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Gminy w drodze do Unii Europejskiej

Referat wyg³oszony na konferencji w Polskim Instytucie Spraw Miêdzyna-
rodowych „Polski samorz¹d gminny w stosunkach miêdzynarodowych”,
15 maja 2001 r., <www.pism.pl/konferencje>

Wst¹pienie do Unii Europejskiej stanowi i bêdzie stanowiæ
w najbli¿szych latach podstawowy cel polskiej polityki. Z jego re-
alizacj¹ s¹ wi¹zane s³uszne nadzieje na zasadnicze przyœpieszenie
procesu rozwoju kraju i podniesienie warunków ¿ycia. Jednak¿e je-
go osi¹gniêcie wymaga spe³nienia wielu warunków, zwi¹zanych
z dostosowaniem Polski i jej ustroju do standardów europejskich.
Procesowi temu poœwiêca siê du¿o uwagi, jednak uwaga ta jest
ograniczana do dostosowywania jedynie prawa, jak gdyby by³o to
celem samym w sobie. Tymczasem prawo stanowi narzêdzie, które
ma spowodowaæ okreœlone sposoby dzia³ania i doprowadzenie
kraju do standardów Unii. Zgodnie z polskim prawem realizacja te-
go zadania spada w znacznym stopniu na barki w³adz lokalnych
i regionalnych. To rady miast, gmin i powiatów wraz z wójtami,
burmistrzami i starostami s¹ odpowiedzialne za stan zagospodaro-
wania terenu swych jednostek i za jakoœæ obs³ugi swych mieszkañ-
ców. To rady województw i marsza³kowie ponosz¹ odpowiedzial-
noœæ za rozwój podleg³ych im obszarów.

Polska jest ju¿ krajem w znacznym stopniu zdecentralizowa-
nym, jakkolwiek za³o¿enia reform nie s¹ w praktyce w pe³ni zreali-
zowane. Nasze gminy i powiaty odpowiadaj¹ standardom europej-
skim. Bêd¹ mog³y wiêc wzglêdnie ³atwo przystosowaæ siê do tych
form organizacyjnych i do procedur postêpowania, jakie s¹ siê wy-
kszta³ci³y na Zachodzie. Jest to istotne, mimo ¿e prawo unijne pozo-
stawia swobodê wszystkim pañstwom w organizowaniu swych
spraw wewnêtrznych. Modele w³adz lokalnych w poszczególnych
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krajach bardzo siê ró¿ni¹. Jednak¿e by³oby trudno dostosowaæ siê
do wymogów UE, gdyby model naszych w³adz lokalnych opiera³
siê na zupe³nie innych zasadach.

Nasze gminy, powiaty i województwa s¹ samorz¹dne i ich
w³adze maj¹ swobodê wyboru sposobu realizacji zadañ, na-
le¿¹cych do ich kompetencji. One wiêc musz¹ same dokonaæ dosto-
sowania siê do standardów UE. Nie zast¹pi ich w tym administra-
cja centralna ani ¿adne agencje rz¹dowe. Tymczasem sprawa ta i jej
waga nie by³y dot¹d zupe³nie postrzegane ani przez w³adze pañ-
stwowe, ani przez media i spo³eczeñstwo, ani te¿, co jest najgroŸ-
niejsze, przez samych zainteresowanych, a wiêc samorz¹dy lokal-
ne. Sprawa jest pilna i mo¿e spowodowaæ groŸne skutki. Polskie
stanowiska negocjacyjne nie przewiduj¹ ¿adnych okresów przejœ-
ciowych w omawianych tu obszarach. Oznacza to, ¿e bêdziemy
musieli spe³niaæ wszystkie wymogi prawa europejskiego ju¿
w chwili uzyskania cz³onkostwa. I wtedy eksperci Unii z ³atwoœci¹
znajd¹ poœród prawie 3 tys. gmin i powiatów te kilka, które stan-
dardów nie spe³niaj¹. Jaki bêdzie efekt takiego stwierdzenia, trud-
no przewidzieæ – w zale¿noœci od sposobu jego politycznej inter-
pretacji, mo¿e mieæ bardzo powa¿ne skutki. Zbli¿aj¹cy siê termin
gotowoœci Polski do przyjêcia do Unii, wymaga intensyfikacji prac
z tym zwi¹zanych, tym bardziej ¿e w wielu wypadkach spe³nienie
standardów bêdzie wymaga³o prac inwestycyjnych.

