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Samorzad terytorialny w Polsce ma za soba dtuga histori¢ i przeszedt wiele
ewolucji wraz z demokratyzacja panstwa polskiego. Charakterystyke samorzadu
terytorialnego w Polsce nalezy podzieli¢ na dwa okresy, tj. przed wejsciem RP
do UE oraz po 1 maja 2004 r. Natomiast wsrod ptaszczyzn oddziatywania prawa
UE na dziatalnos¢ prawotworcza i faktyczng samorzadu terytorialnego mozna wy-
r6zni¢ plaszczyzng: legislacyjno-prawna, organizacyjng i finansowa. Plaszczyzne
legislacyjno-prawng mozna za$ podzieli¢ na ogélnokrajowa i regionalng.

W ustroju demokratycznym samorzad terytorialny jest instytucjg reprezentu-
jaca interes lokalny mieszkancow. Do zakresu dziatania jednostek samorzadu te-
rytorialnego nalezg zazwyczaj wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym.
W wyniku uporzadkowania systemu organizacyjnego administracji publicznej
w Polsce i jego podstaw terytorialnych na poczatku lat 90. XX w. nastapito roz-
dzielenie funkcji migdzy poszczegdlnymi segmentami wladzy rzadowej i samo-
rzagdowej oraz przeniesienie licznych zadan publicznych do samorzadu. Reformy
administracji objely w pierwszym okresie administracje terenowg. W terenie stwo-
rzony zostal model administracji lokalnej utworzonej z mocy ustawy o samorza-
dzie gminnym', ktory opierat si¢ w znacznej mierze na podstawowej jednostce
podziatu terytorialnego, jaka jest gmina.

Postepujacy proces integracji i internacjonalizacji, jaki zapoczatkowato pod-
pisanie przez RP w grudniu 1991 r. Uktadu Europejskiego ustanawiajacego stowa-
rzyszenie mi¢gdzy RP z jednej strony a Wspolnotami Europejskimi i ich panstwami
cztonkowskimi z drugiej strony?, spowodowat m.in. przekazywanie wigkszych sum
srodkow finansowych na programy takie jak: INREREG, LEADER czy URBAN.

! Ustawa z 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (t.j. DzU z 2001 r., nr 142, poz. 1591 z p6zn. zm.).

2 Uktad Europejski ustanawiajacy stowarzyszenie mi¢gdzy Rzeczpospolita Polska z jednej strony
a Wspodlnotami Europejskimi i ich panstwami cztonkowskimi z drugiej strony sporzadzony w Bruk-
seli 16 grudnia 1991 r. (DzU z 1994 1., nr 11, poz. 38 z p6zn. zm.).
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Istotne znaczenie z prawnego punktu widzenia majg przepisy art. 68 i 69 Ukta-
du Europejskiego. Pierwszy zobowiazuje Polske do stopniowego dostosowywania
uregulowan do systemu obowiagzujacego kraje Wspdlnoty. Zgodnie z art. 68 ,,strony
uznajg, ze istotnym warunkiem wstgpnym integracji gospodarczej Polski ze Wspol-
notg jest zblizanie istniejacego i przysziego ustawodawstwa Polski do istniejacego
we Wspolnocie. Polska podejmie najlepsze starania w celu zapewnienia zgodno$ci
jej przyszitego ustawodawstwa z ustawodawstwem Wspoélnot”. Artykut 69 za§ wy-
mienia dziedziny prawa, w ktorych harmonizacja ma charakter priorytetowy. Sg to
m.in. prawo celne, bankowe, ochrona wtasnosci intelektualnej, zasady konkurencji
oraz posredni system opodatkowania. Dostosowywanie powszechnie obowigzujace-
go prawa moze odbywac si¢ w zaleznosci od materii regulacji na poziomie ustaw lub
rozporzadzen, a takze poprzez ratyfikowanie umow miedzynarodowych’.

Proces integracji Polski z UE prowadzacy do cztonkostwa RP w Unii stanowit
dla Polski cel strategiczny. Orientacja europejska podyktowana byta najbardziej
podstawowymi interesami kraju i opierala si¢ na wspolnych wartosciach wyznawa-
nych przez Polske i panstwa Unii.

Podczas szczytu Rady Europejskiej w czerwecu 1995 r. przyjeto tzw. Bialg
Ksigge, ktora wsrod wielu innych postanowien przedstawiata Polsce m.in. prio-
rytety 1 kolejno§¢ wdrazania prawodawstwa dotyczacego czterech swobodd jedno-
litego rynku oraz zakres niezbgdnych dostosowan instytucjonalnych®. Okreslata
réwniez Owczesny stan przygotowan i dopasowania polskich aktoéw prawnych do
standardow UE, a takze przedstawiata roczne programy dostosowawcze przyjmo-
wane przez Rade Ministrow Polski i okreslata jednoczesnie ramy oraz perspektywy
stosunkow Polska — UE. Efektem podpisania przez polski rzad Bialej Ksiggi byto
przyjecie w styczniu 1997 r. Narodowej Strategii Integracji. Wszystkie obszary ne-
gocjacyjne zawarte w Bialej Ksiedze zostaty zamkniete 13 grudnia 2002 r. podczas
szczytu Unii w Kopenhadze.

