. W czesci 6, w art. 103 sekcja 1 stwierdzono, ze Sekretarz Stanu moze
Rozporzadzeniem ustanowi¢ jako osobe prawng wtadze kombinowang dla obszaru, ktory
spetnia okreslone w ustawie warunki[8].

Brzmienie przytoczonego przepisu pozwala wnioskowad, iz jest to instytucja funkcjonujgca tylko
w Anglii (ale z wytgczeniem Londynu)[9], tworzona przez minimum dwie jednostki wtadz
lokalnych z niewielkimi ograniczeniami w odniesieniu do ich geografii. To osoby prawne,
tworzone dobrowolnie, z inicjatywy zainteresowanych wtadz lokalnych w drodze zarzadzenia
Sekretarza Stanu. Forma wtadzy kombinowanej umozliwia podejmowanie decyzji ponad
granicami jednostek wtfadz lokalnych w sprawach, ktére wykraczajg poza interesy
poszczegdlnych cztonkdéw instytucji[10]. Zgadzajg sie one na umowe z rzgdem centralnym w
celu uzyskania uprawnien w drodze dewolucji (tzw. ,devo deal’)[11]. Wtadze kombinowane
moga petnic¢ funkcje statutowe przekazane im zarzgdzeniem Sekretarza Stanu, a takze wszelkie
inne, na dzielenie ktérych zgodza sie organy wtadz wchodzgcych w ich sktad[12].

O specyfice wtadz kombinowanych przesadza przyznana w 2016 r. przez ustawe o
decentralizacji miast i samorzadoéw (Cities and Local Government Devolution Act)[13]
mozliwos¢ dziatania pod przewodnictwem wybieranego w wyborach powszechnych
burmistrza (mayor/ metro mayor) jako burmistrzowska wtadza kombinowana (mayoral
combined authority - MCA).

Jako pierwszg wtadze kombinowang ustanowiono Creater Manchester w 2011 r, a cztery
nastepne w 2014 r. (North-East, Liverpool City Region, Sheffield City Region, West Yorkshire).
Pomiedzy 2014 a 2016 rokiem rzad negocjowat tzw. umowy dewolucyjne w kilku obszarach. Ich
realizacja przyniosta utworzenie wtadz kombinowanych z burmistrzem na czele, w niektérych
przypadkach przeksztatcajgc funkcjonujgce juz struktury wtadz kombinowanych. Od 2019 r. w
Anglii (poza Londynem) istnieje dziesie¢ potgczonych wtadz, z ktdrych tylko jedna - North East -
nie ma wybieralnego burmistrza[l4]. llustruje to ponizszy rysunek.
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[6] Local Democracy, Economic Development and Construction Act 2009,
https://www.legislation.gov.uk/ukpga/2009/20/notes/contents (2.09.2022),

[7]1 HM Treasury, A country that lives within its means: Spending Review 2015, July 2015,
https://assets.publishing.service.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/447101/a_country tha
t_lives_within_its_means.pdf (03,09.2022).

[8] M. Sandford, Combined authorities, Briefing Paper Nr 06649, House of Commoms, 17 December 2019,, s. 7
https://commonslibrary.parliament.uk/research-briefings/sn06649/ (01.09.2022).

[9] Obok optat od wtadz cztonkowskich moze to by¢ m.on. odsetek od przychoddw od wzrostu wskaznika
biznesowego, uprawnienia do podnoszenia dodatkéw do stawek biznesowych, mozliwosé pozyczania pieniedzy w
ramach Scisle okreslonego rezimu pozyczkowego przewidzianego dla wtadz lokalnych.

[10] M. Sandford, Combined authorities, op.cit., s.7.

[11] Cards on the table: English devolution and governance, https://www.cfgs.org.uk/wp-content/uploads/CfPS-
Devolution-Paper-v4-WEB-2.pdf, (02.09.2022); Overview and scrutiny in combined authorities: a plain English guide,
https://www.cfgs.org.uk/wp-content/uploads/Overview-and-scrutiny-in-combined-authorities-a-plain-english-guide.pdf
(02.09.2022).

[12] Overview and scrutiny in combined authorities:op.cit,, s. 6.

[13] Progress in setting up combined authorities, op.cit. s.14

[14] Devolution deal to delivery, A guide to help councils navigate devolution deals,
https://www.local.gov.uk/publications/devolution-deal-delivery#an-introduction-to-the-combined-authorities

(04.09.2022).
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Rysunek 1. Wiadze kombinowane w Anglii (2022)

Zrédio: Metro mayors, Institute for government, https//www.instituteforgovernment.org.uk/explainers/metro-mayors
(1.09.2022)

W wydanym w 2022 r. dokumencie politycznym rzgdu Levelling up Creat Britain zapowiedziano
mozliwos$¢ rozciggniecia zasiegu instytucji poza terytorium Anglii (i na obszary
niemetropolitalne) z nowymi ofertami w:

e Cornwalii;

¢ Derbyshire i Derby;

¢ Devon, Plymouth i Torbay;
e Durham;

e Hull i East Yorkshire;

e Leicestershire;

¢ Norfolk;

¢ Nottinghamshire i Notting;
o Suffolk[15].

Jednostka ta moze zosta¢ ustanowiona zarzgdzeniem wydanym przez Sekretarza Stanu na
whniosek dwdch lub wiecej organdw lokalnych. Ustanowienie wtadz kombinowanych moze
nastgpi¢ na dwa sposoby, zgodnie z procedurg z ustawy z 2009 r. lub na mocy ustawy z 2016 r.,
Zatem odpowiednio organ lub wtadze lokalne mogg przeprowadzi¢ przeglad zarzadczy
(governance review), i - za zgoda lokalnych wtadz nim objetych - opublikowac¢ program
(scheme) zalecajacy utworzenie jednostki wtadz kombinowanych. Sekretarz Stanu moze
wowczas zgodzic¢ sie na to i powstaje ona na mocy prawa wtérnego[16]. Sekretarz Stanu moze
tez podjg¢ decyzje o ustanowieniu wtadzy kombinowanej, jesli rady jednostek wtadz lokalnych
na danym obszarze wyrazg na to zgode (rodzi to konieczno$¢ przeprowadzenia konsultacji
spotecznych). Sekretarz Stanu moze tez podjac¢ decyzje o ustanowieniu wtadzy kombinowanej,
jesli rady jednostek wtadz lokalnych na danym obszarze wyrazg na to zgode (rodzi to
koniecznos$¢ przeprowadzenia konsultacji spotecznych). Tak, czy inaczej, Sekretarz Stanu musi
by¢ przekonany, ze ustanowienie wtadzy kombinowanej moze ,poprawi¢ wykonywanie funkcji
ustawowych odnoszgcych sie do transportu (..) na danym obszarze, a takze wykonywania
ustawowych funkcji rozwoju gospodarczego i rewitalizacji na obszarze oraz warunkow
gospodarczych na danym obszarze[17].

