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Miejsce i rola samorzadu terytorialnego
w aspekcie czlonkostwa Polski w Unii Europejskiej

Idea i gtowne zatozenia bedace fundamentem nowoczesnego samorzadu terytorial-
nego maja zroédlo w wydarzeniach, ktore wniosty rowniez istotny wktad w rozwoj
stosunkéw spoleczno-politycznych kontynentu europejskiego. Wskaza¢ tu nalezy
przede wszystkim Rewolucje Francuska z roku 1789'. Wkrétce po tym wydarzeniu,
takze w innych panstwach Europy Zachodniej idea nowoczesnego samorzadu zaczela
si¢ rozwija¢ (m.in. Prusy). Ale nie tylko panstwa Starego Kontynentu zauwazyty i do-
strzegly rolg oraz znaczenie samorzadu. Takze Stany Zjednoczone, pomimo swej
ztozonosci i réznorodnosci, uznaty samorzad za trwaty i wazny element ustroju’.

Na przestrzeni lat rola i pozycja samorzadu terytorialnego w krajach demokratycz-
nych wzmacniala sig, przechodzac jednoczesnie ewolucje. Samorzad zajal jednak
miejsce szczegodlne 1 wyjatkowe w realizacji zadan publicznych i organizacji zycia po-
litycznego. Takze panstwa Europy Srodkowej i Wschodniej, ktore na przetomie lat
osiemdziesiatych i dziewigc¢dziesiatych XX wieku rozpoczely proces transformacji
systemowej uznaty, ze wladza lokalna winna by¢ zorganizowana w formie samorzadu
terytorialnego. Dolaczyly wigc do grupy panstw, w ktorych samorzad terytorialny jest
trwalym i w zasadzie niekwestionowanym elementem systemu politycznego.

Jednak problematyka samorzadu terytorialnego, a nawet szerzej wladzy lokalnej
i regionalnej, nigdy nie byla glownym przedmiotem debat i dzialan na forum europe;j-
skim’. Po II wojnie $wiatowej podejmowano przede wszystkim dziatania na rzecz
ponadnarodowej wspotpracy gospodarczej, militarnej oraz politycznej. Ustrdj i organi-
zacj¢ wladz lokalnych i regionalnych pozostawiano ustawodawstwu krajowemu. Tak-
ze integracja europejska w ramach Wspolnot Europejskich, nie doprowadzita do
unifikacji rozwiazan w tym zakresie®. Sadzac po wystepujacych réznicach (ilos¢ szcze-

! Zdobycze Rewolucji w czesci dotyczacej samorzadu gminnego nie byly jednak we Francji
trwate. W okresie pozniejszym ustroj tego panstwa przybrat formg scentralizowanego. Zob.: J. Panej-
ko, Geneza i podstawy samorzqdu europejskiego, Paryz 1926, s. 21 i n.

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

? Na uwage zastuguje dziatalno$é¢ Rady Europy, podmiotu niezaleznego od EWG (UE), ktora
podjeta probe unifikacji zasad demokracji lokalnej i regionalnej, czego efektem jest m.in. Europejska
Karta Samorzadu Lokalnego (Terytorialnego) oraz Europejska Karta Samorzadu Regionalnego.

* Szerzej zob.: B. Dolnicki, Modele samorzqdu terytorialnego w Europie i w Polsce, Katowice
1994; Z. Niewiadomski, Samorzqd terytorialny w FEuropie Zachodniej. Podstawowe zalozenia
i modele, Warszawa 1990; Gmina w wybranych krajach Europy Zachodniej, red. J. Jezewski,
Wroctaw 1995; Samorzad terytorialny i administracja w wybranych krajach. Gmina w panstwach
Europy Zachodniej, red. J. Jezewski, Wroctaw 1999; D. Lasocka, Samorzqdy w Unii Europejskiej,
Urzad Komitetu Integracji Europejskiej 2005.
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bli samorzadu, zakres realizowanych zadan, organizacji organdéw stanowiacych i wy-
konawczych etc.) unifikacja jest bardzo trudna i by¢ moze w ogdle nie zostanie
zrealizowana. Unia Europejska, jedynie dla celow statystycznych wprowadzita jedno-
lita strukture jednostek terytorialnych — NUTS’.

Samorzad terytorialny stat si¢ rowniez czg$cia systemu politycznego Polski od roku
1990. Jego ustroj zostat okreslony w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej® oraz
w ustawach o: samorzadzie gminnym’, samorzadzie powiatowym® oraz samorzadzie
wojewodztwa’.

W czgsci dotyczacej samorzadu terytorialnego konstytucja stanowi, ze ,,[...] ustroj
terytorialny Rzeczypospolitej zapewnia decentralizacje wladzy publicznej” oraz ze
,[...] samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wiadzy publicznej”'’. Poza
tym ustawa konstytucyjna gwarantuje samorzadowi terytorialnemu osobowo$¢ publi-
czno- i cywilno-prawna. Samorzad terytorialny okreslony zostat jako podstawowa for-
ma organizacji zycia publicznego. W sposob szczegdlny wyartykutowano samorzad na
poziomie gminy, okreslajac go jako podstawowa jednostke samorzadu terytorialnego,
nie wykluczajac jednak mozliwosci istnienia innych szczebli samorzadu terytorialne-
go. W konstytucji znalazt si¢ rowniez zapis o dochodach jednostek samorzadu teryto-
rialnego, podziale na zadania wlasne i zlecone, charakterze wyborow do organéow
stanowiacych, mozliwosci przeprowadzenia referendum. Osobny artykut (170) regulu-
je nadzor nad samorzadem terytorialnym. Az do roku 1998 samorzad w Polsce funk-
cjonowat tylko na poziomie gminy. Od 1 stycznia 1999 r. samorzad rozszerzono na
powiat oraz wojewodztwo. Polska przyjmujac trojszczeblowa organizacje terytorialng
kraju nie byla do tego zobligowana przez Wspolnote Europejska.