Realizacja gldwnego celu Biatej Ksiggi wymagata prowadzenia systematycz-
nych dziatan w zakresie dostosowywania polskiej gospodarki i systemu prawnego
do wzordw i rozwigzan europejskich. Cztonkostwo w Unii zalezato od komplekso-
wej harmonizacji rozwigzan prawnych, dostosowania struktur gospodarczych oraz
stworzenia wilasciwych struktur administracyjnych umozliwiajacych skuteczne
konkurowanie polskiej gospodarki w ramach Jednolitego Rynku Europejskiego.
Przystapienie do Unii przyczynilo si¢ bez watpienia do przy$pieszenia rozwoju
gospodarki rynkowej, budowy nowoczesnego systemu prawnego, demokratycznej
stabilizacji, osiggni¢cia wigkszego dobrobytu oraz cywilizacyjnej modernizacji
kraju. Sprostanie tym zadaniom wymagato jednak podjecia znacznego wysitku.

3 D. Olejniczak, Problemy w dostosowaniu prawa polskiego do prawa Unii Europejskiej w pra-
cach III kadencji Sejmu RP (Informacja nr 876 — IP-98M).
4 S. Konopacki, Polska pigé lat w Unii Europejskiej, £.6dz 2009 s. 38.
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Strategia decentralizacji politycznej i ekonomicznej, a wigc wzmacnianie struk-
tur samorzadowych i przekazanie uprawnien samorzadom terytorialnym byto zgodne
z zasada subsydiarnosci i polityka UE wspierania ciat regionalnych i lokalnych’.

Proces dostosowan do Jednolitego Rynku UE przewidziany tzw. Bialg Ksiega
Komisji Europejskiej, ktory stanowi wazny fragment w przygotowaniu krajow sto-
warzyszonych do integracji z Unig, wymagal dokonania wielu analiz i wdrozenia
co najmniej kilkuset europejskich aktow prawnych. Petna harmonizacja polskie-
go systemu prawnego z prawem UE wymagata przyjecia rozwigzan systemowych
zwlaszcza w ramach polityki legislacyjnej rzadu. Wyrazem tego sa przyktadowo
uchwaly Rady Ministréw nr 16/94 1 133/95 dotyczace zardowno opiniowania bie-
zacych aktow prawnych, jak i inicjowania oraz monitorowania proceséw dosto-
sowywania prawa polskiego do prawa europejskiego. Uchwata Rady Ministrow
nr 16/94¢ z 29 marca 1994 r. stworzyta podstawy kontroli biezacej polityki legisla-
cyjnej rzadu z punktu widzenia realizacji procesow dostosowawczych, przewidy-
wala bowiem opiniowanie rzadowych projektéw aktow prawnych pod katem ich
zgodnosci z prawem europejskim oraz z Uktadem Europejskim. Uchwata Rady
Ministréw nr 133/95 z 14 listopada 1995 r. w sprawie realizacji zobowigzan wyni-
kajacych z Uktadu Europejskiego’ stata si¢ podstawg opracowania oraz koordynacji
realizacji programu dostosowania prawa polskiego do standardéw prawnych UE.

Dziatania te wymagaly wzmocnienia tych obszaréw administracji centralnej,
ktore sa odpowiedzialne za realizacje i koordynacj¢ prac w zakresie integracji eu-
ropejskiej. Dotyczy to zarowno utworzenia przez kazde ministerstwo czy urzad
centralny odpowiednich komorek zajmujacych si¢ problematyka integracji euro-
pejskiej, w tym harmonizacji prawa, jak i wzmocnienia mechanizmow koordyna-
cji dziatan w tym zakresie w skali catej administracji panstwowej i samorzadowej.

Szeroki udziat srodowiska prawniczego w harmonizowaniu polskich rozwia-
zan prawnych z prawem europejskim jest niezwykle istotnym elementem proce-
su dostosowawczego. Rownie istotne jak samo tworzenie prawa jest niewatpliwie
jego stosowanie.

3 Opinia o przyjetym przez Rad¢ Ministrow 5 wrzesnia 1995 r. raporcie z wykonania programu
dziatan dostosowujacych polska gospodarke oraz system prawny do wymogdéw Uktadu Europejskiego,
Biuro Studidéw i Ekspertyz Kancelarii Sejmu RP, s. 85.

¢ Uchwata Rady Ministrow nr 16/94 w sprawie dodatkowych wymogow postgpowania z rzadowymi
projektami normatywnych aktow prawnych ze wzglgdu na konieczno$¢ spetniania kryterioéw zgodnosci
z prawem Unii Europejskiej (MP nr 23, poz. 188).

