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Abstrakt: Celem artykutu jest zbadanie wptywu reformy administracyjnej przeprowadzonej
w Estonii w 2017 r. na partycypacje polityczng na poziomie lokalnym. W artykule
zostata zweryfikowana hipoteza zaktadajqca, ze reforma administracyjna w Estonii nie
doprowadzita do istotnych zmian w partycypadji politycznej na poziomie lokalnym,
szczegdlnie w zakresie implementowania nowych instytudji i rozwigzan. Analiza objefa
podstawy prawne i strukture samorzqdu terytorialnego w Estonii, gtdwne zatozenia
reformy administracyjnej, instytucje konwencjonalnej partycypacji politycznej na poziomie
lokalnym, oraz wptyw reformy administracyjnej na obowiqzujqce rozwiqgzania dotyczqce
partycypadji politycznej na poziomie lokalnym w Estonii. Badania zostaty przeprowadzone
w oparciu krytycznq analize aktéw prawa, dokumentéw oraz literatury przedmiotu.
Przy poréwnaniu rozwiqzan obowiqzujqcych przed i po przeprowadzeniu reformy
administracyjnej zostata zastosowana metoda poréwnawcza.

Abstract: The aim of the article is to analyse the impact of the administrative reform
implemented in Estonia in 2017 on political participation at the local level. The article
verifies the hypothesis assuming that the administrative reform in Estonia has not
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resulted in significant changes in political participation at the local level, especially in
the implementation of new institutions and solutions. The analysis included the legal
basis and structure of local self-government in Estonia, the main assumptions of the
administrative reform, the institutions of conventional political participation at the local
level, and the impact of the administrative reform applicable to political participation
arrangements at the local level in Estonia. The research was based on a critical analysis
of legislation, documents and literature on the subject. The comparative method has
been applied in comparing the solutions in force before and after the administrative
reform.

Wprowadzenie

W 2017 r. w Estonii zostata przeprowadzona reforma administracyjna,
ktéra w perspektywie dtugofalowej powinna rozwigzac¢ problemy, z ktérymi
od lat boryka sie estonski samorzad terytorialny: niejasny podziat kompetencgji
pomiedzy administracje samorzadowg i rzadowa, niska efektywnos¢ realizowa-
nych zadan oraz wysokie koszty utrzymania. Najbardziej ewidentnym przeja-
wem reformy byto zredukowanie liczby gmin (wiejskich i miast), ktérych obec-
nie jest 79 w ramach jednopoziomowego samorzadu terytorialnego. Twércy
reformy dostrzegaja w niej mozliwo$¢ wzmocnienia demokracji na poziomie
lokalnym oraz zaktywizowanie obywateli. Reforma administracyjna potencjal-
nie moze by¢ czynnikiem rozwoju partycypacji politycznej na poziomie lokal-
nym, np. w zakresie uregulowania instytucji referendum lokalnego czy wpro-
wadzenia bezposrednich wyboréw organéw wykonawczych w samorzadzie
terytorialnym. Celem badan zaprezentowanych w artykule jest analiza wptywu
reformy administracyjnej na partycypacje polityczng na poziomie lokalnym
w Estonii, szczegdlnie w zakresie w implementowania nowych rozwigzan lub
przeksztatcania juz obowigzujacych, na przyktad instytucji demokracji bezpo-
$redniej. Analiza obejmuje w kolejnosci podstawy prawne i strukture samo-
rzadu terytorialnego w Estonii, gtéwne zatozenia reformy administracyjnej,
instytucje konwencjonalnej partycypacji politycznej na poziomie lokalnym
oraz wptyw reformy administracyjnej na obowigzujace rozwigzania dotyczace
partycypacji politycznej na poziomie lokalnym w Estonii.

W artykule weryfikuje hipoteze zakfadajaca, ze reforma administracyjna
w Estonii nie doprowadzita do istotnych zmian w partycypacji politycznej na
poziomie lokalnym, szczegélnie w zakresie implementowania nowych instytucji
i rozwigzan. Partycypacja polityczna jest ztozonym procesem, bedacym pochodna
kultury politycznej danego panstwa, jego historii i spotecznej integracji.

Badania obejmuja formy konwencjonalnej partycypacji politycznej gwa-
rantowane na poziomie lokalnym w Estonii, zaréwno instytucje demokragji
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przedstawicielskiej, jak i bezposredniej. W artykule partycypacja polityczna
jest definiowana jako dziatanie podejmowane przez obywateli w celu wspar-
cia politycznej ciggtosci lub zmiany'. Pomimo nadawania przez badaczy
zréznicowanej tresci i zakresu partycypacji politycznej, mozna wskazac, ze jej
cztery cechy nie wzbudzajg dyskusji: 1) odnosi sie do amatorskiej aktywnosci
obywateli, nie za$ ich dziatalnosci profesjonalnej (np. funkcji urzednikéw czy
politykéw); 2) rozumiana jest jako podejmowanie dziatan (action); 3) uczestnic-
two ma charakter dobrowolny i nie podlega zarzadzaniu przez elity rzadzace;
4) odnosi sie do szeroko rozumianego systemu politycznego2. Konwencjonalna
partycypacja polityczna obejmuje dziatania zgodne z normami prawnymi
i zwyczajami regulujagcymi partycypacje polityczng w danym rezimie politycz-
nym, odbywajace sie kanatami stworzonymi przez panstwo (np. udziat w gto-
sowaniu, zaangazowanie w kampanie wyborcza, itp.)3.

Badania zostaty przeprowadzone w oparciu krytyczng analize aktéw prawa,
dokumentoéw oraz literatury przedmiotu. Przy poréwnaniu rozwigzan obowia-
zujacych przed i po przeprowadzeniu reformy administracyjnej zostata zasto-
sowana metoda poréwnawcza.