Pozostawienie ustawodawstwu krajowemu ustroju samorzadu terytorialnego nie
oznacza wyeliminowania wpltywu Unii Europejskiej na dziatalno$¢ samorzadow. Jest
wrgez przeciwnie. Unia Europejska ma coraz wigkszy wplyw na dzialalno$¢ sa-
morzadow, a i rola oraz miejsce samorzadow (lokalnych i regionalnych) w Unii Euro-
pejskiej jest znaczaca. Takze polskie jednostki samorzadu terytorialnego poddane
zostaty podobnym zasadom oraz stworzono im takie same mozliwosci dziatania, jak
samorzadom w innych panstwach Unii Europejskie;j.

° The Nomenklature des Unites Territoriales pour des besoins Statiques (Nomenklatura Jedno-
stek Terytorialnych dla celow statystycznych). Regiony w UE zostaly podzielone na 3 poziomy, wg
kryterium wielkosci (NUTS 1 — regiony duze, NUTS 2 — regiony s$rednie, NUTS 3 — regiony matle).
Dodatkowo wyrdzniono poziom krajowy (NUTS 0) oraz dwa poziomy lokalne (NUTS 4 1 NUTS 5).
Zob.: J. Zebrowska-Cielek, NUTS — nomenklatura jednostek terytorialnych do celow statystycznych,
Warszawa 2001.

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

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

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

® Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewédztwa (tekst jedn. Dz.U.2001, Nr 142,
poz. 1590 ze zm.).

10 Zob. art. 16 ust. 2 Konstytucji RP.
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W jednym z najwazniejszych wspdlnotowych dokumentéw — Traktacie o Unii Eu-
ropejskiej z Maastricht przyjeto zasadg subsydiarnosci, ktora sformutowana zostala
Ww nastepujacy sposob: ,,Niniejszy Traktat [z Maastricht — przyp. A.P.] wyznacza nowy
etap w procesie tworzenia coraz $ci$lejszego zwiazku pomigdzy narodami Europy,
w ktorym decyzje podejmowane sa jak najblizej obywateli”''. W dalszej czesci Trakta-
tu, w art. 3 b, zapisano: ,,[...] W dziedzinach, ktére nie naleza do jej kompetencji
wytacznej, Wspdlnota podejmuje dzialania, zgodnie z zasada pomocniczosci, tylko
woweczas 1 tylko w takim zakresie, w jakim cele proponowanych dziatan nie moga by¢
osiagnigte w sposob wystarczajacy przez Panstwa Cztonkowskie, natomiast z uwagi na
rozmiary lub skutki proponowanych dziatan mozliwe jest lepsze ich osiagnigcie na po-
ziomie Wspdlnoty”.

Zasada subsydiarnoéci stata si¢ norma prawa wspolnotowego. Nastapit podziat
kompetencji pomiedzy Wspolnotami Europejskimi i panstwami cztonkowskimi'?. Jest
to jednak pierwsza ptaszczyzna stosowania zasady subsydiarnosci. Zastosowanie jej do
innych ptaszczyzn, w tym do samorzadu lokalnego i regionalnego, jest zasadne. Przyje-
cie zasady subsydiarnoéci spowodowato wzrost znaczenia regiondéw i ograniczenie
wladzy unijnych instytucji’’. Odpowiedzialnym jednak za realizacje tej zasady jest
glownie Komisja Europejska, ktora okresla, jakie zadania pozostaja w gestii rozwiazan
wspolnotowych, a ktore beda realizowane przez panstwa cztonkowskie 1 ich jednostki
podziatu terytorialnego i administracyjnego'®.

Wazrastajaca rola wtadz lokalnych i regionalnych w Unii Europejskiej zostata do-
strzezona 1 zinstytucjonalizowana. Na mocy Traktatu o Unii Europejskiej utworzono
Komitet Regionéw'”. Komitet, wybierany na okres 4 lat, ma charakter doradczy
i sktada si¢ z przedstawicieli wspolnot regionalnych i lokalnych. Wydaje opinie
w dziataniach dotyczacych problemow regionalnych, a zwlaszcza konsultuje dziatania
w zakresie funduszy regionalnych i funduszy kohezji oraz dzialania w zakresie eduka-
cji, kultury, zdrowia i sieci transeuropejskich. Odzwierciedleniem zakresu dziatania
Komitetu sa powotane wewngtrzne komisje, do ktérych naleza: Komisja ds. spojnosci
terytorialnej (COTER —1V), Komisja ds. kultury i edukacji (EDUC — V), Komisja ds.
polityki gospodarczej i spotecznej (ECOS —1V), Komisja ds. stosunkow zewngtrznych
(RELEX —1V), Komisja ds. konstytucyjnych i tadu europejskiego (CONST —1V), czy
tez Komisja ds. trwalego rozwoju'’.

Liczebnos¢ Komitetu jest wynikiem zastosowania kryterium potencjatu demogra-
ficznego, reprezentowanego przez poszczegolne kraje. Sprawg podziatu miejsc migdzy
przedstawicieli poszczegdlnych kategorii spotecznosci pozostawiono panstwom czton-

" Art. A. Traktatu o Unii Europejskiej.