Œrodowiskowa Rada Integracji Europejskiej do spraw Samorz¹du
Terytorialnego zainicjowa³a wiêc prace przede wszystkim nad okreœ-
leniem zakresu i charakteru zadañ, które bêd¹ musia³y byæ wykonane
przez w³adze gmin i powiatów. Inicjatywê tê podj¹³ Urz¹d Komitetu
Integracji Europejskiej. Zespó³ ekspertów Fundacji Rozwoju Demo-
kracji Lokalnej oraz Instytutu Europejskiego w £odzi, opieraj¹c siê na
przegl¹dzie prawa i polityk wspólnotowych Okresowego Raportu
Komisji Europejskiej 2000 oraz po analizie dokumentów Rz¹du Pol-
skiego, takich jak Narodowy Program Przygotowania do Cz³onko-
stwa i Stanowiska Negocjacyjne, dokona³ wstêpnej identyfikacji stan-
dardów, jakie samorz¹dy szczebla gminnego i powiatowego powinny
osi¹gn¹æ w ramach swoich kompetencji, oraz zadañ w³adz lokalnych,
wynikaj¹cych z przystosowania prawa polskiego do prawa europej-
skiego. Ju¿ obecne, bardzo wstêpne wyniki wyraŸnie wskazuj¹, ¿e za-
kres zadañ, jakie maj¹ do wykonania gminy i powiaty, jest tak szeroki,
¿e a¿ przera¿aj¹cy. Przedstawiê go tu w ogromnym skrócie, maj¹c
w pe³ni œwiadomoœæ, ¿e nie jest obecnie jasny podzia³ zadañ i odpo-
wiedzialnoœci w wielu omawianych sprawach. Byæ mo¿e, ¿e niektóre
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z wymienionych tu zadañ nie spadn¹ wprost na barki gmin i powia-
tów, lecz zostan¹ powierzone innym instytucjom. Gdyby siê tak na-
wet sta³o, i tak zakres zadañ wydaje siê ogromny.

Dla ³atwiejszej percepcji zadania zosta³y pogrupowane w pewne
obszary, które podzielono na 4 umowne rozdzia³y:
– zadania zwi¹zane z dostosowaniem organizacji i procedur do

ogólnych zasad obowi¹zuj¹cych w UE;
– zadania zwi¹zane z zasadami Jednolitego Rynku i dzia³alnoœci¹

gospodarcz¹;
– zadania dotycz¹ce poszczególnych dziedzin odpowiedzialnoœci

w³adz lokalnych;
– przystosowanie do wykorzystania funduszy UE, które nie stano-

wi bezpoœredniego zadania, lecz wynika z koniecznoœci nabycia
umiejêtnoœci uzyskiwania korzyœci z przysz³ego cz³onkostwa.

Zadania zwi¹zane z dostosowaniem organizacji i procedur do
ogólnych zasad obowi¹zuj¹cych w UE

Obszar 1. Przystosowanie gmin i powiatów do zasad wykonywania
w³adzy publicznej

Wystarczy przejrzeæ codzienn¹ prasê, by uœwiadomiæ sobie, jak
daleko jesteœmy od standardów wykonywania w³adzy publicznej,
jakie obowi¹zuj¹ w UE. Przejrzystoœæ struktur administracyjnych
i procedur podejmowania decyzji, dostêp do informacji, uczciwoœæ,
kontrola spo³eczna s¹ podstawowymi warunkami zaufania
spo³ecznego do wybranych w³adz. Wymogi w tej dziedzinie s¹ po-
wa¿ne i dotycz¹ samej istoty samorz¹dnoœci.