Problematyka samorzadu terytorialnego w Estonii jest przedmiotem
duzego zainteresowania badaczy i doczekata sie licznych opracowan nauko-
wych. Badania te koncentrujg sie na podstawach prawnych czy przebiegu
procesu decyzyjnego®. Liczne prace zawierajg wyniki badan poréwnawczych>
czy diagnoz dotyczacych funkcjonowania samorzadu terytorialnego®. Bardzo
nieliczne opracowania koncentruja sie na partycypacji politycznej na poziomie
lokalnym. Artykuty te dotycza jednak problematyki estoriskiego samorzadu
przed reforma administracyjng i nie podejmujg zagadnienia jej wptywu na
zmiany w obszarze wiaczania obywateli w proces decyzyjny.

T M. Rachwat, Konwencjonalna partycypacja polityczna na poziomie ogélnokrajowym w Pol-
sce w latach 1989-2019. Wybrane zagadnienia, [w:] M. Marczewska-Rytko, D. Maj (red.),
Partycypacja polityczna, Lublin 2020, s. 273.

2 JW. van Deth, What is Political Participation?, 2016, https://oxfordre.com/politics/view/
10.1093/acrefore/9780190228637.001.0001/acrefore-9780190228637-e-68 (20.09.2019).

3 D. Mider, Partycypacja polityczna w internecie. Studium politologiczne, Warszawa
2008, s. 86.

4 S.Sagan (red.), Ustroj paristwowy Republiki Estonii, Rzeszow 2018; J. Zielinski, Samorzqd
terytorialny w Republice Estonii, [w:] M. Baranski (red.), Samorzqd terytorialny w Europie
Srodkowej i Wschodniej, Torun-Katowice 2009.

5 Por. C. Nicolescu, A. Gorcea, Approaches to Local Representation in Poland, Estonia, and
Bulgaria, [w:] G. So6s, V. Zentai (red.), Faces of Local Democracy. Comparative Papers from
Central and Eastern Europe, Budapest 2005.

6  Por. S. Maeltsemees, Local Government in Estonia, [w:] T.M. Horvath (red.), Decentraliza-
tion: Experiments and Reforms, Budapest 2000.
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Samorzad terytorialny w Estonii

W restytucji samorzadu terytorialnego w Estonii mozna wyréznic trzy fazy’.
W pierwszej, obejmujacej okres na krotko przed i po odzyskaniu niepodle-
gtosdci, odbudowa samorzadu terytorialnego byta priorytetem witadz pan-
stwowych, a reforma administracji publicznej byta wiasciwe synonimem tego
procesu. Dynamike tego etapu mozna wigzac z wypieraniem ze struktur lokal-
nych przedstawicieli wladzy sowieckiej i dgzeniem do nadania jej estoriskiego
charakteru. Druga faza, ktéra rozpoczeta sie po przyjeciu Konstytucji, charak-
teryzowata sie wyhamowaniem procesu decentralizacji i rozwoju lokalnego,
poniewaz w tym czasie najwiecej wysitku wktadano w tworzenie instytugji
centralnej administracji panstwowej. W trzeciej fazie nastapita wyrazna dys-
proporcja w rozwoju administracyjnym na réznych szczeblach. Spéjny rozwdéj
oraz dazenie do stabilizowania administracji byly jednym z zadan postawio-
nych przed Estonig w fazie negocjacji w sprawie akcesji do Unii Europejskiej.

Funkcjonowanie samorzadu terytorialnego w Estonii regulowane jest przez
Konstytucje Republiki Estonii® oraz w ustawy szczegotowe. Estonskie ustawo-
dawstwo dotyczace samorzadu terytorialnego powstato pod wptywem Euro-
pejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego (dalej: EKST), ktérg Estonia w catosci
ratyfikowata®.

Dazenie do wprowadzania europejskich standardow w ustawodawstwie,
a przede wszystkim proeuropejskie ambicje wyrazane okresie transforma-
¢ji spowodowaty, ze w Konstytucji, zgodnie z rekomendacjg EKST, zostaty
umieszczone przepisy odnoszace sie do samorzadu terytorialnego. Zgodnie
z Konstytucja, samorzad terytorialny jest jedng z podstaw estonskiej demo-
kracji, takze w zakresie dopuszczenia obywateli do proceséw decyzyjnych oraz
realizowania prawa na mozliwie najnizszym szczeblu. Estoriskg Konstytucje
wyréznia szczegdtowosé przepiséw odnoszacych sie do samorzadu teryto-
rialnego, poniewaz kwestiom samorzagdowym poswiecono 25 artykutéw (na
168 artykutéw), w tym rozdziat XIV ,Samorzad lokalny”. Konstytucja gwaran-
tuje jednostkom samorzagdowym prawo do rozstrzygania spraw lokalnych
i stanowienia prawa lokalnego (§ 154). Jednostki samorzadu terytorialnego

7 Tamze, s. 65.

8 The Constitution of the Republic of Estonia, 28.06.1992, Riigi Teataja (dalej: RT) 1992,
26, 349; por. Konstytucja Republiki Estoriskiej przyjeta przez obywateli Republiki Estoriskiej
w referendum przeprowadzonym w dniu 28 czerwca 1992 r., thum. A. Puu, http://libr.sejm.
gov.pl/tek01/txt/konst/estonia2011.html (13.12.2022). Polskie ttumaczenie nie uwzgled-
nia zmian, ktére weszty w zycie 13 sierpnia 2015 r.