[15] Progress in setting up combined authorities, op.cit., s.14
[16] nad tymi poza Londynem dtuzej, bowiem strategiczny organ dla zarzadzania stolicg powotano juz w 1999 r. Na
mocy Greater London Authority Act 1999 i Greater London Authority Act 2007.
[17] M. Palese, Democracy Made in England: Where Next for English Local Government?, Electoral reform, 09.03.2022,
https://www.electoral-reform.org.uk/latest-news-and-research/publications/democracy-made-in-england-where-next-
for-english-local-government/(02.09.2022)
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Istniejgca juz WK, jesli nadal ma status nieburmistrzowski (non-mayoral), moze dokona¢ jego
Zmiany na mocy rozporzgdzenia wydanego przez Sekretarza Stanu[18].

Ta, w skrocie zarysowana procedura, poprzedza zawarcie umowy dewolucyjnej. Sg to dwa
odrebne, ale scisle powigzane procesy, niezbedne dla utworzenia wtadzy kombinowanej[19].

W ramach dewolucji moze nastgpi¢ transfer niemal kazdego rodzaju uprawnien na poziom
lokalny. Uzgodnione do tej pory umowy charakteryzowane sg jako ,menu z dodatkami’[20].
Obok listy wspdlnych elementéw (,menu’), jak fundusz inwestycyjny (o wartosci od 15 do 38 min
funtdéw rocznie), budzet na edukacje dorostych (Adult Education Budget - AEB), wsparcie
biznesowe, uprawnienia fiskalne, transport, planowanie i uzytkowanie gruntéw[21], kazda
umowa zawiera kilka unikalnych dodatkdéw - ,specjalizacji” (zwykle bedagcych zobowigzaniem
do prowadzenia w przysztosci okreslonego rodzaju polityk). Sg to gtdwnie Policja i Straz Pozarna,
sprawiedliwos¢, mieszkalnictwo i opieka zdrowotna[22].

Kombinowane wtadze nie reprezentujg jednolitego modelu, a szczegdty ich uprawnien zaleza
od odrebnych umow z rzadem centralnym. Niektére z nich sg przekazywane poprzez
rozporzadzenia do kazdego obszaru na mocy wspomnianych wczesniej ustaw z 2009 i 2016
roku. Inne, o nieustawowym charakterze, moga by¢ im po prostu przekazane przez rzad i
sprawowane rownolegle z innymi organami - niekoniecznie wspdlnie w ramach wtadz
kombinowanych[23].

Szczegoty wszystkich  uprawnien i Srodkdw finansowych, ktére zostaty przekazane
poszczegdlnym obszarom, mozna znalezé w Rejestrze Dewolucji[24]. Tworzenie witadz
kombinowanych i przekazanie im uprawnien, jako ze moze by¢ modyfikowane wraz ze
zmieniajacymi sie uwarunkowaniami, jawi sie jako ciggty proces, a nie jednorazowe wydarzenie.

Funkcjonowanie kombinowanych wtadz jest finansowane ze srodkdw przekazanych przez rzad
centralny lub z wptywdéw pozyskiwanych bezposrednio. Kombinacja metod finansowania jest
specyficzna dla kazdej z nich z osobna. Sg to juz istniejgce strumienie finansowania oraz nowe,
zwigzane z funkcjonowaniem w formie wtadz kombinowanych[25]. Szczegdlnie istotne s3g
srodki z dotacji na fundusz inwestycyjny (/nvestment Fund Grant — |IFG), chociaz podziat tego
funduszu na elementy kapitatowe i dochodowe rozni sie w zaleznosci od poszczegdlnych
obszarow. Owe dotacje, przewidziane na okres 30 lat, sg uzgadniane w ramach umow
dewolucyjnych i co pie¢ lat podlegajg rewizji w celu potwierdzenia, czy wydatki przyczynity sie
do wzrostu krajowego. Uprawnienia i funkcje przekazane potgczonym wtadzom, majg by¢ w
pierwszej kolejnosci finansowane z istniejgcych juz zrodet.

[18] M. Palese, What is a combined authority and what is a metro mayor?, Electoral reform, 24.03.2022,
https://www.electoral-reform.org.uk/what-is-a-combined-authority-and-what-is-a-metro-
mayor/#:~text=There%20are%20now%2010%20combined,not%20have%20an%20elected%20mayor. (02.09.2022); The
development of mayoral combined authorities, Centre for Cities https://www.centreforcities.org/reader/levelling-up-the-
uks-regional-economies/the-development-of-mayoral-combined-authorities/(02.09.2022)/

[19] Progress in setting up combined authorities, op.cit. s, 4, ; English devolution deals. Report - Value for money, 20 Apr
2016, https://www.nao.org.uk/reports/english-devolution-deals/ (5.09.2022).

[20] Metro mayors, institute for Government, https://www.instituteforgovernment.org.uk/explainers/metro-mayors
(5,09,2022).

[21] Combined Authorities. A Plain English Guide, op.cit, s.6.

[22] Chociaz i obszary niemetropolitalne negocjujg umowy, nawet z propozycjg burmistrza (county mayor) Zob. D.
Parsley, Cornwall, Devon and Dorset could get combined authority with extra powers from Westminster, 11 September
2020, iNews, https://inews.co.uk/news/politics/cornwall-devon-dorset-combined-authority-extra-powers-white-paper-
devolution-643348 (02.09.2022).

[23] Reaching a dead end, The Economist, 4.03.2017, https://www.economist.com/britain/2017/03/04/reaching-a-dead-
end(02.09.2022).

[24] Ibidem

[25] Punkt 1.5 w Secretary of State’s Annual Report on Devolution 2019-20 Presented to Parliament pursuant to Section 1
of the Cities and Local Government Devolution Act 2016, s.4,
https://assets.publishing.service.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/969199/CM_Devolutio
n_2019-20 for WEB.pdf (02.09.2022).
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https://inews.co.uk/news/politics/cornwall-devon-dorset-combined-authority-extra-powers-white-paper-devolution-643348
https://www.economist.com/britain/2017/03/04/reaching-a-dead-end
https://assets.publishing.service.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/969199/CM_Devolution_2019-20_for_WEB.pdf
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Przyszty poziom finansowania tych dziatan pozostawiono do decyzji rzgdu, ktdéry opracowat
szereg ,wytycznych” dotyczgcych dewolucji, zawierajgcych orientacyjne poziomy budzetowe dla
niektorych zdewoluowanych funkcji[26].