Obszar 2. Wspó³praca miêdzynarodowa

Wiele z naszych gmin i powiatów prowadzi szerok¹ wspó³pracê
miêdzynarodow¹. Jednak¿e trzeba siê zastanowiæ, czy i w jakim
stopniu cz³onkostwo w UE zmieni warunki tej wspó³pracy, i co na-
le¿y wykonaæ, by siê przystosowaæ do nowych mo¿liwoœci.

Zadania zwi¹zane z zasadami jednolitego rynku i dzia³alnoœci¹
gospodarcz¹

Obszar 3. Jednolity Rynek Wewnêtrzny, swobodny przep³yw osób,
kapita³u, towarów i us³ug

W tej dziedzinie nasze w³adze lokalne bêd¹ napotykaæ wiele no-
wych i czêsto zaskakuj¹cych dla nich problemów. Konieczne bê-
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dzie bowiem dostosowanie w³asnej dzia³alnoœci i procedur postê-
powania do zasad Jednolitego Rynku Wewnêtrznego i wynikaj¹ce-
go z nich swobodnego przep³ywu osób, towarów, kapita³u i us³ug
oraz podjêcie wielu dzia³añ, wynikaj¹cych z obowi¹zków w³adzy
publicznej. Przyk³adowo, konieczna bêdzie akcja informacji konsu-
mentów, producentów i importerów o warunkach systemu oceny
zgodnoœci, zasadach ogólnego bezpieczeñstwa produktu, praw
konsumenckich, odpowiedzialnoœci za szkodê wyrz¹dzon¹ przez
produkt niebezpieczny. Powstan¹ nowe zadania, zwi¹zane z re-
spektowaniem dyplomów, wystawionych w innych krajach cz³on-
kowskich, i praktycznym stosowaniem przepisów, dotycz¹cych
uznawania kwalifikacji w takich zawodach jak: prawnik, wetery-
narz, farmaceuta, lekarz, pielêgniarka, architekt itp. Konieczne bê-
dzie przystosowanie instytucji lokalnych do wspólnotowego syste-
mu zabezpieczenia spo³ecznego, np. w zakresie œwiadczeñ zdro-
wotnych na rzecz obcokrajowców, osiedlaj¹cych siê na obszarze
gminy, czy te¿ przystosowanie siê do procedur zwi¹zanych ze swo-
bod¹ zak³adania przedsiêbiorstw i œwiadczenia us³ug lub uczestni-
czenia w przetargach przez podmioty z krajów cz³onkowskich.

Byæ mo¿e wewnêtrzne regulacje w Polsce przeka¿¹ wiele z tych
spraw organom administracji rz¹dowej, ale nie ulega w¹tpliwoœci,
¿e wójt czy burmistrz bêdzie zawsze tym, do którego obywatele
bêd¹ siê zwracaæ w pierwszym rzêdzie.

Obszar 4. Polityka konkurencji, pomoc pañstwa, zamówienia publiczne

Regulacje, dotycz¹ce polityki konkurencji, i ograniczenie dopusz-
czalnoœci pomocy publicznej dla podmiotów gospodarczych zmu-
szaj¹ do dok³adnej analizy dotychczasowej praktyki prowadzenia
dzia³alnoœci gospodarczej przez gminy, w tym równie¿ finansowa-
nia przedsiêbiorstw komunalnych. Wydaje siê, ¿e dostosowanie re-
gu³ i procedur zamówieñ publicznych do zmian wynikaj¹cych z har-
monizacji prawa oraz dostosowanie w³asnej dzia³alnoœci gospodar-
czej do zasad polityki konkurencji wcale nie bêdzie ³atwe.