7 Uchwata nr 133/95 Rady Ministrow z 14 listopada 1995 r. w sprawie realizacji zobowigzan
wynikajacych z Uktadu Europejskiego ustanawiajacego stowarzyszenie mi¢dzy Rzeczapospolita
Polska z jednej strony a Wspdlnotami Europejskimi i ich panstwami cztonkowskimi z drugiej strony
w zakresie dostosowania prawa polskiego do standardéw prawnych Unii Europejskiej oraz w zwiazku
z koniecznoscig podjecia prac nad wdrazaniem zalecen Bialej Ksiggi Komisji Europejskiej w sprawie
przygotowania krajéw stowarzyszonych Europy Srodkowej i Wschodniej do integracji z Jednolitym
Rynkiem Unii Europejskiej.
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Skuteczne dostosowanie prawa wymaga rownolegtego prowadzenia dwojakie-
go rodzaju dziatan: usunigcia rozbiezno$ci w obowigzujacym ustawodawstwie oraz
wprowadzenia mechanizmu weryfikacji nowych aktow prawnych z punktu widzenia
ich niesprzecznosci z prawem wspolnotowym. Pierwszy kierunek miat na celu usta-
lenie stanu prawa polskiego przed wejsciem Polski do struktur unijnych w relacji do
prawa wspolnotowego oraz zaproponowanie konkretnych rozwigzan pozwalajacych
na usuni¢cie rozbieznos$ci. Dzialania podj¢te w ramach drugiego ze wspomnianych
kierunkéw powinny obja¢ calos¢ powstajacej legislacji, uniemozliwiajgc wprowa-
dzanie nowych aktéw prawnych, ktére bytyby niezgodne z prawem wspolnotowym.

Funkcjonowanie UE opiera si¢ na zasadzie hierarchii norm wspdlnotowych,
a jej cecha charakterystyczng jest poddanie kontroli silnej wladzy sadowniczej
funkcjonowania instytucji, przestrzegania traktatow oraz norm wtornych. Poszano-
wanie prawa europejskiego dotyczy wszystkich instytucji europejskich, wszystkich
panstw cztonkowskich oraz wszystkich sagdéw funkcjonujacych wewnatrz wspol-
nego obszaru sadowego UE. Najbardziej charakterystyczng cecha prawa europej-
skiego jest jego prymat nad prawem krajowym.

Nalezy skutecznie zapobiega¢ przenikaniu do obecnie tworzonego prawa roz-
wigzan sprzecznych z prawem europejskim oraz podejmowac dziatania o charakte-
rze systemowym zmierzajace do uzyskania petnej kompatybilno$ci prawa polskie-
go z prawem europejskim. Dziatania te nalezy traktowac jako proces dlugofalowy,
ktoéry z natury rzeczy musi by¢ podzielony na etapy i roztozony w czasie.

Prace legislacyjne nad pierwszymi ustawami samorzagdowymi prowadzono
w $wiadomosci, iz przyjete w nich rozwigzania powinny by¢ mozliwie zbiezne
z europejskim modelem samorzadu lokalnego zawartym w Europejskiej karcie
samorzadu lokalnego®, dokumencie Rady Europy definiujacym pojecie samorza-
du lokalnego, jego prawa oraz zakres kompetencji. Karta przyjeta zostata 15 paz-
dziernika 1985 r. w Strasburgu przez Stata Konferencje¢ Gmin i Regionéw Europy
przy Radzie Europy. Weszta w zycie 1 wrzesnia 1988 r., Polska za$ ratyfikowata ja
w 1993 1. jako jeden z nielicznych krajow w catosci. W Polsce karta weszta w zycie
1 marca 1994 r. Cztonkowie Rady Europy, sygnujac Karte, kierowali si¢: zacie$nia-
niem jednosci jej cztonkdw, ochrong i rozwojem ideatow oraz zasad stanowigcych
wspoélne dziedzictwo, prawem obywateli do uczestniczenia w zarzadzaniu spra-
wami publicznymi, przekonaniem, ze obrona i umacnianie samorzadu lokalnego
w roznych krajach Europy stanowi istotny wktad w budowanie Europy wspartej na
zasadach demokracji i decentralizacji wtadzy.

Europejska karta samorzadu lokalnego okreslita takze, iz w przypadku delego-
wania kompetencji spotecznosciom lokalnym przez organy wtadzy centralnej lub
regionalnej powinny one w miar¢ mozliwo$ci mie¢ petna swobod¢ dostosowania
sposobu wykonywania tych kompetencji do warunkow miejscowych. Spotecznosci

8 Europejska karta samorzadu lokalnego (DzU z 1994 r., nr 124, poz. 607 z p6zn. zm.).
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lokalne powinny by¢ konsultowane o tyle, o ile jest to mozliwe, we wlasciwym cza-
sie i w odpowiednim trybie w trakcie opracowywania plandw oraz podejmowania
decyzji we wszystkich sprawach bezposrednio ich dotyczacych. Wszelka kontrola
administracyjna dziatalnosci spotecznosci lokalnych powinna w zasadzie mie¢ na
celu jedynie zapewnienie przestrzegania prawa i zasad konstytucyjnych. Kontrola
administracyjna spotecznosci lokalnych powinna by¢ sprawowana z zachowaniem
proporcji migdzy zakresem interwencji ze strony organu kontroli a znaczeniem in-
teresOw, ktore ma on chronic.