Organ wykonawczy WK sktada sie co najmniej z jednego przedstawiciela kazdej lokalnej wtadzy
cztonkowskiej (radnych) lub z (co najmniej) jednego przedstawiciela kazdej z wtadz i burmistrza
wybranego w wyborach bezposrednich tam, gdzie instytucja ta funkcjonuje (czyli wtasciwie
wszedzie). Obok petnoprawnych cztonkow WK (a mozna przynalezec tylko do jednej) niektdre z
nich majg cztonkow stowarzyszonych (associate member). Burmistrz jest zarowno cztonkiem
wtadzy kombinowanej, jak i jej przewodniczacym. Wyznacza on swojego nastepce. Moze takze
utworzy¢ ,gabinet” ztozony z lideréw wtadz lokalnych, reprezentujgcych wtadze cztonkowskie.
Burmistrz moze rdéwniez mianowac¢ jednego doradce politycznego i delegowac¢ funkcje
cztonkom gabinetu, komisjom lub funkcjonariuszom kombinowanych wtadz.

Rozporzadzenie ustanawiajgce analizowang instytucje umozliwia powierzenie pewnych funkgji
lub uprawnien wytgcznie burmistrzowi lub wtadzom kombinowanym([27]. Kazdy z nich
(zarbwno burmistrz, jak i liderzy wtadz lokalnych) dysponuje jednym gtosem, jednak w wielu
przypadkach wiekszos$¢ za podjeciem decyzji musi uwzglednia¢ gtos burmistrza. Oznacza to, ze
ma on prawo weta wobec niektorych z nich. Dziatania burmistrza mogg zosta¢ zablokowane
przez wtadze cztonkowskie wiekszoscig gtosow. Zdarza sie tez, ze do podjecia decyzji
wymagana jest jednomyslna zgoda wtadz cztonkowskich. Rozporzadzenia indywidualne
zawierajg dodatkowe postanowienia, dotyczgce prawa gtosu oraz kworum na posiedzeniach
potaczonych wtadz.

Podejmowanie decyzji musi wigzac sie z odpowiedzialnoscig, dlatego tez obok burmistrza i
witadz kombinowanych, podobnie jak w poszczegdlnych wtadzach lokalnych, musi pojawi¢ sie
element kontrolny. Ustawa z 2016 r. wymaga, aby kazda wtadza kombinowana ustanowita co
najmniej jedng Komisje Przegladu i Kontroli (Overview and Scrutiny Committee - OSC). Kontrola
ma prawo dokonywaé przeglagdu i/lub analizy dziatarn lub decyzji podjetych przez organ;
sporzadzac raporty lub rekomendacje na ten tematoraz raporty lub rekomendacje w kazdej
sprawie dotyczacej obszaru wtadz kombonowanych lub mieszkancow jej terytorium. Odnosi sie
to do dziatan podejmowanych przez wtadze kombinowane lub burmistrza[28]. Komisja musi
opublikowac¢ plan, wskazujgcy w jaki sposdb bedzie wykonywac swoje uprawnienia, dysponuje
tez prawem zawieszenia decyzji kombinowanych wtadz podczas ich przeglgdu. Moze takze
wymagac od cztonkow WK oraz urzednikdw obecnosci i udzielania odpowiedzi na pytania[29].

Przedstawiona powyzej instytucja wtadz kombinowanych jawi sie jako nie tylko dobrowolna, ale
i elastyczna pod wzgledem liczby witadz lokalnych tworzgacych analizowang jednostke,
wykonywanych zadan i odpowiadajgcych im uprawnien. Nawet granice wtadz kombinowanych,
Z uwagi na zastrzezenie, iz ich moga przekracza¢ granic wtadz dystryktow lub jednostek
unitarnych (ale juz nie dotyczy to granic hrabstw), nie sg ograniczone obszarami geograficznymi
witadz lokalnych. Te ostatnie nie moga by¢ wprawdzie cztonkami wiecej niz jednej wtadzy
kombinowanej, ale nic nie stoi na przeszkodzie, aby wtadza lokalna byta cztonkiem jednej i
pozostawata stowarzyszona z inng[30].

[26] Date set for elected city mayors, https://www.gov.uk/government/news/date-set-for-elected-city-
mayors(02.09.2022).

[27] Governing England: Devolution and mayors in England,
https://www.thebritishacademy.ac.uk/publications/governing-england-devolution-mayors-england/ (05.09.2022).
[28] M. Burton, Devolution White Paper to be replaced by levelling up proposals, Localgov,
https://www.localgov.co.uk/Devolution-White-Paper-to-be-replaced-by-levelling-up-proposals/52269 (01.09.2022);
Levelling Up the United Kingdom, Policy Paper, https://www.gov.uk/government/publications/levelling-up-the-united-
kingdom(01.09.2022).

[29] Lord Sainsbury of Turville, Levelling up the UK's regional economies, 2.03.2021, Centre for Cities,
https://www.centreforcities.org/reader/levelling-up-the-uks-regional-economies/the-development-of-mayoral-
combined-authorities/(01.09.2022)

[30] M. Palese, Democracy Made in England: op.cit.2, s.47.
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Witadze kombinowane odzwierciedlajg raczej funkcjonalne niz tylko administracyjne obszary,
ktérych przedstawiciele zwykle posiadajg doswiadczenie we wzajemnej wspodtpracy([31]. Taki
skrojony na miare twor, przy odpowiednich dziataniach kontrolnych gwarantujgcych
odpowiedzialnos¢ wtadz kombinowanych, stawiajgc na manadzerski model zarzgdczego
przywodztwa, ma wszelkie warunki, by dziata¢ nie tylko skutecznie, ale i efektywniej w
wykonywaniu newralgicznych zadan publicznych niz mogtaby to zrobi¢ kazda z witadz
dziatajgc w pojedynke.

Uwarunkowania funkcjonowania wiadz kombinowanych

Zarysowana powyzej struktura wtadz kombinowanych to jedynie rama i bez okolicznosci jg
ksztattujgcych nie jest mozliwe dokonanie oceny jej praktycznego funkcjonowania i zmian,
jakich instytucja ta doznata od momentu jej utworzenia. Chociaz WK pojawity sie w 2009 r,
impulsem, ktory przyczynit sie do ich powstania byto zniesienie funkcjonujgcych od 1974 r.
hrabstw metropolitalnych oraz przywrdcenie dziatajgcych jako rady owych hrabstw Wtadz
Transportu Pasazerskiego-PTA[32] (tabela 1) w 1986 r. Pozostawito to Anglie bez organdw
samorzgdowych posiadajgcych strategiczng wtadze nad gtdwnymi obszarami miejskimi
kraju[33].

Wielka Brytania pomimo, iz jest liderem politycznym i gospodarczym, doswiadcza dolegliwych
asymetrii rozwojowych na wifasnym terytorium, a dotyczg one witasnie Anglii. Jgj
administracyjna struktura i tak juz dos¢ skomplikowana, dos$¢ czesto podlegata réznorodnym
modyfikacjom. Ta z 1986 r. niejako wymusita oddolne inicjatywy kooperacyjno-partnerskie na
poziomie lokalnym (nieformalne partnerstwa czy wspolne komisje) w sytuacji przedtuzajgcej sie
niewydolnosci szczebla regionalnego i braku organizacji obszarow metropolitalnych. Te wysitki
nie pozostaty niedostrzezone, uznano je za obiecujgce i wspierano prawnie, np. w aktach
prawnych z 2000 i 2008, a w koncu w 2009 r., gdy ustanowiono wtadze kombinowane (Tabela
1).