Obszar 5. Podatki

Nie mamy pewnoœci, czy prawo UE nie wp³ynie na obo-
wi¹zuj¹cy system podatków lokalnych. Konieczne s¹ szczegó³owe
analizy.

Obszar 6. Ma³e i œrednie przedsiêbiorstwa

Wspieranie ma³ych i œrednich przedsiêbiorstw stanowi jeden
z filarów polityki rozwoju gospodarczego. Realizacja zwi¹zanych
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z tym zadañ spadnie w powa¿nej czêœci na barki w³adz lokalnych.
Powinny one byæ zreszt¹ bardzo zainteresowane osi¹gniêciem suk-
cesu w tej dziedzinie, jako powa¿nego œrodka walki z bezrobociem.
Ale musz¹ siê one dobrze do tego przygotowaæ, m.in. do skuteczne-
go wspierania kszta³towania siê „lokalnych œrodowisk innowacyj-
nych”.

Obszar 7. Zarz¹dzanie i kontrola finansowa w zakresie œrodków
publicznych

Regulacje prawa UE stwarzaj¹ powa¿ne wymagania w zakresie
przejrzystoœci struktur i procedur zarz¹dzania finansami publicz-
nymi, m.in. dotyczy to zapewnienia powszechnego dostêpu oby-
wateli do informacji, odnosz¹cej siê do wydatków ze œrodków pu-
blicznych. Niestety, jesteœmy bardzo od nich odlegli.

Zadania dotycz¹ce poszczególnych dziedzin odpowiedzialnoœci
w³adz lokalnych

Obszar 8. Polityka spo³eczna, rynek pracy

Walka z bezrobociem oraz pomoc spo³eczna nale¿¹ do kompe-
tencji w³adz lokalnych. S¹ one istotnym elementem polityki
spo³ecznej i rozwoju rynku pracy, w których to dziedzinach istniej¹
wyraŸne regulacje prawa europejskiego, w tym dotycz¹ce projek-
tów finansowanych z europejskiego funduszu spo³ecznego. Istnieje
koniecznoœæ przygotowania siê do ich stosowania, jak równie¿ i do
uczestniczenia w jednolitym systemie wymiany informacji o wol-
nych miejscach pracy w UE.

Obszar 9. Rolnictwo

W tej dziedzinie zakres spraw, wymagaj¹cych przystosowania,
bêdzie specjalnie szeroki. Rolnictwo to jedna z najtrudniejszych
dziedzin w procesie przygotowawczym, a odpowiedzialnoœæ
w³adz lokalnych na obszarach wiejskich jest bardzo du¿a. Ka¿dy
rolnik bêdzie przede wszystkim szuka³ rady i pomocy u wójta, nie-
zale¿nie od tego, ¿e byæ mo¿e inna agencja pañstwowa bêdzie for-
malnie odpowiedzialna za dan¹ sprawê.

W³adze gmin i powiatów musz¹ siê przygotowaæ do zarz¹dza-
nia produkcj¹ roln¹ wed³ug zasad Wspólnej Polityki Rolnej, która
wymaga rejestracji i kontroli powierzchni gospodarstw, rejestracji
numerycznej zwierz¹t, ustalenia wszystkich procedur zwi¹zanych
z rozdzia³em kwot mlecznych itp. W³adze lokalne musz¹ siê przy-
gotowaæ do uczestniczenia, w zakresie w³asnych kompetencji,
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w sprawach zwi¹zanych z organizacj¹ rynków rolnych czy do-
tycz¹cych finansowania i kontroli wydatków na wspóln¹ politykê
roln¹. W³adze lokalne bêd¹ te¿ odpowiedzialne za spe³nienie wy-
mogów ochrony œrodowiska w dzia³alnoœci rolniczej lub co naj-
mniej za ich kontrolê. Wreszcie, stosowanie przepisów i procedur,
dotycz¹cych kontroli weterynaryjnej i fitosanitarnej, na pewno,
w jakimœ stopniu, obci¹¿y te¿ te w³adze.

