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Abstract: Development of local government in Central and Eastern European countries

One of the most important element of political and democratic transformation after 1989
in Central and Eastern European countries was the local government reform. The main aim
of that reform was to renew the local government structure and replace the soviet system of
councils which was highly centralized administrative and bureaucratic system. The introduc-
tion of territorial self-government was considered as essential task in the process of political
changes after fall of communism. The basic regulations of the local government system were
included in the Constitutions, acts on local government and acts on free local elections adopted
in ten Central and Eastern European countries which became the members of European Union
in 2004 (Czech Republic, Estonia, Latvia, Lithuania, Poland, Slovakia, Slovenia and Hungary)
and in 2007 (Bulgaria and Romania).

The main principles of local government reform in Central and Eastern European countries
were:
— democratization and decentralization
— autonomy from the central government
— establishment of independent local budgets
— property transformation
— democratic local elections.

Key words: government reform, local government structure, fall of communism, political
changes, democration, decentralization

Region Europy Srodkowo-Wschodniej doswiadczyt w ostatnich dwudzie-
stu latach wielu zmian jako$ciowych w przestrzeni politycznej, gospodarczej
i spotecznej. Zapoczatkowany na przetomie lat osiemdziesiatych i dziewigc-
dziesiatych XX wieku proces transformacji systemowej w panstwach oma-
wianego regionu oznaczal budowe demokracji i gospodarki rynkowej na
gruzach poprzedniego systemu realnego socjalizmu i gospodarki centralnie
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planowanej. Realizacja reform ustrojowych byla przedsigwzigciem bardzo

ztozonym, wymagajacym podjecia dziatan w trzech waznych ptaszczyznach:

— legislacyjnej, gdyz reforma dotyczyla zmiany ustroju prawnego,

— instytucjonalnej; nalezato przebudowac zastane struktury administracyj-
ne i gospodarcze,

— spotecznej; konieczne bylo przygotowanie ludno$ci do nowych warunkow.

Osiagnigcie stabilnos$ci instytucji gwarantujacych demokracje i prawo-
rzadno$¢ oraz funkcjonowanie gospodarki rynkowej stalo si¢ kryterium inte-
gracji panstw Europy Srodkowo-Wschodniej z Unia Europejska, co nastapito
w 2004 roku w przypadku Estonii, Litwy, Lotwy, Polski, Republiki Cze-
skiej, Stowacji, Stowenii i Wegier oraz w 2007 w odniesieniu do Bulgarii
i Rumunii, bedacych przedmiotem analizy pod katem realizacji zasady samo-
rzadnos$ci i demokracji lokalnej w perspektywie zachodnioeuropejskiej. Na
poczatku lat dziewigédziesiatych XX wieku w krajach regionu przywrdcona
zostata instytucja samorzadu terytorialnego w strukturze wiadzy publicznej
po okresie funkcjonowania rad narodowych wedtug wzorcow radzieckich.
Reforma samorzadowa stala si¢ czeScia procesu transformacji i oznaczala
dokonanie zmian w dziedzinie administracji publicznej, polegajacych nie
tylko na odejsciu od systemu rad narodowych, ale przede wszystkim na usta-
nowieniu wspolnot lokalnych przejmujacych odpowiedzialno$¢ za podejmo-
wanie decyzji w sprawach o znaczeniu lokalnym w interesie mieszkancow
i wyposazonych w materialne $rodki realizacji przekazanej im czgSci zadan
publicznych. Przemiany dokonaly si¢ w co najmniej pigciu sferach:

,»1) politycznej — poprzez ustanowienie wolnych wyborow lokalnych
[opierajacych si¢ na zasadzie — A.C.] pluralizmu,

2) ustrojowej — poprzez konstytucyjne gwarancje dla autonomii decy-
zyjnej samorzadow,

3) ekonomicznej] — w wyniku odejscia od scentralizowanego systemu
zarzadzania i gospodarki centralnie planowanej do systemu opartego na
gospodarce rynkowej oraz wyposazenia samorzadow we wiasny majatek
i mozliwo$¢ prowadzenia dziatalnosci gospodarczej,

4) administracyjnej — poprzez wyeliminowanie rad narodowych stero-
wanych centralnie oraz przesunigcie szeregu kompetencji administracji pan-
stwowej w sfer¢ dzialan samorzadow [opierajacych si¢ na zasadzie — A.C.]
decentralizacji wladzy publiczne;j,

5) obywatelskiej — poprzez zapoczatkowanie budowy panstwa obywa-
telskiego opartego na aktywnym uczestnictwie obywateli w procesie pode;j-

s:90]

mowania decyzji 1 jawnego wyrazania swoich opinii”™’.

' J. Regulska, J. Regulski: Reforma samorzqdowa w Europie Srodkowej i Wschod-
niej — sukcesy i porazki. W: Europa Srodkowo-Wschodnia. Region, panstwa i spoteczenstwa
w czasie transformacji. Red. J.A. Rybczynska. Lublin 2000, s. 176—177.
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Wedtug Jerzego Regulskiego, jednego z tworcow reformy samorzadowej
w Polsce, reforma samorzadowa oznaczala przetamanie pigciu monopoli:

,1) monopol polityczny — ztamanie monopolu jednej partii, wybory
lokalne w 1990 roku byly pierwszymi w petni wolnymi i demokratycznymi,

2) monopol wiladzy publicznej — zostata odrzucona zasada jednolitej
wladzy panstwowej, jednostki samorzadowe uzyskaly prawo wykonywania
wielu funkcji publicznych we wlasnym imieniu i na wlasng odpowiedzial-
nos¢,

3) monopol wlasno$ci — przekazanie samorzadom czgsci wlasnosci pan-
stwa niezbednej do realizacji zadan publicznych oraz wyposazenie ich w 0so-
bowo$¢ prawna,

4) monopol finanséw publicznych — wyodregbnienie budzetow lokalnych,
przyznanie samorzadom wiasnych zrodet dochodow,

5) monopol administracji panstwowej — przekazanie czg$ci zadan admi-
nistracji centralnej na rzecz samorzadu, utworzenie nowej grupy zawodowej
pracownikow samorzadowych’?.

Rozbijanie dawnych monopoli natrafiato na silny opor ré6znych srodowisk,
dlatego proces ten przebiegal wieloetapowo i byt roztozony w czasie.

Wsrod czynnikow wplywajacych na przeprowadzenie reformy samorza-
dowej w krajach Europy Srodkowo-Wschodniej w poczatkach lat dziewigé-
dziesiatych XX wieku mozna wskaza¢ nastepujace:

1) historyczny — tradycja samorzadnosci przed okresem realnego socja-
lizmu,

2) polityczny — silna potrzeba odreagowania okresu socjalizmu i scen-
tralizowanego modelu administracji panstwowej w momencie demontazu
poprzedniego systemu na przetomie lat 1989/1990,

3) migdzynarodowy — wplyw instytucji zachodnioeuropejskich w zwiaz-
ku ze staraniami o wej$cie w struktur¢ Unii Europejskiej.

Zmiany polegajace na przywrdceniu samorzadu terytorialnego podjgte
zostaly w krajach Europy Srodkowo-Wschodniej we wczesnej fazie prze-
ksztatcen politycznych i wykazuja one zarowno wiele cech wspolnych, jak
i istotnych r6znic. Na wybor konkretnych rozwigzan w ramach reformy samo-
rzadowej w tych krajach wplyw mialy niewatpliwie nastgpujace czynniki:
— uwarunkowania geograficzne, historyczne, demograficzne, charakter

struktury osadnictwa,

— poziom zrdéznicowania kulturowego, spotecznego, ekonomicznego
poszczegolnych regiondow na obszarze tych krajow,

— charakter i stan owczesnych elit politycznych, wizje zmian formutowane
przez poszczegdlnych aktoréw politycznych i determinacja w ich urze-
czywistnianiu,

2 J. Regulski: Samorzqdna Polska. Warszawa 2005, s. 62—63.
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— polityczna i administracyjna sytuacja w okresie rzadow komunistycz-
nych, ale takze tradycje i doswiadczenia ery poprzedniej.