9 W artykule postuguje sie polska wersja dokumentu; por. Europejska Karta Samorzadu
Terytorialnego, sporzadzona w Strasburgu 15 pazdziernika 1985 roku, Dz.U. 1994 nr 124
poz. 607; J. Zielinski, Samorzqd terytorialny..., s. 87.
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dziatajg niezaleznie, posiadaja wtasne budzety, mogga ustala¢ wymiar podat-
kow lokalnych oraz je pobiera¢ (§ 157). Zadania i kompetencje samorzadu
terytorialnego zostaty uszczegétowione w ustawach. Realizacja dodatkowych
zadan moze nastapic¢ jedynie na podstawie ustawy lub za zgoda jednostek
samorzadowych, koszty pokrywane sa z budzetu panstwa (§ 157). Zmiany gra-
nic administracyjnych jednostek samorzadu terytorialnego sg mozliwe tylko
po zasiegnieciu ich opinii (§ 158). Jednostki samorzadu terytorialnego moga
ponadto tworzy¢ wspdlne instytucje i organizacje (§ 159).

Konstytucja nie definiuje, czym jest samorzad terytorialny, natomiast zostato
to uregulowane w Ustawie o organizacji samorzadu terytorialnego z 2 czerwca
1993 roku (Kohaliku omavalitsuse korralduse seadus, dalej: KOKS)'0, w mysl
ktérej to,,prawo, zdolnos¢ i obowigzek demokratycznie uksztattowanych wiadz
jednostki samorzadu terytorialnego — gminy wiejskiej lub miasta - do samo-
dzielnego organizowania i kierowania zyciem lokalnym na podstawie ustaw,
w oparciu o uzasadnione potrzeby i interesy mieszkaricéw gminy wiejskiej lub
miasta oraz przy uwzglednieniu specyfiki rozwoju gminy lub miasta”11.

Istotnym wyzwaniem w przypadku Estonii byt podziat terytorialny pan-
stwa, ktoéry miat stuzy¢ realizacji dwdch zasadniczych celéw: stworzenia
warunkéw do odpowiedniego zaspokajania potrzeb spotecznosci lokalnych
oraz, w dalszej perspektywie, integracji z Unig Europejska’2. Problematycznos¢
tego podziatu nalezy réwniez rozpatrywac z perspektywy zachowania balansu
pomiedzy dostepnoscig instytucji samorzadu terytorialnego dla mieszkarncow
a efektywnoscia tych jednostek w realizacji zadan przewidzianych ustawami.
Waznym czynnikiem jest w tym przypadku liczba ludnosci panstwa oraz
gestos¢ zaludnienia w poszczegdlnych gminach i miastach. Przy populacji licza-
cej 1294000 os6b w 2022 r., gestos¢ zaludnienia wynosita 30,5 osoby na km2,
przy czym ponad 1/3 ludnosci zamieszkuje stolice panstwa Tallinn.

Kwestie podziatu terytorialnego panstwa rozstrzygneta ustawa o podziale
terytorialnym Estonii z 22 lutego 1995 r. (Eesti territooriumi haldusjaotuse
seadus)'3 wskazujac, ze jednostkami podziatu administracyjnego Estonii sg
powiaty (maakond), miasta (linn) i gminy wiejskie (vald)'4. Powiaty, bedace
jednostkami administracji rzadowej, dzielg sie na miasta i gminy wiejskie,
ktére sg z kolei jednostkami samorzadu terytorialnego. Ustawa przewiduje
rowniez mozliwo$¢ tworzenia mniejszych jednostek w ramach gmin wiejskich
i miast, petnigcych funkcje pomocnicze oraz administracyjne. Obecna jed-

o

Kohaliku omavalitsuse korralduse seadus, vastu voetud 02.06.1993, RT | 1993, 37, 558.
Tamze, § 2.1.
2 Por. J. Zielinski, Samorzqd terytorialny w Republice Estonii..., s. 82.
3 Eesti territooriumi haldusjaotuse seadus, vastu voetud 22.02.1995, RT, | 1995, 29, 356.
Tamze, § 2 (2).
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nopoziomowa struktura jest efektem reformy przeprowadzonej przez Riigi-
kogu w 1993 r. To istotna zmiana w stosunku do porzadku, ktéry obowigzywat
w latach 1989-1993, kiedy w Estonii funkcjonowata dwustopniowa struktura
samorzadu terytorialnego, sktadajaca sie z gmin wiejskich — vald, dziel-
nic — alev i miast — linn (pierwszy poziom) oraz powiatéw — maakond (drugi
poziom)'>,

Reforma administracyjna w Estonii

Odrodzenie samorzadu terytorialnego pod koniec lat 80. XX w. byto nie-
watpliwie duzym osiggnieciem na tle innych panstw postradzieckich, nie byto
jednak procesem pozbawionym wad. Z tego wzgledu kilkukrotnie opraco-
wywane byty propozycje zmian w organizacji i funkcjonowaniu samorzadu
terytorialnego. Projekty zgfaszali m.in. ministrowie Peep Aru (1999 r.), Tarmo
Loodus (2001 r.), Jaan Ounapuu (2003-2004 r.), Vallo Reimaa (2007 r.) oraz Siim-
-Valmar Kiisler (2009 r.)'6. W uzasadnieniu kazdego z projektéw wskazywano na
dysproporcje w funkcjonowaniu administracji na roznych szczeblach, potrzebe
wprowadzenia balansu pomiedzy instytucjami rzadowymi i samorzadowymi
oraz podniesienie jakosci $wiadczonych ustug. Zaden z tych projektéw, ze
wzgledu na brak politycznego poparcia, nie zostat implementowany. Jak wska-
zuje Raivo Linnas, gtéwna przyczyng porazki kazdego z nich byto skoncentro-
wanie sie na amalgamacji gmin (dobrowolnej lub obligatoryjnej), a postulat
ten nie byt popularny ani na poziomie lokalnym, ani na centralnym'’. Przed
reforma gtéwne wady samorzadu identyfikowano m.in. w:

1) najnizszych w Europie dochodach z podatkéw lokalnych; wedtug raportu

OECD w 2016 r. dochody estonskich jednostek samorzadu terytorialnego

z podatkéw wynosity zaledwie 3,5%; dla poréwnania na totwie dochéd ten

wyniost 60,8%8;

2) nierbwnym poziomie swiadczonych ustug i wykonywanych zadan wynika-
jacym z matych zasobéw ludzkich i niskich budzetéw, co byto szczegdlnie
widoczne w przypadku matych gmin o nizszych dochodach;

5 Por. P. Osébka, System konstytucyjny Estonii, Warszawa 2018, s. 124.

16 R. Linnas, Attempts at Local Government Reform in Estonia, «Kunnallistieteellinen aikakaus-
kirja» 2011, nr 2, s. 189; por. G. Sootla, A. Toots, R. Ruutsoo, Country Report - Estonia. Indica-
tors of Local Democracy in Estonia, [w:] G. So0s (red.), The State of Local Democracy in Central
Europe. Reports from Bulgaria, Estonia, and Slovakia, Budapest 2006, s. 169-170.

7" R. Linnas, Attempts at Local Government Reform..., s. 179.

8 Subnational Governments in OECD Countries: Key Data 2018 edition, https://www.
oecd.org/regional/Subnational-governments-in-OECD-Countries-Key-Data-2018.pdf
(10.12.2022), s. 19.
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3) nieréwnosciach pomiedzy poszczegdlnymi gminami; w tym wzgledzie re-
forma administracyjna miata stwarza¢ warunki do wyréwnania szans na
rozwdéj pomiedzy poszczegdlnymi jednostkami;

4) zaleznosci samorzadu od panstwa, szczegdlnie w zakresie finansowania;
z powodu niskich dochodéw gminy i miasta byty uzaleznione od subwen-
¢ji z budzetu centralnego, co uniemozliwiato im swobode funkcjonowania;

5) ograniczonej wspotpracy pomiedzy jednostkami samorzadu terytorialne-
go, hawet pomimo obowigzujacych regulacji prawnych, umozliwiajacych
tworzenie wspdlnych instytucji;

6) starzeniu sie spoteczenstwa i zmniejszaniu populacji - wyludnianie niekto-
rych regiondw, ktore stato sie widocznym i dtugotrwatym trendem, powo-
dowato takze wzrost kosztéw swiadczenia ustug obywatelom?®.
Potencjalne korzysci ze amalgamacji dostrzegano w obszarze zarzadzania

i administracji (zbalansowana struktura terytorialna, profesjonalne i wyspe-

cjalizowane ustugi dla obywateli, lepiej wyszkolona kadra, bardziej przyjazne

Srodowisko pracy), ekonomii (spadek wydatkéw ponoszonych na admini-

stracje, zwiekszenie udziatéw wiasnych w budzecie) i procesie decyzyjnym

(zwiekszenie roli rad samorzadowych)20. Wady tego procesu identyfikowano

w sferze gospodarczej (wzrost poziomu bezrobocia wsréd pracownikéw admi-

nistracji samorzadowej, spadek inwestycji, zmniejszenie subwencji z budzetu

panstwa) oraz administracji i zarzadzaniu (zwiekszenie dysproporcji pomie-
dzy centrami a obszarami peryferyjnymi, nadmierna biurokratyzacja i nieza-
dowolenie z pracy urzednikow, zwiekszenie dystansu pomiedzy urzednikami

a obywatelami, zmniejszenie dostepnosci administracji samorzadowej dla

obywateli)21.

Odwotujac sie do artykutéw 158 i 159 Konstytucji, wladze Estonii zache-
caty do amalgamacji, przy czym do 1 stycznia 2017 r. miata ona charakter
dobrowolny, poniewaz obowigzujace prawo nie przewidywato mechanizméw
obligatoryjnych22, Wsparciem dla tego procesu byfa ustawa przyjeta w 2004 r.

©

R. Noorkdiv, How Estonia’s reform empowered local government, 29.07.2021, https://
decentralization.gov.ua/en/news/13820 (15.12.2022); R. Linnas, Attempts at Local Gov-
ernment Reform..., s. 183-186.

20 G. Sootla, L. Kalev, K. Kattai, Perspectives of Local Government Amalgamation in a Transi-
tion Society: a Case of Estonia, «Studies of Transition States and Societies» 2009, vol. 1,
nr1,s.55.

21 Tamze; C. Nicolescu, A. Gorcea, Approaches to Local..., s. 213-214.

22 Por. J. Ruus, Democratic participation at the local level in post-communist states: Esto-

nia, Latvia, Lithuania, [w:] Th. Schiller (red.), Local direct democracy in Europe, Wies-

baden 2011, s. 268-289; E. Vagans, |. Vilka, Local government reform in Baltic countries,

[w:] N. Kersting i in. (red.), Reforming Local Government in Europe, Wiesbaden 2003,

s. 309-332.
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gwarantujaca granty dla tych samorzadoéw, ktére na mocy zawieranych uméw
taczyty sie w wieksze jednostkiz3. W ciggu 11 lat doszto do 30 dobrowolnych
amalgamagcji. Jednak proces ten zostat skrytykowany zaréwno przez Mihkela
Oviira, petnigcego funkcje Audytora Generalnego (est. Riigikontrolor), jak
i Indreka Tedera, bedacego wéwczas Kanclerzem Sprawiedliwosci (est. Oigu-
skantsler), ktérzy zarzucili brak logiki w tworzeniu nowych jednostek, brak
uwzglednienia czynnika populacyjnego, nieprzestrzeganie Konstytugji, a takze
nadmierne upolitycznienie24,

