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Wprowadzenie

W Estonii po odzyskaniu niepodlegtosci w 1991 r., podobnie jak w pozostatych krajach battyckich — na
Litwie i totwie, rozpoczeto wdrazanie reform samorzgdu lokalnego oraz reorganizacje ogoélnego,
scentralizowanego systemu administracyjnego, funkcjonujgcego jeszcze w okresie istnienia ZSRR
(1940-1991). Przywrécenie samorzadu terytorialnego o charakterze demokratycznym, jaki funkcjonowat
w pierwszym okresie Republiki Estoniskiej w latach 1918—1934, nalezy uzna¢ za jedng z kluczowych
zmian ustrojowych w systemie parlamentarnym tego panstwa. W wyniku tej zmiany model samorzadu w
Estonii oparto na zasadzie decentralizacji. Wczesniej bowiem w latach 1934-1940, wraz z
wprowadzeniem rzadéw autorytarnych przez éwczesne elity polityczne, estonnski model samorzadu
ulegat stopniowej centralizacji. Dalszy regres demokracji oraz umocnienie scisle scentralizowanego
charakteru samorzadu nastgpity w okresie istnienia ZSRR, kiedy to Estonia utracita niepodlegtos¢ i
znalazta sie pod okupacjg sowieckg na ponad piecdziesiat lat (1940-1991)".

Samorzad terytorialny w Republice Estonii podlegat istotnym przeobrazeniom, pozostajgc silnie
uzaleznionym nie tylko od zmian systemu politycznego oraz dominujgcego w danym okresie modelu
sprawowania wtadzy, lecz takze od uwarunkowan geopolitycznych i wydarzeh miedzynarodowych.
Szczegodlne znaczenie miaty w tym kontekscie nastepstwa | i Il wojny Swiatowej oraz zatamanie sie
systemu dwubiegunowego po zakonczeniu zimnej wojny. Ewolucja samorzadu przebiegata od
demokratycznej decentralizacji, przez autorytarng centralizacje, az po totalitarng kontrole panstwa
sowieckiego, by ostatecznie doprowadzi¢ do ponownej demokratycznej decentralizacji, opartej na
wysoko scyfryzowanym modelu e-demokraciji. Dzieki tym innowacjom mieszkancy na poziomie lokalnym
korzystajg z elektronicznej administracji publicznej oraz z gtosowania elektronicznego (i-voting).

" A. Ferens, Wiadza lokalna w procesie przejscia do demokracji na przyktadzie Polski, Czech, Stowacji i Wegier (wybrane
aspekty struktur i proceséw), w: Demokracje Europy Srodkowo-Wschodniej w perspektywie poréwnawczej, red. A."Antoszewski,

R. Herbut, Widawnictwo Uniwersitetu Wroc{awskieio, Wroctaw 1998, s. 195.




Celem niniejszej analizy jest zaprezentowanie systemu funkcjonowania samorzgdu terytorialnego w
Republice Estonii oraz jego ewolucji. Cechy tego systemu i rozwigzania w nim przyjete mogg stanowi¢
rekomendacje i znalez¢ zastosowanie w polskim modelu samorzgdu terytorialnego.

Prawne podstawy funkcjonowania samorzadu terytorialnego w Estonii — zarys
ewolucji historycznej

Na uwage zastuguje to, ze demokratyczny model estonniskiego samorzadu lokalnego znalazt swoje
podstawy juz w XIX w., w guberniach battyckich Imperium Rosyjskiego na terenie dzisiejszej Estonii,
wraz z uchwaleniem w 1866 r. ustawy o gminach wiejskich (vallakogukonna seadus, potocznie vald).
Byta to istotna reforma prawna, ktéra oddzielita administracje lokalng od wtadzy ziemianskiej (szlachty
niemieckiej). Dzieki niej estoriscy chtopi mogli uzyska¢ ograniczong samorzgdnos¢ lokalng, a w jej
efekcie powstaty gminy wiejskie (vald) jako podstawowe jednostki administracyjne2.

Natomiast po tym, gdy 24 lutego 1918 r. Estonia po raz pierwszy proklamowata swojg niezalezng i
suwerenng republike, oderwang od czesci carskiego Imperium Rosyjskiego, do ktérego przynalezata
przez ponad 200 lat, zasady estoriskiego samorzgdu lokalnego zostaty uwzglednione w Konstytucji z
1920 r. Zgodnie z zapisami rozdziatu VIl Konstytucji samorzad zostat zdecentralizowany, co oznaczato
samodzielne zarzadzanie sprawami publicznymi przez mieszkancow lokalnych jednostek, zwigkszenie
poziomu demokracji oraz elastycznosci w zaspokajaniu potrzeb spotecznosci lokalnych Estoniis. W
kolejnych latach miedzywojennych w estonskim ustawodawstwie wprowadzono nieliczne zmiany, w tym
uchwalono nowe akty regulujgce procedury wyborcze dla kandydatow ubiegajgcych sie o mandaty w
lokalnych organach wiadzy. Najbardziej znaczgca zmiana nastgpita jednak w 1933 r., kiedy uchwalono
nowg Konstytucje. Zgodnie z jej zapisami dokonano nowelizacji ustawodawczej, ktéra zniosta drugi
stopien samorzgdu lokalnego. W 1937 r. uchwalono ustawe o gminach wiejskich, a w 1938 r. — ustawe
0 miastach. W tym 1938 r. przyjeto takze kolejng Konstytucje, ktdra ustanowita samorzad lokalny na
drugim szczeblu (powiatowym), pomimo Zze faktycznie sktadat sie on z przedstawicieli pierwszego
szczebla. W 1940 r. samorzad lokalny zostat catkowicie zniesiony w wyniku okupacji sowieckiej*.