W obliczu koniecznos$ci przeprowadzenia niezbgdnych reform ustrojo-
wych po przetomie lat 1989 i 1990 w poszczegdinych krajach omawianego
regionu zarysowala si¢ potrzeba okreslenia ksztattu i zakresu dokonywanych
zmian. W przypadku reaktywowania instytucji samorzadu terytorialnego
proces ten miatl dokonywac si¢ na podstawie zatozen przygotowanej kon-
cepcji 1 z uwzglednieniem stanowisk liczacych sig¢ w tym okresie §rodowisk
naukowych oraz partii politycznych — dziatajacych na scenie politycznej
krajéow Europy Srodkowo-Wschodniej. Przygotowanie zalozen reformy wia-
zato si¢ z koniecznos$ciag wypracowania stosownego kompromisu co do zasad
i konkretnych rozwiazan prawnych dotyczacych samorzadu terytorialnego,
ktory byt efektem wielostronnych rozmow, na przyktad w formule ,,okragte-
go stotu”, jak to miato miejsce w Polsce czy na Wegrzech (,.trojkatny stol”).
Kraje Europy Srodkowo-Wschodniej prezentowaly réznorodne podejscia co
do sposobu i stopnia realizowanej reformy samorzadowej. Wptyw na to miat
z jednej strony stosunek gltownych sit politycznych do kwestii zwiazanych
z samorzadem terytorialnym, a z drugiej strony stan przygotowan catoscio-
wego projektu reformy. Wérod omawianych panstw mozna wskaza¢ te, ktore
przywrocity samorzad lokalny tylko na jednym szczeblu — gminy, oraz te,
ktore zdecydowaly o ustanowieniu takze ponadgminnego szczebla samo-
rzadowego. Obecnie jednoszczeblowy samorzad terytorialny funkcjonuje
w Bulgarii, Estonii, na Litwie i w Slowenii. Bulgaria i Stowenia to przyktady
krajow, gdzie od poczatku lat dziewigc¢dziesigtych XX wieku gmina stano-
wita podstawowa i jedyna jednostke samorzadu terytorialnego; w przypadku
Estonii i Litwy poczatkowo obowiazywal dwustopniowy zasadniczy podziat
terytorialny kraju, ale od 1993 roku w Estonii, a od 1995 roku na Litwie
samorzad terytorialny jest jednoszczeblowy na poziomie gminy. Struktura
dwuszczeblowa samorzadu terytorialnego obowiazuje obecnie w Czechach,
na totwie, w Rumunii, na Stowacji oraz na Wegrzech. Od momentu przy-
wrbcenia instytucji samorzadu terytorialnego o jego dwuszczeblowej struk-
turze przesadzono na Lotwie, w Rumunii i na Wegrzech, z kolei Czechy
i Stowacja sa przyktadem krajow, gdzie wyzsze jednostki samorzadu teryto-
rialnego wprowadzano z op6éznieniem — reforme samorzadowa polegajaca na
ustanowieniu samorzadowych krajow Czechy przeprowadzity w 2000 roku,
a Stowacja — w roku 2001. Sposrod omawianych krajow Europy Srodkowo-
-Wschodniej tylko w Polsce funkcjonuje trdjszczeblowy zasadniczy podziat
terytorialny panstwa, a jednostkami samorzadu terytorialnego sa gmina,
powiat i wojewodztwo. Nalezy jednak podkresli¢, iz poczatkowo samorzad
terytorialny w Polsce zostat przywrdcony tylko na poziomie gminy, a dopiero
w roku 1998 w wyniku reformy administracyjnej wprowadzono dwie wyzsze
jednostki samorzadu terytorialnego — powiat 1 wojewodztwo.
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Zagadnienie samorzadu terytorialnego jest przedmiotem analizy réznych
dyscyplin naukowych, ktore reprezentuja odmienne podej$cia badawcze do
tego pojecia. W ujeciu prawnym zwraca si¢ szczegdlna uwage na prawne uwa-
runkowania dziatalnosci samorzadu i jej oceng pod katem zgodnosci z prawem.
W ujeciu socjologicznym samorzad terytorialny jest rozpatrywany przez pry-
zmat wspoélnoty lub spotecznosci lokalnej z podkresleniem wigzi taczacej
mieszkancow i ich wspolnych intereséw. Na gruncie politologicznym samorzad
terytorialny ujmowany jest jako instrument sprawowania wladzy politycznej,
a punktem zainteresowania staja si¢ relacje migdzy r6znymi podmiotami na
lokalnej scenie politycznej oraz proces podejmowania decyzji. Z perspektywy
ekonomicznej samorzad jawi si¢ jako podmiot, ktorego celem jest zaspokajanie
zbiorowych potrzeb mieszkancow za posrednictwem dostarczania ustug, przed-
miotem zainteresowania staje si¢ proces efektywnego wykorzystania zasobow,
strona finansowa dziatalno$ci jednostek samorzadowych i problem zarzadzania
przyznanymi $rodkami’. Wystepowanie wielu podejs¢ badawczych jest uza-
sadnione ztozonoscia probleméw dotyczacych samorzadu terytorialnego.

Katalog cech konstytuujacych wspolnote samorzadowa jest wspolny dla
omawianych krajow i obejmuje nastgpujace elementy, bedace atrybutami
samorzadu terytorialnego:

1) nadanie wspolnotom samorzadowym statusu korporacji, czyli zwiazku
obywateli wyposazonego w osobowos$¢ prawna, wykonujacego przekazane
mu zadania we wlasnym imieniu i na wtasna odpowiedzialnos$c,

2) powszechny i obligatoryjny warunek przynaleznosci,

3) prawo do zarzadzania wlasnymi sprawami, mozliwos¢ organizowania
i realizowania procesu zaspokajania zbiorowych potrzeb danej wspolnoty
samorzadowej przez organy wytaniane w demokratycznych wyborach lub
w formie lokalnego referendum,

4) prawo do stanowienia prawa na poziomie lokalnym — do wydawania
aktow prawa miejscowego w granicach ustawodawstwa ogolnopanstwowego,

5) przyznanie wspélnotom samorzadowym praw wiasnosci i innych praw
majatkowych,

6) posiadanie wilasnych zrédel dochodéw, uzupelnianych subwencjami
i dotacjami przekazywanymi przez administracj¢ panstwowa,

7) podleganie nadzorowi panstwa pod katem legalnosci dzialania,

8) prawo do wspodlpracy i wolno$¢ zrzeszania si¢ z podobnymi wspolno-
tami samorzadowymi w kraju i za granica,

9) objecie ochrona sadowa samodzielno$ci wspdlnot samorzadowych?.

3 M. Sakowicz: Modernizacja samorzqdu terytorialnego w procesie integracji Polski
z Uniq Europejskq. Warszawa 2007, s. 36—42.

4 A. Ferens: Wiadza lokalna w Europie (wybrane aspekty struktur, funkcji i procesow).
W: Administracja i polityka. Europejska administracja publiczna. Red. R. Wiszniowski.
Wroctaw 2005, s. 67—068.
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Pojgcie samorzadu terytorialnego w omawianych panstwach jest zdefinio-
wane w podstawowych aktach prawnych — podstawy ustrojowe, na jakich
opiera si¢ dzialanie wiadz terenowych, okreslaja konstytucje tych krajow.
Przyktadowo wedtug konstytucji Republiki Wegierskiej ,,samorzadnos¢
lokalna jest to samodzielne, demokratyczne prowadzenie lokalnych spraw
publicznych dotyczacych spotecznosci wyborcow, jak réwniez sprawowa-
nie lokalnej wtadzy publicznej w interesie ludnos$ci’™. Powszechna praktyka
panstw postkomunistycznych stalo si¢ unormowanie problematyki samorza-
du terytorialnego w ustawach zasadniczych w odregbnym rozdziale, co pod-
kresla znaczenie tej instytucji (jedynym wyjatkiem jest Lotwa). I tak w Kon-
stytucji Butgarii z 12 lipca 1991 roku® mowi sie o samorzadzie terytorialnym
w rozdziale siddmym zatytutowanym Samorzqd i lokalna administracja,
w artykutach od 135 do 146. W Konstytucji Estonii z 28 czerwca 1992 roku’
poswigcono tematyce samorzadowe]j rozdzial XIV zatytutowany Samorzqd
terytorialny, artykuty 154—160. Konstytucja Republiki Litewskiej przyjeta
w referendum ogdlnokrajowym 25 pazdziernika 1992 roku® traktuje o zagad-
nieniu samorzadu terytorialnego w rozdziale dziesiatym, zatytutowanym
Samorzqd terytorialny i administracja, w artykutach 119—124. W Konsty-
tucji Republiki Czeskiej z 16 grudnia 1992 roku’ zagadnieniom samorzadu
terytorialnego poswiecony jest rozdzial siddmy Samorzqd terytorialny, arty-
kuty 99—105. W Konstytucji Republiki Stowackiej z 1 wrzesnia 1992 roku'
kwestii samorzadu terytorialnego dotyczy rozdzial czwarty zatytutowany
Samorzqd terytorialny, w artykulach 64—71. W konstytucji Rumunii z 21
listopada 1991 roku!! przepisy dotyczace samorzadu terytorialnego odna-
lez¢ mozna w tytule III, rozdziale piatym, sekcji 2, zatytulowanej Lokalna
administracja publiczna, w artykutach 120—123. W Slowenii o samorzadzie
terytorialnym traktuja artykuty od 138 do 143 rozdzialu piatego Samorzqd
terytorialny Konstytucji z 23 grudnia 1991 roku'’>. Konstytucja Republiki
Wegierskiej z sierpnia 1949 roku'* omawia zagadnienie samorzadu teryto-
rialnego w rozdziale dziewiatym Samorzqdy lokalne, w artykutach 41—44C,

5 Art. 42 konstytucji wegierskiej, Konstytucja Republiki Wegierskiej. Przet. H. Donath,
wstep W. Brodzinski. Warszawa 2002, s. 63.

¢ Bulgaria: (Konstytucja Republiki Bulgarii uchwalona 12 lipca 1991). Red. R. Chru$-
ciak. Warszawa 1993, s. 38—309.

" Konstytucja Estonii. Przet. A. Puu, wstgp L. Garlicki, P. Lossowski. Warszawa
1997.

8 Konstytucja Republiki Litewskiej. Przet. H. Wisner, wstgp A. Zakrzewski. War-
szawa 2000.

® M. Kruk: Konstytucja Republiki Czeskiej. Warszawa 2000, s. 63—64.