12 7. Czachor, Samorzad terytorialny a supranarodowy rozwdj integracji europejskiej, w: Polski
samorzqd terytorialny w procesie integracji z Uniq Europejskq, red. B. Nawrot, J. Poktadecki, Wy-
dawnictwo Naukowe INPiD UAM, Poznan 2003, s. 26-27.

3 Szerzej zob.: J. W. Tkaczynski, Zasada subsydiarnosci w Traktacie z Maastricht o Unii Euro-
pejskiej, ,,Samorzad Terytorialny” 1998, nr 10, s. 49-68.

4 7. Czachér, Samorzqd terytorialny ..., op. cit., s. 27.

15 Zob.: Rozdziat 4 Traktatu o Unii Europejskiej.

16 Komitet Regiondéw, www.cor.europa.eu, 25.01.2009.
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kowskim. W pierwszej kadencji Komitetu (1998-2002) 87 przedstawicieli reprezento-
wato szczebel regionalny, 84 gminy, za$ 51 szczeble posrednie.

Podzialy w Komitecie Regionéw wyznaczajq przede wszystkim powiazania ideolo-
giczne i polityczne, a nie narodowe. W Komitecie Regionow dziataja 4 grupy polityczne:
Europejska Partia Ludowa (PPE), Partia Europejskich Socjalistoéw (PSE), Przymierze
Liberatéw i Demokratow na rzecz Europy (ALDE) oraz Unia na rzecz Europy Naro-
dow — Przymierze Europejskie (UEN-EA)'”. Zauwazalne sa rowniez podzialy w prze-
krojach: szczebel lokalny—regionalny, miasto—wie$, pétnoc—potudnie Europy, regiony
funkcjonalne—regiony samorzadowe i z uprawnieniami ustawodawczymi'®.

Wstapienie Polski do Unii Europejskiej dato mozliwo$¢ udziatu w pracach Komite-
tu Regiondw rowniez polskim samorzadowcom. Wymagato to przyjgcia odpowiednich
aktow prawnych w ustawodawstwie polskim. Byly to ustawa o Komisji Wspolnej
Rzadu i Samorzadu Terytorialnego oraz o przedstawicielach Rzeczypospolitej Polskiej
w Komitecie Regionéw Unii Europejskiej'® oraz Rozporzadzenie Rady Ministrow
w sprawie okreslenia ogolnopolskich organizacji jednostek samorzadu terytorialnego,
ktore sg uprawnione do wyznaczania przedstawicieli do Komisji Wspélnej Rzadu i Sa-
morzadu Terytorialnego®.

Polsce przystuguje 21 miejsc dla cztonkow petnoprawnych i 21 wybranych w cha-
rakterze cztonka alternatywnego. Prawo do wyznaczania kandydatow na cztonkow ina
zastepcow cztonkdéw Komitetu Regiondow wyznaczaja ogdlnopolskie organizacje re-
prezentujace rézne szczeble samorzadu terytorialnego takie jak: Zwiazek Miast Pol-
skich, Unia Metropolii Polskich, Unia Miasteczek Polskich, Zwiazek Gmin Wiejskich
RP, Zwiazek Powiatow Polskich, Zwiazek Wojewddztw RP. Przewodniczacym pol-
skiej delegacji jest Marszatek Wojewodztwa Wielkopolskiego Marek Wozniak.

Tabela 1
Czlonkowie Komitetu Regionow z Polski
Lp. Nazwisko i imi¢ Grupa polityczna* Funkcja w samorzadzie
1 2 3 4
1. | Czerniak Jacek PSE Przewodniczacy Sejmiku (lubelskie)
2. |Jakubas Adam PPE Marszatek ($wigtokrzyskie)
3. |Jaworski Lech PPE Radny Miasta (Warszawa)
4. |Kobylinski Maciej PSE Prezydent Miasta (Stupsk)
5. |Krochmal Witold UEN - AE Burmistrz Miasta (Wotow)
6. |Kropiwnicki Jerzy PPE Prezydent Miasta (L6dz)

17 Komitet Regiondéw, www.cor.europa.eu, 25.01.2009.

'8 . Pietrzyk, Polityka regionalna Unii Europejskiej i regiony w paristwach czlonkowskich, War-
szawa 2001, s. 265.

" Ustawa z dnia 6 maja 2005 r. o Komisji Wspéinej Rzqdu i Samorzqdu Terytorialnego oraz
o przedstawicielach Rzeczypospolitej Polskiej w Komitecie Regionow Unii Europejskiej (Dz. U. Nr 90,
poz. 759).

2 Rozporzqdzenie Rady Ministréw z dnia 29 stycznia 2008 r. w sprawie okreslenia ogdlnopol-
skich organizacji jednostek samorzqdu terytorialnego, ktore sq uprawnione do wyznaczania przed-
stawicieli do Komisji Wspodlnej Rzqdu i Samorzqdu Terytorialnego (Dz. U. Nr 15, poz. 97).
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1 2 3 4
7. |Nawara Marek - Marszatek (matopolskie)
8. | Protas Jacek PPE Marszatek (warminsko-mazurskie)
9. |Sebesta Jozef PPE Marszatek (opolskie)
10. |Struzik Adam PPE Marszalek (mazowieckie)
11. |Synak Brunon PPE Przewodniczacy Sejmiku (pomorskie)
12. |Szwabski Stanistaw UEN - AE Przewodniczacy Rady Miasta (Gdynia)
13. | Szymanski Krzysztof PPE Marszatek (lubuskie)
14. |Smigielski Bogustaw PPE Marszatek ($laskie)
15. | Swietalski Leszek PSE Wojt Gminy (Stare Bogaczowice)
16. | Tram$ Marek UEN - AE Radny Powiatu, Starosta (polkowicki)
17. | Wegrzyn Ludwik PPE Radny Powiatu (bochenski)
18. | Wozniak Marek PPE Marszatek (wielkopolskie)
19. | Wrona Tadeusz PPE Prezydent Miasta (Czgstochowa)
20. |Zajakata Jerzy UEN - AE Wojt Gminy (Lubianka)
21. | Vacat

* PSE (Partia Europejskich Socjalistow), PPE (Europejska Partia Ludowa), UEN — AE (Unia na rzecz Europy Na-
rodow — Przymierze Europejskie)

Zrédlo: Zestawienie wiasne na podstawie: www.cormembers.cor.europa.eu.