Przygotowanie i przeprowadzenie reformy administracyjnej byto jednym
z warunkéw umowy koalicyjnej zawartej pomiedzy Estoriskg Partia Reform,
Zwiagzkiem na rzecz Ojczyzny i Republiki oraz Partig Socjaldemokratyczna
po wyborach parlamentarnych, ktére odbyty sie w 2015 r. Ustawa o reformie
administracyjnej, pomimo krytyki ze strony opozycyjnej Estonskiej Partii Cen-
trum, zostata przyjeta przez parlament w czerwcu 2016 r.25

Celem reformy byto ,wsparcie zdolnosci samorzadéw lokalnych do ofero-
wania wysokiej jakosci ustug publicznych, wykorzystanie regionalnych uwa-
runkowan rozwoju, zwiekszenie konkurencyjnosci oraz zapewnienie bardziej
spéjnego rozwoju”?6. Ustawa wprowadzita obowigzek zmian administracyjnych
w oparciu o dwa kryteria: 1) zalecanej wielkosci jednostki samorzadu teryto-
rialnego, w ktérej zamieszkuje co najmniej 11000 oséb, oraz 2) minimalnej
wielkosci jednostki samorzadu terytorialnego, z co najmniej 5000 mieszkan-
cow. Ustawa dopuszczata wyjatki od tych regut, umozliwiajac tworzenie jedno-
stek o mniejszej liczbie mieszkancow. Byto to przewidziane w przypadku stale
zamieszkanych wysp lub w sytuacji, gdy powierzchnia nowo powstatej jed-
nostki samorzadu przekraczataby 900 km2. Zmiany mogty by¢ wprowadzane
na dwa sposoby: albo poprzez potaczenie dwoéch lub wiecej samorzadow
(utworzenie nowej wiekszej jednostki), albo poprzez powiekszenie istniejacej
jednostki w wyniku przytaczenia do niej innych jednostek. Nowy podziat admi-
nistracyjny w Estonii zaczat obowigzywac po wyborach samorzadowych, ktére
odbyty sie 25 pazdziernika 2017 r. Zestawienie wskazujace na gtéwne réznice
w podziale administracyjnym zostato zawarte w tabeli 1.

23 Promotion of Local Government Merger Act, Passed 28.06.2004, RT | 2004, 56, 399.

24 |, Laanes, From Destruction to Revival: Local Government in Estonia, Helsinki 2018, s. 145;
M. Kass, Oiguskantsler: haldusreformi Icbiviimine nditab riigivéimu tugevust, 2.03.2009,
https://www.postimees.ee/88980/oiguskantsler-haldusreformi-labiviimine-naitab-
riigivoimu-tugevust (1.12.2022); por. J. Raidla, Eesti riigi pidamist on vaja radikaalselt
muuta, 13.10.2011, https://www.delfi.ee/artikkel/59748604/juri-raidla-eesti-riigi-pidam-
ist-on-vaja-radikaalselt-muuta (20.12.2022).

25 Haldusreformi seadus, vastu véetud 07.06.2016, RT I, 21.06.2016, 1.

26 Tamze, § 1 (2).
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Tabela 1. Zmiany w jednostkach samorzadu terytorialnego w Estonii (poréwnanie stanu

na dzien 1 stycznia 2017 r.i 2018 r.)

Jednostki samorzadu terytorialnego 1.01.2017 r. 1.01.2018 r.
Ogodlna liczba: 213 79
< 5 000 mieszkancéw 169 17
5001 - 11 000 mieszkarcow 28 36
> 11 000 mieszkancéw 16 26
Srednia populacja 6 349 16 835
Mediana populacji 1887 7 558
Srednie terytorium (km2) 204 550
Mediana terytorium (km?2) 180 512

Zrédto: Ministry of Finance of the Republic of Estonia, Local Governments in Estonia, Tallinn
2019,s.8.

Nowy podziat administracyjny blizszy jest modelowi samorzadu teryto-
rialnego w panstwach nordyckich, w ktérych preferowane sg duze jednostki
samorzadowe, a zakres ustug $wiadczonych na rzecz obywateli znacznie
szerszy. W Estonii w wyniku reformy ustanowiono 79 gmin (64 gmin wiej-
skich i 15 miast), ktére funkcjonujg w ramach 15 powiatéw. Dla poréwnania,
w 2016 r. byto facznie 213 gmin (183 gmin wiejskich i 30 gmin miejskich).
Znaczaco zostata zredukowana liczba jednostek samorzadowych z populacja
ponizej 5000 mieszkancéw, ale jednoczesnie wzrosta liczba jednostek z popu-
lacjg powyzej 11 000 mieszkancéw. W nowym uwarunkowaniach istotng kwe-
stig bedzie dostepnos¢ mieszkancédw do instytucji administracji samorzadowej,
w tym mozliwos¢ udziatu w wyborach, skontaktowania sie z przedstawicielami
wiadzy czy udziat w konsultacjach spotecznych.