10 K. Skotnicki: Konstytucja Republiki Stowackiej. Warszawa 2003, s. 62—64.

" Konstytucja Rumunii. Przet. A. Cosma, wstgp W. Brodzinski. Warszawa 1996.
P. Winczorek: Konstytucja Republiki Stowenii. Warszawa 1994.
Konstytucja Republiki Wegierskiej..., s. 45—A48.

12
13
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a Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 roku'* zagadnie-
niu temu poswigca rozdziat siddmy Samorzqd terytorialny — artykuty od
163 do 172.

Zapisy konstytucji wyznaczaja w tych panstwach podstawowe zasady
odnoszace si¢ do funkcjonowania samorzadu terytorialnego:

1) zasadg panstwa unitarnego,

2) zasade decentralizacji,

3) zasadg samodzielnosci,

4) zasade demokracji przedstawicielskiej,

5) zasade wolnoS$ci zrzeszania.

Najszerszy katalog norm konstytucyjnych odnoszacych si¢ do kwestii
samorzadu terytorialnego mozna odnalez¢ w Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej, wedlug ktorej ,,samorzad terytorialny wykonuje zadania publicz-
ne nie zastrzezone [...] dla organéw innych wladz publicznych””, co ozna-
cza domniemanie kompetencji na rzecz samorzadu terytorialnego, w dalszej
kolejnosci jest takze mowa o domniemaniu kompetencji na rzecz gminy jako
podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego. Konstytucja RP przyznaje
jednostkom samorzadu terytorialnego osobowos¢ prawna, prawo wilasnosci
i inne prawa majatkowe, prawo zrzeszania sig¢, samodzielno$¢ tychze jedno-
stek podlega ochronie sadowej, a ich dziatalno$¢ — nadzorowi tylko z punktu
widzenia legalnosci. Jednostkom samorzadu terytorialnego zapewnia sig
udzial w dochodach publicznych odpowiednio do przyznanych im zadan,
maja takze prawo ustalania podatkow i optat lokalnych jako ich dochodow
wlasnych. Jednostki samorzadu terytorialnego wykonuja swoje zadania we
wilasnym imieniu i na wlasna odpowiedzialno$¢, przyznang im czg$¢ zadan
publicznych realizuja za posrednictwem organdéw stanowiacych i kontrol-
nych. Ponadto cztonkowie danej wspdlnoty samorzadowej moga podejmowac
wazne dla tej wspolnoty decyzje w drodze referendum jako instytucji demo-
kracji bezposrednie;.

W Konstytucjach panstw Europy Srodkowo-Wschodniej okreslono
przede wszystkim podstawowe jednostki samorzadu terytorialnego, cho¢
pod tym wzgledem wystepuje réznica migdzy konstytucjami, ktore wska-
zuja na uprzywilejowany status zazwyczaj jednego ze szczebli wladzy
terenowej, a tymi, w ktorych wymieniono wszystkie szczeble samorza-
du terytorialnego bez wyrdzniania ktorejkolwiek jednostki (w panstwach,
gdzie samorzad jest co najmniej dwuszczeblowy). W przypadku pierw-
szego podejécia mozna wspomnie¢ Konstytucj¢ Rzeczypospolitej Pol-
skiej, ktora w artykule 164 gtosi, iz ,,podstawowa jednostka samorzadu

4 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., [http:/www.sejm.gov.
pl/prawo/konst/polski/konl.htm (20.08.2010)].

15 Konstytucja Rzeczypospolitej..., [http://[www.sejm.gov.pl/prawo/konst/polski/konl.htm
(20.08.2010)].



Anna Czyz: Rozw6j samorzadu terytorialnego... 141

terytorialnego jest gmina” i Ze, ,,inne jednostki samorzadu regionalnego
albo lokalnego okresla ustawa”'®. Konstytucja Republiki Czeskiej wpro-
wadza wprawdzie dwustopniowa strukturg¢ samorzadu terytorialnego, ale
w artykule 99 wskazuje na gming jako na podstawowa jednostke samo-
rzadowa!”.

Liczba jednostek samorzadu terytorialnego w omawianych panstwach
ro6zni si¢ w zasadniczy sposob, co przedstawia tabela 1.

Tabela 1

Liczba jednostek samorzadu terytorialnego w pafistwach Europy Srodkowej
i Wschodniej18

Kraj Liczba gmin Liczba powiatow Liczba wojewddztw
Butgaria 264 — —
Czechy 6 250 — 13 krajow i miasto

wydzielone Praga
Estonia 227 (194 gminy wiejskie — —
i 33 miasta)
Litwa 60 — —
Lotwa 424 gminy i 41 krajow — 26 rejon6éw 1 57 miast
Polska 2478 (1589 gmin wiej- | 379 powiatow (314 16 wojewodztw
skich, 582 gmin powiatow ziemskich
miejsko-wiejskich, 307 |1 65 miast na prawach
gmin miejskich) powiatow)
Rumunia |2686 gmin wiejskich — 41 wojewodztw
i 265 gmin miejskich i miasto wydzielone
Bukareszt
Stowacja 2891 gmin wiejskich — 8 krajow
i 138 miast
Stowenia  |210 — —
Wegry 3152 (2863 gmin wiej- — 19 wojewddztw
skich i 289 miast)

Biorac pod uwage liczbe jednostek stopnia podstawowego, najbardziej
rozdrobniona strukturg terytorialna maja trzy kraje wyszehradzkie —
Czechy, Stowacja i Wegry, w ktérych gminy takze pod wzgledem liczby
mieszkancow naleza do najmniejszych na kontynencie europejskim, co poka-
zuje tabela 2.

16 Tbidem.
7 M. Kruk: Konstytucja Republiki Czeskiej..., s. 63.
18 Opracowanic wiasne.
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Tabela 2
Wielkos¢ jednostek stopnia podstawowego w panstwach Europy Srodkowo-Wschodniej'

Pafistwo pg ;?;:J“;‘(’)Vgg ;‘:Zgjgfw Srednia liczba mieszkaricow | 4 ""V&";Zz:h“ia gminy
Litwa 0 66 000 1 166
Butgaria 0 35000 432
Polska 0 16 000 130
Stowenia 3 10 300 106
Rumunia 2 7 600 81
Estonia 9 5700 178
Lotwa 32 4300 115
Wegry 54 3300 32
Stowacja 68 1 900 17
Czechy 80 1 700 13

Wsréod zrodet prawa w zakresie samorzadu terytorialnego w panstwach
Europy Srodkowo-Wschodniej nalezy wskazaé¢ Europejska Karte Samorzadu
Lokalnego. Zostala ona przyjeta dnia 15 pazdziernika 1985 roku w Stras-
burgu przez Radg Europy, a weszta w zycie 1 wrzesnia 1988 roku?’. Wigk-
szo$¢ postanowien Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego ma charakter
ogolnych regut do przyjgcia i realizowania w danym kraju, ktory ratyfiko-
wal zapisy Karty i jest czlonkiem Rady Europy. Ta swoista ,,europejska kon-
stytucja samorzadu terytorialnego” stanowi wzorzec uregulowania kwestii
samorzadu terytorialnego, punkt odniesienia narodowych rozwiazan doty-
czacych samorzadu. | tak wedlug artykutu 2 Karty zasada samorzadnos$ci
terytorialnej musi by¢ uznana w prawie wewngtrznym oraz w miar¢ moz-
liwosci w Konstytucji. W nastgpnym artykule Karty wskazuje si¢ na istote
samorzadu terytorialnego jako ,,prawo i zdolno$¢ spotecznosci lokalnych
[...] do kierowania i zarzadzania zasadnicza czeScia spraw publicznych na
ich wlasna odpowiedzialno$¢ i w interesie ich mieszkancow”?'. Tak okre-
Slona zasada samodzielnos$ci znajduje uzupetnienie w artykule 4 Karty (ust.
2), w ktorym mowa jest o przyznaniu spotecznosciom lokalnym petnej swo-
body dziatania w kazdej sprawie niewytaczonej z ich kompetencji (zasada

Y P. Swianiewicz: Consolidation or Fragmentation? The Size of Local Governments
in Central and Eastern Europe. Budapest 2002, s. 7.

20 European Charter of Local Self-Government (ETS — ,,European Treaty Series” No. 122),
[http://conventions.coe.int/ Treaty/Commun/ListeTraites.asp?M A=7&CM=7&CL=ENG (16.07.2010)].

21 Art. 3 ust. 1 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, Dz.U. z 1994 r. Nr 124,
poz. 607.
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domniemania kompetencji). Do tej normy nawiazuje takze zasada pomocni-
czo$ci ulokowana w artykule 4 Karty (ust. 3) zdefiniowana jako odpowie-
dzialno$¢ za sprawy publiczne ponoszona przez te organy, ktore znajdujq sig
najblizej obywateli. Wedtug zapisow Karty ustrdj samorzadu terytorialne-
go powinien opiera¢ si¢ na zasadzie decentralizacji wtadzy publicznej, jak
rowniez demokracji bezposredniej i przedstawicielskiej. W ustawach kra-
jowych panstw sygnatariuszy Karty powinny by¢ uwzglednione zalecenia
zawarte w Europejskiej Karcie Samorzadu Lokalnego i powinny one by¢
zgodne z ich trescia. Najwczesniej Europejska Karte Samorzadu Lokalnego
ratyfikowala Polska — w 1993 roku, a nastgpnie Wegry i Estonia (1994 r.),
Butgaria (1995 r.), Lotwa i Stowenia (1996 r.), Czechy i Litwa (1999 r.) oraz
Stowacja (2000 r.)*2.