Po pétwieczu scentralizowanego zarzgdzania pod rzgdami sowieckimi samorzad lokalny odrodzit sie w
1989 r., gdy Estonska Rada Najwyzsza przyjeta rozporzadzenie inicjujgce reforme administracyjng. W
nastepstwie tego 10 listopada tego samego roku uchwalono ustawe regulujgcg podstawy funkcjonowania
samorzadu lokalnego na podstawie modelu zdecentralizowanego. Natomiast 10 grudnia 1989 r. odbyty
sie pierwsze wolne i demokratyczne wybory do rad samorzgadéw lokalnychs.

Samorzad lokalny we wspoéiczesnej Estonii — prawne podstawy funkcjonowania

Po odzyskaniu niepodlegtosci przez Estonie w 1991 r. stworzono solidng podstawe prawng
funkcjonowania samorzadu lokalnego. W celu nadania samorzgdowi demokratycznego i prawnego
charakteru ustawodawca estonski uchwalit w 1993 r. specjalng ustawe o organizacji samorzadu
lokalnego, ktéra kompleksowo okresla zasadnicze wytyczne funkcjonowania systemu samorzgdowego.
Ustawa ta precyzuje m.in. zadania, obowigzki i organizacje jednostek samorzgdu terytorialnego oraz
reguluje stosunki pomiedzy samorzgdami a organami panstwowymie.

Istotnym aktem prawnym regulujgcym podstawowe zasady funkcjonowania samorzgdu lokalnego w
Republice Estonii byta Konstytucja przyjeta w 1992 r. Nowa Konstytucja spowodowata gtebokag
transformacje kierunku reform, zmieniajgc strukturalnie system charakterystyczny dla zarzgdzania
scentralizowanego i wyrdzniajgc samorzad lokalny jako demokratycznie uksztattowang oraz prawnie
ustanowiong czesc¢ systemu zarzgdzania publicznego. W zwigzku z tym warto zwréci¢ uwage na
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2 J. Lazdins, The Origins of a Civil Society Based on Democratically Legitimate Values in Baltics after Abolition of Serfdom, w:
Legal Science: Functions, Significance and Future in Legal Systems, University of Latvia, Riga 2019, s. 141-157,
https://www.apgads.lu.lv/en/izdevumi/brivpieejas-izdevumi/rakstu-krajumi/lu-juridiskas-fakultates-zinatniska-konference-2.

3 M. Sepetowski, The Republic without the President — constitutional system of the Republic of Estonia in the light of the
regulations of the Constitution enacted on 15 June 1920, ,Studia luridica Toruniensia” 2014, vol. 14, s. 317-338.

4 A. Kasekamp, Historia paristw battyckich, PISM, Warszawa 2013.

5 Local Government in Estonia, https://eu.viex.com/vid/local-government-in-estonia-3941389147? [data dostepu: 30.01.2026].

6 Riigi Teataja, Kohaliku omavalitsuse korralduse seadus, Vastu vdetud 2.06.1993 RT | 1993, 37, 558 jéustunud vastavalt §-le
67, https://www.riigiteataja.ee/akt/KOKS [data dostepu: 30.01.2026].




kluczowe fragmenty Konstytucji Estonii regulujgce samorzad terytorialny, zawarte w rozdziale XIV pt.
Samorzad terytorialny. Co istotne, postanowienia Konstytucji Estonii byly zgodne z zasadami
Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, ktéra zostata ratyfikowana przez parlament dwa lata pézniej,
28 wrzesnia 1994 r. Zgodnie z artykutem 154 Konstytucji wszystkie kwestie lokalne rozstrzyga i
organizuje samorzad terytorialny, dziatajgcy autonomicznie, zgodnie z prawem. Zadania samorzgdu
terytorialnego mogg by¢ okreslone wylgcznie w drodze ustawy lub w drodze porozumienia z innym
samorzadem terytorialnym. Ten sam artykut przewiduje rowniez, Zze koszty $wiadczenia ustug
publicznych na rzecz gminy sg pokrywane z budzetu panstwa’.

Natomiast artykut 155 Konstytucji stanowi, ze jednostkami samorzadu terytorialnego sg gminy wiejskie i
miejskie. Inne jednostki samorzadu terytorialnego mogg by¢ tworzone wytgcznie w trybie okreslonym
ustawa®.

Artykut 156 Konstytucji okresla, ze organem przedstawicielskim gminy jest rada, wybierana w wolnych
wyborach na czteroletnig kadencje. Kadencja rady moze zosta¢ skrocona ustawg w przypadku
pofgczenia lub podziatu jednostek samorzadu terytorialnego bgdz niezdolnoéci rady do wykonywania
swoich zadan. Ten sam artykut przewiduje, ze wybory do rad jednostek samorzadu terytorialnego
odbywajg sie w gtosowaniu powszechnym, rownym, bezposrednim oraz tajnym. Ponadto prawo udziatu
w wyborach do rad samorzadu terytorialnego przystuguje osobom, ktdre sg statymi mieszkancami
danego terytorium samorzadowego i ukonczyly 16. rok zycia, zgodnie z warunkami okreslonymi w
ustawie®.

Artykut 157 Konstytucji stanowi, ze jednostka samorzadu terytorialnego posiada wtasny budzet,
sporzadzany zgodnie z zasadami i trybem okreslonymi w ustawie. Ponadto jednostka samorzadu
terytorialnego, na podstawie przepiséw ustawowych, ma prawo ustanawiac¢ i pobiera¢ podatki oraz
optaty.

