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Abstrakt: W artykule przedstawiono konsekwencje akcesji unijnej oraz ratyfikacji aktow prawa
europejskiego dla ustroju i zasad funkcjonowania samorzadu terytorialnego. Analiza prowadzona
jest w wybranych ptaszczyznach aktywnosci samorzadowej i oparta na schemacie zestawienia
z sobg regulacji prawa europejskiego i unijnego oraz regulacji prawa krajowego z jednoczesna
oceng jego wyniku.
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WSTEP

Na og6t w rozwazaniach nad skutkami akcesji unijnej w aspekcie funkcjono-
wania administracji publicznej podnosi si¢ przede wszystkim kwesti¢ europeizacji
prawa administracyjnego!, rzadziej za$ uwzgledniamy takie wartosci, jak europej-
ska kultura prawa i jej wptyw na prawo oraz jego stosowanie w wymiarze krajow
cztonkowskich Unii Europejskich. W niniejszym opracowaniu chce wskazaé na
szerszy kontekst wptywu cztonkostwa w Unii Europejskiej oraz stanowionego
prawa unijnego na funkcjonowanie samorzadu terytorialnego.

Nalezy oczywiscie pamigtaé, ze ustro] wewnetrzny krajow cztonkowskich
zostaje pozostawiony prawodawcom krajowym w zakresie rozstrzygania o jego
modelu i elementach sktadowych z uwzglednieniem zobowigzan wynikajacych
z traktatow unijnych oraz aktéw prawa unijnego dotyczacych kwestii szczego-
lowych stanowionych przez organy Unii. Potwierdza to traktat z Lizbony doko-
nujacy zmian w traktach unijnych, wprowadzajac art. 3a i 3b> — obecnie art. 4

! Por. System Prawa Administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, t. 3.
D. Miasik et al., Europeizacja prawa administracyjnego, Warszawa 2014.

2 Zob. art. 1 pkt 5 Traktatu z Lizbony zmieniajacego Traktat o Unii Europejskiej i Traktat
ustanawiajacy Wspolnote Europejska z dnia 13 grudnia 2007 r. (Dz.U. z 2009 r. Nr 203, poz. 1569).
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i 53 — gdzie w art. 4 ust. 2 podkreslono poszanowanie tozsamosci narodowej
panstw czlonkowskich nierozerwalnie zwigzanej z ich podstawowymi struktura-
mi politycznymi i konstytucyjnymi, w tym samorzadu regionalnego i lokalnego.
Wyznaczajac w art. 5 granice kompetencji Unii zasadg przyznania w powigzaniu
z zasada pomocniczosci i proporcjonalnosci, ustalono, ze Unia podejmuje dziatania
tylko wowczas i tylko w takim zakresie, w jakim cele zamierzone dziatania nie
moga by¢ osiagniete przez dane panstwo cztonkowskie miedzy innymi na pozio-
mie regionalnym badz lokalnym®. Mimo to jednak coraz czgéciej postanowienia
rozporzadzen i innych aktéw unijnych w koncowym ich wykonywaniu adresowane
sa do jednostek samorzadu terytorialnego i ich organow, co pozwala rozwazac
tytutowa teze artykutu.

PRAWO DO DOBREJ ADMINISTRACIJI

Uchwalenie przez Parlament Europejski w dniu 7 grudnia 2000 roku w Nicei
Karty praw podstawowych Unii Europejskiej® otworzyto po raz pierwszy w jej
art. 41 zinstytucjonalizowane prawo obywateli panstw wspolnotowych do dobrej
administracji (right to good administration). Sprowadzato si¢ ono glownie do pra-
wa domagania si¢ od organdw i instytucji Unii bezstronnego, zgodnego z prawem
rozpatrzenia bez zbednej zwtoki sprawy wniesionej do danego organu lub insty-
tucji z jednej strony (art. 41 ust. 1), a z drugiej — do obowiazku spoczywajacego
na tych organach i instytucjach oraz zatrudnionych w nich funkcjonariuszach
wiasciwego, zgodnego z prawem zalatwienia sprawy obywatela (art. 41 ust. 2).
Rozwinigciem tej zasady stato si¢ uchwalenie przez Parlament w dniu 6 wrzesnia
2001 roku Europejskiego Kodeksu Dobrej Administracji (dalej: EKDA)®, ktory
zwiera rowniez wiele standardéw okreslajacych wtasciwa relacje migdzy insty-
tucjami i ich urzgednikami a jednostkami (czyli osobami fizycznymi i prawnymi
— art. 2 ust. 3) w kontaktach, jakie zachodza miedzy nimi na tle realizacji zadan
administracji publiczne;j.

Wydaje si¢ jednak na tle wskazanych rozwigzah prawa unijnego, ze przyje-
te w nich prawo do dobrej administracji nie powinno by¢ jedynie sprowadzane
do tak zwanych dobrych praktyk administracyjnych w zakresie prowadzonych

3 Numeracja zostata ujednolicona art. 5 traktatu lizbonskiego.

4 Zob. A. Szpor, Paristwo a subsydiarno$é jako zasada prawa w UE i w Polsce, ,,Samorzad
Terytorialny” 2001, nr 1-2, s. 3—19; T. Rabska, Administracja publiczna w swietle integracji z Unig
Europejskq, ,,Samorzad Terytorialny” 2003, nr 3, s. 3—11; E. Poplawska, Zasada subsydiarnosci,
,Przeglad Legislacyjny” 1997, nr 1, s. 167-179.

> Karta praw podstawowych Unii Europejskiej (Fundamental rights of the European Union)
Nicea, 7 grudnia 2000 r. (O.J.C. 00.364.1).

6 J. Swiatkiewicz, Europejski Kodeks Dobrej Administracji (tekst i komentarz o zastosowaniu
kodeksu w warunkach polskich procedur administracyjnych), Warszawa 2002.
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postgpowan administracyjnych. Réwniez nie powinno zamykac si¢ tego zakre-
su pojeciowego do formutowanych w doktrynie polskiej nauki administracji po-
stulatow kultury administrowania, a wigc pewnych czynnikow ksztattujacych
wlasciwg postawe funkcjonariuszy publicznych w kontaktach z obywatelami’.
Prawo do dobrej administracji to takze prawo do administracji przyjaznej, czyli
przejrzystej organizacyjnie, kompetentnej i samodzielnej w zakresie zalatwianych
spraw. Logiczno$¢ struktur organizacyjnych, ich konsekwencja i stabilno$¢ to
cechy administracji publicznej rownie wazne jak zasada praworzadnosci, zakazu
dyskryminacji, wspdtmiernosci czy bezstronnosci. Zwazywszy za$ na miejsce,
jakie we wspotczesnej administracji publicznej zajmuje samorzad terytorialny,
a zwlaszcza ze to wlasnie z organami samorzadu terytorialnego przecietny oby-
watel ma najczesciej kontakt, nalezy zwréci¢ uwage na cechy ustroju samorzadu
terytorialnego, do ktorych postulaty takie mozna odnies¢.

Jednym z przejawow wptywu EKDA na funkcjonowanie polskich samorza-
dow staty si¢ kodeksy etyki przyjmowane na poczatku w poszczegolnych gminach,
a z czasem takze i powiatach, przy czym byly to zar6wno kodeksy etyki pracow-
nikéw samorzadowych, jak i kodeksy etyki radnych. Trzeba zatem zwréci¢ uwa-
ge na forme wprowadzania tego typu regulacji z uwzglednieniem uwarunkowan
prawnych dziatan odnoszacych sie do pracownikéw samorzadowych i do radnych.

Ustawodawca w wypadku pracownikow samorzadowych nie zdecydowat si¢
na przyjecie rozwigzania zastosowanego wobec czlonkéw korpusu stuzby cywil-
nej, w ktérym Prezesa Rady Ministrow ustawowo upowaznia si¢ do ustalenia wy-
tycznych w sprawie przestrzegania zasad etycznych w stuzbie cywilnej®, chociaz
przeciez pod rzadami ustawy z 1990 roku Rada Ministrow byta uprawniona do
wydawania wielu aktéw wykonawczych, w tym w sprawie oceniania pracownikow
samorzadowych?, co mogto sktania¢ do ustalenia na kanwie oceny takich samych
wytycznych. Ustawa obecnie obowiazujaca ograniczyta delegacje rozporzadze-
niowe do rozporzadzenia w sprawie wynagradzania pracownikdw, pozostawiajac
kwestie oceniania do wylacznej kompetencji kierownikow poszczegolnych jed-
nostek organizacyjnych bedacych pracodawcami samorzadowymi'?. Tym samym

7 Zob. I. Korczak, O czynnikach ksztaltujgcych postawe funkcjonariusza paristwowego w kon-
taktach z obywatelem, ,,Przeglad Prawa i Administracji” 19, 1984, s. 107-119.

8 Zob. zarzadzenie nr 70 Prezesa Rady Ministrow z dnia 6 pazdziernika 2011 r. w sprawie
wytycznych w zakresie przestrzegania zasad stuzby cywilnej oraz w sprawie zasad etyki korpusu
stuzby cywilnej (M.P. nr 93, poz. 953) wydane na podstawie art. 15 pkt 10 ustawy z dnia 21 listopada
2008 r. o shuzbie cywilnej (Dz.U. 22014 r. poz. 1111 z p6ézn. zm.).

? Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 13 marca 2007 r. w sprawie sposobu i trybu doko-
nywania ocen kwalifikacyjnych pracownikéw samorzadowych (Dz.U. Nr 55, poz. 361) wydane na
podstawie art. 17 ust. 6 ustawy z dnia 22 marca 1990 r. o pracownikach samorzadowych (Dz.U.
72001 r. Nr 142, poz. 1593 z pdzn. zm.).

10 Przepis art. 28 ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzadowych (Dz.U.
72014 r. poz. 1202) zawiera delegacj¢ do wydawania zarzadzen okreslajacych sposdéb dokonywania
okresowych ocen i ich kryteriow, a takze skali ocen.
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jedyna forma prawna do wprowadzenia kodeksow etycznych pracownikow samo-
rzadowych sa zarzadzenia dotyczace organizacji funkcjonowania poszczeg6lnych
jednostek!!. Kodeksy etyczne pracownikéw samorzadowych moga wzorowaé sie
na kodeksie etyki stuzby cywilnej, jako ze takie zasady, jak zasada godnego za-
chowania, zasada stuzby publicznej, zasada bezstronnosci i zasada rzetelnosci'?,
maja charakter uniwersalny, a ich stosowanie nie jest uzaleznione od panstwowego,
rzadowego czy samorzadowego charakteru sektora administracji publicznej. Po-
nadto zasady te wpisane sa w katalog obowigzkow podstawowych pracownikow
samorzadowych z art. 24 ustawy o pracownikach samorzadowych. Na szczegolna
uwage zastuguje zwlaszcza zasada godnego zachowania, ktora polega na wy-
konywaniu swoich obowiazkow z respektowaniem regut wspotzycia spoteczne-
go i kultury osobistej, w tym przejawiania zyczliwosci wobec ludzi w relacjach
z osobami zalatwiajacymi swoje sprawy w poszczegolnych urzedach i innych
samorzadowych jednostkach organizacyjnych. Rowniez zasada stuzby publicznej
w $wietle EKDA odgrywa istotne znaczenie, eksponuje bowiem ona stuzebny
charakter pracy pracownika samorzadowego, a takze przedktadanie dobra wspol-
nego nad interes osobisty czy grupowy potaczone z uprzejmoscia i zyczliwoscia.
Bezstronnosc¢ i rzetelno$¢ to fundamentalne zasady funkcjonowania administracji
publicznej w ogole, a samorzadowej w szczegolnosci. Dobre administrowanie jest
mozliwe tylko wowczas, gdy wykonywanie obowiazkéw stuzbowych nacechowa-
ne jest wysokim profesjonalizmem, stad tez do kodeksow etycznych wpisa¢ mozna
zasadg profesjonalizacji, czemu zresztg sprzyja obowiazek stalego podnoszenia
umiejetnosci i kwalifikacji zawodowych z art. 24 ust. 2 pkt 7 i art. 29 ust. 1 ustawy
o pracownikach samorzadowych.