We wszystkich wymienionych konstytucjach krajow Europy Srodkowo-
-Wschodniej zastrzezono, ze ustrdj samorzadu terytorialnego, zakres zadan
1 kompetencji oraz tryb jego dzialalnosci kazdorazowo okresla odrebne
ustawy. Najwczesniej ustawe o samorzadzie terytorialnym przyjeto w Polsce
— 8 marca 1990 roku?*. W momencie wprowadzenia wyzszych jednostek
samorzadu terytorialnego — powiatu i wojewodztwa — zmianie ulegt tytut
wspomnianej ustawy — od roku 1998 nosi ona nazwe ustawy o samorza-
dzie gminnym w odréznieniu od ustaw z 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie
powiatowym?* i o samorzadzie wojewodztwa®. Dnia 4 wrzesnia 1990 roku
Parlament Czech przyjal ustawg o gminach®®, ktora stanowita podstawg ustro-
ju samorzadowego. Ustawa ta, wielokrotnie nowelizowana, zostala zastapiona
nowa ustawa o gminach z 12 kwietnia 2000 roku?’. Tego samego dnia zostata
w Czechach uchwalona takze ustawa o krajach?®, regulujaca zasady funk-
cjonowania wyzszych jednostek samorzadu terytorialnego. Podobne zmiany
przeprowadzono 6 wrzesnia 1990 roku w Stowacji, uchwalajac ustawe o ustro-
ju gminy?’, z kolei 4 lipca 2001 roku zostata przyjgta ustawa o samorzadzie
wyzszych jednostek terytorialnych (ustawa o samorzadowych krajach)*®, ktora
regulowata zagadnienia zwigzane z funkcjonowaniem na Stowacji samorza-

2 Samorzqd terytorialny w Europie Srodkowej i Wschodniej. Red. M. Baranski. Torun
20009, s. 7.

2 Dz.U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 z p6zn. zm., [http:/isip.sejm.gov.pl/prawo/index.html
(14.07.2010)].

24 Tbidem, poz. 1592 z pézn. zm. [http://isip.sejm.gov.pl/prawo/index.html (14.07.2010)].

% Ibidem, poz. 1590 z p6zn. zm. [http://isip.sejm.gov.pl/prawo/index.html 14.07.2010].

26 7akon Ceské narodni rady ¢. 367/1990 Sb. ze dne 4. zaii 1990 o obcich (obecni ztizeni).

27 Zakon ¢.128/2000 Sb. ze dne 12. dubna 2000 o obcich (obecni ziizeni ).

28 Zakon €. 129/2000 Sb. ze dne 12. dubna 2000 o krajich (krajské ztizeni).

2 Zakon €. 369/1990 Zb. zo 6. septembra 1990 o obecnom zriadeni v zneni neskorsich
predpisov.

30 Zakon ¢&. 302/2001Z.z. zo 4. jala 2001 o samosprave vyssich tzemnych celkov (zakon
o samospravnych krajoch).
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dowych krajow. Zasady ustroju samorzadu terytorialnego oraz funkcjonowa-
nia wiadz lokalnych w Butlgarii®! reguluje ustawa o samorzadzie terenowym
i administracji terenowej, uchwalona przez Wielkie Zgromadzenie Narodowe
6 wrzesnia 1991 roku®?> Wegry przyjely ustaweg o samorzadzie terytorialnym
2 sierpnia 1990 roku®, Rumunia z kolei okreslita status jednostek samorza-
dowych w ustawie o lokalnej administracji publicznej** w 1991 roku. Sposrod
republik battyckich najwczes$niej ustawe o samorzadzie lokalnym uchwalita
Estonia — 2 czerwca 1993 roku®. Lotwa uregulowala szczegotowe kwestie
zwiazane z samorzadem terytorialnym w ustawie o samorzadach lokalnych
z 19 maja 1994 roku’, a Litwa — w ustawie o samorzadzie terytorialnym
z 7 lipca 1994 roku?®’. Stowenia zagadnienia samorzadu terytorialnego uregu-
lowata z kolei w ustawie o samorzadzie lokalnym z 1993 roku*®. W krajach,
w ktérych od momentu przywrocenia samorzadu terytorialnego na poczatku
lat dziewigédziesiatych XX wieku przesadzono o strukturze samorzadu tery-
torialnego, organizacj¢ i zasady funkcjonowania jednostek samorzadowych
okresla jedna ustawa bez wzgledu na liczbe szczebli zasadniczego podzia-
hu terytorialnego kraju. Tam za§, gdzie w pozniejszym czasie dokonywano
reform administracyjnych, status nowo tworzonych jednostek regulowaty
odrebne akty prawne — tak jak to mialo miejsce w Polsce, w Czechach czy
na Stowacji.

We wszystkich omawianych krajach w strukturze samorzadu terytorial-
nego podkresla si¢ pozycje i role podstawowej jednostki samorzadu, jaka jest
gmina. W krajach regionu — Bulgarii, Estonii, Litwie i Slowenii gmina sta-
nowi jedyny szczebel administracji samorzadowej. Oprocz gminy wystepu-
ja inne jednostki administracyjno-terytorialne powotane do realizacji zadan
administracji rzadowej — ich liczba i struktura wiaza si¢ z forma organi-
zacyjng panstwa. W Bulgarii administracja panstwowa zorganizowana jest
na poziomie 28 obwodow zarzadzanych przez naczelnika obwodu. W Esto-
nii jednostkami podziatu administracyjno-terytorialnego jest 15 powiatéw

U E. Pioskowik: Bufgaria. W: Wiadza panstwowa i administracja publiczna w pan-
stwach Europy Srodkowej i Wschodniej. Red. M. Baranski. Torun 2007, s. 39.

32 Dyrzawen westnik” 1991, nr 77.

33 Act LXV of 1990 on Local Self-Governments.

3 Law No. 69/1991 on Local Public Administration.

35 Local Government Organization Act of 2 June 1993; S. Maeltsemees: Local Gover-
nment in Estonia. In: TM. Horvath: Decentralization: Experiments and Reforms. Ed.
T.M. Horvath. Budapest 2000, s. 104.

3¢ Law on Local Governments of 19 May 1994; E. Vanags, 1. Vilka: Local Govern-
ment in Latvia. W: TM. Horvath: Decentralization: Experiments..., s. 160.

37 Law No. 1-533 on Local Self-Government; A. Beksta, A. Petkevicius: Local
Government in Lithuania. In: TM. Horvath: Decentralization: Experiments..., s. 210.

38 Zakon o lokalni samouspravi §t. 94/2007; K. Krysieniel, J. Wojnicki: Samorzqd
terytorialny w Republice Stowenii. W: Samorzqd terytorialny w Europie..., s. 242.
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z gubernatorem powiatu na czele. Litwa jest podzielona na 10 okregéw
jako jednostek administracji panstwowej reprezentowanej przez naczelnika
okregu, w Stowenii za$ wystepuje 58 tego typu jednostek z kierownikiem na
czele.

Dwuszczeblowy samorzad terytorialny funkcjonuje w Czechach, na
Lotwie, Stowacji, w Rumunii i na Wegrzech, a tylko Polska jest przyktadem
panstwa o trdjszczeblowej strukturze samorzadu terytorialnego. Samorzado-
we organy dziataja w gminie, w powiecie i wojewodztwie. Wojewddztwo jest
jednostka dzialania samorzadu terytorialnego oraz terenowa jednostka admi-
nistracji rzadowej, kierowana przez wojewode powolywanego przez Preze-
sa Rady Ministréw. Podobny dualizm administracyjny (obok siebie na tym
samym poziomie funkcjonujg struktury samorzadowe i rzadowe) wystepuje
w Rumunii — obok prefekta powolywanego przez rzad na szczeblu woje-
wodztwa dziata przewodniczacy rady wojewodzkiej jako reprezentant inte-
resow samorzadowych®. Takze na Wegrzech przez wiele lat istnial podobny
system w strukturze administracji publicznej, iz na poziomie wojewodztw
obecne byly organy samorzadowe i rzadowe ta sytuacja ulegta zmianie
od 1 stycznia 2007 roku. W Stowacji od 1990 roku podstawowa jednost-
ka podziatu terytorialnego kraju byta gmina. Z dniem 1 stycznia 2002 roku
zaczal obowigzywac¢ dwuszczeblowy podzial na gming i kraj — jako wyzsza
jednostke samorzadu terytorialnego (jest ich 8), a po reformie administracji
publicznej z dniem 1 stycznia 2004 roku na szczeblu samorzadowego kraju
pojawity si¢ krajowe urzedy ogolnej i specjalnej administracji rzadowej dzia-
lajace obok urzedow samorzadowego kraju. W Czechach samorzadowe kraje
wprowadzono z dniem 1 stycznia 2001 roku, w przeciwienstwie jednak do
omawianych krajow — w Czechach nie ma zastosowania zasada dualizmu na
poziomie 14 samorzadowych krajow.