Tabela 1. Wiadze kombinowane w procesie dewolucji - geneza i ewolucja

1974 | Utworzenie hrabstw metropolitalnych w Anglii 1 Walii. Wiadze Transpormu Pasaferskiego (Passenger Tramsport
Awhorities = PT4) dzielajace od 1968 . zorganizowano jako rady hrabstw metropolitalnych

1986 | Zniesienie hrabstw metropolitalnych i przywrécenie PTA

2000 | Ustawa o Wiadzy Lokalnej (Local Government Aci) daje samorzadom uprawnienia do delegowania obowiazkiw do
wepdlnyeh komisii.

2008 | Ustawa o Transporcie Lokalnym (Local Tramsport def) prremianownje PTA na Zintegrowane Wiadze Transportowe
(Infegrated Tramsport Authorities) 1 rozszerza ich obowiazla. Dopuszeza rowmes zmmane ich granic,
Wieloobszarowe Umowy (Midti-drea Agrements) wprowadzaja umowy tramsgranicmne pomiedsy sasiednimi
whadzami i organami regiomalnymi w celu wzmocnienia zasmparowania wiadz lokalayeh w rewitalizacje
funkcjonalnych obszardéw gospodarczvch
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2009 | Uchwalenie Ustawy o Lokalnej Demeclracii, Rozwoju Ekonomicznym i Budownictwie (Local Democracy, Economic
Development and Construction Acf), kora uresulowala utworzenie wiadz kombinowznych

2010 | Wprowadzenie agendy w sprawie lokalizmu; koalicyjny rzad Gordona Browna zapowiedzial mniesienie Agencji
Rozwoju Regionalnego (Regomnal Development Agencies = RDA)

[31] No stone unturned in pursuit of growth, London 2012, s.45,
https://assets.publishing.service.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/34648/12-1213-no-
stone-unturned-in-pursuit-of-growth.pdf (01.09.2022).
[32] HM Treasury, A country that lives within its means: Spending Review 2015, July 2015,
https://assets.publishing.service.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/447101/a_country_th
at_lives_within_its_means.pdf(03.09.2022).
[33] Overview and scrutiny in combined authorities: a plain English guideop.cit, s. 5,
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2011 | Utworzenie Kombimowanych Wiadz Greater Manchester

2012 | Sena nieudamych referenddw w 11 napwiekszych miastach Anglii w celn ustalenia, cxy wprowadzic bezposrednio
wybieramych burmistrzow w celu zapewnienia przywidztwa politycznego, zastepujac dotychezasowyeh liderdw rad,
Ltdrzy s3 wybierani preez rade lokalna,

Publikacja raportu “No stone unturned in the pursult of growth” Lorda Heseltine, podkreslajacego koniecmosc
dewolucyi w obliczu regionalnych roinic w rozwoju ekonomicznym oraz role wiadz kombinowanych

Pierwsza fala Uméw Migjskich (City Deals) z ofmioma miastami wprowadzajacymi programy finansowania, ktdre
umeozlivvity miastom inwestowanie w aktywa, takie jak budynli i drogm

2014 | Unwvorzenie kombinowanych wladz Liverpool City Region, West Yorkshire, North East and Sheffield City Region
Pierwsza dewolucyjna umowa z Greater Manchester (zawierajaca preepis o bezposrednio wybieranym burmistrzn),
2 potem z Sheffisld City Region (bez burmistrza w umowie)

2015 | Umowy dewolucyjne uwagledmiajace instytucje burmistrza (Mnvoral devolution deals) z wladzami kombinowanymi
Sheffield City Region i Liverpool City Pegion oraz Tees Valley 1 West Midlands.
Umowa bez wprowadzania burmistrza z wladza kembinowana West Yorkshire

2016 | Ustawa o Dewolueji Miast i Samorzaddw Lokalmyeh (Fhe Citier and Local Govermment Develution def) —
wprowadzenie burmistrzow wiadz kombmowanych, uproszczenie procesu powolywania wiadz kombinowanych,
rozszerzente ich funkeji poza rozwd) gospodarczy 1 transport oraz depuszezenie innyeh modeli dewolucii

2017 | Utworzenie wladz kombimowanych West of England 1 Cambridgeshire and Petersborough

2018 | Utworzenie North of Tyne Combined Authorities

2022 | Publikacja delnmentu “Wyréwnywanie poziomu Wielldie) Brytanit” (Levelling up Great Britain). Obejmuje on m.in.
szczegdby nowej struktury dewolucji i zapowiada rozszerzenie instyvtucji wiadz kombinowanych poza obszar Anglin
2 nowymi ofertami w: Comwalia; Derbyshire i Derby; Devon, Plymouth 1 Torbay; Durham; Hull i East Yerkshire;
Leicestershire; Worfolk; Nottinghamshire i Notting; 1 Suffolk

Zrédio: Opracowanie wiasne na podstawie: Progress in setting up combined authorities, s.14
https//www.nao.org.uk/wp-content/uploads/2017/07/Progress-in-setting-up-combined-authorities.pdf (01.09.2022) ;
Combined authorities, Local Government Association, https//www.local.gov.uk/topics/devolution/devolution-online-
hub/devolution-explained/combined-authorities (01.09.2022); Levelling Up the United Kingdom, Housing and
Communities by Command of Her Majesty 2 February 2022, s. 133 | 234,
https;//assets.publishing.service.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/1052708/Levelling
_up_the_UK_white_paper.pdf (01.09.2022)

Powstanie kombinowanych wtadz, cho¢ zakorzenione w oddolnych inicjatywach lokalnych,
wpisuje sie jednak w proces dewolucji, gdy kolejne rzady brytyjskie przez dekady probowaty
stworzy¢ nowe formy demokracji, a przynajmniej skutecznego zarzadzania sprawami
publicznymi na szczeblu nizszym niz krajowy. W kontekscie zmieniajgcego sie charakteru
rzgdoéw Wielkiej Brytanii, Anglia pozostaje anomalig. Podczas gdy w ciggu ostatnhich dwdch
dekad, osrodki wtadzy w pozostatej czesci Wielkiej Brytanii przesunety sie z Westminsteru, w
Anglii zmiany te byty bardzo limitowane[34].

Wyrazne jest promowanie inicjatyw zwigzanych ze wspodtpracg wtadz lokalnych w wykonywaniu
zadan publicznych ponad ich administracyjnymi granicami, na podstawie réznego rodzaju
umow czy w formach komitetdw tak, by obszary te byly funkcjonalne gospodarczo i stuzyty
celom rozwoju. Zatem, to logika ekonomiczna wydaje sie by¢ pierwotng i najwazniejszg
przestanka utworzenia wtadz kombinowanych, o czym swiadczy nie tylko klastrowa struktura
WK, ale i charakter zapisow umdw dewolucyjnych i ich zakres.