Do realizacji zasad dobrej administracji nie wystarcza same zachowania
pracownikoéw samorzadowych, skoro zatrudnieni sg w aparacie pomocniczym
organow jednostek samorzadu terytorialnego. Konieczne jest tez dobre admini-
strowanie przez piastunéw tych organéw, a zwtaszcza radnych. Radnych do za-
chowan etycznych ustawy samorzadowe obliguja w rotach slubowan, ktére mimo
pewnych roznic zgodnie nakazujg wykonywa¢ mandat radnego, majac na wzgle-
dzie dobro mieszkancéw czy tez szeroko rozumianego obywatela'3, a ponadto
wieloma zakazami i nakazami prewencyjnie eliminuja potencjalne zagrozenia
naruszenia tego dobra!*. Mimo to radni decyduja si¢ wielokrotnie na przyjecie

I Przyktadem takiego zarzadzenia jest przewidziane w art. 33 ust. 2 ustawy z dnia 8 marca
1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2013 r. poz. 594 z pézn. zm.).

12 Por. § 13 zarzadzenie nr 70 Prezesa Rady Ministrow.

13 Zob. art. 23a ustawy o samorzadzie gminnym, art. 20 ust. | ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r.
o samorzadzie powiatowym (Dz.U. z 2013 r. poz. 595 z p6zn. zm.) i art. 22 ust. 1 ustawy z dnia
5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (Dz.U. z 2013 1. poz. 596 z p6zn. zm.).

14 Zob. kompleks przepisow art. 24a—m, art. 25a i 25b ustawy o samorzadzie gminnym, kom-
pleks przepiséw art. 21 ust. 7-8, art. 23—25h ustawy o samorzadzie powiatowym oraz kompleks
przepisow art. 23 ust. 4, art. 24 ust. 1, art. 25-27h ustawy o samorzadzie wojewoddztwa.
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kodeksow etycznych, aczkolwiek nalezy pamietac¢ o ich absolutnie woluntary-

stycznym charakterze, jako Ze nie mogg z nich wynikaé¢ zadne sankcje prawne'>.

Przede wszystkim problemem jest forma wprowadzenia kodeksu etyki radnych, bo
skoro organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego na mocy art. 16 ust. 2
zdanie pierwsze Konstytucji RP uczestniczy w sprawowaniu wladzy publicznej,
to tym samym jest adresatem zasady legalizmu z art. 7 tejze Konstytucji, a zatem
dla kazdej uchwaty'® musi wskaza¢ podstawe prawng. W wypadku rady gminy
uchwalenie kodeksu etyki radnych moze zosta¢ przeprowadzone przy powotaniu
si¢ na og6lna norme¢ kompetencyjng z art. 18 ust. 1 ustawy, powolanie si¢ bowiem
na art. 22 ust. 1 odnoszacy sie do okreslenia trybu pracy organow, pomijajac spor
semantyczny o to, w jakim stopniu kodeks etyki radnego wpisuje si¢ w znaczenie
terminu ,,tryb pracy”, eliminuje to, ze jest on delegacja dostatutowa, co oznacza-
loby ujecie kodeksu w statucie gminy. W wypadku rady powiatu art. 12 ustawy
o samorzadzie powiatowym, jak tez w wypadku sejmiku wojewodztwa art. 18
ustawy o samorzadzie wojewodztwa nie daja juz takich mozliwosci interpretacyj-
nych jak art. 18 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym. Mimo to nie tylko rady
gmin, lecz takze rady powiatow — w praktyce nie wystepuja kodeksy radnych

sejmikow wojewodztw!” — podejmuja uchwaty w sprawie przyjecia tego typu
kodeksow, choé i one spotykaja si¢ z nieprzychylng reakcja organéw nadzoru'®,
skargi za$ na rozstrzygniecia nadzorcze z roznym skutkiem zyskujg uznania sadow

administracyjnych!®.

15 Problem ten dostrzegli M. Kosiarski i T. Nie$piat w artykule Radnym nic nie grozi za nie-
etyczne dziatania, ,,Rzeczpospolita” 14 lutego 2008.

16 Forma prawna uchwaty jest jedyna formg dziatania organu kolegialnego, w tym przypadku
organu stanowiacego jednostki samorzadu terytorialnego potwierdzong przepisami art. 14 ustawy
o samorzadzie gminnym, art. 13 ust. 1 ustawy o samorzadzie powiatowym i art. 19 ust. 1 ustawy
o0 samorzadzie wojewodztwa.

17 Proba wprowadzenia kodeksu radnych Sejmiku Wojewodztwa Slaskiego zakonczyta sie
rozstrzygnigciem nadzorczym Wojewody Slaskiego z dnia 28 wrzesnia 2001 r. nr NP. 0911/Z/308/01
stwierdzajacym niewazno$¢ uchwaty nr 1/39/42/2001 z dnia 28 sierpnia 2001 r., a skarga na to
rozstrzygniecie zostata oddalona wyrokiem NSA w Katowicach z dnia 6 lutego 2002 r., sygn.
I SA/Ka 3170/01. NSA zauwazyl, ze sejmik nie moze wskaza¢ podstawy prawnej do podjecia takiej
uchwatly, albowiem obowigzki radnego zawarte sg explicite w ustawie, a organ wtadzy publicznej nie
ma prawa tworzy¢ katalogu norm etyczno-moralnych, a ponadto katalog taki ogranicza sfer¢ wolnosci
cztowieka do wyznawania okreslonych warto§ci moralnych chroniong art. 53 ust. 1 Konstytucji.

18 Dla przyktadu rozstrzygniecie PN.IL.0911-11/91/05 Wojewody Dolnoslaskiego z dnia 21 lu-
tego 2005 r. w przedmiocie stwierdzenia niewaznosci uchwaty nr XXX/300/05 Rady Miejskiej
Bolestawiec z dnia 26 stycznia 2005 r. w sprawie przyjecia Kodeksu etyki radnego Rady Miasta
Bolestawiec (za: wyrokami cytowanymi w artykule).

19 W rzeczonej sprawie Kodeks etyki radnego Rady Miasta Bolestawiec WSA we Wroctawiu
wyrokiem z dnia 21 listopada 2005 r., sygn. IIl SA/Wr 216/05, oddalit skarge na rozstrzygni¢cie nad-
zorcze stwierdzajace niewazno$¢ uchwatly w tej sprawie, NSA za$ wyrokiem z dnia 17 maja 2006 .,
sygn. II OSK 287/06, 6w wyrok oraz rozstrzygnigcie uchylit. Przy tym, o ile dla Wojewody i WSA
art. 18 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym nie stanowit wystarczajacej podstawy do podjecia tej
uchwaly, a zwarte w kodeksie postanowienia uznano za niedopuszczalng ingerencje w swobodne
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Wsparciem tych inicjatyw moze by¢ rekomendacja 60 (1999) w sprawie poli-
tycznej uczciwosci przedstawicieli wybieranych w lokalnych i regionalnych wy-
borach Kongresu Wtadz Lokalnych i Regionalnych (CLR AE), uchwalona podczas
trzeciego posiedzenia VI sesji w dniu 17 czerwca 1999 roku po trwajacych od
potowy lat dziewigc¢dziesiatych XX wieku pracach nad ograniczeniem zjawisk
korupcyjnych wérdéd deputowanych. W rekomendacji Kongres zaleca przyjmowa-
nie rozwiazan wzorujacych sie na stanowigcym jego czes¢ Europejskim kodeksie
postgpowania na rzecz politycznej uczciwosci wybieranych reprezentantéw lokal-
nych i regionalnych?’, ktérego celem w mysl art. 3 jest ,,okreslenie standardow
zachowania oczekiwanych przez wybranych przedstawicieli w wykonywaniu ich
obowigzkow oraz informowanie obywateli o normach zachowania, ktére maja
prawo oczekiwac od swoich wybranych przedstawicieli”. Do jego realizacji w art. 4
przyjeto zasade prymatu prawa i interesu publicznego nad interesem osobistym
lub grupowym o0so6b pelniacych funkcje publiczne, w art. 5 — Ze celem mandatu
jest petnienie swoich funkcji z nalezyta starannos$cia w otwartosci i gotowosci
na odpowiedzialno$¢ za podejmowane decyzje, przy respektowaniu ograniczen
w wykonywaniu mandatu oraz poszanowaniu uprawnien innych funkcjonariuszy
publicznych wybieranych i zatrudnionych (art. 6). W dalszej tre$ci kodeksu ure-
gulowano szczegotowo zasady obejmowania urzedu (art. 7) i jego wykonywania
ze szczegolnym wskazaniem na unikanie konfliktu interesow (art. 8—15), srodki
nadzoru nad ich przestrzeganiem (art. 16—18), nastepnie za$ przyjeto zasade jaw-
nosci wszystkich decyzji i ich wyczerpujacego uzasadnienia (art. 19). Na szcze-
g0lng uwage zastuguja regulacje rozdziatu IV poswieconego relacjom wybiera-
nych reprezentantow z pracownikami samorzadowymi z przyjeta w art. 20 zasada
obiektywizmu w dokonywaniu wyboru lub innego wskazania do zatrudnienia
tych pracownikéw wylacznie na podstawie ich kwalifikacji, zasada poszanowa-
nia roli pracownikéw samorzadowych (art. 21) i udzielania wsparcia ich dziata-
niom na rzecz lokalnych i regionalnych spotecznosci (art. 22). Kodeks w art. 23
odnosi si¢ takze do relacji z mediami, zalecajac jak najszersza wspotprace z nimi
i udzielanie pomocy w wypetnieniu ich roli.

wykonywanie mandatu radnego, o tyle dla NSA oczywiste bylo, ze podstawa prawna jest prawidtowo
przywotana, a kodeks jako niewtadczy akt samozwigzania si¢ radnych moze by¢ stosowanych na
zasadach dobrowolnego poddania si¢ mu (http://orzeczenia.nsa.gov.pl).

20 European Code of conduct for the political integrity of local and regional elected representa-
tives (https://wcd.coe.int/ViewDoc.jsp?p=&Ref=REC(1999)060&Language=lanEnglish&Ver=orig
inal&Site=COE&BackColorInternet=DBDCF2&BackColorIntranet=FDC864&BackColorLogged=
FDC864&direct=true#P4 24, dostep: 30.11.2017), jako ze nie ma jego oficjalnego przyjecia, nie ma
tez oficjalnego przektadu na jezyk polski, na stronie Ministerstwa Spraw Zagranicznych przyjeta jest
wersja ,,Europejski Kodeks Postepowania na Rzecz Uczciwosci Przedstawicieli Wybranych w Wy-
borach Lokalnych i Regionalnych” (http://www.strasburgre.msz.gov.pl/pl/o_re/organy re/kongres/,
dostep 30.11.2016). Zalecenie propagowania idei kodeksu i dobrowolnego zobowigzywania si¢ do
jego stosowania sformutowano w art. 24 i 25.
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EUROPEJSKI STANDARD OCHRONY PRAWA
JEDNOSTKI W ASPEKCIE FUNKCJONOWANIA
SAMORZADU TERYTORIALNEGO

W rzeczywisto$ci nie mozna mowi¢ o jednym czy jednolitym standardzie,
lecz raczej o wielu standardach. Wydaje si¢ jednak, ze na szczegdlna uwage za-
stuguje standard ochrony danych osobowych wyptywajacy z idei poszanowania
prawa jednostki do poszanowania jej prywatnosci i decydowania o zakresie jej
udoste¢pnienia.