Artykut 158 Konstytucji okresla, ze teren administracyjny jednostki samorzadu terytorialnego nie moze
by¢ zmieniany bez zasiegniecia opinii odpowiedniego organu. Artykut 159 przewiduje, ze jednostka
samorzadu terytorialnego ma prawo zrzesza¢ sie w stowarzyszeniach oraz tworzy¢ wspélne instytucje z
innymi jednostkami samorzadu terytorialnego. Natomiast artykut 160 stanowi, Zze organizacje pracy
jednostek samorzadu terytorialnego oraz nadzor nad ich dziatalnoscig okresla ustawa™.

Analizujgc powyzsze rozwigzania konstytucyjne dotyczgce funkcjonowania estonskiego samorzadu po
1991 r., nalezy zwrdci¢ uwage na ich demokratyczny charakter. Zgodnie z zamiarem ustawodawcy
wybory do rad lokalnych odbywajg sie w sposéb bezposredni. Charakterystycznym rozwigzaniem jest
takze wiek wyborcow i cztonkdéw rad gmin, ktéry w Estonii wynosi 16 lat, podczas gdy w wielu krajach
Unii Europejskiej minimalny wiek wyborczy to 18 lat. Ponadto estonskie akty prawne kladg szczegodlny
nacisk na wspotprace miedzyinstytucjonalng, w szczegodlnosci wspierajg wspotprace miedzy gminami, a
takze zapewniajg stabilno$¢ granic jednostek administracyjnych i terytorialnych, ktére nie mogg zostac
zmienione bez zgody organdéw samorzgdu terytorialnego™.

Podstawy systemu administracyjno-terytorialnego Estonii

Od czasu odzyskania niepodlegtosci i przywrdcenia podziatu powiatowego w 1990 r. Estonia pozostaje
podzielona na 15 regiondw, z ktorych kazdy posiada wiasny zarzad regionalny, na czele ktérego stoi
starosta. Starostowie sg powotywani przez rzad centralny Estonii i petnig funkcje przedstawicieli wtadz
panstwowych na poziomie regionalnym.
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Nalezy zauwazy¢, ze w latach 1993-2017 system jednostek administracyjno-terytorialnych Estonii
podlegat ciagtym zmianom. W 1993 r. funkcjonowato 255 jednostek samorzadu terytorialnego, w tym 193
gminy wiejskie i 62 gminy miejskie. W 1996 r. liczba ta wynosita 254 jednostki, w tym 193 gminy wiejskie

7 Riigi Teataja, Eesti Vabariigi pdhiseadus, Vastu véetud 28.06.1992 RT 1992, 26, 349,
https://www.riigiteataja.ee/akt/115052015002 [data dostepu: 30.01.2026].
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i 61 gmin miejskich. W 1999 r. istniato 247 jednostek, w tym 205 gmin wiejskich i 42 gminy miejskie. W
2002 r. liczba jednostek wynosita 241, w tym 202 gminy wiejskie i 39 gmin miejskich. W 2005 r. byto 227
jednostek samorzadu terytorialnego, w tym 194 gminy wiejskie i 33 gminy miejskie. W 2009 r. liczba
jednostek wynosita 226, w tym 193 gminy wiejskie i 33 gminy miejskie. W 2013 r. istniato 215 jednostek,
w tym 185 gmin wiejskich i 30 gmin miejskich, natomiast od 2017 r. istnieje 79 jednostek, w tym 64 gminy
wiejskie i 15 gmin miejskich.

Analizujgc przyczyny ewolucji jednostek administracyjno-terytorialnych, nalezy uwzgledni¢ zachodzgce
w tym okresie procesy polityczne, demograficzne i instytucjonalne. W ujeciu politycznym Estonia przy
ksztattowaniu jednostek administracyjnych korzystata z doswiadczen panstw skandynawskich oraz
innych europejskich demokracji zachodnich. Nalezy zauwazy¢, ze w latach 1989-1993 funkcjonowat
dwustopniowy system obejmujgcy 256 gmin miejskich i wiejskich oraz 15 powiatow i 6 duzych miast. Od
1993 r., po reformie ram prawnych i finansowych, wdrozono jednostopniowy system samorzgdu
lokalnego. Istotne znaczenie miata ustawa o podziale administracyjnym z 1995 r., ktéra stworzyta
podstawy do zmiany granic i tgczenia gmin. Rozdrobnienie terytorialne i niewielkg liczbe mieszkancow
gmin uznano za jedng z kluczowych barier efektywnego funkcjonowania administracji i rozwoju ustug
publicznych. Tuz po przystgpieniu Estonii do Unii Europejskiej, w celu wzmocnienia procesu konsolidaciji,
w 2004 r. przyjeto ustawe wspierajgcg taczenie sie samorzaddéw. Estonski Urzad Kontroli wielokrotnie
wskazywat na znaczgce zréznicowanie jakosci ustug publicznych oraz niedobory kompetencyjne w
mniejszych gminach. Proby reform przed 2017 r. nie przyniosty trwatych efektow ze wzgledu na opér
polityczny i spoteczny. Przetomem okazata sie ustawa o reformie administracyjnej z 2017 r., ktora
wprowadzita minimalny prog liczby ludnosci i doprowadzita do utworzenia 79 gmin®. W zwigzku z tym
reforma administracyjna z 2017 r. istotnie zredukowata liczbe jednostek samorzgdowych o populacji
ponizej 5 tys. mieszkancéw, jednoczesnie zwiekszajgc liczbe jednostek, w ktérych populacja przekracza
11 tys. mieszkancow™.