Zasady zawarte w Europejskiej karcie samorzadu lokalnego w pierwszych
latach funkcjonowania samorzadu terytorialnego w RP wyznaczaty standardy de-
mokracji lokalnej 1 decentralizacji wladzy. Niniejsze zatozenia miaty istotny wptyw
na uregulowanie pozycji samorzadu terytorialnego w Polsce, co miato miejsce pier-
wotnie w ustawie konstytucyjnej z 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosun-
kach migdzy wladza ustawodawcza i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz
o samorzadzie terytorialnym, tzw. Matej Konstytucji’. Inkorporowanie do polskiego
porzadku prawnego rozwiazan sprawdzonych w innych panstwach mozna uzna¢ za
brak obaw przed przyjmowaniem obcych rozwigzan prawno-ustrojowych. Zgodnie
z ustawa z 24 lipca 1998 r. o wprowadzeniu zasadniczego trojstopniowego podziatu
terytorialnego panstwa'® 1 stycznia 1999 r. wprowadzono zasadniczy trojstopniowy
podziat terytorialny panstwa. Znaczace zainteresowanie wladz lokalnych inwesto-
waniem w rozw0j lokalny byto spowodowane usamodzielnianiem si¢ samorzadu
terytorialnego. Opracowywano projekty dziatan na rzecz rozwoju lokalnego w per-
spektywie wieloletniej, co skutkowato rozkwitem wielu miast i miejscowosci. Po-
twierdzenie tego, iz przekazanie wtadzom lokalnym inicjatywy umozliwilo lepsze
gospodarowanie finansami gminnymi, a takZze zaspokajanie potrzeb i oczekiwan
lokalnych spotecznosci, stanowity liczne inwestycje w drogi, szkoty czy gminng
infrastrukture. Réwnoczesnie zmniejszyta si¢ mozliwos¢ bezposredniego oddziaty-
wania centralnych wtadz panstwowych na dzialalno§¢ samorzadu. Wraz z biegiem
lat sukcesywnie ustawodawca poszerzat zakres zadan samorzadu. Graniczne znacze-
nie w procesie poszerzania kompetencji organéw samorzadu terytorialnego miato
uchwalenie przez Sejm RP 5 czerwca 1998 r. dwoch ustaw: o samorzadzie powiato-
wym'! i 0 samorzadzie wojewodztwa'>. W ten sposob samorzad terytorialny zyskat
kolejne dwie jednostki podziatu terytorialnego, tj. powiat i wojewodztwo.

? Ustawa konstytucyjna z 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach mi¢dzy wtadza usta-
wodawcza 1 wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym (DzU z 1992 r.,
nr 84, poz. 426 z pézn. zm.).

10 Ustawa z 24 lipca 1998 1. 0 wprowadzeniu zasadniczego trojstopniowego podziatu terytorial-
nego panstwa (DzU z 1998 r., nr 96, poz. 603 z pdzn. zm.).

' Ustawa z 5 czerwca 1998 1. 0 samorzadzie powiatowym (t.j. DzU z 2001 r., nr 142, poz. 1592
z pozn. zm.).

12 [bidem.
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Dokonana pod koniec lat 90. ubiegtego wieku reforma ustrojowa przeprowa-
dzana byta w koncowym etapie akcesji Polski do UE. Zmiany w ustroju terytorial-
nym Rzeczypospolitej wraz z towarzyszacym im nowym podziatem kompetencji
1 zadan migdzy regionalne i lokalne organy samorzadu terytorialnego uwzglednialy
czekajace polska administracje samorzadowa wyzwania wynikajace z faktu przy-
naleznosci do struktur UE. Cztonkostwo RP w UE wymagato dokonania znacza-
cych dostosowan prawa i gospodarki. Bez tego udzial Polski w Unii moglby by¢
utomny, a korzys$ci zdecydowanie mniejsze. Niezbedne bylo zatem zintensyfiko-
wanie dzialan przygotowawczych, tak aby Polska mogta nie tylko spetni¢ formalne
warunki cztonkostwa, ale i uzyska¢ mozliwie najwigksze korzys$ci w okresie przy-
stepowania i cztonkostwa w strukturach europejskich.

Przystapienie RP do struktur unijnych oznaczato konieczno$¢ szczegolnego
zwrdcenia uwagi na te obszary dziatalno$ci samorzadu terytorialnego, ktore w spo-
sob bezposredni lub posredni regulowane sg normami prawa wspolnotowego taki-
mi jak np. wymagania ekologiczne, reglamentacja pomocy publicznej czy realiza-
cja programoéw wdrazajacych e-administracje.