Chociaz prawo Warrena i Brandeisa zostato sformutowane pod koniec
XIX wieku?!, to dopiero w potowie XX wieku doczekalo si¢ pierwszej ochrony
prawnej w art. 17 ust. 1 Miedzynarodowego paktu praw obywatelskich i politycz-
nych z 1966 roku??, w ktérym zapewniono, iz ,,nikt nie moze byé narazony na
samowole lub bezprawna ingerencje w jego zycie prywatne, rodzinne, dom czy
korespondencje ani tez na bezprawne zamachy na jego czes¢ lub dobre imig”.
Kolejnym aktem prawa miedzynarodowego stala si¢ Konwencja nr 108 Rady Eu-
ropy z 1981 roku?3, ktéra po mysli art. 1 zapewniala kazdej osobie fizycznej,
bez wzgledu na narodowos¢ lub miejsce zamieszkania, poszanowanie jej praw
i podstawowych wolnosci, w szczegdlnosci jej prawa do prywatnosci w zwigzku
z automatycznym przetwarzaniem danych osobowych.

Chociaz pierwsza z umow ratyfikowano juz w 1977 roku (nastgpne dopiero
w 2002 i 2005 roku), to jednak w nie znajdowata ona zadnego refleksu w prawie
polskim, ktore odpowiadato 6wczesnym potrzebom socjalistycznego ustroju pan-
stwa, cechujac sie dominacja jego organow nad obywatelami. Dopiero w Kon-
stytucji RP w art. 51 ust. 1-4 zagwarantowano obywatelom ochrone¢ informacji
zawierajacych dane o ich zyciu prywatnym, ktore nie powinny by¢ bez wiedzy,
a niekiedy i zgody, wytwarzane, gromadzone, przetwarzane, przechowywane
i przekazywane. Wykonanie jego postanowien zgodnie z ust. 5 powierzono usta-
wie, ktérg uchwalono w tym samym 1997 roku?*, tym samym organy i jednostki
organizacyjne jednostek samorzadu terytorialnego, poczawszy od momentu jej
wejscia w zycie (zatem w 1997 roku tylko gmin, ale od 1 stycznia 1999 roku takze
powiatow i wojewodztw samorzadowych), byly zobowigzane do przestrzegania

21 S.D. Warren, L.D. Brandeis, The Right to Privacy, ,Harvard Law Review” 4, 1890, nr 5,
s. 193 n.

22 Migdzynarodowy pakt praw obywatelskich i politycznych z dnia 19 grudnia 1966 r. (Dz.U.
z 1977 r. Nr 38, poz. 167).

23 Konwencja nr 108 Rady Europejskiej sporzadzona w Strasburgu dnia 28 stycznia 1981 r.
o ochronie 0s6b w zwiazku z automatycznym przetwarzaniem danych osobowych (Dz.U. z 2003 r.
Nr 3, poz. 25) uzupetiona o Protokét dodatkowy do Konwencji o ochronie oséb w zwigzku z auto-
matycznym przetwarzaniem danych osobowych dotyczacych organdéw nadzoru i transgranicznych
przeptywow sporzadzonym w Strasburgu dnia 8 listopada 2001 r. (Dz.U. z 2006 r. Nr 3, poz. 15).

24 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. o ochronie danych osobowych (Dz.U. z 2016 r. poz. 922
z pdzn. zm.).
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ustalonych w niej zasad, a po wejsciu do Unii Europejskiej réwniez regulacji
prawa unijnego.

Co prawda ustawa polska wyprzedzita nieznacznie postanowienia Traktatu
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej o prawie do ochrony danych osobowych, kto-
rego nakaz przestrzegania ztozono na instytucje, organy i jednostki organizacyjne
Unii oraz panstw cztonkowskich?>, to przeciez jednak trzeba mieé¢ §wiadomosé, ze
juzw 1995 roku przyjeto dyrektywe 95/46/WE w sprawie ochrony 0sob fizycznych
w zakresie przetwarzania danych osobowych?®, do ktérej implementacji zobo-
wigzywal podpisany w 1991 roku uktad europejski?’ oraz ztozony w 1994 roku
wniosek o cztonkostwo w Unii. Tym samym takze jej nowelizacje dokonywane
byty pod znaczacym wptywem zaréwno Konwencji nr 108, jak i prawa unijnego.
Zwracaja tu uwage zwlaszcza przepisy wykonawcze, ktore ustanawiaty szcze-
gotowe wymagania co do jako$ci danych osobowych i kryteriow legalnosci ich
przetwarzania, a takze §rodkoéw prawnych przystugujacych osobom, ktorych pra-

wa ochrony zostaty naruszone?8.

EUROPEJSKIE STANDARDY JAWNOSCI INFORMACII
PUBLICZNEJ W ASPEKCIE FUNKCJONOWANIA SAMORZADU
TERYTORIALNEGO

W okresie przedakcesyjnym, bedacym zarazem dostosowawczym, czyli okre-
sem dostosowywania prawa krajowego do standardéw prawa unijnego, przyjeto
takze rewolucyjne w swym charakterze rozwigzania prawa dotyczacego dostepu
do informacji o dziataniach administracji publicznej. Trzeba przypomnie¢, ze nie
tylko w panstwie socjalistycznym dostep do informacji o dziataniu organéw wia-

25 Zawarte w obecnym art. 16 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej sporzadzonym
w Rzymie dnia 25 marca 1957 r. (Dz.U. z 2004 r. Nr 90, poz. 864/2 z p6zn. zm.) z uwzglgdnieniem
zmian wprowadzonych mi¢dzy innymi przez art. 2 pkt 54 oraz art. 12 ust. 1 i 2 Traktatu z Amsterdamu
sporzadzonego dnia 2 pazdziernika 1997 r., ktory dodat z dniem 1 grudnia 1999 r. art. 231b (Dz.U.
72004 r. Nr 90, poz. 864/31 z pdzn. zm.), a nastgpnie przez art. 2 pkt 29 oraz art. 5 ust. 112 Traktatu
z Lizbony sporzadzonym dnia 13 grudnia 2007 r. (Dz.U. UE C 306, s. 1).

26 Dyrektywa 95/46/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 24 pazdziernika 1995 r.
w sprawie ochrony o0sob fizycznych w zakresie przetwarzania danych osobowych i swobodnego
przeptywu tych danych (Dz.U. UE L 281, s. 31 z p6zn. zm.).

27 Uktad Europejski ustanawiajacy stowarzyszenie miedzy Rzeczapospolita Polska, z jednej
strony, a Wspolnotami Europejskimi i ich Panstwami Cztonkowskimi, z drugiej strony sporzadzony
w Brukseli dnia 16 grudnia 1991 r. (Dz.U. z 1994 r. Nr 11, poz. 38 z p6zn. zm.).

28 Rozporzadzenie (WE) nr 45/2001 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 18 grudnia
2000 r. o ochronie 0s6b fizycznych w zwigzku z przetwarzaniem danych osobowych przez instytu-
cje 1 organy wspolnotowe i o swobodnym przeptywie takich danych (Dz.U. UE L 8, s. 1) i decyzja
Rady z dnia 13 wrze$nia 2004 r. ustanawiajaca reguly wykonawcze dotyczace tego rozporzadzenia
(Dz.U. UE L 296, s. 16), a takze decyzja Prezydium z dnia 22 czerwca 2005 r. ustanawiajaca dalsze
przepisy wykonawcze do tego rozporzadzenia (Dz.U. UE C 308, s. 1).
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dzy byl reglamentowany i zalezny od ich woli, albowiem w poczatkach samorzadu
terytorialnego zaktadano tajno$¢ obrad 6wczesnych rad miejskich, czyli wigkszy
obiektywizm i ochrone przed wywieraniem nacisku przez zainteresowanych wyni-
kiem glosowania®®. Totez demokratyzacja stosunkow spotecznych, przejawiajaca
si¢ miedzy innymi w odejsciu od dotychczasowego modelu sprawowania wtadzy
opartego na ograniczonym dostepie do informacji i jej reglamentacji na rzecz mo-
delu opartego na jawnosci dzialan wladzy publicznej, w tym takze administracji,
rozumianej jako zasada dostepu do informacji o jej dziataniu, o ile tylko jawnos¢
ta nie jest wykluczona lub ograniczona szczeg6lnym przepisem prawa, pojawia

si¢ dopiero w potowie XX wieku — najpierw?? w art. 10 Konwencji o ochronie

praw cztowieka i podstawowych wolnosci z 1950 roku' a nastepnie w art. 19 ust. 1
Miedzynarodowego paktu praw obywatelskich i politycznych z 1966 roku. Oba
te akty przypisuja kazdemu cztowiekowi prawo do swobodnego wyrazania opinii
i wskazuja jako sposoby jego realizacji swobode poszukiwania, otrzymywania
i rozpowszechniania wszelkich informacji32. Kontynuacjg tego kierunku interpre-
tacyjnego byty kolejne rekomendacje Zgromadzenia Parlamentarnego Rady Euro-
pejskiej okreslajace zasady dostepu do akt rzadowych3?, wykonywanie dyskrecjo-
nalnych kompetencji administracji>* oraz dostep do informacji posiadanych przez
wladze publiczne®, zwienczone przyjeta dnia 18 czerwca 2009 roku Konwencja
o dostepie do dokumentéw urzedowych3®, co prawda do tej pory nieratyfikowana
przez Polskg.

29 Por. J. Panejko, Geneza i podstawy samorzqdu europejskiego, Paryz 1926, s. 32, przyp. 2.

30 Oczywiscie wspomnieé nalezy o dwéch dokumentach miedzynarodowych niemajacych
prawnego charakteru — rezolucji nr 59/1 uchwalonej na I sesji ONZ dnia 14 grudnia 1946 1. 1 art. 19
Powszechnej deklaracji praw cztowieka uchwalonej na sesji ONZ dnia 10 grudnia 1948 r., zob.
B. Opalinski, Prawo dostepu do informacji publicznej w systemie prawnym Unii Europejskiej, [w:]
Dostep do informacji publicznej, red. P. Szustakiewicz, Warszawa 2016, s. 2 n.

31 Konwencja o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnoéci sporzadzona w Rzymie
dnia 4 listopada 1950 r. przez Rad¢ Europy (Dz.U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284 z p6zn. zm.).

32 Treéé art. 10 Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci jest inter-
pretowana w tym kierunku przez Europejski Trybunat Praw Czlowieka, na przyktad teza 36 wyroku
3734/05 z dnia 14 kwietnia 2009 r. Tdrsasdag a Szabadsagjogokért v. Hungary, w ktorej Trybunat
przyjat ,,prawo do wolnos$ci otrzymywania informacji w zasadzie zabrania rzadowi ograniczania
osoby do otrzymywania informacji, ktore inni chca lub moga by¢ sktonni do ograniczenia jej do-
stepu”, http://home.broadpark.no/~wkeim/files/echr-CASE_OF TARSASAG v. HUNGARY .html
(dostep: 30.11.2017).

