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Miejsce i rola samorz¹du terytorialnego
w aspekcie cz³onkostwa Polski w Unii Europejskiej

Idea i g³ówne za³o¿enia bêd¹ce fundamentem nowoczesnego samorz¹du terytorial-
nego maj¹ Ÿród³o w wydarzeniach, które wnios³y równie¿ istotny wk³ad w rozwój
stosunków spo³eczno-politycznych kontynentu europejskiego. Wskazaæ tu nale¿y
przede wszystkim Rewolucjê Francusk¹ z roku 17891. Wkrótce po tym wydarzeniu,
tak¿e w innych pañstwach Europy Zachodniej idea nowoczesnego samorz¹du zaczê³a
siê rozwijaæ (m.in. Prusy). Ale nie tylko pañstwa Starego Kontynentu zauwa¿y³y i do-
strzeg³y rolê oraz znaczenie samorz¹du. Tak¿e Stany Zjednoczone, pomimo swej
z³o¿onoœci i ró¿norodnoœci, uzna³y samorz¹d za trwa³y i wa¿ny element ustroju2.

Na przestrzeni lat rola i pozycja samorz¹du terytorialnego w krajach demokratycz-
nych wzmacnia³a siê, przechodz¹c jednoczeœnie ewolucjê. Samorz¹d zaj¹³ jednak
miejsce szczególne i wyj¹tkowe w realizacji zadañ publicznych i organizacji ¿ycia po-
litycznego. Tak¿e pañstwa Europy Œrodkowej i Wschodniej, które na prze³omie lat
osiemdziesi¹tych i dziewiêædziesi¹tych XX wieku rozpoczê³y proces transformacji
systemowej uzna³y, ¿e w³adza lokalna winna byæ zorganizowana w formie samorz¹du
terytorialnego. Do³¹czy³y wiêc do grupy pañstw, w których samorz¹d terytorialny jest
trwa³ym i w zasadzie niekwestionowanym elementem systemu politycznego.

Jednak problematyka samorz¹du terytorialnego, a nawet szerzej w³adzy lokalnej
i regionalnej, nigdy nie by³a g³ównym przedmiotem debat i dzia³añ na forum europej-
skim3. Po II wojnie œwiatowej podejmowano przede wszystkim dzia³ania na rzecz
ponadnarodowej wspó³pracy gospodarczej, militarnej oraz politycznej. Ustrój i organi-
zacjê w³adz lokalnych i regionalnych pozostawiano ustawodawstwu krajowemu. Tak-
¿e integracja europejska w ramach Wspólnot Europejskich, nie doprowadzi³a do
unifikacji rozwi¹zañ w tym zakresie4. S¹dz¹c po wystêpuj¹cych ró¿nicach (iloœæ szcze-

1 Zdobycze Rewolucji w czêœci dotycz¹cej samorz¹du gminnego nie by³y jednak we Francji
trwa³e. W okresie póŸniejszym ustrój tego pañstwa przybra³ formê scentralizowanego. Zob.: J. Panej-
ko, Geneza i podstawy samorz¹du europejskiego, Pary¿ 1926, s. 21 i n.

2 Zob.: A. de Tocqueville, O demokracji w Ameryce, Wyd. Fundacja Aletheia, Warszawa 2005,
s. 56 i n.

3 Na uwagê zas³uguje dzia³alnoœæ Rady Europy, podmiotu niezale¿nego od EWG (UE), która
podjê³a próbê unifikacji zasad demokracji lokalnej i regionalnej, czego efektem jest m.in. Europejska
Karta Samorz¹du Lokalnego (Terytorialnego) oraz Europejska Karta Samorz¹du Regionalnego.

4 Szerzej zob.: B. Dolnicki, Modele samorz¹du terytorialnego w Europie i w Polsce, Katowice
1994; Z. Niewiadomski, Samorz¹d terytorialny w Europie Zachodniej. Podstawowe za³o¿enia
i modele, Warszawa 1990; Gmina w wybranych krajach Europy Zachodniej, red. J. Je¿ewski,
Wroc³aw 1995; Samorz¹d terytorialny i administracja w wybranych krajach. Gmina w pañstwach
Europy Zachodniej, red. J. Je¿ewski, Wroc³aw 1999; D. Lasocka, Samorz¹dy w Unii Europejskiej,
Urz¹d Komitetu Integracji Europejskiej 2005.



bli samorz¹du, zakres realizowanych zadañ, organizacji organów stanowi¹cych i wy-
konawczych etc.) unifikacja jest bardzo trudna i byæ mo¿e w ogóle nie zostanie
zrealizowana. Unia Europejska, jedynie dla celów statystycznych wprowadzi³a jedno-
lit¹ strukturê jednostek terytorialnych – NUTS5.

Samorz¹d terytorialny sta³ siê równie¿ czêœci¹ systemu politycznego Polski od roku
1990. Jego ustrój zosta³ okreœlony w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej6 oraz
w ustawach o: samorz¹dzie gminnym7, samorz¹dzie powiatowym8 oraz samorz¹dzie
województwa9.

W czêœci dotycz¹cej samorz¹du terytorialnego konstytucja stanowi, ¿e „[…] ustrój
terytorialny Rzeczypospolitej zapewnia decentralizacjê w³adzy publicznej” oraz ¿e
„[…] samorz¹d terytorialny uczestniczy w sprawowaniu w³adzy publicznej”10. Poza
tym ustawa konstytucyjna gwarantuje samorz¹dowi terytorialnemu osobowoœæ publi-
czno- i cywilno-prawn¹. Samorz¹d terytorialny okreœlony zosta³ jako podstawowa for-
ma organizacji ¿ycia publicznego. W sposób szczególny wyartyku³owano samorz¹d na
poziomie gminy, okreœlaj¹c go jako podstawow¹ jednostkê samorz¹du terytorialnego,
nie wykluczaj¹c jednak mo¿liwoœci istnienia innych szczebli samorz¹du terytorialne-
go. W konstytucji znalaz³ siê równie¿ zapis o dochodach jednostek samorz¹du teryto-
rialnego, podziale na zadania w³asne i zlecone, charakterze wyborów do organów
stanowi¹cych, mo¿liwoœci przeprowadzenia referendum. Osobny artyku³ (170) regulu-
je nadzór nad samorz¹dem terytorialnym. A¿ do roku 1998 samorz¹d w Polsce funk-
cjonowa³ tylko na poziomie gminy. Od 1 stycznia 1999 r. samorz¹d rozszerzono na
powiat oraz województwo. Polska przyjmuj¹c trójszczeblow¹ organizacjê terytorialn¹
kraju nie by³a do tego zobligowana przez Wspólnotê Europejsk¹.