Przyktadowo to samorzad ponosi czes¢ kosztéw niezbednych do osiggniecia
stanu $rodowiska zgodnego z obowigzujacymi normami. W polskim ustawodaw-
stwie istniejg odpowiednie mechanizmy kontroli i egzekucji okreslonych zobowia-
zan ze strony wladz samorzadowych. Na przyktad w zakresie ochrony srodowiska
Inspekcja Ochrony Srodowiska odpowiada za kontrole przestrzegania przepisdw
o ochronie $rodowiska. W razie stwierdzonych uchybien wymierza administracyj-
ng kare pieniezng, ktora jest naktadana za przekroczenie lub naruszenie warunkoéw
korzystania ze $rodowiska. Duze wptywy wspolnotowego ustawodawstwa w ob-
szarze dziatania samorzadow widoczne sa m.in. takze w zamdwieniach publicz-
nych czy polityce konkurencji.

Polska inkorporowata wiele aktow prawa europejskiego, w tym m.in. majace
praktyczny wplyw na dziatalno$¢ samorzadu terytorialnego, takie jak: rozporzadze-
nie nr 1260/1999 Rady ustanawiajace przepisy ogdlne w sprawie funduszy struktu-
ralnych®, rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady nr 1783/1999 w sprawie
Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego'* oraz rozporzadzenie Parlamentu
Europejskiego i Rady nr 1784/1999 w sprawie Europejskiego Funduszu Spotecznego'’.

Relacja pomigdzy dorobkiem prawnym Wspdlnot Europejskich a samorzadem
lokalnym jest dwustronna. To nie tylko prawo wspolnotowe oddzialuje na samo-
rzady, ale tez samorzady maja mozliwos$¢ wywierania wptywu na ksztalt tego pra-

13 Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1260/1999 z 21 czerwca 1999 r. ustanawiajace przepisy ogdlne
w sprawie funduszy strukturalnych.

4 Rozporzadzenie (WE) nr 1783/1999 Parlamentu Europejskiego i Rady z 12 lipca 1999 r. w spra-
wie Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego.

15 Rozporzadzenie (WE) nr 1081/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z 5 lipca 2006 r. w spra-
wie Europejskiego Funduszu Spotecznego i1 uchylajace rozporzadzenie (WE) nr 1784/1999.
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wa poprzez m.in. Komitet Regionéw. Wzrastajagca rola wtadz lokalnych i regional-
nych w UE zostata dostrzezona i zinstytucjonalizowana. Na mocy Traktatu o Unii
Europejskiej utworzono Komitet Regiondw. Jest on wybierany na okres 4 lat, ma
charakter doradczy oraz sktada si¢ z przedstawicieli wspolnot regionalnych i lo-
kalnych. Jego zadaniem jest gwarantowanie odpowiedniej reprezentacji interesOw
regionalnych i lokalnych organizacji samorzadowych.

Komitet Regionow wydaje opinie w zakresie funduszy regionalnych i funduszy
kohezji oraz dziatania w zakresie edukacji, kultury, zdrowia i sieci transeuropejskie;.
Wstapienie Polski do UE dato mozliwo$¢ udziatu w pracach Komitetu Regionow
rowniez polskim samorzagdowcom. Wymagato to przyjecia odpowiednich aktow
prawnych w ustawodawstwie polskim. Byta to m.in. ustawa z 6 maja 2005 r. o Ko-
misji Wspolnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego oraz o przedstawicielach Rzeczy-
pospolitej Polskiej w Komitecie Regionéw Unii Europejskiej'®. Zgodnie z procedurg
Rada Ministrow przedktada Radzie UE wniosek zawierajacy listg 21 kandydatow
na czltonkéw i1 21 kandydatow na zastepcow cztonkow Komitetu Regionow UE.
Kandydatow na czlonkow i zastgpcow cztonkdéw Komitetu Regionéw wyznacza si¢
sposrdd osob bedacych: radnymi gminy, powiatu lub wojewodztwa, wéjtami (bur-
mistrzami, prezydentami miast), cztonkami zarzadu powiatu lub czlonkami zarzadu
wojewoddztwa. Prawo do wyznaczania kandydatow na cztonkow 1 zastgpcow czton-
koéw Komitetu Regionéw maja posrednio ogdlnopolskie organizacje reprezentuja-
ce rozne szczeble samorzadu terytorialnego, takie jak np. Unia Metropolii Polskich,
Zwiazek Powiatow Polskich, Zwigzek Wojewddztw Rzeczypospolitej Polskiej. Rola
przedstawicieli Polski w Komitecie Regionow jest wiaczenie si¢ w proces dorad-
czy 1 opiniodawczy ,,europejskiej wspolnoty samorzadowe;j”. Przedstawiciele moga
réwniez artykutowac problemy i potrzeby wtadz lokalnych i regionalnych, a przede
wszystkim wspotpracowac z samorzadami innych panstw czlonkowskich. Istotna
rola wiadz lokalnych w budowie UE jest widoczna w kontekscie uzyskania praw
wyborczych w wyborach lokalnych przez obywateli panstw cztonkowskich UE bez
wzgledu na miejsce swego pobytu na terytorium catej Unii. Ocenia si¢, ze wybory
samorzadowe w podstawowych jednostkach samorzadu terytorialnego sg istotnym
krokiem w kierunku dalszej integracji obywateli Unii.