33 Recommendation 894(1979) Access by the public to government records and freedom of
information on 1 February 1979 (www.coe.int/t/cm/document).

34 Recommendation No. R (80) 2 Concerning the exercise of discretionary powers by admini-
strative authorities on 11 March 1980 (www.coe.int/t/cm/document).

35 Recommendation No. R (81) 19 Access to information held by public authorities on 25 No-
vember 1981 (www.coe.int/t/cm/document).

36 Convention on Access to Official Documents (Council of Europe Treaty No. 205), https://
www.coe.int/en/web/conventions/full-list/-/conventions/treaty/205, (dostep: 30.11.2017), zwana tez
konwencja z Tromse.
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Roéwniez w prawie unijnym po wielu latach debat nad potrzeba i zakresem
udostepniania informaciji o dziatalnosci Unii i jej struktury organizacyjnej®’ doszto
do zapisania przez traktat amsterdamski z 1997 roku prawa dostepu do doku-
mentow (art. 255 w wyniku traktatu lizbonskiego obecnie art. 15), jako realizacji
przyjetej w nim zasady otwartos$ci dzialania instytucji, organdéw i jednostek orga-
nizacyjnych Unii. Wykonanie tych postanowien nastapito dopiero w 2001 roku,
gdy rozporzadzenie (WE) nr 1049/2001 Rady Parlamentu Europejskiego i Rady
zapewnialo mozliwie najwieksza skutecznos¢ prawa publicznego dostepu do do-
kumentow?8.

Jawno$¢ dzialania administracji nalezy rozpatrywaé w dwoch aspektach —
jako prawo obywatela do jawnosci informacji dotyczacej jego osoby bedacej w po-
siadaniu administracji i jako prawo do informacji o dziataniach administracji,
ktora jest niezbedna cztowiekowi do wiasciwego interpretowania i optymalnego
organizowania rzeczywistosci, w ktorej zyje*°. Rodzi to obowiazek administracji
do ujawniania wszelkiego rodzaju informacji we wszelkich mozliwych formach,
ale zarazem w granicach prawa.

To wtasnie pod wptywem aktow prawa miedzynarodowego oraz prawa unij-
nego doszto najpierw do wpisania w 1997 roku do rozdziatu II Konstytucji RP
w czesci poswieconej wolnosci i prawom osobistym art. 54 odpowiadajacego
wrecz explicite tresci art. 10 Konwencji i art. 19 ust. 1 Paktu, a nastepnie w czesci
poswieconej wolnosci i prawom politycznym art. 61 przyznajacego obywatelom
prawo do uzyskiwania informacji o dziatalnosci organow wtadzy publicznej oraz
0s6b pelnigcych funkcje publiczne obejmujace nie tylko dostep do dokumentow,
lecz takze wstep na posiedzenia organow kolegialnych pochodzacych z wyborow
powszechnych z mozliwoscia rejestracji dzwieku i obrazu. Tryb udzielania in-
formacji zgodnie z ust. 4 art. 61 miata okresla¢ ustawa, co nastapito w 2001 roku
wraz z uchwaleniem ustawy o dostepie do informacji publicznej*’. Ustawa przyjeta
powszechny i bezposredni dostep do informacji publicznej rozumianej bardzo
szeroko (art. 6) jako zasade, od ktorej odstepstwo moze by¢ regulowane wytgcznie
ustawowo (art. 5). Poza udostepnieniem informacji w Biuletynie Informacji Pub-

37 Poczatkowo udostepniano jedynie dokumenty historyczne, jak rozporzadzenie Rady (EWG,
Euratom) nr 354/83 z dnia 1 lutego 1983 r. dotyczace udostepnienia do wgladu publicznego histo-
rycznych materiatdw archiwalnych Europejskiej Wspolnoty Gospodarczej i Europejskiej Wspolnoty
Energii Atomowej (Dz.U. UE L 43,s. 1 zpdzn. zm.), aito czgsto za odptatnoscia regulowana decyzja
Sekretarza Generalnego Rady z dnia 27 lutego 1996 r. odnoszaca si¢ do optat za publiczny dostep
do dokumentow Rady (Dz.U. UE C nr 74, s. 3).

38 Rozporzadzenie (WE) nr 1049/2001 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 30 maja 2001 r.
w sprawie publicznego dostepu do dokumentow Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji (Dz.U.
UE L 145, s. 43).

39 M. Mucha, Obowigzki administracji publicznej w sferze dostepu do informacji, Wroctaw
2002, s. 15 n.

40 Ustawa z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz.U. z 2016 r.
poz. 1764 z pdzn. zm.).
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licznej oraz na wniosek, z mozliwoscig kopiowania, drukowania i przenoszenia
na nosniki informacji, dostgp polega takze na bezposrednim wstepie na posie-
dzenia kolegialnych organow witadzy publicznej pochodzacych z powszechnych
wybordéw bezposrednich oraz dostepie do materiatow je dokumentujacych (art. 7).
Jednoczes$nie nastapita nowelizacja przepisow samorzadowych ustaw ustrojowych
naktadajaca na organy stanowiace jednostek samorzadu terytorialnego obowiazek
szczegdlowego uregulowania zasad realizacji prawa dostepu do informacji pub-
licznej w gminach, powiatach i wojewddztwach samorzadowych*!.

Wspolczesnie organy i jednostki organizacyjne jednostek samorzadu teryto-
rialnego funkcjonuja w warunkach powszechnej dostepnosci do informacji o ich
dziataniach, a kazdy przypadek jej ograniczania spotyka si¢ z reakcja samych
zainteresowanych, organéw nadzoru i kontroli oraz organizacji spotecznych zaj-
mujacych si¢ statutowo monitorowaniem transparencji dziatania organdéw wtadzy
publiczne;j.

EUROPEJSKIE TRENDY W SFERZE UDZIALU SPOLECZENSTWA
W FUNKCJONOWANIU ADMINISTRACIJI

Omawiane tu zagadnienie przezywa w ostatnich latach w Polsce nie tylko
medialne zainteresowanie, lecz przede wszystkim pierwsze proby praktycznego
poszukiwania i stosowania konkretnych rozwigzan i zarazem pierwsze niepowo-
dzenia natury prawnej, gdy zderza si¢ uksztattowanymi i niezbyt elastycznymi
pogladami przedstawicieli doktryny i sadownictwa administracyjnego. Kraje eu-
ropejskie o nieprzerwanej ciggtosci funkcjonowania ustrojow demokratycznych
fale partycypacyjng przechodzity juz wczesniej, co nie oznacza, ze nie uczestnicza
w niej i obecnie.

Juz w 1985 roku w uchwalonej w Strasburgu Europejskiej karcie samorza-
du lokalnego*? Rada Europy najpierw w preambule podnosita prawo obywateli
do uczestnictwa w kierowaniu sprawami publicznymi i to w sposob najbardziej
bezposredni, a nastgpnie w art. 3 wskazywala mozliwos¢ stosowania form bez-
posredniego uczestnictwa do kierowania i zarzadzania zasadniczg cze$cia spraw
publicznych, to jednak finalnie o jej dopuszczalnosci decydowacé maja regulacje
ustawowe krajow czlonkowskich. Dopiero na posiedzeniu w Utrechcie dnia 16 li-
stopada 2009 roku Rada przyjeta dodatkowy protokot do EKSL o prawach do
partycypacji w sprawach wtadz lokalnych, ktérego art. 1 ust. 2 mowit, ze prawo
do uczestnictwa w sprawach wtadz lokalnych oznacza prawo do wplywania na

41 Zob. art. 11b ustawy o samorzadzie gminnym, art. 8a ustawy o samorzadzie powiatowym
iart. 15a ustawy o samorzadzie wojewddztwa.

42 Europejska karta samorzadu lokalnego sporzadzona w Strasburgu dnia 15 pazdziernika
1985 r. (Dz.U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607 ze sprost.; dalej: EKSL).
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wykonywanie jej uprawnien i obowigzkéw bez jakichkolwiek ograniczen o cha-
rakterze dyskryminujacym grupy wyborcow (ust. 3)*3. Na swoisty opor przed
nadmiernym utatwianiem bezposredniego udziatu w sprawowaniu wtadzy przez
samych zainteresowanych wskazuje takze to, ze dopiero po pig¢dziesieciu latach
od rozpoczgcia integracji europejskiej obywatele Unii uzyskali mozliwos¢ bez-
posredniego dostepu do demokracji ponadnarodowej, w postaci europejskiej ini-
cjatywy obywatelskiej**. Podobnie rzecz si¢ ma z realizowanym od ponad trzy-
dziestu lat projektem europejskiego statutu stowarzyszenia, czyli stworzenia ram
prawnych dla aktywnosci obywateli wykraczajacej poza granice jednego panstwa,
ktora zainicjowana w 1984 roku przez eurodeputowanych i nawet juz w 1988 roku
ujeta w projekt przygotowany przez Komisje Europejska, mimo wielokrotnych
deklaracji politykow i formalnych wezwan Parlamentu do dokonczenia tych prac,
do tej pory nie doczekata si¢ formalnego przedtozenia®.

Nie dziwi zatem, ze na tym tle stan regulacji rodzimych nie odbiega od eu-
ropejskiej normy, co jest przedmiotem nieustannych debat i krytyki zarowno ze
strony przedstawicieli doktryny prawa samorzadowego, jak i nauk socjologicznych
i politologicznych*®, organizacji pozarzadowych zajmujacych sie spoteczefnistwem
obywatelskim w jego realnych przejawach?’, a wreszcie samych cztonkéw wspol-
not samorzadowych. Brak rozwigzan prawnych jednoznacznie ustanawiajacych
poszczegdlne mechanizmy partycypacyjne nie oznacza catkowitego braku takich
dziatan w praktyce samorzadowej ani tez braku mozliwosci ich uregulowania

43 Council of Europe Treaty Series — No. 207, https://www.coe.int/en/web/conventions/full-
-list/-/conventions/treaty/207 (dostep: 30.11.2017) — chociaz ratyfikowato go juz 25 panstw (do
listopada 2017 r.), to wérdd nich nie znalazta si¢ Polska; https://www.coe.int/en/web/conventions/
notifications (dostep: 30.11.2017).

44 Namocy art. 11 ust. 4 Traktatu o Unii Europejskiej wprowadzonego dopiero traktem z Liz-
bony i uszczegotowionej rozporzadzeniem Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 211/2011 z dnia
16 lutego 2011 r. w sprawie inicjatywy obywatelskiej (Dz.U. UE L 65, s. 1). Analiza tresci i zakresu
instytucji inicjatywy zob. K. Orzeszyna, Spoleczenstwo obywatelskie w Unii Europejskiej, ,,Teka
Komisji Prawniczej” 11, 2009, s. 102-107.

45 Zob. G. Makowski, Europejski statut stowarzyszenia, czyli partycypacja obywatelska po
europejsku, http://www.decydujmyrazem.pl/prawo/monitoring_prawa/europejski_statut stowarzy-
szenia__czyli_partycypac.html (dostep: 30.11.2017).

46 Dla przyktadu, Partycypacja spoleczna w samorzqdzie terytorialnym, red. B. Dolnicki,
Warszawa 2014, stanowigcego zbior wygloszonych referatow i przygotowanych pozostatych arty-
kutow naukowych przygotowanych na konferencje naukowa pod tym samym tytulem zorganizowana
w marcu 2013 r.