Pozostawienie ustawodawstwu krajowemu ustroju samorz¹du terytorialnego nie
oznacza wyeliminowania wp³ywu Unii Europejskiej na dzia³alnoœæ samorz¹dów. Jest
wrêcz przeciwnie. Unia Europejska ma coraz wiêkszy wp³yw na dzia³alnoœæ sa-
morz¹dów, a i rola oraz miejsce samorz¹dów (lokalnych i regionalnych) w Unii Euro-
pejskiej jest znacz¹ca. Tak¿e polskie jednostki samorz¹du terytorialnego poddane
zosta³y podobnym zasadom oraz stworzono im takie same mo¿liwoœci dzia³ania, jak
samorz¹dom w innych pañstwach Unii Europejskiej.

70 Arkadiusz Ptak

5 The Nomenklature des Unites Territoriales pour des besoins Statiques (Nomenklatura Jedno-
stek Terytorialnych dla celów statystycznych). Regiony w UE zosta³y podzielone na 3 poziomy, wg
kryterium wielkoœci (NUTS 1 – regiony du¿e, NUTS 2 – regiony œrednie, NUTS 3 – regiony ma³e).
Dodatkowo wyró¿niono poziom krajowy (NUTS 0) oraz dwa poziomy lokalne (NUTS 4 i NUTS 5).
Zob.: J. ¯ebrowska-Cielek, NUTS – nomenklatura jednostek terytorialnych do celów statystycznych,
Warszawa 2001.

6 Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 78,
poz. 483) – art. 15, 16, 163–172.

7 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorz¹dzie gminnym (tekst jedn. Dz. U. 2001, Nr 142,
poz. 1591 ze zm.).

8 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorz¹dzie powiatowym (tekst jedn. Dz.U.2001, Nr 142,
poz. 1592 ze zm.).

9 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorz¹dzie województwa (tekst jedn. Dz.U.2001, Nr 142,
poz. 1590 ze zm.).

10 Zob. art. 16 ust. 2 Konstytucji RP.



W jednym z najwa¿niejszych wspólnotowych dokumentów – Traktacie o Unii Eu-
ropejskiej z Maastricht przyjêto zasadê subsydiarnoœci, która sformu³owana zosta³a
w nastêpuj¹cy sposób: „Niniejszy Traktat [z Maastricht – przyp. A.P.] wyznacza nowy
etap w procesie tworzenia coraz œciœlejszego zwi¹zku pomiêdzy narodami Europy,
w którym decyzje podejmowane s¹ jak najbli¿ej obywateli”11. W dalszej czêœci Trakta-
tu, w art. 3 b, zapisano: „[…] W dziedzinach, które nie nale¿¹ do jej kompetencji
wy³¹cznej, Wspólnota podejmuje dzia³ania, zgodnie z zasad¹ pomocniczoœci, tylko
wówczas i tylko w takim zakresie, w jakim cele proponowanych dzia³añ nie mog¹ byæ
osi¹gniête w sposób wystarczaj¹cy przez Pañstwa Cz³onkowskie, natomiast z uwagi na
rozmiary lub skutki proponowanych dzia³añ mo¿liwe jest lepsze ich osi¹gniêcie na po-
ziomie Wspólnoty”.

Zasada subsydiarnoœci sta³a siê norm¹ prawa wspólnotowego. Nast¹pi³ podzia³
kompetencji pomiêdzy Wspólnotami Europejskimi i pañstwami cz³onkowskimi12. Jest
to jednak pierwsza p³aszczyzna stosowania zasady subsydiarnoœci. Zastosowanie jej do
innych p³aszczyzn, w tym do samorz¹du lokalnego i regionalnego, jest zasadne. Przyjê-
cie zasady subsydiarnoœci spowodowa³o wzrost znaczenia regionów i ograniczenie
w³adzy unijnych instytucji13. Odpowiedzialnym jednak za realizacjê tej zasady jest
g³ównie Komisja Europejska, która okreœla, jakie zadania pozostaj¹ w gestii rozwi¹zañ
wspólnotowych, a które bêd¹ realizowane przez pañstwa cz³onkowskie i ich jednostki
podzia³u terytorialnego i administracyjnego14.

Wzrastaj¹ca rola w³adz lokalnych i regionalnych w Unii Europejskiej zosta³a do-
strze¿ona i zinstytucjonalizowana. Na mocy Traktatu o Unii Europejskiej utworzono
Komitet Regionów15. Komitet, wybierany na okres 4 lat, ma charakter doradczy
i sk³ada siê z przedstawicieli wspólnot regionalnych i lokalnych. Wydaje opinie
w dzia³aniach dotycz¹cych problemów regionalnych, a zw³aszcza konsultuje dzia³ania
w zakresie funduszy regionalnych i funduszy kohezji oraz dzia³ania w zakresie eduka-
cji, kultury, zdrowia i sieci transeuropejskich. Odzwierciedleniem zakresu dzia³ania
Komitetu s¹ powo³ane wewnêtrzne komisje, do których nale¿¹: Komisja ds. spójnoœci
terytorialnej (COTER – IV), Komisja ds. kultury i edukacji (EDUC – IV), Komisja ds.
polityki gospodarczej i spo³ecznej (ECOS – IV), Komisja ds. stosunków zewnêtrznych
(RELEX – IV), Komisja ds. konstytucyjnych i ³adu europejskiego (CONST – IV), czy
te¿ Komisja ds. trwa³ego rozwoju16.