W funkcjonowaniu wspomnianej instytucji zauwazalna jest szybka i znaczgca zmiana. Miata ona
miejsce juz w roku 2016, gdy - nawet jesli wcigz jest to opcja do wyboru - nastgpito przejscie od
wtadz kombinowanych do wtadz kombinowanych z burmistrzem. W tej postaci funkcjonuje
wiekszos¢ WK i ta forma jest promowana przez rzad w ofertach umdéw dewolucyjnych[35].
Burmistrz jest tym elementem, ktéry wzmacnia odpowiedzialno$¢ jednostki wtadz
kombinowanych i zapewnia przywoédztwo. Warto zwréci¢ uwage, ze instytucje te wprowadzono
po zakonczonych niepowodzeniem referendach w sprawie bezposrednio wybieranych
burmistrzéw, majgcych zastgpi¢ dotychczasowych wybieranych przez rade lokalng (tabela 1)
[36].

[34] Combined Authorities: signs of success, Grant Thornton and Bond Dickinson, 2017, s.9,
https://www.grantthornton.co.uk/globalassets/1.-member-firms/united-kingdom/pdf/publication/combined-authorities-
signs-of-success.pdf (01.09.2022).

[35] Combined Authorities. A Plain English Guide, Local Government Association, :ondon 2016, s.6
Https://Www.Local.Gov.Uk/Sites/Default/Files/Documents/Combined-Authorities-Plai-Fb6_0.Pdf (03.09.2022).

[36] No stone unturned in pursuit of growth, op.cit., s.45.
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W zwigzku z tytutem ustawy z 2016 roku (Ustawa o Dewolucji Miast i Samorzgddéw Lokalnych
(The Cities and Local Government Devolution Act) wnioskowac nalezy takze o wyraznym
nacisku na role miast w procesie dewolucji z wykorzystaniem instytucji wtadz kombinowanych,
zwtaszcza z burmistrzem jako liderem. W miastach upatruje sie obszarow wtadzy, demokracji,
prosperity. Z tg wersjg modelu wigzg sie ponadto dodatkowe fundusze i uprawnienia.

Niewatpliwie, do czysto strategicznego charakteru WK, nalezy w zwigzku z tym dodac
polityczny, bowiem na poziomie miast wptywy partii politycznych beda ujawniac sie z wiekszg
niz lokalnie sitg. Sam burmistrz zwykle reprezentuje jakas opcje polityczng i na pewno ma
wptyw na decyzje wtadz lokalnych, jesli potencjalni partnerzy réznig sie opcjg polityczng[37].

Obserwacja rozwoju WK pozwala stwierdzi¢, iz w kréotkim okresie czasu nastgpita zmiana
procesu tworzenia WK, rozszerzenie ich funkcji poza gospodarke i transport oraz uelastycznienie
struktury, poprzez usuniecie barier zwigzanych z potozeniem geograficznym wtadz lokalnych,
zamierzajacych wspdtpracowac w ramach WK.

Witadze kombinowane nie powstawaty jednoczesnie (zob. Tabela 1), niektdre w trakcie swojego
rozwoju zmieniaty status z nieburmistrzowskiego ma burmistrzowski, jedna z nich funkcjonuje
bez niego i nie zamierza go powotywac.

Interesujgca jest dynamika ewolucji tych instytucji, nie tylko wzrost ich liczby, ale obejmowanie
kolejnych obszardw, ich populacji oraz wynikéw gospodarczych i ogdélnego rozwoju, ktére sg
przeciez przewodnim celem ich istnienia. Okres do roku 2016 charakteryzowat sie niewielka
dynamikg, dopiero zapisy ustawy z 2016 r. daty impuls do rozwoju instytucji (rys.2). Znamienne,
ze od tej pory mdwi sie gtéwnie o burmistrzowskim modelu wtadz kombinowanych[38].

Rys.2. Ewolucja wladz kombinowanych wedtug obszaru, populacji i wynikéw
gospodarczych w latach 2015-2021
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Zrodto: httpsy//wwwi.instituteforgovernment.org.uk/charts/england-mayoral-devolution-deals (03.09.2022).

Raport Progress in setting up combined authorities z 2017 r. informuje, iz 9 kombinowanych
wtadz zrzeszato 54 wtadze lokalne (17% wszystkich w Anglii) jako petnoprawnych cztonkoéw,
obejmujgc 34% populacji zamieszkatej poza Londynem (w tym 22% w KW z wybieranym
burmistrzem) oraz zaledwie 9% obszaru Anglii[39]. WK zanotowaty ok. 36% wzrostu produkcji.
W roku 2022 (tgcznie z Wielkim Londynem), 41% populacji Anglii (przy 43% wzrostu
gospodarczego, ale tylko 14% powierzchni gruntdw) mieszka na obszarach objetych jakas formag
umowy o dewolucji (z burmistrzem)[40].

[39] M. Palese, Democracy made in England..., op.cit. (online).
[40] Combined Authorities: signs of success, op.cit.(online).
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Pod wzgledem obszaru czy wynikdéw ekonomicznych notuje sie pewien rozwdj, i w skali od 2015
r. jest on wyrazny, za to liczba ludnosci zamieszkujgcej terytoria WK niemal sie podwoita (choc¢
dane z 2022 r. uwzgledniajg Londyn, zatem nalezy wzig¢ to pod uwage).

Od momentu utworzenia KW Noth of Tyne w 2018, nie podjeto kolejnych dziatan w zakresie
tworzenia nowych KW.[41] Plany, anonsowane jeszcze w 2019 roku, dotyczace kolejnych
negocjacji w sprawie utworzenia wtadz kombinowanych, zostaty odsuniete w czasie z powodu
pandemii Covid-19.

Istotnym czynnikiem wptywajacym na funkcjonowanie KW sg dziatania rzadu Wielkiej Brytanii
w kwestii dewolucji w ogdle. W 2020 r. rzad planowat wydac¢ biatg ksiege ,Dewolucja i naprawa
lokalna” (Devolution and Local Recovery), wyjasniajgcg w jaki sposdb rzad bedzie
wspotpracowad z miejscami w catej Anglii, aby zbudowac trwate ozywienie gospodarcze i
okresli¢ plany dotyczace przysztych ustalen dotyczgcych dewolucji[42]. Ostatecznie zarzucono
ten pomyst i w 2022 r. wydano dokument Levelling up the United Kingdom, ktdry wyraznie
stanowi, ze preferowanym przez rzagd modelem dewolucji pozostaje model burmistrzowski,
przy czym najwyzszy poziom przekazanych uprawnien jest dostepny dla obszaréw z pojedynczg
instytucjg (jak WK) lub radg hrabstwa i bezposrednio wybieranym burmistrzem[43]. Wtoruje
temu Centre for Cities podkreslajagc, iz rozwdj wtadz kombinowanych z wybieranym
burmistrzem ,(..) oznacza, ze istnieje ogromna szansa na rozwigzanie (..) regionalnych
nierdwnosci’[44].