47 Na szczeg6lng uwage zashuguja publikacje powstate w ramach projektu ,.Decydujmy ra-
zem. Wzmocnienie mechanizméw partycypacyjnych w kreowaniu i wdrazaniu polityk publicznych
oraz podejmowaniu decyzji publicznych” wspotfinansowanego przez Uni¢ Europejska ze srodkow
Europejskiego Funduszu Spotecznego wydawane przez Instytut Spraw Publicznych w Warszawie,
na przyktad Dyktat czy uczestnictwo? Diagnoza partycypacji publicznej w Polsce, red. A. Olech,
t. 1, Warszawa 2012.
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w aktach prawa miejscowego czy innych dziataniach organéw jednostek samo-
rzadu terytorialnego*®.

EUROPEJSKI KONTEKST REFORMY USTROJOWEJ Z 1998 ROKU
IJEGO NASTEPSTWA

Zaré6wno w uzasadnieniach projektow ustaw reformujacych administracje
publiczna, w tym reforme zasadniczego podziatu terytorialnego kraju i w $lad
za nig reforme ustroju samorzadu terytorialnego, jak i p6zniejszych analizach
aplikacji reform i oceny jej skutkéw podkreslano, ze jedng z istotnych przyczyn
byto zbudowanie duzych jednostek terytorialnych — regionéw — wyposazonych
w pelny ustrdj samorzadowy.

Procesy regionalizacji panstw europejskich wchodzacych w sktad kolejnych
wspolnot, poczawszy od 1948 roku, naturalnie towarzyszyty samej integracji jako
oczywista reakcja na Schumanowska koncepcj¢ europejskiej organizacji ponadna-
rodowej, zatem taka, w ktorej tradycyjna struktura panstwowa i granice panstw
miaty schodzi¢ na dalszy plan. Jak podkreslaja A. Wegener 1 U. Arbeit, natu-
ralna tendencja do regionalizacji wynikata z konieczno$ci utworzenia struktury
terytorialnej posredniej miedzy centralng wladza panstwa a podmiotami wtadz
lokalnych, gdy wtadza centralna nie byta zdolna do zajecia si¢ realizacja nowych
zadan wynikajacych z integracji europejskiej w poszczegdlnych czes$ciach pan-
stwa, a wtadze lokalne nie miaty odpowiednich uprawnien do reprezentacji w sto-
sunkach ponadpanstwowych i nie dysponowaty odpowiednim potencjalem do
samodzielnego dzialania. Ponadto zauwazaja, ze wprowadzenie pozniejszej poli-
tyki regionalnej sprzyjato redukowaniu réznic migdzy regionami poszczeg6lnych
panstw*®. Pozniejsze regulacje prawa wspolnotowego shuzace wspolnej polityce
gospodarczej wprowadzity migdzy innymi jednolite zasady prowadzenia statystyk
krajowych na podstawie przyjetej europejskiej klasyfikacji podziatu regionalnego
NUTS*. Oczywiscie Komisja Europejska nie mogla zobowigzaé krajow czton-
kowskich do dostosowania struktur podziatu terytorialnego do przyjetej systema-
tyki NUTS, jednak polityka regionalna adresowana byta do jednostek na poziomie

48 Na ten temat pisatem wielokrotnie, polemizujac z niektérymi orzeczeniami sagdowoadmi-
nistracyjnymi i rozstrzygnieciami nadzorczymi odmawiajacymi prawa regulacji udzialu mieszkan-
cOw zwlaszcza gmin w inicjatywie uchwalodawczej czy innych przejawach bezposredniego udziatu
w sprawowaniu wladzy; zob. na przyktad J. Korczak, Partycypacja spoteczna jako przedmiot re-
gulacji statutu jednostki samorzqdu terytorialnego, [W:] Partycypacja spoteczna w samorzgdzie
terytorialnym, s. 67-87.

49 A. Wegener, U. Arbeit, Regionaliesierungstendenzen in europdischen Staaten, Berlin 2006,
s.6n.

30" Obecnie obowiazuje rozporzadzenie (WE) nr 1059/2003 Parlamentu Europejskiego i Rady
z dnia 26 maja 2003 r. w sprawie ustalenia wspolnej klasyfikacji Jednostek Terytorialnych do Celow
Statystycznych (NUTS) (Dz.U. UE L 154, s. 1 z p6zn. zm.).
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NUTS?2, co oznaczato rzeczywistg potrzebe stworzenia jednostki odpowiadajace;j
jako region poziomowi NUTS2.

Te argumenty byly migdzy innymi rozwazane od chwili rozpoczecia negocja-
cji przedakcesyjnych przez Polske w debacie nad modelem zasadniczego podziatu
terytorialnego. Pewne byto to, ze podzial wprowadzony w 1975 roku z 49 matymi
wojewodztwami®!' nie odpowiadal standardom unijnym, a poza tym zamierzano
rozbudowac instytucje samorzadu terytorialnego na nastgpne stopnie podziatu
terytorialnego, w czym mate wojewodztwa tez byty przeszkoda>2. Stad tez uchwa-
lona w lipcu 1998 roku ustawa>? przywrécita nie tylko trojstopniowy podziat,
restytuujac powiat zlikwidowany w 1975 roku, ale tez w miejsce matych 49 utwo-
rzyta 16 duzych wojewoddztw, ustawy zas kompetencyjne przyijete miedzy lipcem>*
a grudniem 1998 roku, a nawet lutym 2000 roku>®, dokonaty komunalizacji
dotychczasowych zadan administracji rzadowej na rzecz nowych wojewodztw
samorzadowych i powiatow ujetych w mniej wigcej 200 aktach normatywnych.
Dzieki temu Polska znalazta si¢ grupie najbardziej zdemokratyzowanych panstw
europejskich.

EUROPEJSKIE TRAKTATY UNIJNE W KONTEKSCIE
FUNKCJONOWANIA SAMORZADOW TERYTORIALNYCH
KRAJOW CZLONKOWSKICH

Cho¢ same traktaty unijne i rozporzadzenia poczatkowo nie odnosity si¢
wprost do ustroju samorzadowego jak w umowach migdzynarodowych przyjmo-
wanych w ramach Rady Europejskiej, z EKSL na czele, to jednak z czasem regio-

31 Na mocy ustawy z dnia 28 maja 1975 r. o dwustopniowym podziale administracyjnym
oraz o zmianie ustawy o radach narodowych (Dz.U. Nr 16, poz. 91). Komentarz do skutkéw tego
podziatu zob. E. Wysocka, Raport w sprawie aktualnego stanu terytorialnych podziatow specjalnych
i kierunkow ich ujednolicenia, ,,Samorzad Terytorialny” 1996, nr 4.

52 Zob. A. Chrisidu-Budnik, J. Korczak, Wojewddztwo jako kreator rozwoju regionalnego,
[w:] Wojewodztwo — region — regionalizacja. 15 lat po reformie terytorialnej i administracyjne;j.
11 Wydziatowa Konferencja Kot Naukowych Wydziatu Prawa, Administracji i Ekonomii Uniwersytetu
Wroctawskiego, Wroctaw, 21-22 listopada 2013 r., red. J. Korczak, Wroctaw 2013, s. 398-401. Zob.
takze E. Wysocka, J. Kozinski, Regionalizacja Polski — przestrzenne aspekty strategii rozwoju,
,»Samorzad Terytorialny” 1993, nr 6, s. 28—85.

33 Ustawa z dnia 24 lipca 1998 r. o wprowadzeniu zasadniczego tréjstopniowego podziatu
terytorialnego panstwa (Dz.U. Nr 96, poz. 656 z po6zn. zm.).

34 Ustawa z dnia 24 lipca 1998 r. o zmianie niektérych ustaw okreslajacych kompetencje or-
ganow administracji publicznej — w zwiazku z reforma ustrojowa panstwa (Dz.U. Nr 106, poz. 668
Z podzn. zm.).

35 Ustawa z dnia 29 grudnia 1998 r. o zmianie niektérych ustaw w zwigzku z wdrozeniem
reformy ustrojowej panstwa (Dz.U. Nr 162, poz. 1126).

36 Ustawa z dnia 23 lutego 2000 r. o zmianie niektérych ustaw zwigzanych z funkcjonowaniem
administracji publicznej (Dz.U. Nr 12, poz. 136).
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nalny, a nawet lokalny poziom integracji zaczat si¢ w nich pojawiac. Proces zostat
zapoczatkowany kontekstem wspolpracy transgranicznej’’, a dopiero z czasem
zaczeto rozpatrywac jego znaczenie z punktu widzenia programowania rozwoju
regionalnego’®, gléwnie w zwigzku funduszami strukturalnymi, gdy za jedna
z zasad organizacji ich dystrybucji uznano partnerstwo i wspotudziat spoteczno-
$ci terytorialnych w opracowywaniu i realizacji programow rozwoju dofinanso-
wywanych przez Wspolnoty>’. Istotna role odegraty tez inicjatywy wspélnotowe
INTERREG (I 19901993, IT 19941999, TI1 2000-2006°°), zwlaszcza akcentowa-
na w nich cross-border cooperation skierowana na region i wspolnoty lokalne po
obu stronach granic panstwowych, a takze — mimo traktatu lizbonskiego, w wy-
niku ktorego inicjatywy wspdlnotowe powinny byty zosta¢ zastapione innymi
mechanizmami integracyjnymi — INTERREG IV 2007-2013 i nadal realizowany
INTERREG V 20142020, w ktorych jako beneficjentow wskazywano wprost
regiony i jednostki lokalne (gminy i powiaty w przypadku Polski).

Dalsze lata nie przynosza postepu, mimo wielu dokumentéw powstajacych
w trakcie kolejnych zgromadzen i posiedzen®?, az do Traktatu z Maastricht, ktéry,
po pierwsze, wprowadzit art. 102 (obecnie 124) wymieniajacy wladze regional-
ne i lokalne wsrod adresatow ustanawianego w nim zakazu uprzywilejowanego
dostepu do instytucji kredytowych, po drugie, w art. 104b (traktat amsterdamski
nadat mu numer 103, a ostatecznie traktat lizbonski art. 125) zastrzegt niepono-
szenie odpowiedzialno$ci Unii za zobowiazania wladz regionalnych i lokalnych,
po trzecie, w art. 129b (traktat amsterdamski nadat mu numer 154, a ostatecznie
traktat lizbonski art. 170) wymienit wspdlnoty regionalne i lokalne jako przy-

T K. Joskowiak, Unia Europejska — samorzqd terytorialny a profil jego miedzynarodowej
wspolpracy na poziomie lokalnym i regionalnym, ,,Studia Europejskie” 2008, nr 3, s. 104—105, wigze
ja raportem Gerlacha z 1976 r., w ktérym po raz pierwszy przedstawiano koncepcj¢ zasad tworzenia
stowarzyszen transgranicznych w udziatem regionalnych i lokalnych wspdlnot samorzadowych,
nastepnie raportem Boota z 1983 r. i raportem Potschki z 1986 r., ktore t¢ ide¢ rozwijaty.

38 Jak pisze L. Pietrzyk, Traktat o Unii Europejskiej a samorzqd terytorialny; ,Gospodarka Na-
rodowa” 1993, nr 12, s. 8, potrzeby programowania rozwoju regionalnego spowodowaty wkroczenie
samorzadu terytorialnego na scen¢ polityczng Wspolnot Europejskich.