Liczebnoœæ Komitetu jest wynikiem zastosowania kryterium potencja³u demogra-
ficznego, reprezentowanego przez poszczególne kraje. Sprawê podzia³u miejsc miêdzy
przedstawicieli poszczególnych kategorii spo³ecznoœci pozostawiono pañstwom cz³on-
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11 Art. A. Traktatu o Unii Europejskiej.
12 Z. Czachór, Samorz¹d terytorialny a supranarodowy rozwój integracji europejskiej, w: Polski

samorz¹d terytorialny w procesie integracji z Uni¹ Europejsk¹, red. B. Nawrot, J. Pok³adecki, Wy-
dawnictwo Naukowe INPiD UAM, Poznañ 2003, s. 26–27.

13 Szerzej zob.: J. W. Tkaczyñski, Zasada subsydiarnoœci w Traktacie z Maastricht o Unii Euro-
pejskiej, „Samorz¹d Terytorialny” 1998, nr 10, s. 49–68.

14 Z. Czachór, Samorz¹d terytorialny …, op. cit., s. 27.
15 Zob.: Rozdzia³ 4 Traktatu o Unii Europejskiej.
16 Komitet Regionów, www.cor.europa.eu, 25.01.2009.



kowskim. W pierwszej kadencji Komitetu (1998–2002) 87 przedstawicieli reprezento-
wa³o szczebel regionalny, 84 gminy, zaœ 51 szczeble poœrednie.

Podzia³y w Komitecie Regionów wyznaczaj¹ przede wszystkim powi¹zania ideolo-
giczne i polityczne, a nie narodowe. W Komitecie Regionów dzia³aj¹ 4 grupy polityczne:
Europejska Partia Ludowa (PPE), Partia Europejskich Socjalistów (PSE), Przymierze
Libera³ów i Demokratów na rzecz Europy (ALDE) oraz Unia na rzecz Europy Naro-
dów – Przymierze Europejskie (UEN-EA)17. Zauwa¿alne s¹ równie¿ podzia³y w prze-
krojach: szczebel lokalny–regionalny, miasto–wieœ, pó³noc–po³udnie Europy, regiony
funkcjonalne–regiony samorz¹dowe i z uprawnieniami ustawodawczymi18.

Wst¹pienie Polski do Unii Europejskiej da³o mo¿liwoœæ udzia³u w pracach Komite-
tu Regionów równie¿ polskim samorz¹dowcom. Wymaga³o to przyjêcia odpowiednich
aktów prawnych w ustawodawstwie polskim. By³y to ustawa o Komisji Wspólnej
Rz¹du i Samorz¹du Terytorialnego oraz o przedstawicielach Rzeczypospolitej Polskiej
w Komitecie Regionów Unii Europejskiej19 oraz Rozporz¹dzenie Rady Ministrów
w sprawie okreœlenia ogólnopolskich organizacji jednostek samorz¹du terytorialnego,
które s¹ uprawnione do wyznaczania przedstawicieli do Komisji Wspólnej Rz¹du i Sa-
morz¹du Terytorialnego20.

Polsce przys³uguje 21 miejsc dla cz³onków pe³noprawnych i 21 wybranych w cha-
rakterze cz³onka alternatywnego. Prawo do wyznaczania kandydatów na cz³onków i na
zastêpców cz³onków Komitetu Regionów wyznaczaj¹ ogólnopolskie organizacje re-
prezentuj¹ce ró¿ne szczeble samorz¹du terytorialnego takie jak: Zwi¹zek Miast Pol-
skich, Unia Metropolii Polskich, Unia Miasteczek Polskich, Zwi¹zek Gmin Wiejskich
RP, Zwi¹zek Powiatów Polskich, Zwi¹zek Województw RP. Przewodnicz¹cym pol-
skiej delegacji jest Marsza³ek Województwa Wielkopolskiego Marek WoŸniak.

Tabela 1
Cz³onkowie Komitetu Regionów z Polski

Lp. Nazwisko i imiê Grupa polityczna* Funkcja w samorz¹dzie

1 2 3 4

1. Czerniak Jacek PSE Przewodnicz¹cy Sejmiku (lubelskie)

2. Jakubas Adam PPE Marsza³ek (œwiêtokrzyskie)

3. Jaworski Lech PPE Radny Miasta (Warszawa)

4. Kobyliñski Maciej PSE Prezydent Miasta (S³upsk)

5. Krochmal Witold UEN – AE Burmistrz Miasta (Wo³ów)

6. Kropiwnicki Jerzy PPE Prezydent Miasta (£ódŸ)
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17 Komitet Regionów, www.cor.europa.eu, 25.01.2009.
18 I. Pietrzyk, Polityka regionalna Unii Europejskiej i regiony w pañstwach cz³onkowskich, War-

szawa 2001, s. 265.
19 Ustawa z dnia 6 maja 2005 r. o Komisji Wspólnej Rz¹du i Samorz¹du Terytorialnego oraz

o przedstawicielach Rzeczypospolitej Polskiej w Komitecie Regionów Unii Europejskiej (Dz. U. Nr 90,
poz. 759).

20 Rozporz¹dzenie Rady Ministrów z dnia 29 stycznia 2008 r. w sprawie okreœlenia ogólnopol-
skich organizacji jednostek samorz¹du terytorialnego, które s¹ uprawnione do wyznaczania przed-
stawicieli do Komisji Wspólnej Rz¹du i Samorz¹du Terytorialnego (Dz. U. Nr 15, poz. 97).