W polskiej delegacji zdecydowana przewage maja cztonkowie Europejskiej Partii
Ludowej (PPE). W sktad tej grupy politycznej wchodza przedstawiciele Platformy
Obywatelskiej oraz Polskiego Stronnictwa Ludowego. Szczebel podstawowy z Polski
reprezentowany jest przez 8 delegatow. Sa to wojtowie gmin wiejskich (2 osoby), bur-
mistrz miasta oraz prezydenci miast, w tym rowniez majacy status miasta na prawach
powiatu. Z samorzadu powiatowego pochodzi 2 delegatow.

Rola przedstawicieli Polski w Komitecie Regionow jest wiaczenie si¢ w proces do-
radczy 1 opiniodawczy ,,europejskiej wspdlnoty samorzadowej”. Moga roOwniez arty-
kutowa¢ problemy i potrzeby wtadz lokalnych i regionalnych, a przede wszystkim
wspotpracowaé z samorzadami innych panstw cztonkowskich.

Istotna rola wtadz lokalnych w budowie UE widoczna jest w konteks$cie uzyskania
praw wyborczych w wyborach komunalnych przez obywateli panstw cztonkowskich
Unii Europejskiej, bez wzgledu na miejsce swego pobytu na terytorium catej UE. Na
mocy traktatowej delegacji’' szczegdtowe zasady prawa wyborczego zostaty uregulo-
wane w Dyrektywie Rady Unii Europejskiej nr 94/80/WE z dnia 19 grudnia 1994 r.**
Dyrektywa nie zaktada pelnej harmonizacji prawa wyborczego. Podstawa rozwigzan
w zakresie wyborow komunalnych jest przede wszystkim realizacja zasady rownos$ci
1 niedyskryminacji pomigdzy obywatelami i nie-obywatelami oraz swobodnego poru-
szania si¢ 1 zamieszkiwania. Omawiane przepisy maja zastosowanie do ,,[...] podsta-
wowych jednostek samorzadu terytorialnego”. Sa to jednostki administracyjne, ktore

2 7Zob. Traktat Rzymski, zwlaszcza art. 8.
2 Zostata znowelizowana dyrektywa Rady 96/30/WE z dnia 13 maja 1996 r. (po przystapieniu do
UE Austrii, Szwecji, Finlandii).
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posiadaja ciata wybieralne w wyborach bezposrednich i powszechnych oraz kompe-
tencje do administrowania na podstawowym szczeblu organizacji politycznej i admini-
stracyjnej okre§lonymi sprawami lokalnymi, na wlasna odpowiedzialno$¢. Réznorodnos¢
organizacji terytorialnej poszczegdlnych panstw cztonkowskich UE powoduje, ze
moglyby by¢ trudnosci w okresleniu jednostek zobligowanych do stosowania przepisow
wspomnianej dyrektywy. Stad do dyrektywy dotaczono zatacznik, w ktorym precyzyj-
nie wymieniono jednostki w poszczegdlnych panstwach, ktorych dotycza omawiane
przepisy. W jednych panstwach sa to tylko pierwsze szczeble samorzadu (np. Dania,
Belgia, Luksemburg), w innych za$ dwa szczeble (np. Niemcy, Szwecja). Wybory do
tych jednostek, zar6wno do rad, jak i1 przewodniczacego oraz cztonkoéw zarzadu® sa
powszechne i bezposrednie. Prawo do glosowania i kandydowania ma obywatel Unii,
a dla uzyskania tych praw obywatele panstw cztonkowskich zobowiazani sa do za-
mieszkiwania przez okreslony, minimalny okres na terenie danego panstwa. W dyrek-
tywie znalazlo si¢ istotne zastrzezenie, ze urzad wybieralnego przewodniczacego,
zastepey przewodniczacego i cztonka kolegium zarzadu w podstawowej jednostce sa-
morzadu terytorialnego moga petni¢ wylacznie ich obywatele (jezeli dane panstwo tak
postanowi). Inne zastrzezenie dotyczy sytuacji, w ktorej obywatel Unii wybrany na
cztonka rady, nie moze uczestniczy¢ w obieraniu delegatéw uprawnionych do gtoso-
wania w zgromadzeniu parlamentarnym, ani wybiera¢ cztonkdéw tego zgromadzenia.
W dyrektywie okre§lono réwniez zasady umieszczania obywateli UE w panstwach
miejsca zamieszkania w spisie wyborcow, zakres wykonywania prawa do gtosowania
i kandydowania w wyborach na terenie danego panstwa oraz ograniczenia w prawie do
glosowania lub kandydowania. Ocenia si¢, ze wybory samorzadowe w podstawowych
jednostkach samorzadu terytorialnego sa pierwszym krokiem do udzialu wszystkich
obywateli w wyborach regionalnych i do parlamentow krajowych, jak réwniez stano-
wia istotny krok w kierunku dalszej integracji obywateli Unii**.