Formy konwencjonalnej partycypacji politycznej
na poziomie lokalnym

Zgodnie z Ustawg o organizacji samorzadu terytorialnego (KOKS), idea
samorzadu terytorialnego w Estonii opiera sie na podziale terytorialnym pan-
stwa, wiladzy sprawowanej przez demokratycznie wybrane organy przedsta-
wicielskie oraz instytucjach demokracji bezposredniej. Na poziomie lokalnym
estonskie prawo stwarza wiecej mozliwosci dla konwencjonalnej partycypacji
politycznej, ale w wiekszosci majg one charakter fakultatywny. Taki stan rzeczy
w porzadku prawnym wyraza generalny stosunek Estoriczykéw, szczegdlnie
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przedstawicieli wtadzy, do partycypacji politycznej, w ktoérej kluczowa role
przypisuje sie instytucjom przedstawicielskim, natomiast instytucje bezpo-
srednie traktowane sg z duza doza nieufnosci.

Gtéwna instytucja partycypacji politycznej na poziomie lokalnym w Esto-
nii s wybory do rad samorzadowych. Zgodnie z § 156 Konstytucji wybory
do rad samorzadowych s3 powszechne, réwne i bezposrednie, a gtoso-
wanie ma charakter tajny. Ustawa o wyborach do samorzadu terytorial-
nego z 27 marca 2002 r. (Kohaliku omavalitsuse volikogu valimise seadus,
dalej: KOVVS)27 precyzuje, ze rady samorzadowe sg wybierane na czteroletnia
kadencje w wyborach, ktére przypadaja na trzecia niedziele pazdziernika roku
wyborczego (§ 2 KOVVS). Kadencja rady moze by¢ skrocona w efekcie zmian
administracyjnych w obrebie jednostki samorzadowej (potaczenie z inna/
innymi jednostkami lub jej podziat) lub w sytuacji, w gdy rada nie jest w stanie
rzadzi¢ (§ 156 Konstytugji).

Z czynnego prawa wyborczego moga korzysta¢ wszystkie osoby stale
zamieszkujace terytorium danej jednostki samorzadowej i ktére w dniu
wyboréw ukonczyly 16 lat (obywatele Estonii, obywatele innych panstw
Unii Europejskiej, obywatele panstw spoza Unii Europejskiej, apatrydzi).
Do 2015 r. obowiagzywat cenzus 18. roku zycia. Jak wskazuje Przemystaw
Osébka, obnizenie wieku wyborcow pozwala na udziat w gtosowaniu
ok. 14-15 tysigcom os6b w przedziale wiekowym 16-17 lat. Walka o ten elek-
torat staje sie wiec waznym obszarem konkurencji kandydatéw ubiegajacych
sie o mandat28, Bierne prawo wyborcze w wyborach do samorzadowych
przystuguje obywatelom Estonii i obywatelom innych panstw Unii Europej-
skiej, stale zamieszkujacym w danej gminie wiejskiej lub miescie najpdzniej
od 1 sierpnia roku wyborczego?°. Z biernego prawa wyborczego nie moga
natomiast korzysta¢ bezpanstwowcy i obywatele panstw spoza Unii Europej-
skiej. Kandydatéw zgtaszajg partie polityczne i koalicje partii politycznych.
Swoje kandydatury moga réwniez zgtasza¢ kandydaci niezalezni, ale moga
ubiegac sie o elekcje tylko w jednym okregu wyborczym. Estoriskie prawo
dopuszcza kilka sposobéw gtosowania: tradycyjne gtosowanie na kartach
wyborczych w lokalu wyborczym, gtosowanie elektroniczne, gtosowanie
w domu (ze wzgledu na stan zdrowia lub inng wazna przyczyne) lub w miejscu
zatrzymania3°,

27 Kohaliku omavalitsuse volikogu valimise seadus, vastu véetud 27.03.2002, RT | 2002,
36, 220.

28 P. Osébka, System konstytucyjny..., s. 126.

29 KOVVS, § 5.5.

30 Tamze, § 45, 50, 51, 52.
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Ustawa o organizacji samorzadu terytorialnego gwarantuje prawo do ini-
Cjatywy w sprawie przyjecia, zmiany lub uchylenia aktu prawa miejscowego
przyjetego przez rade gminy wiejskiej lub miasta3!. Prawo to przystuguje
grupie liczacej co najmniej 1% mieszkancéw ale jednoczesnie nie mniej niz
5 mieszkancow danej jednostki samorzadu terytorialnego, posiadajacych
prawa wyborcze32. Wniosek z obligatoryjna lista podpiséw poparcia dla ini-
cjatywy jest sktadany do zarzadu gminy wiejskiej lub miasta i nastepnie jest
rozpatrywany w ciggu trzech miesiecy. Jezeli przedmiot inicjatywy przynalezy
do kompetencji rady miasta lub gminy wiejskiej, zarzad przekazuje go do
wlasciwego organu w ciggu miesigca. Kazda osoba zamieszkujaca w Estonii
moze ztozy¢ zazalenie na uchwate wiadz lokalnych, jezeli uzna, ze znaczaco
ograniczyta przystugujace jej uprawnienia33.

W Swietle obowigzujacego prawa, wtadze lokalne moga powotywac rady
(zgromadzenia) konsultacyjne, ktére pozwalaja na uczestnictwo w procesie
decyzyjnym reprezentacjom réznych grup interesu: przedsiebiorcom, mto-
dziezy, seniorom lub jednostkom administracyjnym w ramach gmin wiejskich
lub miast (np. dzielnic). Statuty rad, jak i procedury wyboréw do nich s3 regu-
lowane przez rady gmin wiejskich/miast. Stad tez osoby zasiadajace w radach
pochodzg zaréwno z nominacji, jak i demokratycznych wyboréw.