Wazna cecha przeobrazen demokratycznych na szczeblu lokalnym
i regionalnym jest ustanowienie powszechnych i bezposrednich wyboréw do
organéw jednostek samorzadu terytorialnego i rozwoj demokracji lokalne;.
Powszechnie wystepujacym organem samorzadu terytorialnego na poziomie
gminy w omawianych krajach jest kolegialny organ zazwyczaj nazywany
rada gminy o uprawnieniach uchwalodawczo-kontrolnych (w Czechach i na
Stowacji uzywa si¢ terminu ,,przedstawicielstwo gminne”). Organ ten jest
wylaniany w drodze powszechnych i bezposrednich wyboréw lokalnych we
wszystkich omawianych panstwach regionu Europy Srodkowo-Wschodniej
1, co jest regula, na czteroletnia kadencje, a jego sktad jest uzalezniony od
liczby mieszkancow danej jednostki samorzadu terytorialnego.

Pierwsze demokratyczne wybory samorzadowe odbyty sie w 1990 roku
w Polsce, na Wegrzech oraz w Czechach i na Stowacji jeszcze w ramach

¥ R. Rajczyk: Rumunia. W: Wiadza panstwowa i administracja publiczna..., s. 244.

10 Studia...
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Czechostowacji. W przypadku Polski i Czechostowacji byty to wybory tylko
na szczeblu gminnym, gdyz poczatkowo reaktywowano samorzad terytorial-
ny tylko na podstawowym poziomie gminy. Kolejne wybory we wszystkich
krajach wyszehradzkich (Polska, Republika Czeska, Republika Stowacka
i Wegry) odbywaly sie co cztery lata — w 1994, 1998, 2002, 2006 i jesienia
2010 roku. Warto podkresli¢ fakt, iz w przypadku Wegier i Polski (od roku
1998) wybory samorzadowe oznaczaja wybory lokalne i regionalne — w tym
samym terminie, jednocze$nie wybiera si¢ cztonkow organow przedstawi-
cielskich na wszystkich szczeblach zasadniczego podziatu terytorialnego
— na Wegrzech w gminie i wojewodztwie, a w Polsce w gminie, powiecie
1 wojewodztwie. Zasady i tryb przeprowadzenia wybordéw okreslaja w tych
krajach ordynacje wyborcze — na Wegrzech ustawa o wyborach radnych
i burmistrzow jednostek samorzadu terytorialnego z 1990 roku* oraz ustawa
o procedurze wyborczej*, a w Polsce ustawa z dnia 16 lipca 1998 roku
ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatéw i sejmikéw wojewodztw*.
W Czechach i na Stowacji ma miejsce odmienna sytuacja — w innym ter-
minie zostaja przeprowadzone wybory gminne i wybory regionalne, co
wynika z faktu wprowadzania wyzszych jednostek samorzadu terytorial-
nego w okresie, w ktorym nie przypadaly wybory gminne i nie udalo si¢
potaczy¢ obu tych gtosowan. W Czechach wybory gminne odbyty si¢ do tej
pory w roku 1990, 1994, 1998, 2002, 2006 i 2010. Wybory regionalne na
szczeblu 13 samorzadowych krajow (wybory do organdéw stolicy odbywa-
ja sie¢ w terminie przewidzianym dla wyboréw gminnych, gdyz Praga ma
podwojny status gminy i kraju) zostaty przeprowadzone w roku 2000, 2004
i 2008. Na Stowacji wybory gminne odbywaly si¢ w tych samych latach,
co w Czechach (1990, 1994, 1998, 2002, 2006 i w 2010 roku), lecz reforme
samorzadowa, polegajaca na ustanowieniu wyzszych jednostek samorzadu
terytorialnego Stowacja wprowadzita rok pozniej i z tego wzgledu wybory
regionalne na poziomie 8 samorzadowych krajow odbyty si¢ w roku 2001,
2005 1 2009. W tych krajach obowiazuja dwa akty prawne regulujace sposob
wyboru organdéw przedstawicielskich jednostek samorzadu terytorialnego
— w Czechach sa to: poczatkowo ustawa z 15 kwietnia 1992 roku o wybo-
rach do przedstawicielstw gminnych i referendum®, jednak 6 grudnia 2001
roku uchwalono nowa ordynacj¢ wyborcza do przedstawicielstw gminnych*,
oraz ustawa o wyborach do przedstawicielstw krajowych z 12 kwietnia 2000

40 Act LXIV of 1990 on the Election of the Members and Mayors of Local Governments.

4 Act C of 1997 on Electoral Procedure, 1997.

4 Dz.U. Nr 95, poz. 602 z pdzn. zm.

4 Zakon €. 152/1994 Sb. o volbach do zastupitelstev v obcich a 0 zméné a doplnéni nék-
terych dalSich zakond.

44 Zakon ¢&. 491/2001 Sb. ze dne 6. prosince 2001 o volbach do zastupitelstev obci
a o zmén¢ nckterych zakont.
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roku®, na Stowacji za$: ustawa z 28 sierpnia 1990 roku o wyborach do organow
samorzadu gminy*® oraz ustawa z 4 lipca 2001 roku o wyborach do organdéw
samorzadowego kraju oraz o zmianie organizacji sadéw cywilnych*’.

Wéréd pozostatych omawianych krajow Europy Srodkowo-Wschodniej
najwczesniej wybory samorzadowe na podstawie demokratycznej ordynacji
wyborczej przeprowadzita Bulgaria — w roku 1991, a kolejne w 1995, 1999,
2003 i 2007 na podstawie przepisow ustawy o wyborach deputowanych naro-
dowych, radnych gminnych i wojtow z 20 sierpnia 1991 r.*¥, a naste¢pnie nowej
ustawy o wyborach lokalnych z 13 lipca 1995 roku®. Pierwsze wybory samo-
rzadowe w Rumunii odbyty si¢ w roku 1992, a nastgpnie w 1996, 2000, 2004
i1 2008, a zasady ich przeprowadzenia reguluje ustawa wyborcza do wtadz pub-
licznej administracji lokalnej>®. Sposrod republik nadbattyckich jako pierwsza
wybory lokalne w roku 1993 przeprowadzita Estonia, a kolejne w 1996, 1999,
2002, 2005 1 2009 roku (poczatkowo kadencja rady gminy wynosita trzy lata,
ale w 2003 roku dokonano zmiany konstytucji, ustanawiajac czteroletni okres
kadencji tego organu). Kwestie zwigzane z organizacja wyboroéw okresla ustawa
z 19 maja 1993 roku o wyborach lokalnych®. Na Lotwie wybory samorzado-
we odbyty si¢ w roku 1994, 1997, 2001, 2005 i 2009 na podstawie przepisOw
ustawy z 13 stycznia 1994 roku o wyborach do rad gminnych, miejskich i regio-
nalnych>?. W przypadku Litwy w 1995 roku zostaty przeprowadzone po raz
pierwszy wybory tylko na szczeblu samorzadowych rejondéw, gdyz w zwiaz-
ku z postanowieniami nowej ustawy o samorzadzie terytorialnym z 1994 roku
podstawowa 1 jedyna jednostka samorzadu terytorialnego stat si¢ rejon. Poczat-
kowo kadencja rady rejonu wynosita dwa lata, dlatego nastgpne wybory samo-
rzadowe odbyly si¢ w roku 1997, poniewaz jednak dtugos¢ kadencji rady rejonu
znow stala si¢ przedmiotem zmiany konstytucji (wydtuzono ja do trzech lat)
kolejne wybory do tego organu odbyty si¢ w roku 2000, a nastgpnie w 2002.
Ostatecznie po kolejnej nowelizacji konstytucji litewskiej w 2002 roku ustalono
kadencj¢ rady rejonu na cztery lata — ostatnie wybory samorzadowe zosta-

45 Zakon ¢&. 130/2000 Sb., o volbach do zastupitelstev kraji a o zméné nékterych zakoni.

46 Zakon Slovenskej narodnej rady o volbach do organov samospravy obci ¢. 346/1990
Z.z. z 28. augusta 1990, Uplné znenie zakona Slovenskej narodnej rady &. 346/1990 Zb. o vol-
bach do organov samospravy obci, ¢. 302/1998 Z.z.

47 Zakon €. 303/2001 Z.z. zo 4. jula 2001 o volbach do organov samospravnych. krajov
a o doplneni Ob¢ianskeho sudneho poriadku.

4 Dyrzawen westnik™” 1991, nr 69.

4 ,Dyrzawen westnik” 1995, nr 66.

0 Legea nr 67/2004, R. Rajczyk: Samorzaqd terytorialny w Republice Rumunii. W-:
Samorzqd terytorialny w Europie..., s. 148.

St Local government council election act of 19 May 1993, S. Maeltsemees: Local
Government in Estonia..., s. 104.

52 Law on elections to the town/city dome, regional council and rural municipality coun-
cil on 13 January 1994; E. Vanags, 1. Vilka: Local Government in Latvia..., s. 127.
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ty przeprowadzone na Litwie w lutym 2011 roku. Zasady i tryb przeprowa-
dzenia wyboréw lokalnych w tym kraju reguluje ordynacja wyborcza do rad
rejonow z 7 lipca 1994 roku®. W Stowenii wybory gminne odbyly si¢ w roku
1994, a nastepnie w 1998, 2002, 2006 i 2010 roku, a zasady wyboru cztonkow
rady gminy reguluja przepisy ustawy o wyborach lokalnych z 31 grudnia 1993
roku®*,

W krajach o dwuszczeblowej strukturze organ stanowiacy wyzszej jed-
nostki samorzadu terytorialnego réwniez pochodzi z wyborow powszech-
nych i bezposrednich (wyjatek stanowi Lotwa, gdzie sktad rady rejonowe;j
powstaje w sposob posredni — tworza ja przewodniczacy samorzadoéw
lokalnych), a jego kadencja trwa cztery lata. W przypadku polskich powia-
tow 1 wojewodztw organ uchwalodawczy — rada powiatu i sejmik woje-
wodztwa — jest rowniez wybierany w wyborach powszechnych przez
uprawnionych mieszkancow tych jednostek samorzadu terytorialnego.
Zakres kompetencji organu stanowiacego danej jednostki samorzadowej
jest zazwyczaj szeroki i odnosi si¢ do podejmowania decyzji w najwazniej-
szych sprawach o znaczeniu lokalnym, takich jak: uchwalanie aktow prawa
miejscowego, przyjmowanie budzetu, podejmowanie uchwat w sprawach
majatkowych.