Ewolucja instytucji wtadz kombinowanych wyraznie wskazuje na kierunek dewolucji w tym
witasnie aspekcie. Oddolny impuls inicjatywy, zinstytucjonalizowany - chociaz wyraznie wpisuje
sie w nurt dewolucji - zmierza jednoczesnie ku dos¢ silnej kontroli ze strony panstwa, gtéwnie
co do warunkdéw ich utworzenia (presja w materii struktury uwzgledniajgcej wybieranego
burmistrza), przy czym wykorzystuje sie potencjalne korzysci finansowe i w kwestii priorytetu
przy negocjowaniu umowy dewolucyjnej, a wiec w gtéwnej mierze przy uzgadnianiu zakresu
uprawnien dla WK, ktére zdecydujg sie na ten model[45]. Jest to tzw. centralistyczne podejscie
do dewolucji, ktdre tg ostatnig czyni kwestig dos¢ kontrowersyjng[46].

Il. Obraz wtadz kombinowanych z perspektywy zainteresowanych srodowisk

Instytucja wtfadz kombinowanych, bedac niejako ,na zamowienie’, dostosowana do
konkretnego kontekstu lokalnego taczgcych sie wtadz, nie jest jednorodna i jako taka w
praktyce powinna by¢ oceniana w swoim specyficznym kontekscie. Wszelkie uogdlnienia beda
niezwykle trudne. Warto spojrze¢ na zagadnienie z punktu widzenia zainteresowanych aktoréw
tak, by mie¢ pewien jego obraz - kto, co i jak mdwi o wtadzach kombinowanych w Anglii -
chodzi zwtaszcza o to, czym dla opinii publicznej jest, badz nie jest, WK.

Dewolucja i wtadze kombinowane sg przedmiotem szerszego zainteresowania rzagdzacych na
wszystkich szczeblach organizacji panstwowej, przedstawicieli nauki i (ale znaczniej
mniejszego) zwyktych obywateli. Zainteresowanie to owocuje réznego rodzaju opracowaniami
na ten temat - od programow rzadowych, ekspertyz naukowych, publikacji roznego rodzaju
raportow, przewodnikéw dla wtadz lokalnych, po informatory przyblizajace instytucje i
wyjasniajgce jej funkcjonowanie oraz znaczenie w mozliwie prosty sposdb. Instytucje
raportujace to:

[41] Devolution register, op.cit. (online).
[42] Ibidem
[43] M. Burton, Devolution White Paper to be replaced by levelling up proposals, Localgov,
https://www.localgov.co.uk/Devolution-White-Paper-to-be-replaced-by-levelling-up-proposals/52269 (03.09.2022);
Levelling Up the United Kingdom, Policy Paper, https://www.gov.uk/government/publications/levelling-up-the-united-
kingdom (02.09.2022)
[44] Lord Sainsbury of Turville, Levelling up the UK'’s regional economies,op.cit. (online).
[45] Governing England: Devolution and mayors in England, op.cit. (online).
[46] M. Palese, Democracy Made in England.., op.cit., s.47,
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¢ House of Commons,

¢ |nstitute for Government (IfG),

¢ Centre for Governance and Scrutiny (CfGS),

¢ Local Government Association (LGA),

e Centre for Cities,

e Electoral Reform Society,

¢ National Audit Office,

e uniwersytety, centra badawcze, i wiele innych.

Podejmujg one m.in. préobe odpowiedzi na pytania, czym WK sg (bgdz nie), jaki jest ich cel, rola,
przypisywane znaczenie, jakie sg dotychczasowe rezultaty ich funkcjonowania oraz

przewidywania co do ich przysztego rozwoju.

Wtadze kombinowane opisuje sie na wiele sposobow, zwykle cytujgc ustawe z 2009 r,, jednak
podejmowane sg proby wyjasnienia zjawiska w inny sposdb. Prezentuje je ponizsza tabela.

Tabela 2. Wiadze kombinowane - préba definicji w wybranych dokumentach

Zrédle Wiadza Kombinowana — opis
Electoral Reform W Anglii istnieja trzy formy samorzadu terytorialnego: wiadze lokalne, wiadze
Society potaczone i Greater London Authority

Grant Thornton Bond
Dickinson

napnowszy model zarzadzama lokalnymi ustugami publicznym

Department for
Commurities and
Local Government,
Mational Audit Office

osoby prawne sktadajace sie z dwdch lub wiecej jednostek samorzadu terytorialnego,
utworzone z udziatem burmistrza lub bez mego

Bennett Institute Policy
Resources

wiadze kombinowane nie sa wladzam lokaloymi, ale kolektywnym podmiotami
prawnymi, za posredaictwem ktorych grupy wiadz moga wepdlpracowac.

Local Government
Association

ustawowo uregulowana forma zbiorowego podejmowania decyzji przez co najmaiej
dwie rady w celn poprawy swiadczenia ushig publicenych i innych funkeji

publiczaych na danym obszarze.

Centre for Governance | (...) zasadniczo partnerstwo miedzy sasiednimi radami, aby umozliwic wspolna prace
and Serutiny, nad pewnymi politykami i uslugami majacymi wplyw na cala lokalna spelecznogc

Liverpool City Region | Wiadza kombinowana jest samodzielna wiadza lokalng
Combined Authority