Zakres kompetencji samorzadéw lokalnych w Estonii i ich podziat funkcjonalny

Analizujgc podziat kompetencji samorzadow lokalnych w Estonii, nalezy zwréci¢ uwage na artykut 154
ust. 2 Konstytucji, ktdry podkresla, ze funkcje i zadania jednostki samorzadu terytorialnego moga by¢
ustanowione wytgcznie ustawg lub w drodze porozumienia z inng jednostkg samorzadu terytorialnego.
Podstawowe funkcje estoriskich samorzgdow, za ktére odpowiedzialne sg gminy, zostaty okreslone w
sposob ogdiny.

Ustawa o organizacji samorzadu lokalnego (art. 6, RT 1993, 37-558) wymienia nastepujgce zadania
zlecone przez panstwo:

e zapewnienie ustug socjalnych i $wiadczen pienieznych oraz innej pomocy spotecznej, w tym opieki

spotecznej dla oso6b starszych;

realizacje dziatan na rzecz mtodziezy;

gospodarke mieszkaniowg i komunalng, zaopatrzenie w wode oraz gospodarke sciekows;

Swiadczenie ustug publicznych i komunalnych, w tym gospodarke odpadami;

planowanie przestrzenne;

organizacje transportu publicznego na obszarze gminy wiejskiej lub miasta;

budowe i utrzymanie dr6g gminnych oraz ulic miejskich (o ile zadania te nie zostaty przypisane innym

podmiotom na mocy przepiséw prawa);

e organizacje dziatalnosci placowek wychowania przedszkolnego, szkét podstawowych, Srednich,
ogolnoksztatcacych oraz zespotdw szkolno-przedszkolnych;

e utrzymanie bibliotek, centréw spotecznosci lokalnej, muzedw, obiektéw sportowych, schronisk,
doméw opieki, placowek ochrony zdrowia oraz innych instytucji lokalnych (jezeli podlegajg one
jednostce samorzgdu lokalnego);

e zapewnienie przestrzegania przepisow obowigzujgcych w warunkach podwyzszonej gotowo$ci
obronnej, stanu wojennego, mobilizacji lub demobilizac;ji®.
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3 Podziat administracyjny Estonii, https://www.eesti.pl/podzial-administracyjny-estonii-16889.html [data dostepu: 30.01.2026].
4 D. Maj, Reforma administracyjna w Estonii i jej wptyw na partycypacje polityczng na poziomie lokalnym, ,Studia
Politologiczne” 2024, vol. 1, s. 173.

5 Riigi Teataja, Kohaliku omavalitsuse korralduse seadus, Vastu véetud 2.06.1993 RT | 1993, 37, 558 j6ustunud vastavalt §-le
67, https://www.riigiteataja.ee/akt/KOKS [data dostepu: 30.01.2026].




Nalezy zwroci¢ uwage, ze ustawa z 1993 r. wskazuje jedynie podstawowe funkcje powierzone
samorzadom przez panstwo, podczas gdy funkcje wtasne regulowane sg w odrebnych aktach prawnych.
Nalezy réwniez stwierdzi¢, ze podziat funkcji samorzgdowych w Estonii nie jest tak szczegdétowo
okreslony jak w innych panstwach europejskich. Analizujgc specyfike podziatu tych funkcji, mozna
zauwazy¢ znaczng swobode samorzgdow lokalnych w realizacji funkcji wkasnych, co wigze sie z istotnym
Znaczeniem przypisywanym poziomemu wspotdziataniu miedzy jednostkami samorzadu, szczegdlnie po
reformie administracyjnej z 2017 r.

Analiza struktur instytucjonalnych samorzadu lokalnego w Estonii

Zgodnie z art. 156 Konstytucji Republiki Estonii instytucjg przedstawicielskg samorzadu lokalnego jest
rada gminy (volikogu), wybierana bezposrednio na czteroletnig kadencje. Rada gminy, jako organ
przedstawicielski, pozostaje instytucjg decyzyjng samorzadu w Estonii, a jej obradom przewodniczy
przewodniczgcy rady, wybrany przez rade w gtosowaniu tajnym (volikogu esimees). Do podstawowych
funkcji rady gminy nalezg przede wszystkim kompetencje normotwércze (stanowigce), ktdére obejmujg
uchwalanie lokalnych aktéw prawnych (méérused) oraz podejmowanie decyzji (otsused), przyjmowanie
statutu gminy (péhimé&érus), ustalanie lokalnych podatkéw i optat w granicach okreslonych ustawg, a
takze okreslanie zasad gospodarowania mieniem komunalnym. Istotne znaczenie majg rowniez
kompetencje finansowe, w ramach ktérych rada uchwala budzet gminy oraz jego zmiany, zatwierdza
roczne sprawozdanie finansowe, podejmuje decyzje w sprawie zaciggania zobowigzan finansowych oraz
wyznacza kierunki polityki finansowej i inwestycyjnej'.

W zakresie kompetencji organizacyjnych i ustrojowych rada tworzy, przeksztatca i likwiduje jednostki
organizacyjne gminy, podejmuje decyzje o przystapieniu do zwigzkéw miedzygminnych, ustala strukture
administracyjng gminy oraz decyduje o podziale administracyjnym w jej obrebie, np. poprzez tworzenie
osiedli. Do jej kompetencji nalezg takze uprawnienia personalne, takie jak: wybor przewodniczgcego rady
(volikogu esimees), powotywanie i odwotywanie cztonkéw zarzadu gminy, powotywanie komisji statych i
doraznych wraz z ustalaniem ich sktadow, a takze — w okreslonych prawem przypadkach — wyrazanie
wotum nieufnosci wobec zarzadu.