W celu wdrozenia postanowien dyrektywy Rady 94/80/WE> nowelizacji ulegta
polska Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatow i sejmikow wojewodztw?. No-
welizacja z dnia 20 kwietnia 2004 r.*’ czynne prawo wyborcze do rady gminy otrzymali
obywatele Unii Europejskiej niebgdacy obywatelami polskimi. Poczatkowo pozbawio-
no czynnego prawa wyborczego obywateli Unii Europejskiej wpisanych do prowadzo-
nego w gminie stalego rejestru wyborcow w okresie krotszym niz 12 miesigey przed
dniem wyboréw. Zapis ten jednak zostat uznany za niezgodny z Konstytucja RP*.

Rola samorzadéw gminnych jest prowadzenie rozszerzonych spisow wyborcow.
Czes$¢ A obejmuje obywateli polskich, natomiast cz¢$¢ B obywateli Unii Europejskiej

2 Jesli ustawodawstwo danego pafistwa tak przewiduje.

" Raport koricowy nr PL 9212/02.01/15 Harmonizacji prawa polskiego w zakresie samorzadu
terytorialnego, Warszawa 1998, s. 9.

¥ Chodzi o dyrektywe ustanawiajaca szczegolowe zasady korzystania z prawa glosowania i kan-
dydowania w wyborach lokalnych przez obywateli Unii zamieszkalych w Panistwie Czlonkowskim,
ktorego nie sa obywatelami.

* Ustawa z dnia 16 lipca 1998 r. — Ordynacja wyboreza do rad gmin, rad powiatéw i sejmikow
wojewodztw (Dz. U. 2003, Nr 159, poz. 1547 ze zm.).

2" Zob.: Dz. U. Nr 102, poz. 1055.

% Zob.: Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 20 lutego 2006 r. (Dz. U. Nr 34, poz. 242).
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niebedacych obywatelami polskimi, ktérym przystuguje czynne prawo wyborcze do
rady gminy. Ta cz¢$¢ spisu obejmuje podstawowe informacje o wyborcy: nazwisko
1imiona, imig ojca, dat¢ urodzenia, obywatelstwo panstwa cztonkowskiego UE, numer
paszportu lub innego dokumentu stwierdzajacego tozsamos$¢ oraz adres zamieszkania
W gminie.

Rola samorzadu na tej plaszczyznie integracji jest wazna — zardwno na etapie przy-
gotowania administracyjnego wyborow, jak i na etapie informowania o posiadanych
prawach wyborczych.

Miejsce samorzadu wyznacza rowniez ich udziat w realizowaniu zatozen polityki
regionalnej Unii Europejskiej. Obecny ksztatt polityki regionalnej jest efektem ewolucji,
jaka dokonuje si¢ od lat siedemdziesiatych XX wieku. Do tego czasu regiony same byly
zdolne do wyréwnywania roznic w rozwoju gospodarczym. Przystgpowanie nowych
panstw do EWG ujawnito potrzebg zmiany narzedzi stuzacych wyrownywaniu tych roz-
nic. Reformg polityki regionalnej okreslono w Rozporzadzeniu Rady z 24 czerwca
1988 r. Systematycznie zwigkszano wielko$¢ srodkow na rozwoj regionalny, wprowa-
dzono zintegrowane programowanie wszystkich Funduszy Strukturalnych®, precyzyj-
nie okre$lono procedury programowania rozwoju regionalnego oraz uelastyczniono
instrumenty polityki przez wprowadzenie nowej kategorii przedsigwzig¢¢ — Inicjatyw
Wspélnotowych™. Kolejne zmiany wiazaly si¢ z uproszczeniem procedur przyznawa-
nia funduszy, wzmocnieniem roli wladz regionu w podejmowaniu decyzji o ich prze-
znaczeniu, utworzeniem Funduszu Spoéjnoéci i Komitetu Regionow’'.

Polskie jednostki samorzadu terytorialnego sa beneficjentem $rodkow finansowych
pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej juz od pierwszej potowy lat dziewigédzie-
sigtych XX wieku, kiedy jeszcze perspektywa cztonkostwa we Wspdlnocie byta od-
legla i niesprecyzowana. Stajac si¢ beneficjentami funduszy europejskich, samorzady
maja duza rolg w restrukturyzacji i modernizacji Polski.

Pierwszym programem pomocy skierowanym do Polski byt program PHARE (Po-
land and Hungary Assistanse for Restructuring their Economy). Zostat on utworzony
z inicjatywy Unii Europejskiej. Poczatkowo pomoc miata charakter gtownie pomocy
humanitarnej (1989-1991) oraz pomocy doradczo-szkoleniowej (1991-1997). W na-
stepnych latach $rodki z programu PHARE przekazywano na inwestycje (1993-1997)
oraz stopniowe dostosowanie do akcesji (1997-1999)*. Samorzady zaczely by¢ bene-
ficjantami pomocy w ramach programu PHARE od roku 1993. Uruchomiono wéowczas
program STRUDER (Program Strukturalnego Rozwoju Wybranych Regionow), ktory
byt pierwszym ztozonym programem pomocowym PHARE o charakterze inwestycyj-
nym. Podstawowym zatozeniem programu byto ograniczenie niekorzystnych spotecz-

* Do Funduszy Strukturalnych naleza: Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego, Europejski
Fundusz Spoteczny, Finansowy Instrument Orientacji Rybotéwstwa, Europejski Fundusz Orientacji
i Gwarancji Rolnej.