39 Zob. art. 8 Komplementarno$é i partnerstwo rozporzadzenia Rady (WE) nr 1260/1999 z dnia
21 czerwca 1999 r. ustanawiajacego przepisy ogélne w sprawie funduszy strukturalnych (Dz.U. UE
L 161,s. 1, zpoézn. zm.).

60 K. Olejniczak, Mechanizmy wykorzystania ewaluacji. Studium ewaluacji sredniookresowych
INTERREG III, Warszawa 2008, s. 105.

61 http://ec.europa.cu/regional policy/pl/policy/cooperation/european-territorial/.

62 K. Joskowiak, op. cit., s. 113—120, wymienia opini¢ przyjeta na 47. posiedzeniu plenarnym
Komitetu dnia 21 listopada 2002 r. o roli wtadz lokalnych i regionalnych w integracji europejskiej;
bialg ksiege w sprawie rzadzenia Europa z dnia 25 lipca 2001 r., w ktdrej rolg lokalnych i regional-
nych wspdlnot uznano za ptaszczyzng¢ najblizszg obywatelom; rezolucj¢ z dnia 14 stycznia 1993 r.
Parlamentu Europejskiego w sprawie roli wladz lokalnych i regionalnych; komunikat Komisji Eu-
ropejskiej z dnia 19 grudnia 2003 r. Dialog ze stowarzyszeniami wladz regionalnych i lokalnych
w sprawie opracowania polityki Unii Europejskiej.
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sztych beneficjentow tworzonych sieci transeuropejskich i wreszcie, po czwarte,
w art. 193 (traktat amsterdamski nadat mu numer 263, a obecny numer art. 300
nadat traktat lizbonski) powotal komitet regionow ztozony z przedstawicieli spo-
fecznosci regionalnych i lokalnych (traktat nicejski powiazat to przedstawicielstwo
z posiadaniem odpowiedniego mandatu pochodzacego z wybordéw regionalnych
i lokalnych), w art. za$ 198 (traktat amsterdamski nadal mu numer 264, a obecny
numer 307 traktat lizbonski) upodmiotowiono Komitet Regionéw, wyposazajac
go w kompetencje do opiniowania decyzji Parlamentu Europejskiego®.

Dopiero przyjecie traktatu lizbonskiego, ktory w art. 1 pkt 6 zmienit art. 5
traktatu rzymskiego, dodajac art. 3b, w ktorego ust. 3 uznat w mysl zasady pomocni-
czosci pierwszenstwo wladz regionalnych i lokalnych w osigganiu celéw przed wia-
dzg panstw cztonkowskich i instytucji Unii, dokonczyto proces upodmiotowiania
wspolnot regionalnych i lokalnych. Traktat lizbonski dodat tez Protokot w sprawie
stosowania zasady pomocniczo$ci i proporcjonalnosci, ktorego art. 5 chroni wila-
dze regionalne i lokalne przed nadmiernymi obcigzeniami wynikajacymi z aktow
ustawodawstwa unijnego.

EUROPEJSKA PRZESTRZEN WSPOLPRACY JEDNOSTEK
SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Europa Zachodnia po Il wojnie $wiatowej stata si¢ obszarem rodzacej si¢
wspotpracy jednostek samorzadu terytorialnego, co wynikato z narastania pro-
cesow decentralizacyjnych i dazenia form wspotdziatania przygranicznego do
zwigkszania swojej autonomii i coraz bardziej wyzwalajacej si¢ spod centralnych
wplywow inicjatywy wspotpracy lokalnych i regionalnych wspolnot samorza-
dowych. Staty sic one przedmiotem zainteresowania Rady Europy®* i EWG®,
a takze bilateralnych i wielostronnych kontaktoéw poszczegolnych panstw®®. Z cza-

63 p.-C. Miiller-Graff, Die Europiischen Regionen in der Verfassung der EG, ,Integration”
1997, nr 3, s. 148 n.

64 Na przyktad rezolucja 15. Konferencji Europejskich Wtadz Lokalnych w sprawie integracji
regionéw przygranicznych z 1969 r.

65 Zob. rozporzadzenie Rady nr 1787/84 z 19 czerwca 1984 r. w sprawie utworzenia Europe;j-
skiego Funduszu Rozwoju Regionalnego naktadajace na panstwa cztonkowskie obowiazek wspie-
rania ,,narodowych programow o znaczeniu wspolnym” (OJ L 169 28.6.1984).

66 Jako przyktady podaje sie wspotprace przygraniczng RFN i Holandii (pierwszym w hi-
storii byt Euregio utworzony przez miasta Enschede i Granau w 1958 r.) oraz pozostalych krajow
Beneluksu (regiony Ems Dollart, Euregio Maas-Rhein) czy krajow alpejskich (Austria, Wtochy,
Francja, Szwajcaria i Liechtenstein), ktora zaowocowata konwencja alpejska z Salzburga z 1991 r.
Wigcej na ten temat P. Czechowski, Z. Niewiadomski, Administracyjno-prawne przestanki komu-
nalnej wspélpracy przygranicznej w Republikq Federalng Niemiec, ,,Cztowiek i Srodowisko” 1992,
nr 16 (1-2),s. 76-77.
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sem zapoczatkowaty polityke regionalnej Wspolnoty Europejskiej®’, ktora miata
na celu tagodzenie dysproporcji w poziomie spoteczno-gospodarczym regionow
Unii, pomoc regionom op6znionym, efektywna alokacje srodkéw wspolnotowych
w celu wyrdwnania ich szans rozwojowych. Wspotczes$nie polityka regionalna,
wspotpraca migdzyregionalna i transgraniczna®® jest elementem wszystkich trak-
tatow i strategii wspolnotowych®.

Szczegdlng uwage przywiazywano do wspotpracy transgranicznej, upa-
trujac w niej najbardziej bezposredniego tagodzenia potencjalnych konfliktow
migdzy spoteczno$ciami lokalnymi i regionalnymi z terytoridéw przygranicznych
panstw. Najwigksza role odegrata w zwiazku z tym Europejska konwencja ramowa
o wspolpracy transgranicznej z 1980 roku’’, ktéra zobowigzywata kazde z panstw
jaratyfikujacych do utatwiania i wspierania wspotpracy, przez wspieranie dziatan
na rzecz zawierania porozumien miedzy wspolnotami i wladzami terytorialnymi
z co najmniej dwoch panstw (art. 1). Cho¢ polskie gminy od samego poczatku
swego funkcjonowania podejmowaly wspotprace z gminami innych panstw o r6z-
nym charakterze (uméw o partnerstwie oraz przystepowania do euroregionow’!),
to jednak dopiero Konstytucja RP w art. 172 ust. 2 sformutowata konstytucyjne
podstawy przystgpowania polskich jednostek samorzadu terytorialnego do mig-
dzynarodowych zrzeszen spotecznosci lokalnych i regionalnych oraz wspotpracy
z takimi spoleczno$ciami. Wykonanie tej dyspozycji nastapito jeszcze pdzniej,
bo dopiero w ustawie z 2000 roku’?, ktéra ustalila procedure przystepowania do
owych zrzeszen zapewniajaca spojnos¢ z polityka zagraniczng panstwa, a zarazem
znowelizowata przepisy ustaw gminnej i powiatowej, przyznajac gminom i po-
wiatom prawo przystgpowania do takich zrzeszen (art. 84a ustawy o samorzadzie
gminnym i art. 75a ustawy o samorzadzie powiatowym), jako ze wojewodztwa

67 W 1968 r. dochodzi do utworzenia Generalnej Dyrekcji Polityki Regionalnej, ktora na mocy
traktatu paryskiego z 1972 r. zostata przeksztatcona w Komitet Polityki Regionalnej.

68 Pojecie transgranicznosci stanowi przedmiot réznych propozycji definicyjnych. Dla S. Czar-
nowa (Niektore aspekty prawne wspolpracy transgranicznej i euroregionow, ,,Panstwo i Prawo”
1997, z. 10, s. 55) ,,Przez transgraniczno$¢ rozumie¢ nalezy sasiadowanie ze soba obszarow przy-
granicznych nalezacych do kilku panstw”, dla S. Malarskiego (Region i euroregion, zagadnienia
organizacyjne, prawne, administracyjne, Opole 2003, s. 188) wspotpraca transgraniczna jest syno-
nimiczna do przygraniczne;j.

%9 Na mocy Traktatu z Maastricht z 1992 r. powstat Komitet Regionéw UE (art.7 ust. 2 Traktatu
ustanawiajacego Wspolnote i art. 263—265 TWE), ktdry oprdocz reprezentowania interesow regional-
nych i lokalnych jednostek terytorialnych ma kreowac i realizowaé polityke regionalng Wspdlnot.

70" Europejska konwencja ramowa o wspotpracy transgranicznej miedzy wspélnotami i wadza-
mi terytorialnymi sporzadzona w Madrycie dnia 21 maja 1980 r. (Dz.U. z 1993 r. Nr 61, poz. 287).

71 Na temat zob. J. Korczak, Ewolucja form wspéldzialania jednostek samorzqdu terytorialne-
go na forum miedzynarodowym, [w:] Samorzqd terytorialny w Polsce i w Europie. Doswiadczenia
i dylematy dalszego rozwoju, red. J. Stugocki, Bydgoszcz 2009, s. 331-345.

72 Ustawa z dnia 15 wrzeénia 2000 r. o zasadach przystepowania jednostek samorzadu tery-
torialnego do migdzynarodowych zrzeszen spotecznosci lokalnych i regionalnych (Dz.U. Nr 91,
poz. 1009 z pdzn. zm.).
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uprawnienie to mialy od samego poczatku dzieki rozdzialowi szostemu ustawy
o samorzadzie wojewodztwa.

Kolejnym krokiem bylo wprowadzenie nowej formy wspotpracy pozwalajacej
utworzy¢ miedzynarodowy podmiot prawa publicznego zdolny nie tylko do przej-
mowania od swoich uczestnikéow ich zadania, lecz takze otrzymywania od nich
sktadnikow mienia i tworzenia jednostek organizacyjnych, do czego nie sg zdolne
euroregiony czy inne formy migdzynarodowe;j i transgranicznej wspotpracy. Do-
$wiadczenia inicjatywy INTERREG z lat 2000-2006 dowodzity, ze wspolnoty
terytorialne napotykaty zbyt wiele przeszkod w trakcie nawigzywania wspotpracy
oraz zarzgdzania dzialaniami w ramach tej inicjatywy, co sktania do poszukiwania
nowych rozwigzan, z jednej strony, utatwiajacych aplikacje, a z drugiej, dajacych
mozliwos¢ reprezentowania cztonkéw przez jeden podmiot (dotychczasowe ramy
wspoltpracy powodowaly, ze kazdy z cztonkow zrzeszen na przyktad euroregionow
wystepowal z osobna). Oto na podstawie art. 159 akapit 3 traktatu rzymskiego,
ktory przewiduje podejmowanie innych dziatan poza funduszami do osiagnigcia
spojnosci spolecznej i gospodarczej, Parlament Europejski i Rada UE wydaty
w 2006 roku rozporzadzenie w sprawie europejskiego ugrupowania wspolpracy
terytorialnej (EUWT)’3, ktore Komitet Regionéw Unii Europejskiej na swoim
75. plenarnym posiedzeniu w dniach 18—19 czerwca 2008 roku nazwal ,,nowym
impetem dla terytorialnej wspotpracy w Europie”’*.