1 2 3 4

7. Nawara Marek – Marsza³ek (ma³opolskie)

8. Protas Jacek PPE Marsza³ek (warmiñsko-mazurskie)

9. Sebesta Józef PPE Marsza³ek (opolskie)

10. Struzik Adam PPE Marsza³ek (mazowieckie)

11. Synak Brunon PPE Przewodnicz¹cy Sejmiku (pomorskie)

12. Szwabski Stanis³aw UEN – AE Przewodnicz¹cy Rady Miasta (Gdynia)

13. Szymañski Krzysztof PPE Marsza³ek (lubuskie)

14. Œmigielski Bogus³aw PPE Marsza³ek (œl¹skie)

15. Œwiêtalski Leszek PSE Wójt Gminy (Stare Bogaczowice)

16. Tramœ Marek UEN – AE Radny Powiatu, Starosta (polkowicki)

17. Wêgrzyn Ludwik PPE Radny Powiatu (bocheñski)

18. WoŸniak Marek PPE Marsza³ek (wielkopolskie)

19. Wrona Tadeusz PPE Prezydent Miasta (Czêstochowa)

20. Zajaka³a Jerzy UEN – AE Wójt Gminy (£ubianka)

21. Vacat

* PSE (Partia Europejskich Socjalistów), PPE (Europejska Partia Ludowa), UEN – AE (Unia na rzecz Europy Na-
rodów – Przymierze Europejskie)

�ród³o: Zestawienie w³asne na podstawie: www.cormembers.cor.europa.eu.

W polskiej delegacji zdecydowan¹ przewagê maj¹ cz³onkowie Europejskiej Partii
Ludowej (PPE). W sk³ad tej grupy politycznej wchodz¹ przedstawiciele Platformy
Obywatelskiej oraz Polskiego Stronnictwa Ludowego. Szczebel podstawowy z Polski
reprezentowany jest przez 8 delegatów. S¹ to wójtowie gmin wiejskich (2 osoby), bur-
mistrz miasta oraz prezydenci miast, w tym równie¿ maj¹cy status miasta na prawach
powiatu. Z samorz¹du powiatowego pochodzi 2 delegatów.

Rol¹ przedstawicieli Polski w Komitecie Regionów jest w³¹czenie siê w proces do-
radczy i opiniodawczy „europejskiej wspólnoty samorz¹dowej”. Mog¹ równie¿ arty-
ku³owaæ problemy i potrzeby w³adz lokalnych i regionalnych, a przede wszystkim
wspó³pracowaæ z samorz¹dami innych pañstw cz³onkowskich.

Istotna rola w³adz lokalnych w budowie UE widoczna jest w kontekœcie uzyskania
praw wyborczych w wyborach komunalnych przez obywateli pañstw cz³onkowskich
Unii Europejskiej, bez wzglêdu na miejsce swego pobytu na terytorium ca³ej UE. Na
mocy traktatowej delegacji21 szczegó³owe zasady prawa wyborczego zosta³y uregulo-
wane w Dyrektywie Rady Unii Europejskiej nr 94/80/WE z dnia 19 grudnia 1994 r.22

Dyrektywa nie zak³ada pe³nej harmonizacji prawa wyborczego. Podstaw¹ rozwi¹zañ
w zakresie wyborów komunalnych jest przede wszystkim realizacja zasady równoœci
i niedyskryminacji pomiêdzy obywatelami i nie-obywatelami oraz swobodnego poru-
szania siê i zamieszkiwania. Omawiane przepisy maj¹ zastosowanie do „[...] podsta-
wowych jednostek samorz¹du terytorialnego”. S¹ to jednostki administracyjne, które
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21 Zob. Traktat Rzymski, zw³aszcza art. 8.
22 Zosta³a znowelizowana dyrektyw¹ Rady 96/30/WE z dnia 13 maja 1996 r. (po przyst¹pieniu do

UE Austrii, Szwecji, Finlandii).



posiadaj¹ cia³a wybieralne w wyborach bezpoœrednich i powszechnych oraz kompe-
tencje do administrowania na podstawowym szczeblu organizacji politycznej i admini-
stracyjnej okreœlonymi sprawami lokalnymi, na w³asn¹ odpowiedzialnoœæ. Ró¿norodnoœæ
organizacji terytorialnej poszczególnych pañstw cz³onkowskich UE powoduje, ¿e
mog³yby byæ trudnoœci w okreœleniu jednostek zobligowanych do stosowania przepisów
wspomnianej dyrektywy. St¹d do dyrektywy do³¹czono za³¹cznik, w którym precyzyj-
nie wymieniono jednostki w poszczególnych pañstwach, których dotycz¹ omawiane
przepisy. W jednych pañstwach s¹ to tylko pierwsze szczeble samorz¹du (np. Dania,
Belgia, Luksemburg), w innych zaœ dwa szczeble (np. Niemcy, Szwecja). Wybory do
tych jednostek, zarówno do rad, jak i przewodnicz¹cego oraz cz³onków zarz¹du23 s¹
powszechne i bezpoœrednie. Prawo do g³osowania i kandydowania ma obywatel Unii,
a dla uzyskania tych praw obywatele pañstw cz³onkowskich zobowi¹zani s¹ do za-
mieszkiwania przez okreœlony, minimalny okres na terenie danego pañstwa. W dyrek-
tywie znalaz³o siê istotne zastrze¿enie, ¿e urz¹d wybieralnego przewodnicz¹cego,
zastêpcy przewodnicz¹cego i cz³onka kolegium zarz¹du w podstawowej jednostce sa-
morz¹du terytorialnego mog¹ pe³niæ wy³¹cznie ich obywatele (je¿eli dane pañstwo tak
postanowi). Inne zastrze¿enie dotyczy sytuacji, w której obywatel Unii wybrany na
cz³onka rady, nie mo¿e uczestniczyæ w obieraniu delegatów uprawnionych do g³oso-
wania w zgromadzeniu parlamentarnym, ani wybieraæ cz³onków tego zgromadzenia.
W dyrektywie okreœlono równie¿ zasady umieszczania obywateli UE w pañstwach
miejsca zamieszkania w spisie wyborców, zakres wykonywania prawa do g³osowania
i kandydowania w wyborach na terenie danego pañstwa oraz ograniczenia w prawie do
g³osowania lub kandydowania. Ocenia siê, ¿e wybory samorz¹dowe w podstawowych
jednostkach samorz¹du terytorialnego s¹ pierwszym krokiem do udzia³u wszystkich
obywateli w wyborach regionalnych i do parlamentów krajowych, jak równie¿ stano-
wi¹ istotny krok w kierunku dalszej integracji obywateli Unii24.