3 Do Inicjatyw Wspélnotowych naleza 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.
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nie skutkow przemian gospodarczych w Polsce®. Gminy uzyskiwaty $rodki na
wsparcie inwestycji na rzecz tworzenia nowych miejsc pracy, tworzenie inkubatoréw
przedsigbiorczosci, wspotfinansowanie inwestycji infrastrukturalnych, podnoszacych
atrakcyjno$¢ inwestycyjna gmin (budowa drog dojazdowych, ujecia wody, sieci i cen-
trale telefoniczne, sieci cieptownicze, sieci gazowe). Gminy otrzymaty rowniez pomoc
finansowa z programu STRUDER II, RAPID, INRED™.

W konicu 1997 roku podczas szczytu Rady Europejskiej w Luksemburgu zapadta
decyzja o rozpoczgciu negocjacji akcesyjnych m.in. z Polska. Tym samym, panstwa
cztonkowskie postanowity wesprze¢ dziatania krajow kandydujacych i wzmocnié
strategi¢ przedcztonkowska. Gtownym filarem tej strategii stal si¢ przeorientowany
program PHARE. Stworzono réwniez dwa nowe programy skierowane do panstw kan-
dydujacych: ISPA oraz SAPARD. Trzy fundusze skonstruowano w oparciu o istniejace
rozwigzania stosowane w polityce strukturalnej: dzialania realizowane ze $rodkéw
PHARE II wzorowano na projektach finansowanych ze srodkow Europejskiego Fun-
duszu Rozwoju Regionalnego; program SAPARD nawiazywat do Europejskiego Fun-
duszu Orientacji i Gwarancji Rolnej, zas ISPA do Funduszu Spojnosci. Programy te
byly skierowane réwniez do jednostek samorzadu terytorialnego™.

Polska jeszcze przed wstapieniem do Unii Europejskiej podzielita kraj na jednostki
statystyczne NUTS, ktore sa niezbedne w procesie zbierania i harmonizowania staty-
styk regionalnych krajow Unii Europej skiej*®. Sa one rowniez bardzo istotne z punktu
widzenia ksztattowania i prowadzenia regionalnych polityk, gdzie udzial samorzadoéw
jest bardzo istotny”’.

Tabela 2
Nomenklatury Jednostek Terytorialnych do Celéw Statystycznych w Polsce
Numle\;*[?;giomu Jednostka Liczba jednostek

1 regiony 6

2 wojewodztwa 16

3 podregiony 66

4 powiaty i miasta na prawach powiatu 314+ 65

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

Zrédlo: Rozporzqdzenie Rady Ministréw z dnia 14 listopada 2007 r. w sprawie wprowadzenia Nomenklatury Jed-
nostek Terytorialnych do Celow Statystycznych (NTS) (Dz. U. Nr 214, poz. 1573).

3 Obejmowal on wowczas Owczesne wojewodztwa: walbrzyskie, katowickie, rzeszowskie,
olsztynskie, 16dzkie oraz suwalskie.

3 Szerzej zob.: Pomoc Unii Europejskiej dla Polski. Phare w Polsce. Ochrona srodowiska, War-
szawa 1999; P. Swianiewicz, K. Sliwiniski, Phare w gminach, ,,Wspo6lnota” 2003, nr 1,s. 36 in.

3% Szerzej zob.: Fundusze Unii Europejskiej, doswiadczenia i perspektywy, red. J. Babiak, Wyd.
Studio Emka, Warszawa 2006.

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

370d 1 stycznia 2008 roku obowiazuje nowe rozporzadzenie z dnia 14 listopada 2007 r. (Dz. U.
Nr 214, poz. 1573).
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Utworzone dla celow statystycznych regiony obejmuja kilka wojewodztw. I tak re-
gion centralny obejmuje wojewodztwo todzkie 1 mazowieckie, region potudniowy
—matopolskie i $laskie, region wschodni — lubelskie, podkarpackie, podlaskie, §wigto-
krzyskie, region pdtnocno-zachodni — lubuskie, wielkopolskie, zachodniopomorskie,
region poludniowo-zachodni — dolnoslaskie i opolskie, za$ region pétnocny — woje-
wodztwa kujawsko-pomorskie, pomorskie oraz warminsko-mazurskie.

Nowy etap w absorpcji srodkow nastapit po formalnym wstapieniu Polski do Unii
Europejskiej. Jednostki samorzadu terytorialnego staty si¢ jednym z najwigkszych bene-
ficjentow srodkow z UE. Szczegdlna rolg wyznaczono samorzadom wojewodzkim,
ktore oprocz beneficjentdéw staly si¢ odpowiedzialnymi za realizacj¢ niektérych dzia-
fan w ramach czgéci programoéw operacyjnych.

Glownym zrodtem pomocy finansowej z Unii Europejskiej staly si¢ Fundusze
Strukturalne, tj. Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego, Europejski Fundusz
Spoteczny, Finansowy Instrument Orientacji Rybotéwstwa, Europejski Fundusz Orien-
tacji i Gwarancji Rolnej, Inicjatywy Wspolnotowe oraz Fundusz Spdjnosci. Polska
stata si¢ wige beneficjentem pomocy finansowej UE, takiej samej jak inne panstwa
Unii Europejskie;j.

Kluczowym dokumentem okreslajacym strategi¢ spoleczno-gospodarcza Polski
w pierwszych latach cztonkostwa w UE, w latach 2004—2006, stat si¢ ,,Narodowy Plan
Rozwoju”38. W oparciu o ten dokument, 23 grudnia 2003 roku, przyje¢to rowniez ,,Pod-
stawy Wsparcia Wspolnoty. Promowanie rozwoju gospodarczego i warunkow sprzy-
jajacych wzrostowi zatrudnienia”.