W ramach procesu jego aplikacji w 2008 roku uchwalona zostala ustawa
o EUWT?, ktéra w art. 4 przewiduje mozliwo$é wchodzenia do EUWT catego
panstwa, na mocy uchwaty Rady Ministrow wskazujacej ministra wtasciwego do
reprezentowania panstwa w ugrupowaniu, a w art. 5 poszczeg6lnych jednostek
samorzadu terytorialnego, na mocy uchwaty organu stanowigcego danej jednostki
podejmowanej bezwzgledng wigkszoscia glosow ustawowego sktadu tego orga-
nu, ktéra wymaga zatwierdzenia w postaci zgody ministra wtasciwego do spraw
zagranicznych w uzgodnieniu z ministrami wlasciwymi do spraw wewnetrznych,
finansow publicznych i rozwoju regionalnego (art. 6). Ustanowiono takze Rejestr

73 Rozporzadzenie (WE) nr 1082/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 5 lipca 2006 1.
W sprawie europejskiego ugrupowania wspolpracy terytorialnej (EUWT) (Dz.Urz. UE L 210, s. 19)
zmienione rozporzadzeniem Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1302/2013 z dnia 17 grudnia
2013 r. zmieniajacym rozporzadzenie (WE) 1082/2006 [...] w celu doprecyzowania, uproszczenia
i usprawnienia procesu tworzenia takich ugrupowan oraz ich funkcjonowania (Dz.U. UE L 347,
s. 303).

74 Zob. dokument COTER-IV-014 European Union Committee of the Regions 74th Plenary
session 18—19 June 2008 Opinion of the Committee of the Regions on European Grouping of Ter-
ritorial Cooperation: new impetus for territorial cooperation in Europe — raport Mercedes Bresso
(IT/PES), President of the Piedmont Region.

75 Ustawa z dnia 7 listopada 2008 r. o europejskim ugrupowaniu wspotpracy terytorialnej
(Dz.U. Nr 218, poz. 1390).
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EUWT prowadzony przez ministra wiasciwego do spraw zagranicznych’®, zgod-
nie z ktéorym na koniec 2017 roku zarejestrowano 4 EUWT: TRITIA z siedziba
w Cieszynie (rejestr z dnia 25 lutego 2013 roku), TATRA z siedziba w Nowym
Targu (rejestr z dnia 25 wrzesnia 2013 roku), Srodkowoeuropejski Korytarz Trans-
portowy z siedziba w Szczecinie (rejestr z dnia 24 marca 2014 roku) i NOVUM
z siedziba w Jeleniej Gorze (rejestr z dnia 16 grudnia 2015 roku).

EUROPEIJSKIE DETERMINANTY ROZWOJU REGIONALNEGO

Przypomnie¢ wypada, ze art. 158 Traktatu ustanawiajacego Wspoélnote Euro-
pejska wskazuje, ze jednym z celow Wspolnoty jest jej harmonijny rozwoj stuzacy
wzmocnieniu jej spojnosci gospodarczej i spotecznej oraz zmniejszeniu dyspro-
porcji w poziomach rozwoju roznych regionéw czy wrecz zacofaniu niektorych
z nich, zwlaszcza obszarow wiejskich. Polityka spojnos$ci powinna przyczyniaé
si¢ do wzrostu gospodarczego, zwigkszenia konkurencyjnosci i zatrudnienia; do
jej realizacji ustanowiono Fundusz Spdjnos$ci, Europejski Fundusz Rozwoju Re-
gionalnego i Europejski Fundusz Spoteczny, Europejski Fundusz Rolny na rzecz
Obszarow Wiejskich oraz Europejski Fundusz Rybolowstwa. W celu realizacji
trzech pierwszych wydane zostalo rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006 z dnia
11 lipca 2006 roku ustanawiajace przepisy ogolne dotyczace Europejskiego Fundu-
szu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego oraz Funduszu
Spojnosci i uchylajaca rozporzadzenie (WE) nr 1260/199977.

Jak wspomniano, wlasnie dlatego dokonana zostata reforma terytorialna
w 1998 roku. Dzieki niej od 1 stycznia 1999 roku rozpoczeto swoj byt prawny
nowych 16 wojewodztw, ktore staty si¢ aktywnym podmiotem aplikujacym srodki
pomocowe w okresie przedakcesyjnym, a nastepnie juz uczestniczace w redys-
trybucji $rodkow pochodzacych z tych funduszy europejskich. Nalezy zauwazyc,
ze w art. 11 ustawy o samorzadzie wojewodztwa do zadan wojewodztwa wpisa-
no formulowanie strategii rozwoju wojewodztwa okreslajacej cele strategiczne
polityki rozwoju, a nastepnie jej prowadzenie. Dla tych celow wojewodztwa sa-
morzadowe wykorzystywaty instrumenty finansowe przewidziane programami
zwigzanymi najpierw z narodows strategia rozwoju regionalnego’®, a nastgpnie

76 Obecne rozporzadzenie Ministra Spraw Zagranicznych z dnia 9 lutego 2016 r. w sprawie
Rejestru Europejskich Ugrupowan Wspotpracy Terytorialnej (Dz.U. poz. 199) zastapito pierwsze
wydane dnia 17 czerweca 2009 r. (Dz.U. Nr 105, poz. 875).

77 Dz.U. UE L 22006 . 210, s. 25.

78 W rozumieniu przepiséw ustawy z dnia 12 maja 2000 r. o zasadach wspierania rozwoju
regionalnego (Dz.U. Nr 48, poz. 550 z pdzn. zm.) uchylonej w 2005 r. art. 70 ustawy o Narodowym
Planie Rozwoju.
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z Narodowym Planem Rozwoju’’, obecnie za§ zwigzane z polityka rozwoju®?,
a zwlaszcza przyjmowanych w jej ramach poszczegdlnych strategiach rozwo-
ju kraju: dtugookresowej®!, $redniookresowej®? i strategiach sektorowych®?.
W pierwszym okresie — 2000-2004 — byly to gtownie kontrakty wojewddz-
kie zawierane ze strong rzagdowa w ramach uchwalanych przez Rade Ministrow
programow wsparcia przez panstwo programow wojewodzkich, ktore okreslone
byty w rozporzadzeniach®*. W nastepnym okresie — 2004—2006 — byty to rea-
lizowane dziatania w ramach programéw operacyjnych przyjetych w Narodowym
Planie Rozwoju 2004-2006: pig¢ sektorowych (SPO), z ktérych dla wojewddztw
szczegolna role odegraty SPO Rozwdj zasobow ludzkich®®, SPO Restrukturyzacja
i modernizacja sektora zywnos$ciowego oraz rozwoj obszaréw wiejskich®® oraz

79 Ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 r. o Narodowym Planie Rozwoju (Dz.U. z 2014 r. poz.1448
z p6zn. zm.) i rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 22 czerwca 2004 r. w sprawie przyj¢cia Naro-
dowego Planu Rozwoju 2004-2006 (Dz.U. Nr 149, poz. 1567 z p6zn. zm.).

80 Ustawa z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (Dz.U. z 2017 r.
poz. 1376 z pdzn. zm.).

81 Uchwata nr 16 Rady Ministrow z dnia 5 lutego 2013 r. w sprawie przyjecia Diugookreso-
wej Strategii Rozwoju Kraju. Polska 2030. Trzecia Fala Nowoczesnosci (M.P. z 2013 r. poz. 121).

82 Uchwata nr 157 Rady Ministréw z dnia 25 wrzeénia 2012 r. w sprawie przyjecia Strategii
Rozwoju Kraju 2020 (M.P. poz. 882) zastapionej z dniem 15 marca 2017 r. uchwalg nr 8§ Rady Mi-
nistrow z dnia 14 lutego 2017 r. w sprawie przyjecia Strategii na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju
do roku 2020 (z perspektywa do 2030 r.) (M.P. poz. 260).

83 Uchwata nr 104 Rady Ministréw z dnia 18 czerwca 2013 r. w sprawie przyjecia Strategii
Rozwoju Kapitalu Ludzkiego 2020 (M.P. z 2013 r. poz. 640); uchwata nr 67 Rady Ministrow z dnia
9 kwietnia 2013 r. w sprawie przyjecia Strategii rozwoju systemu bezpieczenstwa narodowego Rze-
czypospolitej Polskiej 2022 (M.P. z 2013 r. poz. 377); uchwata nr 17 Rady Ministrow z dnia 12 lutego
2013 r. w sprawie przyjecia strategii Sprawne Panstwo 2020 (M.P. z 2013 r. poz. 136); uchwata nr 7
Rady Ministrow z dnia 15 stycznia 2013 r. w sprawie Strategii Innowacyjnosci i Efektywnos$ci Go-
spodarki ,,Dynamiczna Polska 2020” (M.P. z 2013 r. poz. 73); uchwatla nr 6 Rady Ministréw z dnia
22 stycznia 2013 r. w sprawie Strategii Rozwoju Transportu do 2020 r. (z perspektywa do 2030 r.)
(M.P.z2013 r. poz. 75); uchwata nr 163 Rady Ministréw z dnia 25 kwietnia 2012 r. w sprawie przy-
jecia Strategii zréwnowazonego rozwoju wsi, rolnictwa i rybactwa na lata 20122020 (M.P. 22012 1.
poz. 839); uchwata Rady Ministrow z dnia 13 lipca 2010 r. Krajowa Strategia Rozwoju Regionalnego
2010-2020: regiony, miasta, obszary wiejskie (M.P. z 2011 r. nr 36, poz. 423).

84 Rada Ministrow wydata dwa rozporzadzenia: z dnia 28 grudnia 2000 r. w sprawie przyjecia
Programu wsparcia na lata 2001-2003 (Dz.U. Nr 122, poz. 1326 z p6zn. zm.) i z dnia 16 marca 2004 r.
w sprawie przyje¢cia Programu wsparcia na rok 2004 (Dz.U. Nr 56, poz. 542).

85 Decydujace znaczenie miaty zwtaszcza Priorytet operacyjny 2 — Rozw6j spoteczenstwa
opartego na wiedzy, Dziatanie 4 — Wzmocnienie zdolno$ci administracyjnych przez organizacyjne
i finansowe wsparcie szkolen, ponadto pomoc doradczg w zakresie zarzadzania procesem szkolenio-
wym. Zob. uchwata nr XLIV/587/2005 Sejmiku Wojewddztwa Dolnoslaskiego z dnia 2 wrzes$nia
2005 r. w sprawie akceptacji i potwierdzenia tresci projektu pn. ,,Profesjonalny doradca” sporzadzo-
nego do realizacji w 2006 roku o wykonanie zadania w ramach Sektorowego Programu Operacyjnego
Rozwdj Zasobdéw Ludzkich.