W celu wdro¿enia postanowieñ dyrektywy Rady 94/80/WE25 nowelizacji uleg³a
polska Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatów i sejmików województw26. No-
welizacj¹ z dnia 20 kwietnia 2004 r.27 czynne prawo wyborcze do rady gminy otrzymali
obywatele Unii Europejskiej niebêd¹cy obywatelami polskimi. Pocz¹tkowo pozbawio-
no czynnego prawa wyborczego obywateli Unii Europejskiej wpisanych do prowadzo-
nego w gminie sta³ego rejestru wyborców w okresie krótszym ni¿ 12 miesiêcy przed
dniem wyborów. Zapis ten jednak zosta³ uznany za niezgodny z Konstytucj¹ RP28.

Rol¹ samorz¹dów gminnych jest prowadzenie rozszerzonych spisów wyborców.
Czêœæ A obejmuje obywateli polskich, natomiast czêœæ B obywateli Unii Europejskiej
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23 Jeœli ustawodawstwo danego pañstwa tak przewiduje.
24 Raport koñcowy nr PL 9212/02.01/15 Harmonizacji prawa polskiego w zakresie samorz¹du

terytorialnego, Warszawa 1998, s. 9.
25 Chodzi o dyrektywê ustanawiaj¹c¹ szczegó³owe zasady korzystania z prawa g³osowania i kan-

dydowania w wyborach lokalnych przez obywateli Unii zamieszka³ych w Pañstwie Cz³onkowskim,
którego nie s¹ obywatelami.

26 Ustawa z dnia 16 lipca 1998 r. – Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatów i sejmików
województw (Dz. U. 2003, Nr 159, poz. 1547 ze zm.).

27 Zob.: Dz. U. Nr 102, poz. 1055.
28 Zob.: Wyrok Trybuna³u Konstytucyjnego z dnia 20 lutego 2006 r. (Dz. U. Nr 34, poz. 242).



niebêd¹cych obywatelami polskimi, którym przys³uguje czynne prawo wyborcze do
rady gminy. Ta czêœæ spisu obejmuje podstawowe informacje o wyborcy: nazwisko
i imiona, imiê ojca, datê urodzenia, obywatelstwo pañstwa cz³onkowskiego UE, numer
paszportu lub innego dokumentu stwierdzaj¹cego to¿samoœæ oraz adres zamieszkania
w gminie.

Rola samorz¹du na tej p³aszczyŸnie integracji jest wa¿na – zarówno na etapie przy-
gotowania administracyjnego wyborów, jak i na etapie informowania o posiadanych
prawach wyborczych.

Miejsce samorz¹du wyznacza równie¿ ich udzia³ w realizowaniu za³o¿eñ polityki
regionalnej Unii Europejskiej. Obecny kszta³t polityki regionalnej jest efektem ewolucji,
jaka dokonuje siê od lat siedemdziesi¹tych XX wieku. Do tego czasu regiony same by³y
zdolne do wyrównywania ró¿nic w rozwoju gospodarczym. Przystêpowanie nowych
pañstw do EWG ujawni³o potrzebê zmiany narzêdzi s³u¿¹cych wyrównywaniu tych ró¿-
nic. Reformê polityki regionalnej okreœlono w Rozporz¹dzeniu Rady z 24 czerwca
1988 r. Systematycznie zwiêkszano wielkoœæ œrodków na rozwój regionalny, wprowa-
dzono zintegrowane programowanie wszystkich Funduszy Strukturalnych29, precyzyj-
nie okreœlono procedury programowania rozwoju regionalnego oraz uelastyczniono
instrumenty polityki przez wprowadzenie nowej kategorii przedsiêwziêæ – Inicjatyw
Wspólnotowych30. Kolejne zmiany wi¹za³y siê z uproszczeniem procedur przyznawa-
nia funduszy, wzmocnieniem roli w³adz regionu w podejmowaniu decyzji o ich prze-
znaczeniu, utworzeniem Funduszu Spójnoœci i Komitetu Regionów31.

Polskie jednostki samorz¹du terytorialnego s¹ beneficjentem œrodków finansowych
pochodz¹cych z bud¿etu Unii Europejskiej ju¿ od pierwszej po³owy lat dziewiêædzie-
si¹tych XX wieku, kiedy jeszcze perspektywa cz³onkostwa we Wspólnocie by³a od-
leg³a i niesprecyzowana. Staj¹c siê beneficjentami funduszy europejskich, samorz¹dy
maj¹ du¿¹ rolê w restrukturyzacji i modernizacji Polski.

Pierwszym programem pomocy skierowanym do Polski by³ program PHARE (Po-

land and Hungary Assistanse for Restructuring their Economy). Zosta³ on utworzony
z inicjatywy Unii Europejskiej. Pocz¹tkowo pomoc mia³a charakter g³ównie pomocy
humanitarnej (1989–1991) oraz pomocy doradczo-szkoleniowej (1991–1997). W na-
stêpnych latach œrodki z programu PHARE przekazywano na inwestycje (1993–1997)
oraz stopniowe dostosowanie do akcesji (1997–1999)32. Samorz¹dy zaczê³y byæ bene-
ficjantami pomocy w ramach programu PHARE od roku 1993. Uruchomiono wówczas
program STRUDER (Program Strukturalnego Rozwoju Wybranych Regionów), który
by³ pierwszym z³o¿onym programem pomocowym PHARE o charakterze inwestycyj-
nym. Podstawowym za³o¿eniem programu by³o ograniczenie niekorzystnych spo³ecz-

Miejsce i rola samorz¹du terytorialnego w aspekcie cz³onkostwa Polski w Unii Europejskiej 75

29 Do Funduszy Strukturalnych nale¿¹: Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego, Europejski
Fundusz Spo³eczny, Finansowy Instrument Orientacji Rybo³ówstwa, Europejski Fundusz Orientacji
i Gwarancji Rolnej.