Zrodfo: Opracowanie wiasne na podstawie: M. Palese,Democracy Made in England: Where Next for English Local
Government?, marzec 2022, httpsy/www.electoral-reform.org.uk/latest-news-and-research/publications/democracy-
made-in-england-where-next-for-english-local-government/(02.09.2022); Combined Authorities: signs of success,
Grant Thornton and Bond Dickinson, 2017, https//www.grantthornton.co.uk/globalassets/l.-member-firms/united-
kingdom/pdf/publication/combined-authorities-signs-of-success.pdf (02.09.2022); Progress in setting up combined
authorities, Department for Communities and Local Government, National Audit Office, 2017,
https//www.nao.org.uk/wp-content/uploads/2017/07/Progress-in-setting-up-combined-authorities.pd(02.09.2022)f
Engaging with local government. A Guide for Academics, Bennett Institute Policy Resources, Cambrigde 2020,
httpsy//www.bennettinstitute.cam.ac.uk/wp-
content/uploads/2020/12/Policy_Resources_Engaging_with_local_government_-_booklet_July_20_.3.pdf (02.09.2022);
Combined Authorities. A Plain English Guide, Local Government Association, :ondon 2016,
Https//Www.Local.Gov.Uk/Sites/Default/Files/Documents/Combined-Authorities-Plai-Fb6_0.Pdf (02.09.2022); K.
Griggs, Combined authorities and the role of a combined authority mayor, Centre for Governance and Scrutiny,
httpsy//lgiu.org/combined-authorities-and-the-role-of-a-combined-authority-mayor/(02.09.2022); Constitution of The
Liverpool City Region Combined Authority, Liverpool 2019,
https//moderngov.merseytravel.gov.uk/documents/s37624/Item%205%20-%20Appendix.pdf(02.09.2022)
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Zatem wtadze kombinowane postrzegane sg jako: wtadza lokalna, forma samorzadu
terytorialnego, model zarzadzania, kolektywne podmioty prawne, ustawowa forma
podejmowania zbiorowych decyzji, partnerstwo pomiedzy sgsiednimi organami stanowigcymi
jednostek wtadzy lokalnej.
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W obliczu tak réznych poglgddéw na te kwestie pozadane bytoby uzgodnienie jednolitego
stanowiska w tej sprawie, zwtfaszcza, ze w skierowanym do $rodowiska akademickiego
przewodniku Bennett Institute Policy Resources kategorycznie odmawia sie WK statusu wtadzy
lokalnej, same zas WK widzg siebie jako takie. Wydaje sie, ze tak widzi je takze wtadza centralna,
jesli w raporcie o wydatkach Ministerstwa Skarbu o wtadzach kombinowanych madwi sie, ze
stanowig realizacje planu polegajgcego na ,stworzeniu nowego szczebla rzgdu, miedzy
Whitehall a ratuszem, ktéry miatby przejaé pewne obowigzki gospodarcze i publiczne, zbyt
duze, by mogty sobie z nimi poradzi¢ poszczegdlne rady’[47]. Sugerowatoby to poziom
regionalny. Tymczasem Lord Heseltine w Raporcie z 2012 r., ktéry stanowit inspiracje i podstawe
do dziatan formalizujgcych partnerskie inicjatywy lokalne moéwi, ze WK jest przeznaczona dla
grup odpowiednich wtadz lokalnych, ktére chcg $cisle wspodtpracowaé w celu poprawy rozwoju
gospodarczego, regeneracji i transportu w subregionie[48]. Zatem trudnosci nastrecza ustalenie
poziomu, na ktérym funkcjonuje wtadza kombinowana.

Dos¢ jasno, jak sie wydaje, wypowiada sie w kwestii charakteru wtadz kombinowanych Centre
for Governance and Scrutiny, poprzez wskazanie procedury kontroli we wtadzach lokalnych i
WK. Poniewaz ustawodawstwo regulujgce kwestie kontroli wtadz kombinowanych S$cisle
odzwierciedla kontrole we wtadzach lokalnych i wytyczne rzgdu dotyczace kontroli dotycza
funkcji zarowno jednostek samorzadu tworzgcych WK, jak i WK, mozna bytoby zatozy¢, ze te
dwie formy kontroli sg identyczne. Ale tak nie jest z uwagi na rézne sposoby dziatania wtadz
kombinowanych i ich priorytety. Istniejg réwniez pewne rozrdznienia dotyczgce struktury i
zarzgdzania komisjami kontrolnymi na poziomie WK[49]. Na wybranych przyktadach ilustruje to
ponizsza tabela.

Tabela 3. Kontrola wtadz lokalnych vs kontrola wiadz kombinowanych

Zrédio: Overview and scrutiny in combined authorities: a plain English guide, Centre for Governance and Scrutiny,
2017, s. 5, https//www.cfgs.org.uk/?publication=overview-and-scrutiny-in-combined-authorities-a-plain-english-guide

(03.09.2022).

Kontrola wiadz lokalnvch

Kontrola wiadz kombinowanvch

Koncentracja na sprawach strategicznych, ale z realizacja
operacyjna, ktdra wphwa na pnorytety kontroli 1 informuje,
edzie one leia

Wysore strategicne— o dlugotemminowym wzrodcie i
strategiach wprowadzania zmian za 20 do 30 lat W
wiekszosei obsrardw nadzér operacyiny  dotyezacy
transporu

Obejmuje nadzér nad bardzo szerokim zakresem uslug,
bezpieczenstwem 1 problemarmi spolecznodcl

Odrwierciedla umowe dewolucyjna - gldwny nacisk
polozony na ekonomie 1 rozwd]. Dopuszczalmy jest jakas
nadzdr w kwestiach operacyinyeh, taldch jak: transport

Silmy 1 bliski zwiazek ze spolecanoscia;
silne poczucie miejsca

Skala stewia wyzwania zwigzane z polaczemiem ze
spolecomescia lokalna

Partnerstwo jest waime dla realizacji, ale kontrola cresto
dotyezy rady, jake instytucji, sposobu, w jakd dziala

Partnerstwo ma fundamentalne maczenie dla zdolnosei WK
do realizacji swoich prierytetéw — wszystko, co robi WK,
dotyezy partnerdw 1 partnerstwa

Kontrola budzetu odzwierciedla potrzebe sciske) koordynach
z audytem; waime jest monitorowanie finansotwe realizacji
driatari operacyjnveh;

ciaghy przeglad budzetu;

Wymagany jest proces rozwoju;

kontrola budzetowa odzwierciedla fake, ze rady sa duzymi
podmiotami o wielomilionowych budzetach na realizacje
ushig

Budzet 1 koncentracjz fimansows beda musialy by skupione
na inwestyejach, wykerzystaniu Funduszu Rozwoju § innyeh
lewestiach, a nie na finanzach WK jako crganizacii

Zasady  dotvezace  kworum  ckreslone  w  akeie
konstytujacym, na ogél wymagaja obecnoéei tylko kilku
czlonkdw

Dwie trzecie czlonkdw musi bwvé obecnych, aby zebrania
spelnily wymagania detyczace kworum

[47] HM Treasury, A country that lives within its means: op.cit. (online).
[48] No stone unturned in pursuit of growth, London 2012, op.cit. s.45,
[49] Overview and scrutiny in combined authorities.., op.cit., s. 5,
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Potgczone wtadze sg podobne do wtadz lokalnych i muszag by¢ sprawowane w sposéb opisany
w Oswiadczeniu o Systemie Odpowiedzialnosci Samorzgdu Lokalnego, ktéry zapewnia
witasciwe zarzgdzanie finansami[50], ale widac wyrazng réznice pomiedzy klasyczng jednostka
wtadzy lokalnej a wtadzg kombinowana, ktéra jest klastrem wyspecjalizowanym,
strategicznym. Inaczej podejmuje decyzje, inaczej sie rozlicza, inna jest jej odpowiedzialnos¢.
Brak takze tu owego szerokiego zaangazowania w sprawy lokalne, bliskosci ze spotecznosciy i
zwigzku z miejscem. To byt ukierunkowany strategicznie, partnerstwo lokalnych jednostek
wtadzy, stworzony ,na zamowienie” dla realizacji zadan publicznych, z ktérymi pojedynczo
poszczegdlne wtadze sobie nie radza.