86 Zwlaszcza istotne znaczenie miat Priorytet 2 — Zréwnowazony rozwoj obszaréw wiejskich,
Dziatanie 3 — Odnowa wsi oraz ochrona i zachowanie dziedzictwa kulturowego w ramach, ktorego
wojewodztwa braly udziat w realizacji dziatan inwestycyjnych z zakresu modernizacji i wyposazenia
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SPO Transport?”, a ponadto przeznaczony dla samorzadu regionalnego Zintegro-
wany Program Operacyjny Rozwoju Regionalnego (ZPORR)®®, a takze PO —
Pomoc techniczna®’, przy czym nawet w ramach SPO Wzrost konkurencyjnoéci
przedsiebiorstw wojewddztwa realizowaty cele zwigzane z udziatem w powsta-
waniu parkow przemystowych, parkéw naukowo-technologicznych i inkubato-
réw technologicznych®. Nalezy takze podkreslié¢ role wojewodztw w realizacji
Programu Inicjatywy Wspolnotowej INTERREG II1 2004-2006, w ktoérym za-

obiektow peligcych funkcje kulturalne, rekreacyjne i sportowe, odnowy obiektow charakterystycz-
nych dla tradycji budownictwa wiejskiego regionu i ich adaptacji na cele kulturalne i spoteczne,
modernizacji przestrzeni publicznej. Udzielano wsparcia zwtaszcza rozwojowi publicznej infra-
struktury zwigzanej z rozwojem funkcji turystycznych wsi oraz dzialaniom zwiazanym z promocja
regionu. Zob. uchwata nr LI/711/2006 Sejmiku Wojewoddztwa Dolnoslaskiego z dnia 26 stycznia
2006 r. w sprawie udzielenia pomocy finansowej z budzetu Wojewodztwa Dolnoslaskiego na zadania
realizowane przez gminy w zakresie projektow ztozonych w ramach Dziatania 2.3. Odnowa wsi oraz
zachowanie i ochrona dziedzictwa kulturowego.

87 Tu najwazniejsze byly Priorytet | — Zréwnowazony gateziowo rozwdj systemu transpor-
towego, Dzialanie 1 — Modernizacja linii kolejowych w relacjach migdzy aglomeracjami miejski-
mi i w aglomeracjach oraz Priorytet 2 — Bezpieczniejsza infrastruktura drogowa, Dziatanie 3 —
Wdrazanie i monitoring $§rodkow poprawy bezpieczenstwa, gdzie wojewodztwa wspotfinansowaty
szereg przedsiewzigé. Zob. uchwata nr XXXVII/483/2005 Sejmiku Wojewoddztwa Dolnoslaskiego
z dnia 25 lutego 2005 r. w sprawie zasad, trybu i harmonogramu opracowania Programu Rozwoju
Infrastruktury Transportowej i Komunikacji dla Wojewoddztwa Dolnoslaskiego (Dz.Urz. Woj. Dol-
noslaskiego z 2005 r. Nr 58, poz. 1250 z p6zn. zm.) i nr LVII/857/2006 z dnia 31 sierpnia 2006 r.
w sprawie przyjecia Programu Rozwoju Infrastruktury Transportowej i Komunikacji dla Wojewodz-
twa Dolnoslaskiego.

88 Zrealizowano 13 tys. projektow na taczng kwote 21 mld zt. Obraz realizacji projektow na
Dolnym Slasku przesledzié mozna na specjalnym portalu www.mapa.zporr.dolnyslask.pl. Zob. tez
uchwata nr XIX/256/2004 Sejmiku Wojewoddztwa Dolnoslaskiego z dnia 26 marca 2004 r. w sprawie
Zintegrowanego Programu Wojewddzkiego dla Wojewodztwa Dolnoslaskiego na lata 2004—-2006.

89 W ramach tego programu udzielano wsparcia podmiotom uczestniczacym w procesie wy-
korzystania funduszy wspdlnotowych w formie zaréwno szkolen, jak i zakupu wyposazenia itp.

%0 ]dzie o Priorytet operacyjny 1 — Rozwoj przedsiebiorczoéci i wzrost innowacyjnosci z wy-
korzystaniem instytucji otoczenia biznesu, Dziatanie 3 — Tworzenie korzystnych warunkow dla
rozwoju firm. Wojewddztwo Dolnoslaskie wspottworzyto na swoim obszarze kilka takich parkow:
Legnicki Park Technologiczny (uchwata nr XI1/120/07 z dnia 28 czerwca 2007 r. w sprawie utwo-
rzenia przez Wojewddztwo Dolnoslaskie Spotki Akcyjnej KGHM LETIA Legnicki Park Technolo-
giczny oraz wniesienia przez Wojewodztwo Dolnoslaskie wktadu pienieznego); ChemiPark w Brzegu
Dolnym (uchwata nr XVI/190/07 z dnia 30 pazdziernika 2007 r. w sprawie przystapienia przez Wo-
jewodztwo Dolnoslaskie do ChemiPark Technologiczny Spoétka z ograniczona odpowiedzialno$cia
z siedziba w Brzegu Dolnym oraz wniesienia przez Wojewodztwo Dolnoslaskie wktadu pienigz-
nego), Park Przemystowy w Walbrzychu (uchwata nr XLV/754/09 z dnia 29 pazdziernika 2009 r.
w sprawie utworzenia przez Wojewodztwo Dolnoslaskie spotki Park Przemystowy w Watbrzychu
spotka z ograniczong odpowiedzialnoscia oraz wniesienia przez Wojewddztwo Dolnoslaskie wktadu
pienieznego) oraz Centrum Innowacji i Technologii EIT+ (uchwata nr XV/175/07 z dnia 27 wrzes$-
nia 2007 r. w sprawie utworzenia przez Wojewodztwo Dolnoslaskie Spotki Centrum Innowacji
i Technologii EIT+ Spotka z ograniczona odpowiedzialnoscia oraz wniesienie przez Wojewodztwo
Dolnoslaskie wktadu pieni¢znego).
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réwno w komponencie A’!, jak i komponencie B?2, a takze C** wojewodztwa
uczestniczyly w dystrybucji srodkéw finansowych na realizacje poszczegdlnych
projektow. Wreszcie w latach 2007-2013 wojewodztwa uczestniczyly w realizo-
wanych krajowych i regionalnych programach operacyjnych®.

W nastepnym etapie doszto do uregulowania takze rozwoju lokalnego pro-
wadzonego przy udziale lokalnych grup dzialania, wykorzystujac dyspozycje
rozporzadzenia nr 1303/2013% do opracowywania lokalnych strategii rozwoju®.
Rozw¢j ten jest sprzezony z poziomem regionalnym przez zarzady wojewodztw,
dokonujace wyboru LSR w trybie konkursowym i zawierajgce nastepnie umowe
ramowg z LGD, w ktorej okresla si¢ $rodki na realizacje poszczegdlnych celow
LSR (art. 9-14).

Jednym z efektow kreowania polityki regionalnej w ramach Unii Europejskiej
sa organizowane w Brukseli od 2005 roku przez Dyrekcje Generalng Europej-
skiej Komisji ds. Polityki Regionalnej i Komitet Regionow tak zwane Open Days.

91 Komponent A dotyczyt wspolpracy przygranicznej ze Stowacja, z Czechami oraz Saksonia,
Brandenburgia i Meklemburgia Pomorzem Przednim, a takze Litwa i Federacja Rosyjska (obwod
kaliningradzki), Biatorusig i Ukraina, co angazowalto wszystkie graniczne wojewodztwa

2 Dotyczylo to catej Polski w ramach Programu CADSES oraz Programu BSR.

9 Wyrézniono w nim Program Strefy Potnocnej (wojewddztwa: zachodniopomorskie, po-
morskie, warminsko-mazurskie, podlaskie i1 kujawsko-pomorskie) i Program Strefy Wschodnie;j
(wojewodztwa: dolnoslaskie, lubelskie, 1odzkie, matopolskie, mazowieckie, opolskie, podkarpackie,
matopolskie, $laskie i $wictokrzyskie).

94 Zob. komunikat Ministra Rozwoju Regionalnego z dnia 8 lipca 2013 r. w sprawie listy pro-
gramOw operacyjnych na lata 2007-2013 i przyshugujacych w ich ramach $rodkéw odwotawczych
oraz instytucji wlasciwych do ich rozpatrzenia (M.P. z 2013 r. poz. 576) oraz obwieszczenia o listach
projektow indywidualnych dla poszczegdlnych programéw operacyjnych: Infrastruktura i Srodowi-
sko (M.P. z 2008 r. nr 30, poz. 269), Rozwdj Polski Wschodniej (M.P. z 2007 r. nr 89, poz. 971),
Innowacyjna Gospodarka (M.P. 22008 nr 27, poz. 260 i nr 60, poz. 536). Zob. uchwata nr XII1/154/07
Sejmiku Wojewoddztwa Dolnoslaskiego z dnia 30 sierpnia 2007 r. w sprawie srodkéw pochodzacych
z budzetu Wojewddztwa Dolnoslaskiego na realizacje programéw operacyjnych w latach 2008-2010;
uchwata nr XXVI1/395/08 z dnia 27 maja 2008 r. w sprawie przyj¢cia Regulaminu przyznawania
i przekazywania wsparcia stypendialnego dla uczniéw szkot gimnazjalnych i ponadgimnazjalnych
w roku szkolnym 2008/2009 w wojewodztwie dolnos$laskim, realizowanego w ramach IX Priorytetu
Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki — Dziatanie 9.1, Poddziatanie 9.1.3 — Pomoc stypendialna
dla uczniéw szczegodlnie uzdolnionych.

5 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady Europy (UE) nr 1303/2013 z dnia
17 grudnia 2013 r. ustanawiajace wspolne przepisy dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju
Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego, Funduszu Spojnosci, Europejskiego Funduszu
Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich oraz Europejskiego Funduszu Morskiego i Ryba-
ckiego oraz ustanawiajace przepisy ogdlne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regional-
nego, Europejskiego Funduszu Spotecznego, Funduszu Spojnosci, Europejskiego Funduszu Rolnego
na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich oraz Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz
uchylajace rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006 (Dz.U. UE L 347, s. 320 z p6zn. zm.).

96 Zob. ustawe z dnia 20 lutego 2015 r. o rozwoju lokalnym z udziatem lokalnej spotecznosci
(Dz.U. poz. 378 z pézn. zm.).
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W dniach 6-9 pazdziernika 2014 roku odbyt si¢ w Brukseli dwunasty Europejski
Tydzien Regionow i Miast poswigcony zasadniczym tematom: relacjom regional-
nych strategii, budowaniu potencjatu i kooperacji terytorialne;j.

UWAGI KONCOWE

Polska przezywata niegdys$ fascynacje¢ tak zwana Europg Zachodnia, z po-
budek gtéwnie ekonomicznych i po czesci politycznych, w mniejszym stopniu
spojrzenie na Zachod wzbogacone byto refleksja administratywistyczna. Trans-
formacja ustrojowa z przetlomu lat osiemdziesiatych i dziewie¢dziesiatych zdjeta
nie tylko gorset ustrojowy z administracji publicznej, lecz takze otworzyta ja na
bezposredni kontakt z administracja publiczng krajow europejskich osadzonych
gteboko w tradycji romanskiej kultury prawnej, wowczas juz krajéw cztonkow-
skich Unii. Wsparciem byly, oprocz programow pomocowych dla krajow Europy
Srodkowo-Wschodniej, liczne kontakty partnerskie polskich gmin z gminami kra-
jow zachodnioeuropejskich. Akcesja unijna proces ten jeszcze bardziej rozwineta
i wzbogacila o ptaszczyzng¢ kontaktow wewnatrzunijnych oraz udziat w procesach
integracyjnych.

THE EUROPEAN INFLUENCE ON THE FUNCTIONING
OF LOCAL GOVERNMENT IN POLAND

Summary

This article presents the implications of EU accession and ratification of European laws for
the regime and principles of functioning of local government. The analysis is carried out in select-
ed local government activity levels and is based on the schema listings together European law and
European Union and national law with simultaneous assessment of its outcome.

Keywords: europeanisation of administrative law, local government, the right to good ad-
ministration, transparency of activity, regional development
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