Rada gminy petni ponadto funkcje kontrolng, sprawujgc nadzér nad dziatalnoscig zarzadu gminy,
kontrolujac wykonanie budzetu, zgdajac informacji i sprawozdan od organéw wykonawczych oraz
inicjujgc audyty wewnetrzne. Waznym obszarem jej aktywnosci sg réwniez kompetencje planistyczne i
strategiczne, obejmujgce przyjmowanie planéw zagospodarowania przestrzennego, uchwalanie strategii
rozwoju gminy oraz zatwierdzanie programow sektorowych, np. edukacyjnych, spotecznych czy
srodowiskowych. Do innych uprawnien rady nalezy podejmowanie decyzji w sprawach referendum
lokalnego, ustalanie zasad partycypacji mieszkancow oraz reprezentowanie wspoélnoty samorzgdowej w
relacjach zewnetrznych w zakresie kompetenciji gminy.

Natomiast instytucjg wykonawczg rady gminy w estoriskim modelu jest zarzgd gminy, zwany organem
wykonawczym, ktérym kieruje mer (linnapea w miastach, vallavanem na obszarach wiejskich), wybierany
przez rade samorzgdowa, a nie — jak w wielu panstwach europejskich —w wyborach bezposrednich przez
mieszkancéw. Do podstawowych zadan zarzagdu gminnego' nalezg kompetencije o charakterze zaréwno
ogolnym, jak i administracyjnym, finansowym oraz organizacyjnym. W pierwszej kolejnosci zarzad
wykonuje uchwaty rady gminy (volikogu), realizuje zadania wtasne gminy okreslone w ustawach oraz
zapewnia biezgce funkcjonowanie administracji lokalnej, dbajgc o sprawnos$¢ i ciggtosé dziatania struktur
samorzgdowych?,
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W sferze administracyjnej zarzad kieruje dziatalnoscig urzedu gminy, wydaje akty administracyjne oraz
rozstrzygniecia indywidualne w sprawach nalezgcych do witasciwosci gminy, a takze organizuje

6 Tamze.

7 Tamze.

8 U. Sade, Kohaliku omavalitsuse struktuuri analiiiis: magistritéé (20 AP) / Ursula Séde, juhendaja G. Sootla, Riigiteaduste
Instituut, Tallinna Ulikool, Tallinn 2008, s. 14—16.

19 W sktad zarzadu mogg wchodzi¢ pracownicy samorzadu lub funkcjonariusze polityczni, ktérych mer przedstawia radzie do
zatwierdzenia. Cztonkowie zarzadu nie mogg jednoczesnie zasiada¢ w radzie, gdyz ponosza przed nig odpowiedzialnos¢.

20 Riigi Teataja, Local Government Organisation Act Passed 2.06.1993 RT | 1993, 37, 558 entered into force pursuant to § 67,
https://www.riigiteataja.ee/en/eli/525032015005/consolide? [data dostepu: 30.01.2026].




Swiadczenie ustug publicznych, takich jak: edukacja, pomoc spoteczna czy gospodarka komunalna.
Odpowiada tym samym za praktyczng realizacje zadan publicznych na poziomie lokalnym?'.

Istotny obszar dziatalnosci zarzgdu stanowig kompetencje finansowe. Obejmujg one opracowywanie
projektu budzetu i przedktadanie go radzie, wykonywanie budzetu po jego uchwaleniu, zarzgdzanie
mieniem komunalnym w granicach okreslonych przez rade oraz sporzgdzanie sprawozdan finansowych.
Zarzad ponosi zatem odpowiedzialnos¢ za prawidtowg gospodarke finansowg gminy i racjonalne
wykorzystanie jej zasobow?.

W zakresie kompetencji organizacyjnych zarzad przygotowuje projekty uchwat dla rady, zawiera umowy
w imieniu gminy oraz sprawuje nadzor nad jednostkami organizacyjnymi gminy, zapewniajgc spdjnosc
ich dziatania z przyjetg politykg lokalng i obowigzujgcymi przepisami prawa?.

Nalezy zauwazy¢, ze w estonskim modelu samorzadu lokalnego zadania rady gminy (volikogu) i mera
(vallavanem [ linnapea) sg rozdzielone wedtug zasady organ stanowigcy — organ wykonawczy. Z tego
wzgledu do podstawowych zadan mera nalezg kompetencje kierownicze, reprezentacyjne oraz
wykonawcze, uzupetnione o odpowiedzialno$¢ za prawidiowe funkcjonowanie catej struktury
wykonawczej gminy. W ramach kompetenciji kierowniczych mer kieruje pracg zarzadu gminy, organizuje
i koordynuje dziatalno$¢ administracji gminnej oraz przewodniczy posiedzeniom zarzadu, zapewniajgc
sprawnos$c¢ procesu decyzyjnego i spojnos¢ podejmowanych dziatan.

W sferze reprezentacyjnej mer reprezentuje gmine w stosunkach zewnetrznych, zaréwno
administracyjnych, jak i cywilnoprawnych, a takze podpisuje dokumenty i umowy w imieniu gminy,
wystepujac jako jej formalny przedstawiciel.