Burmistrz w zatozeniu stanowi¢ miat odpowiednik menadzera zarzgdzajgcego wykonywaniem
tych, a nie innych specyficznych zadan, gwaranta odpowiedzialnosci wspdlnego
przedsiewziecia lokalnych jednostek wtadzy. Sitg rzeczy, poniewaz chodzi tu o podejmowanie
decyzji i szczebel lokalny nie jest wolny od oddziatywan politycznych, polityka musiata
zaznaczyc¢ sie takze w funkcjonowaniu WK. Poziom miast, dominujgcy w dewolucji uprawnien
do kombinowanych wtadz stanowi idealne podtoze dla politycznych wptywdw partii. W tym
kontekscie zrozumiate sg opisane wyzej zmiany w strukturze i funkcjonowaniu WK, naciski na
tworzenie ich w modelu uwzgledniajagcym burmistrza, poczgwszy od rzagdow T. May[51],
rekomendacje ujednolicenia  struktury administracji lokalnej poprzez likwidacje
dwuszczeblowych jednostek[52].

Dziatalno$¢ WK jest wypadkowa lokalnego wyboru i wyniku negocjacji z rzgdem, ktéry nie
ukrywa centralistycznych tendencji, nawet przy procesie dewolucji. Chociaz logika
ekonomiczna lezy u podstaw wtadz kombinowanych[53], to ich funkcjonowanie jest
kombinacjg z politykg. Mogg one obejmowac zardwno funkcje wtadz lokalnych, w przypadku
gdy ma to sens, aby byty realizowane na wiekszg skale ponad granicami administracyjnymi, jak
i uprawnienia innych organéw publicznych, jezeli jest to uzgodnione w umowie o transferze
uprawnien[54].

Kombinowane wtadze to nowy model organizacji na poziomie lokalnym dziatajacy w skali
supramunicypalnej w braku witasciwie funkcjonujgcego szczebla regionalnego. Miasta - centra
wtadz kombinowanych, stajg sie swoistymi regionami, centrami, w ktoérych koordynuje sie
zinstytucjonalizowane juz, usankcjonowane prawnie, trwajgce od dtuzszego czasu wspolne
wysitki. Nie sg to jednak tradycyjnie rozumiane wtadze lokalne, na co wskazuje ich zakres
uprawnien i specyfika struktury.

I1l. Wnioski

Kombinowane wifadze nie wyczerpujg determinantow klasycznej wtadzy lokalnej, a ich
polityka takze lokalng nie jest, gdyz ogranicza sie do wybranych, szczegdlnych potrzeb
partnerow we wtadzach kombinowanych. Wtadze kombinowane stanowig kluczowy element
w wysitkach wtadz centralnych na rzecz stymulowania wzrostu gospodarczego poza
regionami Londynu i Potudniowego Wschodu o lepszych wynikach gospodarczych[55].
Wprowadzono je jako zupetnie nowg jakos¢ tego typu przedsiewziec, w zatozeniu zdolng
przetamac niedomagania wtadz lokalnych poprzez strategiczne i ukierunkowane zarzgdzanie,
w wybranych, newralgicznych dziedzinach, ale z wykorzystaniem lokalnego potencjatu i
rezultatow, jakie przynosi kolektywne dziatanie na partnerskich warunkach (synergia).
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[50] Combined Authorities: signs of success, op.cit., s.9,
[51] Peers raise doubts about combined authorities and devolution under new government, Public Sector Executive,
19.07.2016, https://www.publicsectorexecutive.com/Public-Sector-News/peers-raise-doubts-about-combined-
authorities-and-devolution-under-new-government (06.09.2022).
[52] No stone unturned in pursuit of growth, London 2012, op.cit., s.45,
[53]1 HM Treasury, A country that lives within its means:op.cit. (online).
[54] Combined Authorities. A Plain English Guide, op.cit, .6
[55] Progress in setting up combined authorities,... op.cit. s. 5.
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Poniewaz gospodarki i sieci transportowe dziatajg w skali wiekszej niz poszczegdlne obszary
wiadz lokalnych, istnieje logika tworzenia organdéw strategicznych, zaprojektowanych do
funkcjonowania w aglomeracjach i obszarach subregionalnych. Sformalizowanie wspolnej
pracy w statucie daje im dodatkowe uprawnienia w zakresie ich konstytutywnych obszaréw,
ktérych nie maja wspodlne komisje tworzone przez wtadze lokalne[56].

Witadze kombinowane wpisujg sie w i tak skomplikowang strukture administracyjng Anglii
dodajac jej ztozonosci. W rezultacie mamy do czynienia z kombinacjg lokalnego wyboru i
wyniku negocjacji z rzgdem. Przemieszane sg tutaj funkcje wtadz lokalnych i innych (bowiem
istniejg tez odmienne ciata kooperatywne obok WK) usankcjonowanych prawnie tworow, ktére
dysponujg uprawnieniami przekazanymi z centrum[57].Kombinowane wtadze wprowadzono
jako zupetnie nowg jako$¢ tego typu przedsiewzie¢. Sam fakt, iz uzyto stowa ,wtadze”
(authorities) ma tutaj znaczenie, bowiem podkresla inny poziom wspdtpracy - na réownych,
partnerskich warunkach. Nie obowigzuje jeden model dla tej nowej inicjatywy. Na lokalnych
decydentach spoczywa obowigzek zmaksymalizowania potencjatu potgczonych struktur
witadzy i wynegocjowania konkretnej ugody z rzgdem centralnym[58] w zaleznosci od potrzeb
oraz lokalnych uwarunkowan.

Ten model uwaza sie za znacznie lepszy niz nieformalne partnerstwa, badz nawet wspdlne
komitety pozwalajgc radom cztonkowskich wtadz lokalnych na realizowanie we wspotpracy
szerzej zakrojonych (wykraczajgcych poza zwykle realizowane podstawowe zadania jednostek)
planéw, korzystajgc z uprawnien i zasobdw przekazanych im przez rzad centralny w takim
zakresie, w jakim zostat wynegocjowany, biorgc pod uwage lokalne uwarunkowania[59].
Ustanawiane przez Parlament, wtadze kombinowane jako inicjowane i wspierane przez
zaangazowane rady, sg jednak inicjatywg lokalng[60]. Nie mogg by¢ ponadto utozsamiane z
witadzg lokalng, bowiem sg klastrem tych ostatnich i nie dysponujg ani tozsamosciag, ani
przywigzaniem do miejsca i spotecznosci. Zgodnie z definicjg Roguemonta, maégtby to byc¢
twor regionalny, ale nie w takim rozumieniu, jak zwykliSmy go ujmowac. Nie jest jednak
wykluczone, iz przy odpowiednich uwarunkowaniach, instytucja bedzie mogta petni¢ role na
szczeblu regionu.
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