Obowigzkiem Komitetu Regiondéw jest prowadzenie konsultacji w nastepuja-
cych dziedzinach: edukacja i szkolenia zawodowe, kultura, ochrona zdrowia, $rodo-
wisko naturalne, rozwoj infrastruktury, polityka transportowa, spojnos¢ spoteczno-
gospodarcza Wspolnoty, polityka zatrudnienia. Opinie Komitetu Regionéw maja
charakter niewigzacy, jednak brak konsultacji w wyzej wymienionych obszarach
jest istotnym naruszeniem procedury legislacyjnej, ktore moze skutkowac¢ uzna-
niem danego aktu prawnego za niewazny. Komisja Wspdlna Rzadu i Samorzadu

16 Ustawa z 6 maja 2005 r. o Komisji Wspodlnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego oraz o przedsta-
wicielach Rzeczypospolitej Polskiej w Komitecie Regionéw Unii Europejskiej (DzU nr 90, poz. 759).
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Terytorialnego stanowi natomiast forum wypracowywania wspolnego stanowiska
Rzadu i samorzadu terytorialnego. Rozpatruje problemy zwigzane z funkcjonowa-
niem samorzadu terytorialnego i z politykg panstwa wobec samorzadu terytorialne-
go, a takze sprawy dotyczace samorzadu terytorialnego znajdujace si¢ w zakresie
dziatania UE i organizacji migdzynarodowych, do ktérych Polska nalezy. Upraw-
nienia Komisji Wspodlnej nie naruszaja wlasciwosci organdw wiladzy publiczne;.
W sktad Komisji Wspolnej wchodza przedstawiciele strony rzadowej i strony sa-
morzadowej w rownej liczbie.

Zgodnie z Europejska karta samorzadu lokalnego wspolnoty lokalne maja
w ramach narodowej polityki gospodarczej prawo do posiadania wlasnych wystar-
czajacych zasobow finansowych, ktorymi moga swobodnie dysponowa¢ w ramach
wykonywania swych uprawnien. Wysokos¢ zasoboéw finansowych spotecznos$ci
lokalnych powinna by¢ dostosowana do zakresu uprawnien przyznanych im przez
konstytucje lub przez prawo. Przynajmniej czgs¢ zasobow finansowych spoteczno-
$ci lokalnych powinna pochodzi¢ z optat i podatkow lokalnych, ktoérych wysokosc¢
spotecznosci te majg prawo ustala¢ w zakresie okreslonym ustawg. Systemy finan-
sowe, na jakich opierajg si¢ zasoby pozostajace do dyspozycji spotecznosci lokal-
nych, powinny by¢ wystarczajaco zrdznicowane i elastyczne, aby mogly w miare
mozliwosci odpowiadaé rzeczywistym zmianom zachodzacym na poziomie kosz-
tow zwigzanych z wykonywaniem uprawnien. Ochrona finansowo stabszych spo-
tecznosci lokalnych wymaga zastosowania procedur wyrownawczych lub dziatan
rownowazacych majacych na celu korygowanie skutkow nierownego podziatu po-
tencjalnych zrédet dochodow, a takze wydatkow, jakie te spolecznosci ponosza.

Gloéwna barierg uniemozliwiajaca szybka implementacj¢ wspolnotowego usta-
wodawstwa oraz terminowa realizacj¢ konkretnych zobowigzan byty srodki finan-
sowe niezbedne do spetnienia wysokich wymogow zawartych we wspdlnotowych
aktach prawnych, gtownie w dyrektywach. Najwigksze trudnos$ci w osiagnigciu
unijnych standardow wystapity w przypadku jakosci wod (budowa kanalizacji,
oczyszczalni), gospodarowania odpadami (budowa sktadowisk odpaddéw) oraz za-
nieczyszczenia powietrza (modernizacja elektrocieptowni). W tych tez dziedzinach
uzyskano stosunkowo dlugie, nawet 13-letnie okresy przejsciowe.