Realizacja celow zawartych w tych dokumentach miata by¢ osiagnigta za pomoca
7 programow operacyjnych. Dla samorzadéow kluczowe znacznie miaty 3 z nich.
Pierwszy to PO Rozwoj Zasobow Ludzkich (finansowany z Europejskiego Funduszu
Spotecznego). Gtownym celem tegoz programu byta budowa otwartego, opartego na
wiedzy spoteczenstwa poprzez zapewnienie warunkow do rozwoju zasobow ludzkich
w drodze ksztalcenia, szkolenia i zatrudnienia. Drugim byt PO Transport (finansowany
z Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego), trzecim za§ — najwazniejszym
Zintegrowany Program Operacyjny Rozwoju Regionalnego (finansowany z Europej-
skiego Funduszu Rozwoju Regionalnego i Europejskiego Funduszu Spotecznego)®.
Celem ZPORR bylo przede wszystkim tworzenie warunkow wzrostu konkurencyjno-
$ci regionow oraz przeciwdziatanie marginalizacji niektorych obszaréw w taki sposob,
aby sprzyja¢ dlugofalowemu rozwojowi gospodarczemu kraju, jego spojnosci ekono-
micznej, spolecznej i terytorialnej oraz integracji z Unia Europejska®.

Poczawszy od 2007 rozpoczat si¢ nowy okres programowania finansowego, ktory
bedzie trwat az do 2013. Wazna rolg w tym procesie wyznaczono, podobnie jak w po-
przednim okresie, jednostkom samorzadu terytorialnego.

¥ Rozporzqdzenie Rady Ministréw z dnia 22 czerwea 2004 r. w sprawie przyjecia Narodowego
Planu Rozwoju 2004-2006 (Dz. U. 149, poz. 1567).

3% Natemat ZPORR zob.: Rozporzqdzenie Ministra Gospodarki i Pracy z dnia I lipca 2004 r.

0 A. Ptak, Pomoc finansowa w ramach funduszy strukturalnych dla gmin wiejskich, w: Fundusze
Unii Europejskiej..., op. cit., s. 223.
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Kolejnym obszarem, w ktorym istotna rol¢ maja do spelnienia samorzady to reali-
zacja wspolnotowego dorobku prawnego. Duze wpltywy wspolnotowego ustawodaw-
stwa w obszarze dzialania samorzadoéw widoczne sa w zamoéwieniach publicznych,
ochronie $rodowiska, pomocy publicznej, polityce konkurencji*'. W tym kontekscie
rola samorzadu w wielu panstwach UE jest szczegdlna z uwagi na powierzenie im za-
dan wynikajacych ze wdrazania acquis communautaire.

Uzyskanie przez Polskg cztonkostwa w Unii Europejskiej mozliwe byto wytacznie
w sytuacji przyjecia catosci dorobku prawnego Wspolnoty. W procesie tym gtowny
cigzar spoczal na parlamencie oraz rzadzie.

Rola jednostek samorzadu terytorialnego w procesie stanowienia i zmiany prawa
byta bardzo ograniczona. Krajowy ustawodawca (nie Unia Europejska!) uznat jednak,
ze samorzad jest szczegdlnie predysponowany do realizacji niektérych zadan i zobo-
wigzan wynikajacych z acquis communautaire.

Wstapienie Polski do UE nie wymagato jednak zmian w aktach prawnych okre-
$lajacych ustroj samorzadu terytorialnego. Wspolnota Europejska, jak juz akcentowa-
no, nie ingeruje w ustrdj samorzadu terytorialnego panstw cztonkowskich. Jednak
nicktore akty prawne — istotne z punktu widzenia samorzadéw — musialy ulec noweli-
zacji, by dostosowac je do dorobku prawnego WE. Czg$¢ z nich byta juz analizowana.

Najpowazniejszym wyzwaniem dla polskich samorzadow jest wdrozenie wspdlno-
towego ustawodawstwa 1 spetnienie wymagan z zakresu ochrony srodowiska. O skali
problemu $wiadczy przebieg procesu negocjacyjnego, ktory trwat od 7 grudnia 1999
roku do 26 pazdziernika 2001 roku i nalezat do jednego z najtrudniejszych. Pojawity
si¢ trudno$ci zard6wno z transpozycja wspolnotowego ustawodawstwa, jak rowniez
mozliwos$ciami i terminem realizacji konkretnych zobowigzan. Stad tez niektore regu-
lacje nie zaczely obowiazywaé bezposrednio po wstapieniu Polski do UE. Ich peina
implementacja zostata przesunigta po 1 maja 2004 roku. Gtéwna bariera uniemozliwia-
jaca szybka implementacj¢ byly $rodki finansowe niezbg¢dne do spelienia wysokich
wymogow zawartych we wspdlnotowych aktach prawnych (gtéwnie w dyrektywach).

Najwigksze trudnosci w osiagnigciu unijnych standardow wystapity w przypadku
jakosci wod (budowa kanalizacji, oczyszczalni); gospodarowania odpadami (budowa
sktadowisk odpaddw) oraz zanieczyszczenia powietrza (modernizacja elektrocieptow-
ni). W tych tez dziedzinach uzyskano stosunkowo dhlugie, nawet 13-letnie okresy
przej$ciowe.