Najczesciej powotywanym rodzajem rad konsultacyjnych sg rady mtodzie-
zowe. Mozliwos$¢ tworzenia takich gremiéw gwarantuje § 9 Ustawy o pracy
z mtodziezg (Noorsootd6 seadus)3?, jednak ustawa nie precyzuje trybu ich
wyboru ani ich miejsca w strukturze samorzadu. Zadaniem rad mtodziezowych
jest opiniowanie projektéw regulacji przyjmowanych na poziomie lokalnym,
ktére dotyczg mtodziezy. Zdecydowanie mniej popularne sg rady seniordw,
nawet pomimo podejmowanych préb nowelizowania prawa, na podstawie
ktérego gminy zostatyby zobligowane do ich powotywania. W przypadku rad
senioréw jeszcze w wiekszym stopniu niz w przypadku rad mtodziezowych
uwidocznia sie brak ujednoliconego prawa regulujacego ich funkcjonowanie.
Z tego wzgledu rady senioréw sa réznorodnie ulokowane w strukturach samo-
rzagdowych.

Ustawy dopuszczaja réwniez mozliwos¢ organizowania konsultacji spo-
tecznych oraz badania opinii spotecznej. Wszystkie te formy, z wyjatkiem
konsultacji w sprawie zmian granic administracyjnych gmin, maja charakter
fakultatywny.

w

T KOKS, § 32 (1).
Tamze, § 32 (1).
33 Tamze.
Noorsootdd seadus, RT I, 16.06.2020, 10.

w
N
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Wplyw reformy administracyjnej na implementacje
nowych form partycypacji politycznej na poziomie lokalnym

Po wdrozeniu nowego podziatu administracyjnego, kolejnym etapem
reformy w jednostkach samorzadu terytorialnego jest wprowadzenie zmian
w ich funkcjonowaniu, w tym takze w zakresie posiadanych kompetenc;ji.
Wskazuje sie tutaj na podniesienie jakosci swiadczonych ustug, ich dostep-
nosci, a takze rozwdj instytucji demokracji bezposredniej jako przeciwwagi
dla dobrze zinstytucjonalizowanych instytucji demokracji przedstawicielskiej3>.
Debaty dotyczace wprowadzenia nowych mozliwosci partycypacji koncentruja
sie gtéwnie wokoét dwoch problematycznych instytucji: obligatoryjnego refe-
rendum lokalnego oraz bezposrednich wyboréw wéjtéw (w gminach miej-
skich) i meréw (w gminach wiejskich).

Estoniskie prawo nie gwarantuje mozliwosci przeprowadzenia referendum
na poziomie lokalnym. Estonia jednak posiada znaczace doswiadczenie w tym
zakresie, poniewaz taka mozliwo$¢ byta gwarantowana w okresie miedzywo-
jennym i nastepnie po odzyskaniu niepodlegtosci. Prawo to zostato zniesione
w 1999 r,, kiedy nastgpita zmiana Ustawy o organizacji samorzadu terytorial-
nego, wynikajaca z koniecznosci dostosowania jej przepiséw do Konstytugji.
Niemniej, w latach 1993-1999 byto ono przewidziane w § 2.2 KOKS, w mysl
ktérego wtadza w jednostkach samorzadu terytorialnego ,jest sprawowana
przez demokratycznie ukonstytuowane organy przedstawicielskie i rzadowe,
a takze poprzez referendum lub inicjatywe ludowa w sprawach lokalnych”36,
Usuniecie tej regulacji byto m.in. efektem negatywnych doswiadczen z referen-
dami w sprawie autonomii, ktére zostaty przeprowadzone w 1993 r. w zdomi-
nowanych przez mniejszos¢ rosyjska miastach Narva i Sillamae. Gtosowania,
ktére byly odpowiedzig na przyjecie przez Riigikogu ustawy o obywatelstwie,
zostaty co prawda uniewaznione wyrokiem Sadu Najwyzszego, ale jednocze-
$nie ukazaly, ze instytucje demokracji bezposredniej moga stac sie dogodnym
narzedziem dla populistéw i zagraza¢ stabilnosci nowo utworzonych struktur
panstwowych37.

35 R. Noorkéiv, How Estonia’s reform...

36 Kohaliku omavalitsuse korralduse seaduse muutmise seadus, RT | 1999, 75, 705.

37 Por. Otsus Eesti Vabariigi nimel, Tartu Raekojas, 11.08.93, Oiguskantsleri poolt
pohiseaduse § 142 Ig. 2 korras esitatud ettepaneku, tunnistada Narva Linnavolikogu
1993.a. 28. juuni otsus nr. 15/163 ,Suhtumisest vdlismaalaste seadusesse” kehtetuks,
ldbivaatamine, Ill-/A-2; Otsus Eesti Vabariigi nimel, Tartu Raekojas, 6. septembril 1993.a.