30 Do Inicjatyw Wspólnotowych nale¿¹ obecnie: INTERREG III, Leader+, Urban, Equal.
31 A. Sauer, E. Kawecka-Wyrzykowska, M. Kulesza, Polityka Regionalna Unii Europejskiej a in-

strumenty wspierania regionalnego w Polsce, Warszawa 2000, s. 16–20.
32 J. Sieradzki, Program Phare 1989–1999, w: Od programu Phare do zreformowanych Fundu-

szy Strukturalnych, Warszawa 1999, s. 9–14.



nie skutków przemian gospodarczych w Polsce33. Gminy uzyskiwa³y œrodki na
wsparcie inwestycji na rzecz tworzenia nowych miejsc pracy, tworzenie inkubatorów
przedsiêbiorczoœci, wspó³finansowanie inwestycji infrastrukturalnych, podnosz¹cych
atrakcyjnoœæ inwestycyjn¹ gmin (budowa dróg dojazdowych, ujêcia wody, sieci i cen-
trale telefoniczne, sieci ciep³ownicze, sieci gazowe). Gminy otrzyma³y równie¿ pomoc
finansow¹ z programu STRUDER II, RAPID, INRED34.

W koñcu 1997 roku podczas szczytu Rady Europejskiej w Luksemburgu zapad³a
decyzja o rozpoczêciu negocjacji akcesyjnych m.in. z Polsk¹. Tym samym, pañstwa
cz³onkowskie postanowi³y wesprzeæ dzia³ania krajów kandyduj¹cych i wzmocniæ
strategiê przedcz³onkowsk¹. G³ównym filarem tej strategii sta³ siê przeorientowany
program PHARE. Stworzono równie¿ dwa nowe programy skierowane do pañstw kan-
dyduj¹cych: ISPA oraz SAPARD. Trzy fundusze skonstruowano w oparciu o istniej¹ce
rozwi¹zania stosowane w polityce strukturalnej: dzia³ania realizowane ze œrodków
PHARE II wzorowano na projektach finansowanych ze œrodków Europejskiego Fun-
duszu Rozwoju Regionalnego; program SAPARD nawi¹zywa³ do Europejskiego Fun-
duszu Orientacji i Gwarancji Rolnej, zaœ ISPA do Funduszu Spójnoœci. Programy te
by³y skierowane równie¿ do jednostek samorz¹du terytorialnego35.

Polska jeszcze przed wst¹pieniem do Unii Europejskiej podzieli³a kraj na jednostki
statystyczne NUTS, które s¹ niezbêdne w procesie zbierania i harmonizowania staty-
styk regionalnych krajów Unii Europejskiej36. S¹ one równie¿ bardzo istotne z punktu
widzenia kszta³towania i prowadzenia regionalnych polityk, gdzie udzia³ samorz¹dów
jest bardzo istotny37.

Tabela 2
Nomenklatury Jednostek Terytorialnych do Celów Statystycznych w Polsce

Numer poziomu
NUTS

Jednostka Liczba jednostek

1 regiony 6

2 województwa 16

3 podregiony 66

4 powiaty i miasta na prawach powiatu 314 + 65

5 gminy (w tym gminy miejskie bêd¹ce miastami na prawach powiatu) 2478, w tym 65

�ród³o: Rozporz¹dzenie Rady Ministrów z dnia 14 listopada 2007 r. w sprawie wprowadzenia Nomenklatury Jed-

nostek Terytorialnych do Celów Statystycznych (NTS) (Dz. U. Nr 214, poz. 1573).
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33 Obejmowa³ on wówczas ówczesne województwa: wa³brzyskie, katowickie, rzeszowskie,
olsztyñskie, ³ódzkie oraz suwalskie.

34 Szerzej zob.: Pomoc Unii Europejskiej dla Polski. Phare w Polsce. Ochrona œrodowiska, War-
szawa 1999; P. Swianiewicz, K. Œliwiñski, Phare w gminach, „Wspólnota” 2003, nr 1, s. 36 i n.

35 Szerzej zob.: Fundusze Unii Europejskiej, doœwiadczenia i perspektywy, red. J. Babiak, Wyd.
Studio Emka, Warszawa 2006.

36 Zob.: Rozporz¹dzenie Rady Ministrów z dnia 13 lipca 2000 r. w sprawie wprowadzenia No-
menklatury Jednostek Terytorialnych do Celów Statystycznych (NTS) (Dz. U. Nr 58, poz. 685,
ze zm.).

37 Od 1 stycznia 2008 roku obowi¹zuje nowe rozporz¹dzenie z dnia 14 listopada 2007 r. (Dz. U.
Nr 214, poz. 1573).



Utworzone dla celów statystycznych regiony obejmuj¹ kilka województw. I tak re-
gion centralny obejmuje województwo ³ódzkie i mazowieckie, region po³udniowy
– ma³opolskie i œl¹skie, region wschodni – lubelskie, podkarpackie, podlaskie, œwiêto-
krzyskie, region pó³nocno-zachodni – lubuskie, wielkopolskie, zachodniopomorskie,
region po³udniowo-zachodni – dolnoœl¹skie i opolskie, zaœ region pó³nocny – woje-
wództwa kujawsko-pomorskie, pomorskie oraz warmiñsko-mazurskie.

Nowy etap w absorpcji œrodków nast¹pi³ po formalnym wst¹pieniu Polski do Unii
Europejskiej. Jednostki samorz¹du terytorialnego sta³y siê jednym z najwiêkszych bene-
ficjentów œrodków z UE. Szczególn¹ rolê wyznaczono samorz¹dom wojewódzkim,
które oprócz beneficjentów sta³y siê odpowiedzialnymi za realizacjê niektórych dzia-
³añ w ramach czêœci programów operacyjnych.

G³ównym Ÿród³em pomocy finansowej z Unii Europejskiej sta³y siê Fundusze
Strukturalne, tj. Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego, Europejski Fundusz
Spo³eczny, Finansowy Instrument Orientacji Rybo³ówstwa, Europejski Fundusz Orien-
tacji i Gwarancji Rolnej, Inicjatywy Wspólnotowe oraz Fundusz Spójnoœci. Polska
sta³a siê wiêc beneficjentem pomocy finansowej UE, takiej samej jak inne pañstwa
Unii Europejskiej.