Obszar 10. Transport

Istnieje tu wiele dziedzin, wymagaj¹cych przystosowania. Ko-
nieczne jest rozwa¿enie, w jakim stopniu w³adze gmin i powiatów
bêd¹ musia³y dopasowaæ lokaln¹ infrastrukturê transportow¹. Ale
nie ulega w¹tpliwoœci, ¿e powiatowe stacje diagnostyczne bêd¹
musia³y stosowaæ unijne standardy, dopuszczaj¹c samochody do
ruchu. Czy te standardy ró¿ni¹ siê od polskich i czy bêdzie koniecz-
ne nowe wyposa¿enie stacji, jest spraw¹ dodatkowych analiz. Na-
le¿y równie¿ zbadaæ, w jakim stopniu konieczne jest przygotowa-
nie siê do stosowania norm dotycz¹cych wykonywania us³ug trans-
portowych i zawodu kierowcy.

Obszar 11. Energia

Zaopatrzenie energetyczne nale¿y do kompetencji w³adz lokal-
nych. Bêd¹ one musia³y zatem stosowaæ unijne standardy, odno-
œnie planów zaopatrzenia w energiê (z uwzglêdnieniem energii od-
nawialnej i alternatywnych Ÿróde³ energii) i ich realizacji. Koniecz-
ne bêdzie dostosowanie te¿ istniej¹cych relacji miêdzy w³adzami
lokalnymi a przedsiêbiorstwami energetycznymi do standardów
europejskich.

Obszar 12. Ochrona œrodowiska

Podstawowym zadaniem nie jest zharmonizowanie z prawem
UE ustaw o ochronie œrodowiska, lecz doprowadzenie stanu œrodo-
wiska w ka¿dej gminie do standardów europejskich. Dotyczy to za-
opatrzenia w wodê, zarówno pod wzglêdem iloœciowym, jak i jako-
œciowym, odprowadzenia i oczyszczania œcieków, sk³adowania
i unieszkodliwiania odpadów. Dotyczy to tak¿e przygotowania
w³adz lokalnych do inicjowania dzia³añ proekologicznych oraz
wykorzystywania w tym celu funduszy UE.

Obszar 13. Edukacja i m³odzie¿

Prowadzenie szkó³ i edukacja m³odzie¿y s¹ w rêkach gmin i po-
wiatów. Do ich zadañ bêdzie wiêc nale¿a³o dostosowanie tych
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szkó³ do wymogów, wynikaj¹cych z europejskiej polityki eduka-
cyjnej oraz rezolucji i konwencji dotycz¹cych wychowania, eduka-
cji, praw dzieci i m³odzie¿y. Równie¿ gminy i powiaty powinny
wykorzystywaæ w przysz³oœci szanse dla m³odzie¿y, wynikaj¹ce
z programów UE. Specjalnym zadaniem bêdzie realizacja obo-
wi¹zków w odniesieniu do edukacji dzieci obcokrajowców, imi-
grantów i mniejszoœci narodowych. Swoboda wyboru miejsca za-
mieszkania przez obywateli UE jest zwi¹zana z obowi¹zkiem
w³adz lokalnych zapewnienia mo¿liwoœci edukacji dla obcokra-
jowców.

Obszar 14. Wspieranie osób niepe³nosprawnych

W pañstwach UE obowi¹zuj¹ wysokie standardy odnoœnie opie-
ki nad osobami niepe³nosprawnymi. Dotyczy to z jednej strony
opieki w miejscu zamieszkania przez s³u¿bê publiczn¹, ale i przez
wolontariat. Z drugiej strony dotyczy to te¿ przystosowania do
uczestnictwa w ¿yciu publicznym i zawodowym. St¹d koniecznoœæ
szkoleñ i pomocy w zatrudnieniu, jak i w umo¿liwieniu samodziel-
nego funkcjonowania przez organizowanie transportu, ale i przez
przystosowanie budynków i sposobu pracy administracji do
obs³ugi osób niedowidz¹cych, niedos³ysz¹cych lub poruszaj¹cych
siê na wózkach inwalidzkich.