Obok organéw stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego w oma-
wianych panstwach wystepuja organy wykonawcze odpowiedzialne za rea-
lizacje natozonych nan zadan. Sa one dwojakiego typu: jednoosobowe lub
kolegialne, wybierane w wyborach powszechnych lub w sposob posredni
— przez organ przedstawicielski danej jednostki samorzadowej. Na pozio-
mie gminy organ o strukturze kolegialnej funkcjonuje w dwoch krajach —
zarzad gminy w Estonii oraz rada gminy w Czechach. W pozostatych pan-
stwach funkcje organu wykonawczego gminy sprawuje jednoosobowo wojt,
burmistrz, prezydent, starosta lub dyrektor administracyjny. Dominujaca
zasada w odniesieniu do sposobu wyboru organu wykonawczego w gminie
wsrod omawianych krajow jest przeprowadzenie wybordéw powszechnych
i bezposrednich — tak wybiera si¢ organ wykonawczy w Bulgarii, Polsce
(od 2002 roku), Rumunii, na Stowacji, na Wegrzech i w Slowenii. Z kolei
w Czechach, Estonii, na Litwie i Lotwie wyboru organu wykonawczego
w gminie dokonuje organ stanowiacy. Zazwyczaj kwestie dotyczace zasad
i sposobu wyboru organu wykonawczego podstawowej jednostki samorzadu
terytorialnego reguluja ordynacje wyborcze dla wyboréw cztonkéw organdéw
stanowiacych, w przypadku Polski natomiast 20 czerwca 2002 roku zostata

53 Law No. I-532 on elections to municipal councils, A. Czyz: Samorzqd terytorialny na
Litwie. ,,Samorzad Terytorialny” 2007, nr 9, s. 50.

54 Zakon o lokalnih volitvah (uradno preci§¢eno besedilo), Uradni list Republike Slove-
nije, §t. 94/2007, K. Krysieniel, J. Wojnicki: Samorzqd terytorialny w Republice Stowe-
nii..., s. 242.



Anna Czyz: Rozwdj samorzadu terytorialnego...

149

uchwalona odrgbna ustawa o bezposrednim wyborze wojta, burmistrza i pre-
zydenta miasta®’.

Tabela 3

Organy podstawowe;j jednostki samorzadu terytorialnego w panstwach Europy
Srodkowo-Wschodniej*

Kraj Organ stanowiacy, kadencja, sposob wyboru Organ wykonawczy, kadencja, sposob wyboru

Bulgaria rada gminy, kadencja cztery lata, wojt, kadencja cztery lata, wybory
wybory powszechne i bezposrednie | powszechne i bezposrednie

Czechy przedstawicielstwo gminne (przedsta- | rada gminy (rada miasta), kadencja
wicielstwo miejskie), kadencja cztery |cztery lata, wybory posrednie przez
lata, wybory powszechne i bezpo- gminne przedstawicielstwo
$rednie

Estonia rada gminy, kadencja cztery lata, zarzad gminy, kadencja cztery lata,
wybory powszechne i bezposrednie | wybory posrednie przez rad¢ gminy

Litwa rada rejonu, kadencja cztery lata, dyrektor administracyjny, kadencja
wybory powszechne i bezposrednie | cztery lata, wybory posrednie przez

rade rejonu

Lotwa rada gminy, kadencja cztery lata, dyrektor wykonawczy, kadencja

wybory powszechne i bezposrednie | cztery lata, wybory posrednie przez
rade gminy

Polska rada gminy (rada miasta), kadencja wojt, burmistrz, prezydent miasta,
cztery lata, wybory powszechne kadencja cztery lata, wybory
i bezposrednie powszechne i bezposrednie

Rumunia |rada gminy, kadencja cztery lata, burmistrz, kadencja cztery lata,
wybory powszechne i bezposrednie | wybory powszechne i bezposrednie

Stowacja | przedstawicielstwo gminne (przedsta- | starosta, burmistrz, kadencja cztery
wicielstwo miejskie), kadencja cztery |lata, wybory powszechne i bezpo-
lata, wybory powszechne i bezpo- $rednie
$rednie

Stowenia |rada gminy, kadencja cztery lata, zupan, cztery lata, wybory powszech-
wybory powszechne i bezposrednie | ne i bezposrednie

Wegry organ przedstawicielski, cztery lata, |burmistrz, cztery lata, wybory
wybory powszechne i bezposrednie | powszechne i bezposrednie

Na poziomie wyzszych jednostek samorzadu terytorialnego jednoosobo-

wy organ wykonawczy wystepuje w Rumunii, na Stowacji i na Wegrzech
1 jest on wybierany w wyborach powszechnych i bezposrednich (wyjatek sta-
nowi przewodniczacy zgromadzenia ogolnego na Wegrzech, ktoérego wybie-

55 Dz.U. 2002, nr 113, poz. 984 z p6zn. zm.
¢ Opracowanie wlasne.
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ra zgromadzenie ogélne wojewddztwa), a zasady przeprowadzenia wyboroéw
okreslaja ordynacje wyborcze przewidziane dla wyboréw cztonkéw organdw
stanowiacych tych jednostek samorzadowych. W Czechach i w Polsce (na
szczeblu powiatu i wojewodztwa) organ wykonawczy ma strukture kolegialna
i jest wylaniany w sposob posredni przez organ przedstawicielski, a sposob
jego wyboru reguluja przepisy ustaw samorzadowych — ustawy o samorza-
dzie powiatowym i o samorzadzie wojewodztwa w przypadku Polski oraz
ustawy o krajach w przypadku Republiki Czeskie;.

Tabela 4

Organy powiatu w Polsce®’

kraj

Organ stanowiacy, kadencja, sposob wyboru

Organ wykonawczy, kadencja, sposob wyboru

Polska

rada powiatu, kadencja cztery lata,
wybory powszechne i bezposrednie

zarzad powiatu, kadencja cztery lata,
wybory posrednie przez rad¢ powiatu

Tabela 5

Organy wyzszych jednostek samorzadu terytorialnego w panstwach Europy
Srodkowo-Wschodniej*®

Kraj Organ stanowiacy, kadencja, sposob wyboru Organ wykonawczy, kadencja, sposob wyboru

Czechy przedstawicielstwo krajowe, kaden- | rada kraju, kadencja cztery lata,
cja cztery lata, wybory powszechne |wybory posrednie przez przedstawi-
i bezposrednie cielstwo krajowe

Lotwa rada rejonowa, w sktad ktorej wcho- | dyrektor wykonawczy, kadencja
dza przedstawiciele samorzadow cztery lata, wybory posrednie przez
gminnych, kadencja cztery lata radg rejonowa

Polska sejmik wojewodztwa, kadencja cztery | zarzad wojewddztwa, kadencja cztery
lata, wybory powszechne i bezpo- lata, wybory posrednie przez sejmik
$rednie wojewddztwa

Rumunia |rada wojewddzka, kadencja cztery przewodniczacy rady wojewodz-
lata, wybory powszechne i bezpo- kiej, kadencja cztery lata, wybory
$rednie powszechne i bezposrednie

Stowacja przedstawicielstwo krajowe, kaden- | przewodniczacy kraju, kadencja
cja cztery lata, wybory powszechne |cztery lata, wybory powszechne
i bezposrednie i bezposrednie

Wegry zgromadzenie ogoélne wojewodz- przewodniczacy zgromadzenia ogol-
twa, kadencja cztery lata, wybory nego wojewodztwa, kadencja cztery
powszechne i bezposrednie lata, wybory posrednie przez zgroma-

dzenie ogdlne wojewddztwa

57 Opracowanie wlasne.
8 Opracowanie wiasne.
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Tabela 6

Organy stanowiace w jednostkach samorzadu terytorialnego w panstwach Europy
Srodkowo-Wschodniej*

Jed?:lls;gr?:f:g;za‘du Wybory powszechne i bezposrednie Wybory posrednie
Gmina Butgaria, Czechy, Estonia, Litwa, Lotwa, Polska,
Rumunia, Stowacja, Stowenia, Wegry
Powiat Polska
Wojewddztwo Czechy, Polska, Rumunia, Stowacja, Wegry Lotwa

Tabela 7

Organy wykonawcze jednostek samorzadu terytorialnego w panstwach Europy
Srodkowo-Wschodniej (sposdb wyboru)®®

Jedz::;g;:ﬁi g;zadu Wybory powszechne i bezposrednie Wybory posrednie

Gmina Bulgaria, Polska, Rumunia, Czechy, Estonia, Litwa, Lotwa
Stowacja, Stowenia, Wegry