Poniewaz wspolnotowe przepisy dotyczace ochrony $rodowiska sa niezwykle
rozbudowane, transpozycja do prawa polskiego nastgpita wieloma aktami prawnymi.
Podstawowe znaczenie miaty: ustawa o wprowadzeniu ustawy — Prawo ochrony §rodo-
wiska®, ustawy o odpadach oraz o zmianie niektérych ustaw™®, Prawo ochrony $rodo-
wiska*', ustawa o zmianie ustawy — Prawo ochrony §rodowiska oraz niektérych innych

4 Szerzej zob.: P. Jasinski, C. Ross, Unia Europejska a wladze lokalne i regionalne, Warszawa
2000; E. D. Sage, Stosowanie prawa i polityk Unii Europejskiej przez wladze lokalne, Warszawa 2000.

2 Sprawozdanie z wykonania budzetu przez jednostki samorzqdu terytorialnego w roku 2007, s. 150.

B Ustawa z dnia 27 lipca 2001 r. o wprowadzeniu ustawy — Prawo ochrony srodowiska, ustawy
0 odpadach oraz o zmianie niektorych ustaw (Dz. U. Nr 100, poz. 1085 ze zm.).

4 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 roku — Prawo ochrony srodowiska (Dz. U. 2008, Nr 25,
poz. 150 ze zm.).
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ustaw®. Wdrozyly one kilkadziesiat dyrektyw Wspélnot Europejskich z zakresu
ochrony Srodowiska. Cze$¢ z dyrektyw jest wazna z punktu widzenia polskich sa-
morzadow, bowiem dotyczy problematyki bgdacej w ich kompetencjach. Nie wynika
to jednak z ustawodawstwa wspdlnotowego, ale z zadan, jakie powierzono polskim sa-
morzadom.

Artykut 7 ustawy o samorzadzie gminnym wskazuje, ze do zadan wlasnych gmin
naleza sprawy wodociagow 1 zaopatrzenia w wodg, kanalizacji, usuwania i oczyszcza-
nia $ciekow komunalnych, utrzymania czysto$ci i porzadku oraz urzadzen sanitarnych,
wysypisk 1 unieszkodliwiania odpadéw komunalnych, zaopatrzenia w energi¢ elek-
tryczna i cieplng oraz gaz. Takze wérdd zadan wlasnych samorzadu powiatowego i wo-
jewodzkiego mozna znalez¢ zadania wynikajace z ustawodawstwa wspdlnotowego.

Wstapienie Polski do UE oraz akceptacja i realizacja dorobku prawnego Wspolnoty
zdeterminowata kierunki prowadzonych inwestycji przez samorzady. Mozna si¢ spo-
dziewa¢, ze samorzady nadal beda realizowaty zadania z zakresu gospodarki odpada-
mi, jako$ci wody, ochrony powietrza oraz oczyszczania i doprowadzania §ciekow.
Zrealizowanie licznych i kapitatochtonnych zadan umozliwiaja dostgpne dla jednostek
samorzadu terytorialnego fundusze europejskie. Analiza sprawozdan z wykonania bu-
dzetow jednostek samorzadu terytorialnego, zwtaszcza gmin, ostatnich lat wskazuje,
ze to wlasnie zadania z zakresu gospodarki komunalnej 1 ochrony §rodowiska, obok
drogownictwa, dominuja w strukturze wydatkdéw inwestycyjnych (ok. 20% wszystkich
wydatkow inwestycyjnych gmin). Poza tym istnieje duza grupa gmin, ktéra powyzsze
zadania realizuje poprzez spotki komunalne. Rola samorzadow jest dobre przygotowa-
nie projektow do realizacji.

Podsumowujac, wstapienie Polski do Unii Europejskiej wyznaczyto samorzadom
nowa rol¢ i miejsce. W latach 1990-2004 byty gléwnie odpowiedzialne za poprawe
warunkow zycia ludnosci oraz byty czgécia krajowej wladzy publicznej. Wstapienie do
Unii Europejskiej stworzyto dla nich nowa sytuacje.

Przede wszystkim, cho¢ ich ustroj i zadania, okresla ustawodawstwo krajowe, to
jednak pewna czg$¢ aktéw prawnych majacych zwiazek z ich funkcjonowaniem za-
czeta powstawac poza granicami kraju. Nie tylko zostaly zobligowane do stosowania
wspolnotowego dorobku prawnego (m.in. zaméwienia publiczne, pomoc publiczna),
ale zostaty rowniez wyznaczone do wdrazania niektorych zobowiazan (zwlaszcza
w zakresie ochrony $rodowiska).

Nowa sytuacja dla samorzadow w Polsce ma roéwniez wymiar polityczny dzigki
przyznaniu w wyborach komunalnych czynnego prawa wyborczego wszystkim oby-
watelom Unii Europejskiej bez wzgledu na miejsce zamieszkania. Gmina stata si¢ wige
fundamentem podstawowych praw politycznych obywateli zjednoczonej Europy. Za-
pewne jest to pierwszy etap do zapetnienia prozni, jaka istnieje migdzy wyborami sa-
morzadowymi a wyborami do Parlamentu Europejskiego w zakresie posiadania praw
wyborczych.

Takze w aspekcie ekonomicznym rola samorzadow jest duza — od ich skutecznosci
1 determinacji zalezy w duzej mierze ocena i wykorzystanie przez Polske srodkéw

* Ustawa z dnia 18 maja 2005 roku o zmianie ustawy — Prawo ochrony srodowiska oraz niekté-
rych innych ustaw (Dz. U. Nr 113, poz. 954).
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z funduszy europejskich. Tym samym samorzady biora udziat w modernizacji kraju
i niwelowaniu roéznic migdzy panstwami Unii Europejskie;.
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