Kluczowym dokumentem okreœlaj¹cym strategiê spo³eczno-gospodarcz¹ Polski
w pierwszych latach cz³onkostwa w UE, w latach 2004–2006, sta³ siê „Narodowy Plan
Rozwoju”38. W oparciu o ten dokument, 23 grudnia 2003 roku, przyjêto równie¿ „Pod-
stawy Wsparcia Wspólnoty. Promowanie rozwoju gospodarczego i warunków sprzy-
jaj¹cych wzrostowi zatrudnienia”.

Realizacja celów zawartych w tych dokumentach mia³a byæ osi¹gniêta za pomoc¹
7 programów operacyjnych. Dla samorz¹dów kluczowe znacznie mia³y 3 z nich.
Pierwszy to PO Rozwój Zasobów Ludzkich (finansowany z Europejskiego Funduszu
Spo³ecznego). G³ównym celem tego¿ programu by³a budowa otwartego, opartego na
wiedzy spo³eczeñstwa poprzez zapewnienie warunków do rozwoju zasobów ludzkich
w drodze kszta³cenia, szkolenia i zatrudnienia. Drugim by³ PO Transport (finansowany
z Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego), trzecim zaœ – najwa¿niejszym
Zintegrowany Program Operacyjny Rozwoju Regionalnego (finansowany z Europej-
skiego Funduszu Rozwoju Regionalnego i Europejskiego Funduszu Spo³ecznego)39.
Celem ZPORR by³o przede wszystkim tworzenie warunków wzrostu konkurencyjno-
œci regionów oraz przeciwdzia³anie marginalizacji niektórych obszarów w taki sposób,
aby sprzyjaæ d³ugofalowemu rozwojowi gospodarczemu kraju, jego spójnoœci ekono-
micznej, spo³ecznej i terytorialnej oraz integracji z Uni¹ Europejsk¹40.

Pocz¹wszy od 2007 rozpocz¹³ siê nowy okres programowania finansowego, który
bêdzie trwa³ a¿ do 2013. Wa¿n¹ rolê w tym procesie wyznaczono, podobnie jak w po-
przednim okresie, jednostkom samorz¹du terytorialnego.
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38 Rozporz¹dzenie Rady Ministrów z dnia 22 czerwca 2004 r. w sprawie przyjêcia Narodowego
Planu Rozwoju 2004–2006 (Dz. U. 149, poz. 1567).

39 Na temat ZPORR zob.: Rozporz¹dzenie Ministra Gospodarki i Pracy z dnia 1 lipca 2004 r.
40 A. Ptak, Pomoc finansowa w ramach funduszy strukturalnych dla gmin wiejskich, w: Fundusze

Unii Europejskiej…, op. cit., s. 223.



Kolejnym obszarem, w którym istotn¹ rolê maj¹ do spe³nienia samorz¹dy to reali-
zacja wspólnotowego dorobku prawnego. Du¿e wp³ywy wspólnotowego ustawodaw-
stwa w obszarze dzia³ania samorz¹dów widoczne s¹ w zamówieniach publicznych,
ochronie œrodowiska, pomocy publicznej, polityce konkurencji41. W tym kontekœcie
rola samorz¹du w wielu pañstwach UE jest szczególna z uwagi na powierzenie im za-
dañ wynikaj¹cych ze wdra¿ania acquis communautaire.

Uzyskanie przez Polskê cz³onkostwa w Unii Europejskiej mo¿liwe by³o wy³¹cznie
w sytuacji przyjêcia ca³oœci dorobku prawnego Wspólnoty. W procesie tym g³ówny
ciê¿ar spocz¹³ na parlamencie oraz rz¹dzie.

Rola jednostek samorz¹du terytorialnego w procesie stanowienia i zmiany prawa
by³a bardzo ograniczona. Krajowy ustawodawca (nie Unia Europejska!) uzna³ jednak,
¿e samorz¹d jest szczególnie predysponowany do realizacji niektórych zadañ i zobo-
wi¹zañ wynikaj¹cych z acquis communautaire.

Wst¹pienie Polski do UE nie wymaga³o jednak zmian w aktach prawnych okre-
œlaj¹cych ustrój samorz¹du terytorialnego. Wspólnota Europejska, jak ju¿ akcentowa-
no, nie ingeruje w ustrój samorz¹du terytorialnego pañstw cz³onkowskich. Jednak
niektóre akty prawne – istotne z punktu widzenia samorz¹dów – musia³y ulec noweli-
zacji, by dostosowaæ je do dorobku prawnego WE. Czêœæ z nich by³a ju¿ analizowana.

Najpowa¿niejszym wyzwaniem dla polskich samorz¹dów jest wdro¿enie wspólno-
towego ustawodawstwa i spe³nienie wymagañ z zakresu ochrony œrodowiska. O skali
problemu œwiadczy przebieg procesu negocjacyjnego, który trwa³ od 7 grudnia 1999
roku do 26 paŸdziernika 2001 roku i nale¿a³ do jednego z najtrudniejszych. Pojawi³y
siê trudnoœci zarówno z transpozycj¹ wspólnotowego ustawodawstwa, jak równie¿
mo¿liwoœciami i terminem realizacji konkretnych zobowi¹zañ. St¹d te¿ niektóre regu-
lacje nie zaczê³y obowi¹zywaæ bezpoœrednio po wst¹pieniu Polski do UE. Ich pe³na
implementacja zosta³a przesuniêta po 1 maja 2004 roku. G³ówn¹ barier¹ uniemo¿liwia-
j¹c¹ szybk¹ implementacjê by³y œrodki finansowe niezbêdne do spe³nienia wysokich
wymogów zawartych we wspólnotowych aktach prawnych (g³ównie w dyrektywach).

Najwiêksze trudnoœci w osi¹gniêciu unijnych standardów wyst¹pi³y w przypadku
jakoœci wód (budowa kanalizacji, oczyszczalni); gospodarowania odpadami (budowa
sk³adowisk odpadów) oraz zanieczyszczenia powietrza (modernizacja elektrociep³ow-
ni). W tych te¿ dziedzinach uzyskano stosunkowo d³ugie, nawet 13-letnie okresy
przejœciowe.