Do kompetencji wykonawczych mera nalezy réwniez zapewnienie realizacji uchwat rady gminy,
wykonywanie funkcji pracodawcy wobec pracownikéw administracji samorzadowej oraz ponoszenie
odpowiedzialnosci za prawidtowe wykonanie budzetu i biezgce zarzgdzanie gming. Oznacza to, ze mer
czuwa nad zgodnoscig dziatan organu wykonawczego z obowigzujagcym prawem, uchwatami rady oraz
przyjetymi kierunkami polityki finansowej i rozwojowej jednostki samorzadu terytorialnego.

Nalezy zauwazy¢, ze wazng kompetencjg mera jest kierowanie administracjg samorzgdowg, sktadajgca
sie z departamentow oraz biura. Strukture organizacyjng administracji samorzgdowej okresla rada gminy,
natomiast zatrudnianie pracownikéw nalezy do kompetencji mera. Administracja kazdej gminy obejmuje
stanowisko sekretarza miasta lub gminy wiejskiej (linnasekretar, vallasekretar)®.

Analizujgc strukture instytucjonalng samorzadu lokalnego w estoniskim modelu, ustawodawca wyraznie
akcentuje kolegialny charakter zarzgdzania oraz $cistg wspotprace pomiedzy instytucjami
przedstawicielskimi i wykonawczymi. Przejawem tego jest obowigzek powotania przez rade komisiji
rewizyjnej, petnigcej funkcje organu nadzoru.

Cyfryzacja administracji publicznej a funkcjonowanie samorzadu terytorialnego w
Estonii

Nalezy zwroci¢ uwage, ze w sferze informatyzacji dziatalnosci instytucji panstwowych zaréwno na
szczeblu centralnym, jak i lokalnym Republika Estonska znajduje sie od wielu lat w Scistej europejskiej
czotdwce. Estonski model samorzadowy na poziomie lokalnym wykorzystuje e-administracje do
rozwigzan technologicznych do Swiadczenia ustug samorzadu lokalnego i zarzadzania nimiz.

W analizowanym modelu e-administracja stanowi kluczowy element lokalnego ekosystemu cyfrowego,
zapewniajgc mieszkancom catodobowg mozliwos¢ komunikacji z urzedem miasta lub gminy. Do
gtownych rozwigzan e-administracji na szczeblu lokalnym w Estonii nalezy sSwiadczenie ustug
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21 Tamze.

22 Tamze.

2 Tamze.

2 Riigi Teataja, Local Government Organisation Act Passed 2.06.1993 RT | 1993, 37, 558 entered into force pursuant to § 67,
https://www.riigiteataja.ee/en/eli/525032015005/consolide? [data dostepu: 30.01.2026].

25 Tamze, s. 18—20.

26 N. Lubik-Reczek, |. Kapsa, M. Musiat-Karg, Elektroniczna partycypacja obywatelska w Polsce. Deklaracje i opinie Polakéw na
temat e-administracji i e-gtosowania, Uniwersytet im. Adama Mickiewicza w Poznaniu Wydawnictwo Naukowe Wydziatu Nauk
Politycznych i Dziennikarstwa, Poznan 2020.




elektronicznych, takich jak prowadzenie procesdéw e-dokumentacyjnych i sktadanie e-wnioskéw — np. w
sprawach dotyczgcych dotacji, pozwoleh na budowe czy rekrutacji do szkét i przedszkoli. Ustugi te
realizowane sg elektronicznie za posrednictwem portalu eestiee lub w ramach samoobstugowych
punktéw udostepnionych przez samorzady lokalne?.

Kolejnym przyktadem zastosowania e-administracji na szczeblu lokalnym jest budzet partycypacyjny, w
ramach ktérego mieszkancy mogg gtosowac cyfrowo na projekty inwestycyjne realizowane w ich gminie
lub miescie. Co istotne, aby odda¢ gtos na wybrang inicjatywe za posrednictwem lokalnego systemu
Rahvaalgatus.ee, mieszkancy postugujg sie dowodem osobistym lub identyfikatorem mobilnym. Do
obstugi gtosowania wykorzystywany jest réwniez system informatyczny rad samorzgdow lokalnych,
zwany VOLIS=,

Platforma VOLIS jest wykorzystywana przez instytucje samorzgdowe, w szczegdlnosci przez rady gmin.
Jej gtébwnym celem jest usprawnienie organizacji sesji rady i obiegu dokumentéow oraz zwiekszenie
przejrzystosci procesu decyzyjnego poprzez automatyczne protokotowanie obrad, dostep do
harmonograméw oraz wynikow gtosowan?.

Coraz czesciej stosowanym i stopniowo nabierajgcym znaczenia rozwigzaniem w e-administracji na
szczeblu lokalnym w Estonii staje sie wymiana danych — m.in. danych osobowych, demograficznych,
podatkowych, finansowych, zdrowotnych, administracyjnych oraz prawnych — pomiedzy instytucjami
panstwowymi a samorzgdami za posrednictwem platformy X-Road. Cho¢ platforma ta fgczy systemy
informatyczne publiczne i prywatne w celu bezpiecznej wymiany danych w czasie rzeczywistym oraz
zapewnienia interoperacyjnosci miedzy réznymi rejestrami i ustugami panstwowymi, jest ona takze
technicznie i prawnie dostepna dla jednostek samorzadu terytorialnego. Samorzady mogg do niej
dotgczy¢ i korzysta¢ z wymiany danych w swoich systemach. W praktyce lokalne informacje
administracyjne, e-ustugi lub dane sg czesto udostepniane i pobierane przez wtadze lokalne bez
koniecznosci powielania baz danych — pod warunkiem Ze lokalne systemy sg poprawnie podtgczone i
zarejestrowane w X-Road®™.