Powiat — Polska

Wojewoddztwo Rumunia, Stowacja Czechy, Lotwa, Polska, Wegry

Tabela 8

Organy wykonawcze jednostek samorzadu terytorialnego w panstwach Europy
Srodkowo-Wschodniej (charakter organu)®

Jednostki samorzadu

i kolegial
terytorialnego Organ kolegialny

Organ jednoosobowy

Gmina Bulgaria, Litwa, Lotwa Polska, Czechy, Estonia
Rumunia, Stowacja, Stowenia,
Wegry
Powiat — Polska
Wojewoddztwo Lotwa, Rumunia, Stowacja, Czechy, Polska

Wegry

We wszystkich omawianych krajach organ wykonawczy odpowiada
za przygotowanie i wykonanie uchwal organu stanowigcego, za realiza-
cje budzetu danej jednostki samorzadu terytorialnego czy reprezentowanie
danej jednostki na zewnatrz. Organy gminy i wyzszych jednostek samorzadu
terytorialnego dysponuja aparatem pomocniczym w postaci urzedow gminy,
miasta czy wyzszych jednostek samorzadu terytorialnego (nazewnictwo

% Opracowanie wlasne.
80 Opracowanie wlasne.
1 Opracowanie wlasne.
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odpowiada przyjetej w danym kraju nomenklaturze) do obstugi mieszkan-
cow oraz realizacji zadan publicznych.

Mieszkancy jednostek samorzadu terytorialnego w omawianych panstwach
podejmuja rozstrzygnigcia w waznych dla danej jednostki sprawach o znacze-
niu lokalnym czy regionalnym nie tylko za posrednictwem organéw w tych
jednostkach, ale takze bezposrednio przez formy demokracji bezposredniej
przewidziane w ustawodawstwie krajowym. Oprocz wyboréw lokalnych
i regionalnych najbardziej rozpowszechniona forma bezposredniego uczestni-
ctwa obywateli w sprawach z zakresu samorzadu terytorialnego, ktéra wystepu-
je w omawianych krajach Europy Srodkowo-Wschodniej, jest referendum (brak
uregulowan tej kwestii mozna zaobserwowaé tylko na Litwie). Zostaje ono
przeprowadzone w celu podjgcia decyzji w waznej dla danej jednostki sprawie
dotyczacej na przyktad zmian terytorialnych czy odwotania organéw jednost-
ki samorzadowej przed uplywem kadencji. Wsréd omawianych panstw mozna
wskaza¢ te, w ktérych referendum jest przewidziane na wszystkich szczeb-
lach samorzadu terytorialnego, oraz te, gdzie do takiej formy moga odwotac
si¢ mieszkancy tylko podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego — taka
sytuacja ma miejsce w Czechach, gdzie ustawodawca przewidzial mozliwos¢
przeprowadzenia referendum tylko na szczeblu gminy®. Praktyka w omawia-
nych panstwach jest uregulowanie kwestii zwiazanych z przeprowadzeniem
referendum lokalnego czy regionalnego w ustawach samorzadowych w jednym
z rozdziatow, Polska i Czechy uchwality jednak w tym zakresie odrgbne ustawy
regulujace zasady organizowania tej formy demokracji bezposredniej. W Polsce
zasady 1 tryb przeprowadzenia referendum gminnego, powiatowego i woje-
wodzkiego reguluje ustawa o referendum lokalnym z 15 wrze$nia 2000 roku®,
w Czechach natomiast 11 grudnia 2003 roku zostala przyjeta nowa ustawa
o referendum lokalnym®, ktora zastapita poprzednia ustawg z 15 kwietnia 1992
roku o wyborach do przedstawicielstw gminnych i o referendum lokalnym®.

Bardzo waznym aspektem funkcjonowania jednostek samorzadu teryto-
rialnego w omawianych panstwach jest zagadnienie finanséw samorzadowych.
Prawo przyznato jednostkom samorzadu terytorialnego w tych krajach samo-
dzielno$¢ w gospodarowaniu $rodkami finansowymi przez wyodrgbnienie
budzetow lokalnych. Kazda jednostka samorzadu terytorialnego posiada prawo
do opracowania i uchwalenia wlasnego budzetu jako rocznego planu docho-

¢ P, Mrkyvka: Wiadza i finanse lokalne w Republice Czeskiej. W: Wladza i finanse
lokalne w Polsce i krajach osciennych. Red. E. Ruskowski, B. Dolnicki. Bydgoszcz—
Biatystok—Katowice 2007, s. 137.

% Dz.U. Nr 88, poz. 985.

64 Zakon €. 22/2004 Sb. ze dne 11. prosince 2003 o mistnim referendu a 0 zméné nék-
terych zakont.

65 Zakon &. 298/1992 Ceské narodni rady ze dne 15. dubna 1992 o volbach do zastupitel-
stev v obcich a o mistnim referendu.
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dow i wydatkéw. Zagadnienie samodzielnosci finansowej mozna jednak roz-
patrywac takze w aspekcie zakresu swobody czy autonomii finansowej, czyli
mozliwosci pozyskiwania srodkéw wilasnych na realizacjg zadan publicznych
przez jednostki samorzadowe. Dochodami tych jednostek sa bowiem nie tylko
dochody wtasne pochodzace z r6znych zrédet migdzy innymi podatkéw i optat
lokalnych czy dochodow z wlasnego majatku, ale takze dochody zewnetrzne
gtéwnie w postaci dotacji z budzetu panstwa. Waznym zagadnieniem staje si¢
wigc udziat w calosci dochodéw jednostek samorzadowych wiasnie dochodoéw
wlasnych, co umozliwiloby wigksza niezalezno$¢ i swobode dziatania tych
jednostek i rzeczywista samorzadno$¢ finansowa, ktora moga one osiagnaé
tylko, posiadajac odpowiedni zakres wlasnych srodkow finansowych do samo-
dzielnego dysponowania i zarzadzania. Ciagle jeszcze kraje te nie w peini
realizuja podstawowe zasady w odniesieniu do finanséw lokalnych, o ktérych
moéwi Europejska Karta Samorzadu Lokalnego. Sa to migdzy innymi zasada
subsydiarnosci, czyli prawa spolecznosci lokalnych do posiadania wiasnych
zasobow niezbednych do wykonywania ich uprawnien, zasada adekwatnosci,
czyli dostosowania wysoko$ci zasobdéw jednostek samorzadu terytorialnego
do ich uprawnien czy zasada autonomii podatkowej w zakresie ustaw®.

W ramach szeroko pojetych finanséw lokalnych nalezy wskaza¢ podsta-
wowe elementy tego systemu i okresli¢, jakie prawa w aspekcie finansowym
przyznane zostaly jednostkom samorzadu terytorialnego w omawianych
panstwach. Pod tym wzgledem jednostki samorzadu terytorialnego posiadaja
prawo do:

1) samodzielnego zarzadzania wlasnym majatkiem — podejmowania
decyzji o wykorzystaniu owej wlasnosci badz przez dzierzawe, sprzedaz, badz
przez dysponowanie nia w celu realizacji podstawowych zadan publicznych,

2) opracowania oraz przyjecia wlasnego budzetu jako planu dochodow
1 wydatkow,

3) samodzielnego dysponowania i zarzadzania przyznanymi srodkami
wlasnymi oraz ich przeznaczenia na wybrany cel,

4) naktadania podatkéw lokalnych oraz okreslania ich wysokosci w przy-
padku jednostek samorzadu stopnia podstawowego,

5) prowadzenia dziatalnosci gospodarczej na rzecz danej wspodlnoty
lokalnej, tworzenia samorzadowych osob prawnych czy ustanawiania jed-
nostek budzetowych odpowiedzialnych za dostarczanie ustug publicznych
mieszkancom wspoélnoty lokalnej czy regionalne;j,

6) prowadzenia dzialalno$ci inwestycyjnej, planistycznej na wlasnym
terytorium,

7) podejmowania decyzji w sprawie emitowania obligacji czy zaciagania
kredytéw 1 pozyczek na realizacj¢ zadan publicznych,

¢ Wladza i finanse lokalne..., s. 34.
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8) podejmowania inicjatyw na rzecz rozwoju gospodarczego, spoteczne-
go czy kulturowego danej jednostki samorzadowej z uwzglednieniem specy-
ficznych warunkow i potrzeb danej spotecznosci®’.