Migejsce samorzadu wyznacza rowniez jego udzial w realizowaniu zatozen poli-
tyki regionalnej UE. Obecny ksztalt polityki regionalnej jest efektem ewolucji, jaka
dokonuje si¢ od lat 70. XX w. Do tego czasu regiony same byty zdolne do wyrow-
nywania roznic w rozwoju gospodarczym. Przystepowanie nowych panstw do EWG
ujawnito potrzebe zmiany narzedzi stuzacych wyrownywaniu tych roznic. Nastgpnie
systematycznie zwickszano wielko$¢ $rodkéw na rozwoj regionalny, wprowadzo-
no zintegrowane programowanie wszystkich Funduszy Strukturalnych, precyzyjnie
okreslono procedury programowania rozwoju regionalnego oraz uelastyczniono in-
strumenty polityki przez wprowadzenie nowej kategorii przedsigwzig¢ — Inicjatyw
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Wspdlnotowych. Kolejne zmiany wigzaly si¢ z uproszczeniem procedur przyzna-
wania funduszy, wzmocnieniem roli wladz regionu w podejmowaniu decyzji o ich
przeznaczeniu, utworzeniem Funduszu Spojnosci i Komitetu Regionow. Polskie
jednostki samorzadu terytorialnego sg beneficjentami $rodkéw finansowych pocho-
dzacych z budzetu UE juz od I pot. lat 90. XX w., kiedy jeszcze perspektywa czton-
kostwa we Wspolnocie byla odlegla i niesprecyzowana. Stajac si¢ beneficjentami
funduszy europejskich, samorzady maja duza role w restrukturyzacji i modernizacji
Polski. Nowy etap w absorpcji srodkoéw nastgpit po formalnym wstapieniu Polski do
UE. Jednostki samorzadu terytorialnego staty si¢ jednym z najwigkszych beneficjen-
tow srodkow z Unii. Szczegdlng role wyznaczono samorzadom wojewodztw, ktore
oprocz beneficjentow staty si¢ odpowiedzialnymi za realizacje¢ niektorych dziatan
w ramach czesci programéw operacyjnych. Dla programéw krajowych Instytucje
Zarzadzajace zlokalizowane sa w Ministerstwie Rozwoju Regionalnego, a dla regio-
nalnych — w urzgdach marszatkowskich wtasciwych regionoéw. Instytucje Zarzadza-
jace posiadaja szereg kompetencji zwigzanych m.in. z wyborem wnioskoéw na do-
finansowania, a ponadto liczne obowigzki, np. w zakresie kontroli prawidlowosci
przeprowadzania projektow oraz kontroli realizacji calego programu. Co wigcej,
zobowigzane sg do promowania danego programu operacyjnego i informowania
o nim potencjalnych beneficjentow. Gtéwnym zrédtem pomocy finansowej z UE
staty si¢ Fundusze Strukturalne, np. Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego,
Europejski Fundusz Spoteczny, Inicjatywy Wspolnotowe oraz Fundusz Spojnosci.

Wsrod pozytywnych aspektow plaszczyzny finansowej oddzialywania prawa
UE na dziatalno$¢ prawotworcza i faktyczng samorzadu terytorialnego wymienic
mozna realny wplyw na rozwoj regionéw oraz znacznie wigksze mozliwosci realiza-
cji inwestycji. W latach 2014-2020 wigcej pienigdzy zarowno z Europejskiego Fun-
duszu Spotecznego, jak i Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego znajdzie
si¢ w gestii regionéw. Z Regionalnych Programow Operacyjnych bgdzie pochodzito
wsparcie szczegdlnie dla matych i $rednich przedsigbiorstw. Branze, w ktorych sto-
sowane beda instrumenty finansowe, wyznaczone zostang na podstawie badan zle-
conych przez Ministerstwo Rozwoju Regionalnego. Zgodnie z nowa perspektywa
finansowa dla przedsigbiorcow beda jeszcze bardziej dostepne pozyczki i fundusze
poreczeniowe. Nowym rozwigzaniem beda dwufunduszowe Regionalne Programy
Operacyjne, czyli wspotfinansowane zaréwno z Europejskiego Funduszu Rozwoju
Regionalnego, jak i Europejskiego Funduszu Spotecznego. Srodki z obydwu fundu-
szy pozwola na jeszcze bardziej kompleksowe dziatania i bedg si¢ wzajemnie uzu-
pehiac. Wsrod zatozen nowej perspektywy finansowe;j jest wigksze skoncentrowanie
tematyczne $rodkow unijnych, tzn. pienigdze bedg kierowane wytacznie na inwesty-
cje w dziedziny wazne z punktu widzenia rozwoju kraju. Bedg takze w wigkszym
stopniu dopasowane do konkretnych obszarow, czyli majg na celu wspieranie roz-
woju ich mocnych stron oraz rozwigzywanie swoistych problemow. Unijne wsparcie
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ma takze wykraczac poza jednostki podziatu terytorialnego kraju i by¢ skierowane
do obszaréw powigzanych ze soba albo wspolnymi problemami, albo szansami.
W tym celu pojawia si¢ m.in. instrumenty nakierowane przyktadowo na inwestycje
w transport publiczny czy rewitalizacje, a takze na inicjatywy podejmowane przez
spotecznosci lokalne.