Poniewa¿ wspólnotowe przepisy dotycz¹ce ochrony œrodowiska s¹ niezwykle
rozbudowane, transpozycja do prawa polskiego nast¹pi³a wieloma aktami prawnymi.
Podstawowe znaczenie mia³y: ustawa o wprowadzeniu ustawy – Prawo ochrony œrodo-
wiska42, ustawy o odpadach oraz o zmianie niektórych ustaw43, Prawo ochrony œrodo-
wiska44, ustawa o zmianie ustawy – Prawo ochrony œrodowiska oraz niektórych innych
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41 Szerzej zob.: P. Jasiñski, C. Ross, Unia Europejska a w³adze lokalne i regionalne, Warszawa
2000; E. D. Sage, Stosowanie prawa i polityk Unii Europejskiej przez w³adze lokalne, Warszawa 2000.

42 Sprawozdanie z wykonania bud¿etu przez jednostki samorz¹du terytorialnego w roku 2007, s. 150.
43 Ustawa z dnia 27 lipca 2001 r. o wprowadzeniu ustawy – Prawo ochrony œrodowiska, ustawy

o odpadach oraz o zmianie niektórych ustaw (Dz. U. Nr 100, poz. 1085 ze zm.).
44 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 roku – Prawo ochrony œrodowiska (Dz. U. 2008, Nr 25,

poz. 150 ze zm.).



ustaw45. Wdro¿y³y one kilkadziesi¹t dyrektyw Wspólnot Europejskich z zakresu
ochrony œrodowiska. Czêœæ z dyrektyw jest wa¿na z punktu widzenia polskich sa-
morz¹dów, bowiem dotyczy problematyki bêd¹cej w ich kompetencjach. Nie wynika
to jednak z ustawodawstwa wspólnotowego, ale z zadañ, jakie powierzono polskim sa-
morz¹dom.

Artyku³ 7 ustawy o samorz¹dzie gminnym wskazuje, ¿e do zadañ w³asnych gmin
nale¿¹ sprawy wodoci¹gów i zaopatrzenia w wodê, kanalizacji, usuwania i oczyszcza-
nia œcieków komunalnych, utrzymania czystoœci i porz¹dku oraz urz¹dzeñ sanitarnych,
wysypisk i unieszkodliwiania odpadów komunalnych, zaopatrzenia w energiê elek-
tryczn¹ i ciepln¹ oraz gaz. Tak¿e wœród zadañ w³asnych samorz¹du powiatowego i wo-
jewódzkiego mo¿na znaleŸæ zadania wynikaj¹ce z ustawodawstwa wspólnotowego.

Wst¹pienie Polski do UE oraz akceptacja i realizacja dorobku prawnego Wspólnoty
zdeterminowa³a kierunki prowadzonych inwestycji przez samorz¹dy. Mo¿na siê spo-
dziewaæ, ¿e samorz¹dy nadal bêd¹ realizowa³y zadania z zakresu gospodarki odpada-
mi, jakoœci wody, ochrony powietrza oraz oczyszczania i doprowadzania œcieków.
Zrealizowanie licznych i kapita³och³onnych zadañ umo¿liwiaj¹ dostêpne dla jednostek
samorz¹du terytorialnego fundusze europejskie. Analiza sprawozdañ z wykonania bu-
d¿etów jednostek samorz¹du terytorialnego, zw³aszcza gmin, ostatnich lat wskazuje,
¿e to w³aœnie zadania z zakresu gospodarki komunalnej i ochrony œrodowiska, obok
drogownictwa, dominuj¹ w strukturze wydatków inwestycyjnych (ok. 20% wszystkich
wydatków inwestycyjnych gmin). Poza tym istnieje du¿a grupa gmin, która powy¿sze
zadania realizuje poprzez spó³ki komunalne. Rol¹ samorz¹dów jest dobre przygotowa-
nie projektów do realizacji.

Podsumowuj¹c, wst¹pienie Polski do Unii Europejskiej wyznaczy³o samorz¹dom
now¹ rolê i miejsce. W latach 1990–2004 by³y g³ównie odpowiedzialne za poprawê
warunków ¿ycia ludnoœci oraz by³y czêœci¹ krajowej w³adzy publicznej. Wst¹pienie do
Unii Europejskiej stworzy³o dla nich now¹ sytuacjê.

Przede wszystkim, choæ ich ustrój i zadania, okreœla ustawodawstwo krajowe, to
jednak pewna czêœæ aktów prawnych maj¹cych zwi¹zek z ich funkcjonowaniem za-
czê³a powstawaæ poza granicami kraju. Nie tylko zosta³y zobligowane do stosowania
wspólnotowego dorobku prawnego (m.in. zamówienia publiczne, pomoc publiczna),
ale zosta³y równie¿ wyznaczone do wdra¿ania niektórych zobowi¹zañ (zw³aszcza
w zakresie ochrony œrodowiska).

Nowa sytuacja dla samorz¹dów w Polsce ma równie¿ wymiar polityczny dziêki
przyznaniu w wyborach komunalnych czynnego prawa wyborczego wszystkim oby-
watelom Unii Europejskiej bez wzglêdu na miejsce zamieszkania. Gmina sta³a siê wiêc
fundamentem podstawowych praw politycznych obywateli zjednoczonej Europy. Za-
pewne jest to pierwszy etap do zape³nienia pró¿ni, jaka istnieje miêdzy wyborami sa-
morz¹dowymi a wyborami do Parlamentu Europejskiego w zakresie posiadania praw
wyborczych.

Tak¿e w aspekcie ekonomicznym rola samorz¹dów jest du¿a – od ich skutecznoœci
i determinacji zale¿y w du¿ej mierze ocena i wykorzystanie przez Polskê œrodków
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45 Ustawa z dnia 18 maja 2005 roku o zmianie ustawy – Prawo ochrony œrodowiska oraz niektó-
rych innych ustaw (Dz. U. Nr 113, poz. 954).



z funduszy europejskich. Tym samym samorz¹dy bior¹ udzia³ w modernizacji kraju
i niwelowaniu ró¿nic miêdzy pañstwami Unii Europejskiej.
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