Budzet gminy i wyzszej jednostki samorzadu terytorialnego stanowi plan
dochodéw i wydatkéw na realizacj¢ zadan publicznych. Uchwala go organ
stanowiacy danej jednostki na dany rok budzetowy i zasada jest, aby upraw-
niony organ podjat stosowna uchwate budzetowa do konca roku poprzedza-
jacego rok budzetowy. Za realizacj¢ budzetu odpowiada organ wykonawczy
danej jednostki samorzadowej, ktory jest zobowiazany przedstawi¢ organo-
wi stanowigcemu sprawozdanie z wykonania budzetu. Przepisy mowiace
o zasadach finansowania zadan publicznych przez jednostki samorzadu tery-
torialnego w omawianych krajach zawarte sa w ustawach samorzadowych
oraz w odrebnych ustawach o finansach lokalnych. Okreslaja one katalog
zrodet dochodow jednostek samorzadowych z podzialem na dochody wlasne,
wsérdd ktorych znajduja si¢ rézne kategorie podatkéw i1 optat lokalnych,
oraz dochody zewngtrzne w postaci dotacji i subwencji z budzetu panstwa,
a takze srodki plynace z Unii Europejskiej. W Bulgarii zasady finansowa-
nia zadan samorzadu gminnego reguluje ustawa o budzetach gminnych z 11
marca 1998 roku®® oraz ustawa o podatkach lokalnych i optatach lokalnych®,
mowiaca o rodzajach podatkow zasilajacych budzet gminy. W Czechach
strukture¢ dochodéw gminy i kraju reguluje ustawa z 29 czerwca 2000 roku
o podziale dochodéw z niektdrych podatkéw pomigdzy jednostki samorzadu
terytorialnego i niektore panstwowe fundusze™, na Stowacji z kolei szczego-
lowe regulacje prawne dotyczace finansow lokalnych, w tym migedzy innymi
zasady uchwalania budzetoéw, zasady gospodarki finansowej, stosunki finan-
sowe pomiedzy budzetem panstwa a budzetami gmin zawarte sa w ustawie
z 23 wrzesnia 2004 roku o zasadach budzetowania jednostek samorzadu
terytorialnego i o zmianie oraz uzupetnieniu niektorych innych przepiséw’!.
W Estonii kwestie finansow gminnych reguluje ustawa o podatkach lokal-
nych z 21 wrzeénia 1994 roku’?, na Litwie ustawa o ustanowieniu dochodow

67 J. Sopdci, A. Hrabovska, J. Bunéak: The State of Local Democracy in Slova-
kia. In: The State of Local Democracy in Central Europe. Ed. G. So6s. Budapest 2006,
s. 367—368.

¢ Dyrzawen westnik™ 1998, nr 33.

¢ ,Dyrzawen westnik” 1997, nr 117.

70 Zakon €. 243/2000 Sb.ze dne 29. Cervna 2000 o rozpoctovém urceni vynost nékterych
dani izemnim samospravnym celklim a nékterym statnim fondim (zakon o rozpoctovém
urceni dani).

"I Zéakon €. 583/2004 Z.z. o rozpoctovych pravidlach Gizemnej samospravy a o zmene
a doplneni niektorych zakonov.

2 Local Taxation Act of 21 September 1994, S. Maeltsemees: Local government in
Estonia..., s. 104.
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lokalnych z 2 lipca 1997 roku”, a na Lotwie ustawy: o podatkach i optatach
z 2 lutego 1994 roku oraz o zarzadzaniu budzetem i finansami z 24 marca
1994 roku™. W Rumunii zagadnienie finansow lokalnych okreslaja przepi-
sy ustawy o podatkach lokalnych z 1995 roku oraz o lokalnych finansach
publicznych z 1998 roku”™, w Stowenii ustawa o finansowaniu gmin z 1994
roku’®, na Wegrzech z kolei — ustawy o podatkach lokalnych z 1990 roku
oraz o finansach publicznych z 1992 roku”. Zasady i kompetencje finanso-
we polskich samorzadéw terytorialnych sa zawarte w ustawie z 13 listopada
2003 roku o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego’®.

Jednostkom samorzadu terytorialnego w omawianych panstwach Europy
Srodkowo-Wschodniej zagwarantowane zostaly dwie wazne zasady, na kto-
rych opiera si¢ ustroj samorzadu terytorialnego — sadowa ochrona samorza-
du oraz wolnos$¢ zrzeszania si¢ spotecznosci lokalnych, czyli uprawnienia do
odwotlania si¢ na drodze sadowej w celu poszanowania zasad samorzadno-
$ci 1 zapewnienia swobodnego wykonywania swych uprawnien oraz prawo
do wspoélpracy z innymi spotecznos$ciami lokalnymi i przystgpowania do
stowarzyszen spotecznosci lokalnych w kraju i za granica w celu wspolnej
realizacji zadan publicznych. Forma wspotpracy transgranicznej” pomiedzy
jednostkami samorzadowymi panstw regionu Europy Srodkowo-Wschodniej
sa euroregiony, w ktorych powstawaniu uczestnicza przedstawiciele lokal-
nych i regionalnych wtadz samorzadowych krajéw podejmujacych tego typu
wspoéltprace. ,,Euroregion jest porozumieniem migdzy jednostkami terytorial-
nymi i ich stowarzyszeniami w krajach sasiadujacych”®. Powstaje z chwila
podpisania umowy i moze powotywaé wiasne organy, w ktérych sktad

3 Law on methodology for the establishment of local government budgetary revenues of
2 July 1997, A. Beksta, A. Petkevicius: Local Government in Lithuania..., s. 210.

" Law on Taxes and fees of 2 February 1994 and law on budget and finance management
of 24 March 1994, E. Vanags, 1. Vilka: Local Government in Latvia..., s. 160.

> Law No. 27/1995 on local taxes and law No. 189/1998 on local public finance,
P. Coman, E. Crai, M. Radulescu, G. Stanciulescu: Local Government in Romania.
In: Stabilization of Local Governments. Ed. E. Kandeva. Budapest 2001, s. 412.

6 Uradni list Republike Slovenije, §t. 80/94, K. Krysieniel, J. Wojnicki: Samorzad
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wchodza reprezentanci wladz samorzadowych, grup spotecznych, podmio-
téw gospodarczych, dzialajacy w imieniu jednostek cztonkowskich. Eurore-
giony sg przykladem dziatan na rzecz znoszenia granic i podzialow przez
integrowanie z soba wtadz i mieszkancow terendéw przygranicznych®'. Wsrod
euroregiondw, w ktorych sktad wchodza jednostki samorzadu terytorialne-
go omawianych krajow, mozna wskaza¢ nastgpujace: Euroregion Karpacki
(1993, Polska, Stowacja, Ukraina, Wegry, Rumunia), Euroregion Beskidy
(2000, Polska/Czechy/Stowacja), Euroregion Tatry (1994, Polska/Stowacja)®>.

Czechy, Estonia, Litwa, Lotwa, Polska, Stowacja, Stowenia i Wegry
staty si¢ cztonkami Unii Europejskiej z dniem 1 maja 2004 roku, Bulga-
ria i Rumunia zostaty przyjete z dniem 1 stycznia 2007 roku, co stanowi-
fo potwierdzenie ich wieloletnich dazen integracyjnych. ,,Fakt przystapienia
tej grupy panstw do Unii Europejskiej nalezy traktowaé jako uznanie dla
rezultatow reform ustrojowych oraz potwierdzenie faktu osiagnigcia statu-
su krajow o ustabilizowanym systemie demokratycznym”®. Od momentu
przetomu politycznego lat osiemdziesiatych i dziewigédziesiatych XX wieku
kraje te przeszty dtuga droge budowy nowoczesnego tadu demokratycznego,
ktorego najbardziej charakterystycznymi cechami sa:

,1) gospodarka rynkowa,

2) pluralizm polityczny, oparty na demokratycznej procedurze wybor-
czej,

3) organizowanie zycia spotecznego na podstawie przepisOw prawa, sta-
nowionych przez demokratycznie wybranych przedstawicieli okreslonych
zbiorowosci (narodu, wspoélnot lokalnych i regionalnych)”84.

Jednym z podstawowych kierunkow zmian w panstwach Europy
Srodkowo-Wschodniej okresu transformacji ustrojowej stata si¢ decentrali-
zacja wladzy publicznej przez tworzenie struktur samorzadu terytorialnego.
Podstawowe regulacje dotyczace samorzadu terytorialnego zawarte zostaty
w nowych demokratycznych konstytucjach, ustawach samorzadowych oraz
ordynacjach wyborczych opartych na zasadach powszechnego, réwnego,
bezposredniego prawa wyborczego. We wszystkich omawianych panstwach
postulat przywrdcenia samorzadu terytorialnego oraz decentralizacji stat si¢
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jednym z pierwszych haset przetomu. Kraje te rozpoczgly proces odbudo-
wy samorzadu terytorialnego po okresie centralizacji socjalistycznej, przy-
wracajac zwlaszcza samorzadne gminy. Gwaltowny proces demokratyzacji
zycia publicznego i presja oddolna spowodowaty niespotykany proces frag-
mentacji terytorialnej w Czechach, na Wegrzech i na Stowacji, gdzie podziat
gminny stanowi obecnie najbardziej rozdrobniong strukturg terytorialnag
w Europie. W niektorych krajach, jak na przyktad w Bulgarii czy Stowenii,
do dzi$ funkcjonuje tylko jeden szczebel samorzadu terytorialnego, w innych
wprowadzono wyzsze jednostki samorzadu terytorialnego. Podziatu dokona-
no albo w momencie ustanawiania gmin na poczatku lat dziewigédziesia-
tych XX wieku, albo w pdézniejszym okresie (np. Polska w 1998 r., Czechy
w 2000 r., Stowacja w 2001 r.). Mimo wielu podobienstw, zwiazanych z okre-
sleniem ustroju samorzadu terytorialnego omawiane panstwa charakteryzuja
si¢ jednak takze do$¢ znaczacym zréznicowaniem strukturalnego i funkcjo-
nalnego aspektu wladzy lokalnej, stopnia zaawansowania reform decentrali-
zacyjnych, wizji rozwoju kraju, majacych na uwadze uwarunkowania histo-
ryczne, kulturowe, spoteczne czy gospodarcze.