W praktyce jednak, z powodu ograniczen technologicznych, finansowych, organizacyjnych i prawnych,
nie wszystkie jednostki lokalne — szczegdlnie te mniejsze — wykorzystujg juz petny potencjat platformy X-
Road. Ukazuje to obszary wymagajgce dalszego rozwoju, zwtaszcza w zakresie otwartosci lokalnych
danych oraz interoperacyjnosci systemow samorzadowych?'.

W Estonii, zaréwno na szczeblu centralnym, jak i lokalnym, implementowane sg r6znorodne mechanizmy
zwiekszania partycypacji politycznej, takie jak gtosowanie korespondencyjne czy gtosowanie w domu.
Szczegodlnie innowacyjnym rozwigzaniem, opartym na wykorzystaniu technologii informacyjno-
komunikacyjnych (ICT), pozostaje gtosowanie elektroniczne, umozliwiajgce obywatelom bezpieczny
udziat w procesach wyborczych online za posrednictwem zabezpieczonego komputera z dostepem do
Internetu oraz przy uzyciu tozsamosci cyfrowej, takiej jak dowdd osobisty lub identyfikator mobilny32. Co
wiecej, w 2025 r. Krajowa Komisja Wyborcza podjeta decyzje, zgodnie z ktéra, poczawszy od
nadchodzgcych wyboréw do rad lokalnych, identyfikacja w aplikacji wyborczej bedzie mozliwa réwniez
za pomocg konta Smart-ID, oprécz dotychczas stosowanego dowodu osobistego i identyfikatora
mobilnego. Wprowadzenie tego dodatkowego narzedzia identyfikacyjnego uczyni gtosowanie
elektroniczne bardziej wygodnym dla wyborcéw, poniewaz wiele oséb preferuje Smart-ID jako codzienne
elektroniczne narzedzie uwierzytelniania®. Zgodnie z intencjg ustawodawcy i-glosowanie ma na celu
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27 e-Governance, https://e-estonia.com/solutions/e-governance/e-democracy/ [data dostepu: 30.01.2026].

28 pyplic Vote — 2-8 October 2025, https://www.tartu.ee/en/participativebudgeting?utm_source [data dostepu: 30.01.2026].

29 B Stocinski, P. Zelaznowski, E-partycypacja — uczestnictwo w epoce ICT, ,Metropolitan” 2015, nr 4(2), s. 66-73.

30 X-Road, https://e-estonia.com/solutions/interoperability-services/x-road/?utm [data dostepu: 30.01.2026].

31 K.R. Soosaar, A. Nikiforova, Bridging the Gap: Unravelling Local Government Data Sharing Barriers in Estonia and Beyond,
,Computer Law & Security Review” 2025, vol. 52(2), s. 32, DOI: 10.1016/j.clsr.2024.106099.

32 M. Musiat-Karg, Internetowe glosowanie w E-stonii na przyktadzie wyboréw w latach 2005-2009, ,Przeglad Politologiczny”
2018, nr 3, s. 99-118.

33 E-h&éaletamise tuvastusvahendite hulka lisandus Smart-ID, https://www.valimised.ee/en/archive/statistics-about-internet-
voting-estonia? [data dostepu: 30.01.2026].




przede wszystkim zwigkszenie partycypacji politycznej na poziomie lokalnym w Estonii poprzez
umozliwienie obywatelom szerszego udziatu w wyborach.

Na szczegdélng uwage zastuguje fakt, ze w marcu 2025 r. parlament Estonii przyjgt nowelizacje
Konstytucji, ktéra wprowadzita istotne zmiany w mechanizmie wyboréw do samorzadu terytorialnego.
Reforma ta ograniczyta krgg oséb uprawnionych do gtosowania, w gtdwnej mierze wylgczajgc z niego
obywateli Rosji i Biatorusi mieszkajacych na state w Estonii, ktérzy wczesniej posiadali czynne prawo
wyborcze na podstawie prawa statego pobytu.

Zmiana ta w kluczowy sposéb zaweza zakres prawa wyborczego dla oséb niebedgcych obywatelami
panstwa, co moze prowadzi¢ do ostabienia partycypac;ji politycznej na poziomie lokalnym, szczegdlnie w
gminach o wysokim odsetku ludnosci rosyjskojezycznej. Jednoczesnie nowelizacja zostata
uargumentowana wzgledami bezpieczenstwa narodowego, zwiaszcza w kontekscie petnoskalowej
inwazji Rosji na Ukraine od lutego 2022 r. oraz nasilajgcych sie dziatan hybrydowych wymierzonych w
panstwa battyckie (m.in. Lotwe, Litwe i Estonie).

Dodatkowo dziatania te uzyskaty legitymizacje prawng — w pazdzierniku 2025 r. estonski Sad Najwyzszy
orzekt, ze nowelizacja Konstytucji zostata przyjeta zgodnie z obowigzujgcg procedurg oraz nie narusza
zasady samorzgdnosci gmin. W uzasadnieniu podkreslono takze, ze ograniczenie prawa wyborczego do
obywateli Unii Europejskiej nie pozostaje w sprzecznoéci z demokratycznymi zasadami ustrojowymi
panstwa. Prawo wyborcze, cho¢ stanowi podstawowe prawo polityczne, nie musi — zgodnie z prawem
miedzynarodowym — by¢ rozszerzane na osoby nieposiadajgce obywatelstwa danego panstwa®.