Ochrona interesow finansowych Wspolnot Europejskich jest zagadnieniem
bedacym przedmiotem zainteresowania zarowna panstw cztonkowskich, jak i in-
stytucji unijnych. W tym celu w unijnych strukturach ustanowiony zostat wyspe-
cjalizowany i niezalezny Europejski Urzad ds. Zwalczania Naduzy¢ Finansowych
(OLAF), ktory dziata we wszystkich narazonych na oszustwa obszarach dziatalno-
$ci Wspolnot, prowadzac administracyjne dochodzenia w sprawach oszustw, nie-
prawidtowosci i korupcji'’.

Kolejnym istotnym aspektem wptywu prawa UE na dziatalno$¢ samorzadow
w Polsce jest koniecznos¢ notyfikacji pomocy publicznej. Notyfikacja ma na celu
uzyskanie pozytywnej opinii Komisji Europejskiej w sprawie udzielenia na kon-
kretne przedsiewziecie pomocy finansowej pochodzacej ze srodkéw publicznych,
w tym $rodkow z budzetow jednostek samorzadu terytorialnego. Celem notyfika-
cji indywidualnej jest sprawdzenie, czy dane przedsiewzigcie nie bedzie zaburzato
konkurencji na rynku. Do grupy podmiotow, ktére staraja si¢ przede wszystkim
o uzyskanie od jednostek samorzadu terytorialnego pomocy finansowej, mozna za-
liczy¢ spotki prawa handlowego oraz samorzadowe jednostki organizacyjne. Kaz-
dy projekt programu pomocowego, w tym przewidujacy udzielenie pomocy w ra-
mach wylaczen grupowych oraz pomocy indywidualnej, wymaga uzyskania opinii
prezesa UOKIK. W opinii tej prezes stwierdza, czy wsparcie przewidziane w pro-
jekcie spetnia przestanki pomocy publicznej w rozumieniu art. 107 ust. 1 TFUE,'®
czyli sprawdza, czy jednoczes$nie spelnione sa nastgpujace warunki: wsparcie jest
przyznawane przez panstwo lub pochodzi ze srodkoéw publicznych, udzielane jest
na warunkach korzystniejszych niz oferowane na rynku, ma charakter selektywny
oraz grozi zakloceniem lub zakldca konkurencje.

Wstapienie Polski do UE wyznaczyto samorzadom nowg rolg i miejsce. W la-
tach 1990-2004 samorzady byty gtownie odpowiedzialne za poprawe warunkoéw
zycia ludnosci oraz stanowily cze$¢ krajowej wladzy publicznej. Wstapienie do UE
stworzyto dla nich nowg sytuacj¢. Cho¢ ich ustrdj i zadania okresla ustawodawstwo
krajowe, to jednak pewna cze¢$¢ aktow prawnych majacych zwiazek z ich funkcjo-
nowaniem zacze¢la powstawac poza granicami kraju. Takze w aspekcie ekonomicz-
nym rola samorzadow jest duza — to wilasnie od ich skutecznos$ci i determinacji
zalezy w duzej mierze ocena i wykorzystanie przez Polsk¢ srodkoéw z funduszy

17 Dziatalno$¢ OLAF w kontekscie ochrony intereséw finansowych Unii Europejskiej, http://
www.mrr.gov.pl/aktualnosci/fundusze europejskie 2007_2013/Documents/Artykul _dot OLAF.pdf.
'8 Traktat o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej (DzUrz. UE z 2010 r., C 83/47).
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europejskich. Tym samym samorzady biorg udziat w modernizacji kraju i niwe-
lowaniu r6znic migdzy panstwami UE. Z jednej strony wyraznie mozna wskazac¢
na tendencj¢ do zwigkszania roli wtadz samorzadowych w procesie ksztattowania
wspolnotowego acquis communautaire, z drugiej jednak strony tendencji tej to-
warzyszy coraz silniejszy wplyw norm prawa wspolnotowego na funkcjonowanie
samorzadow. Nie nalezy jednak zapomina¢ o tym, ze przystepujac do UE, polskie
samorzady musiaty nauczy¢ si¢ takiego ksztattowania i prowadzenia swojej regio-
nalnej oraz lokalnej polityki, ktore pozwalaja na maksymalne wykorzystanie szans
wynikajacych z cztonkostwa w UE.

AN ATTEMPT TO ASSESS THE IMPACT OF THE LEGISLATION
OF THE EUROPEAN UNION ON LEGISLATIVE
AND ACTUAL ACTIVITIES OF LOCAL AUTHORITIES

Summary

The article attempts to assess the impact of the legislation of the European Union on functioning
of local authorities in Poland. Such assessment covers two time horizons, i.e. the period before and
after Polish accession into the structures of European Union. The author suggests three main planes
of interaction:

*  Legislative and legal,
. Organisational,
. Financial.

The legislative and legal plane is considered by the author both within the all-Poland and territorial
context. Concerning the organisational changes, the author points out modernisation of administration
through the use of modern techniques of management, as well as the use of IT technology. Referring
to the financial plane, both positive and negative effects of the accession have been brought up. The
positive effects include, amongst others, greater investment opportunities, influence on regional
development, or people and enterprises getting richer. Among the negative effects are the necessity to
notify public aid, negative debt.
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