Przystosowanie do wykorzystania funduszy UE

Obszar 15. Polityka regionalna, fundusze strukturalne

Jedn¹ z podstawowych korzyœci z cz³onkostwa w UE bêdzie mo¿-
liwoœæ korzystania z funduszy strukturalnych, które pozwol¹ na
zasadnicze podniesienie warunków ¿ycia. Jednak¿e, by gminy i po-
wiaty mog³y wykorzystaæ tê szansê, musz¹ nabyæ wielu umiejêtno-
œci, dotycz¹cych programowania rozwoju lokalnego i wiedzy
o procedurach obowi¹zuj¹cych w UE. Trzeba siê nabyæ umiejêt-
noœæ sporz¹dzania wniosków, znajdowania partnerów, organizacji
i kontroli realizacja oraz oceny osi¹gniêtych wyników.

Realizacja wszystkich tych zadañ wymaga istotnego wsparcia
w³adz lokalnych. Same ich nie bêd¹ w stanie wykonaæ. Pomoc ta
powinna byæ wszechstronna, obejmuj¹c informacje i doradztwo,
ale równie¿ i pomoc finansow¹.

Nasuwaj¹ siê tu trzy uwagi. Pierwsza dotyczy pomocy finanso-
wej. Jest oczywiste, ¿e podstawowe Ÿród³o powinny stanowiæ tu
fundusze preakcesyjne. Ale oznacza to, ¿e administracja centralna
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powinna odpowiednio ukierunkowaæ ich wykorzystanie i stwo-
rzyæ w³aœciwe mechanizmy i modele.

Druga sprawa to pomoc w dziedzinie doradztwa. Jest oczywis-
te, ¿e takie zadanie trzeba powierzyæ instytucjom specjalistycznym,
które bêd¹ zdolne do pokrycia sw¹ dzia³alnoœci¹ ca³ego kraju. Przy
organizacji takich przedsiêwziêæ spotyka³em siê ze stwierdzenia-
mi, ¿e zadania takie powinny byæ powierzane instytucjom zagra-
nicznym, które znaj¹c warunki dzia³ania w krajach UE s¹ jedynie
zdolne do wskazania w³aœciwych rozwi¹zañ naszym gminom i po-
wiatom. Uwa¿am takie stanowisko za ca³kowicie nies³uszne. Nie
mo¿na przenosiæ mechanicznie rozwi¹zañ ustrojowych z jednego
kraju do drugiego. Na to, by doradzaæ polskim w³adzom lokalnym,
trzeba przede wszystkim znaæ ich organizacje i sposoby dzia³ania.
Eksperci zagraniczni powinni byæ oczywiœcie wykorzystywani, ale
nie jako wiod¹cy, ale jako pomocnicy polskich instytucji dorad-
czych. Dziesiêcioletnie doœwiadczenia z korzystania z pomocy za-
granicznej nie zawsze by³y dodatnie.

Wreszcie trzecia uwaga, mo¿e odbiegaj¹ca nieco od œcis³ego te-
matu. Polska stworzy³a w³asny, zdecentralizowany model w³adz
lokalnych i regionalnych. Jesteœmy pañstwem najdalej posuniêtym
w tych reformach poœród wszystkich pañstw dawnego bloku ko-
munistycznego. St¹d powinniœmy wykorzystywaæ nasze doœwiad-
czenia, pomagaj¹c innym krajom, zarówno tym ubiegaj¹cym siê
o cz³onkostwo w UE, jak i pozosta³ym. „Eksport” tych doœwiad-
czeñ powinien stanowiæ narzêdzie promocji Polski i jej sukcesu.
Dotychczas nie umiemy siê chwaliæ tym, co zosta³o zrobione. A ta-
ka skromnoœæ nie s³u¿y dobrze naszemu wizerunkowi.
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