Podsumowanie

Niniejsza analiza wykazata, ze estoriski model samorzgdowy posiada tradycje siegajace XIX wieku, kiedy
to reformy w guberniach battyckich (Estonia znajdowata sie pod okupacjg carskiej Rosji) wprowadzaty
pierwsze formy samorzgdnosci. Samorzad lokalny Estonii zostat uregulowany po odzyskaniu
niepodlegtosci w 1918 r. w pierwszej konstytucji z 1920 r., ktéra podkreslata jego demokratyczny i
zdecentralizowany charakter. Wraz ze zmieniajgcym sie rezimem politycznym i pogarszajgcym sie
poziomem demokracji w kraju system samorzagdowy podlegat licznym reformom w okresie
miedzywojennym, prowadzgcym w kierunku centralizacji, az w 1940 r. zostat zniesiony przez wiadze
sowieckie.

Wraz z rozpadem ZSRR i w wyniku ruchow niepodlegtosciowych Estornczykéw samorzad lokalny odrodzit
sie w 1989 r., a pierwsze demokratyczne wybory odbyly sie jeszcze przed formalnym odzyskaniem
niepodlegtosci Estonii w 1991 r. Istotne znaczenie dla budowania demokratycznego modelu samorzadu
miaty — i majg do dzis — Konstytucja Estonii przyjeta przez zgromadzenie parlamentarne w 1992 r. oraz
ustawa z 1993 r., ktdre okreslajg strukture, kompetencje i autonomie jednostek samorzadowych. Dzieki
przyjetym normom prawnym jednostkami samorzgadu sg gminy wiejskie i miejskie, ktdére moga
wspotpracowacé i tworzy¢ wspolne instytucje. Zgodnie z Konstytucjg samorzady realizujg zaréwno
zadania wtasne, jak i zlecone przez rzad centralny, obejmujgce edukacje, opieke spoteczng,
infrastrukture, transport oraz kulture. Instytucjg przedstawicielskg na szczeblu samorzgdowym jest rada
gminy, wybierana w wyborach bezposrednich, natomiast instytucja wykonawczg jest zarzad gminy
kierowany przez mera. Najnowsza reforma administracyjna z 2017 r. zmniejszyta liczbe gmin do 79,
poprawiajgc tym samym skutecznos¢ zarzgdzania oraz jakos¢ Swiadczonych ustug publicznych.

Wdrazanie cyfryzacji w administracji publicznej przez estonskie elity polityczne od lat 90. XX w. sprawito,
ze Estonia jest obecnie liderem cyfryzacji administracji lokalnej, korzysta bowiem z e-ustug, platform
VOLIS i X-Road oraz i-gtosowania. W efekcie system samorzgdowy cechuje sie demokratycznym
charakterem — nowoczesng e-demokracjg, a takze autonomia finansowg i ochrong granic jednostek
przed arbitralnymi zmianami.
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34 Statistics about Internet voting in Estonia, https://www.valimised.ee/en/archive/statistics-about-internet-voting-estonia? [data
dostepu: 30.01.2026].

35 Top court: Estonia's local elections voting rights restrictions are constitutional, https://news.err.ee/1609826037/top-court-
estonia-s-local-elections-voting-rights-restrictions-are-constitutional, [data dostepu: 25.03.2026].




W podsumowaniu nalezy stwierdzi¢, ze estonski model samorzgdu kfadzie szczegdlny nacisk na scistg
kooperacje miedzy jednostkami, wykorzystanie nowoczesnych technologii, w szczegdélnosci ICT, oraz
szerokg partycypacje obywateli w zarzgdzaniu lokalnym.
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constitutional [data dostepu: 25.03.2026].

e X-Road, https://e-estonia.com/solutions/interoperability-services/x-road/?utm.com  [data  dostepu:
30.01.2026].
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O AUTORZE

Dr Martinas Maluzinas — politolog, dydaktyk akademicki, popularyzator nauki. Ekspert w zakresie
systemow politycznych i wyborczych oraz polityki zagranicznej Republiki Litewskiej. Autor kilku ksigzek
naukowych oraz ponad 70 artykutbw poswieconych problematyce ustrojowej, relacjom
miedzynarodowym i bezpieczenstwu regionu Europy Srodkowo-Wschodniej. Pracownik Katedry Nauk o
Polityce Wydziatu Humanistycznego Politechniki Koszalinskie;.
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STRESZCZENIE

Tekst stanowi analize ewolucji estoriskiego samorzadu terytorialnego od 1991 r. Jego celem jest zbadanie
— z perspektywy historycznej, prawnej i instytucjonalnej — kluczowych reform, ktére wplynety na dalszy
rozwadj estonskiego modelu samorzagdowego. Wyniki analizy wskazuja, ze estoiski model samorzgdu ma
korzenie siegajgce XIX w., odrodzit sie po 1989 r. na podstawie demokratycznej konstytucji oraz ustawy
z 1993 r. Cechuje sie silng autonomig jednostek, szerokg partycypacjg obywateli oraz ochrong granic
administracyjnych. Ponadto z niniejszej analizy wynika kluczowy wniosek: model samorzadu estoiskiego
charakteryzuje sie zdecentralizowang strukturg, kolegialnym zarzadzaniem, elastycznoscig w realizacji
zadan oraz zaawansowanym poziomem cyfryzacji ustug i procesow administracyjnych, w tym
wyborczych.

Stowa kluczowe: samorzad terytorialny, Estonia, reformy, cyfryzacja

Opinie wyrazone w powyzszym tekscie majg charakter autorski i nie nalezy ich traktowac
jako stanowiska Fundacji Rozwoju Demokracji Lokalnej im. Jerzego Regulskiego.

Warszawa, czerwiec 2025
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