Oiguskantsleri poolt Péhiseaduse § 142 Ig. 2 korras esitatud ettepaneku, tunnistada
Sillamae Linnavolikogu 1993. aasta 6. juuli otsus ,1993. aasta 30. juuni miitingust osa-
vétnute juhendite tditmisest” kehtetuks, labivaatamine, Ill-/A-3.
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W kolejnych latach partie polityczne nie postulowaty powrotu do instytucji
referendum lokalnego, a jedynym wyjatkiem byta propozycja przedstawiona
w 2004 r. przez Estonska Partie Centrum38. W 2009 r. Riigikogu procedowat
projekt ustawy o referendum lokalnym przedtozony przez Estoriskg Partie
Zielonych39. Projekt opierat sie na rozwigzaniach szwajcarskich, ktére stwa-
rzajg mozliwos$¢ podejmowania inicjatywy przez obywateli w sytuacji, w ktérej
uznajg takie dziatania za stuszne, stad tez zaktadat, Zze inicjatywy w zakresie
przyjecia, zmiany lub uchylenia aktéw prawa przyjetych przez rade gminy
wiejskiej/miasta beda rozstrzygane w drodze referendum lokalnego#0. Prawo
do inicjatywy referendalnej zostato przyznane grupie co najmniej 5% miesz-
kancoéw gminy wiejskiej/miasta, posiadajacych prawa wyborcze, a nadzér nad
zgodnoscig przedmiotu referendum z Konstytucjg i ustawami sprawowatby
Kanclerz Sprawiedliwosci. W § 4 projektu wskazano, ze rozstrzygniecie przyjete
w referendum miatoby dla wtadz samorzadowych i panstwowych charakter
wigzacy i w ciaggu dwédch lat od przeprowadzenia referendum nie mogtoby
wejs¢ w zycie prawo sprzeczne z przyjeta w referendum decyzjg. Projekt
nie zyskat szerszego poparcia politycznego, a Rada Ministréw uznata go za
zbedny i naktadajacy na jednostki samorzadu terytorialnego duze obcigzenia
finansowe#!. Opinie w sprawie tego projektu wydat réwniez Kanclerz Sprawie-
dliwosci wskazujac, ze wprowadzenie referendum lokalnego jest niezgodne
z Konstytucja, poniewaz przewidziane jest w niej wytacznie referendum ogél-
nokrajowe inicjowane przez Riigikogu.

Po przeprowadzeniu reformy, kwestia mozliwosci przeprowadzenia
referendum lokalnego kilkukrotnie pojawita sie w przestrzeni publiczne;j.
W 2018 r. Ulle Madis, petniaca funkcje Kanclerza Sprawiedliwosci, wydata opi-
nie na wniosek Marili Niits, burmistrz wyspy Saaremaa. W zapytaniu dotycza-
cym mozliwosci wprowadzenia referendum lokalnego, ktérego wynik bytby
wigzacy dla wiadz lokalnych, Kanclerz Sprawiedliwosci stwierdzita, ze takie
rozwigzanie jest sprzeczne z Konstytucjg i KOKS, poniewaz zasada wtadzy
w estonskim samorzadzie terytorialnym jest demokracja przedstawicielska2.
Z kolei w 2021 r. przeprowadzenie referendum lokalnego w Tartu, jako spo-

38 J. Ruus, Democratic participation at the local level..., s. 272.

39 Kohaliku rahvahdaletuse seadus 477 SE, https://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/
eelnou/51c50ce7-b9d0-697f-aaae-3978d35e7f4f/Kohaliku%20rahvah%C3%A4%C3%A-
4letuse%20seadus (5.12.2022).

40 M. Strandberg, Seletuskiri kohaliku rahvahddiletuse seaduse eelnéu juurde, 2009, https://
www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/51c50ce7-b9d0-697f-aaae-3978d35e7f4f/
Kohaliku%20rahvah%C3%A4%C3%A4letuse%20seadus (5.12.2022), s. 2.

41 E. Liivik, Referendum in the Estonian Constitution: Historical and Comparative Constitu-
tional Aspects, «Juridica International» 2011, vol. 18, s. 22.

42 Qiguskantsler, Kohalik rahvahialetus, 15.05.2018, nr 18-3/180667/1802260.

SP Vol. 71 / STUDIA | ANALIZY 177



DOROTA MAJ

sobu na rozwigzanie konfliktu wokét budowy Centrum Kultury Siku, zapro-
ponowaty pozostajgce w opozycji w radzie miasta Estoiska Partia Centrum,
Estonska Konserwatywna Partia Ludowa i Estonia 20043. Niewigzace w tym
przypadku referendum miato umozliwi¢ wigczenie sie w dyskusje, podzielonej
spotecznosci miasta. Referendum, ze wzgledu na brak podstawy prawnej, osta-
tecznie nie zostato przeprowadzone i w duzej mierze stuzyto wywarciu presji
na koalicje rzadzaca w Tartu, ale jednoczesnie ukazato jak problematyczne jest
rozszerzenie katalogu mozliwosci partycypacyjnych na poziomie lokalnym.

Zwolennicy wprowadzenia referendum lokalnego wskazuja na cztery
potencjalne zalety takiego rozwigzania. Po pierwsze, wiaczenie obywateli
w proces decyzyjny dawatoby im poczucie, ze maja wptyw na agende samo-
rzadu terytorialnego oraz podejmowane decyzje. Po drugie, referendum bytoby
szansg na rewitalizacje polityki na poziomie lokalnym, poniewaz w takim ujeciu
referendum bytoby nie tylko gtosowaniem, ale catym procesem do tego pro-
wadzacym. Po trzecie, referendum lokalne pozwalatoby obywatelom na udziat
w podejmowaniu niepopularnych decyzji (np. zamykanie szkét). Po czwarte,
ze wzgledu na zagrozenie, ze referendum moze stac sie narzedziem w rekach
populistow (w takich sytuacjach charakteryzuje sie duza nieprzewidywalno-
$cia), wprowadzenie referendum na poziomie lokalnym mogtoby postuzy¢ dla
zdobycia doswiadczeh w zakresie ewentualnego wprowadzenia obywatelskiej
inicjatywy dla referendum na poziomie ogdlnokrajowym.

W Estonii nie sa przeprowadzane bezposrednie wybory wéjtéw (gminy
wiejskie) oraz meréw (miasta). Elekcji na czteroletnig kadencje dokonuja
cztonkowie rady gminy wiejskiej lub miasta. Wytonienie zwyciezcy nie ozna-
cza jednak de facto objecia przez niego wtadzy, a jedynie uzyskania prawa
do przedstawienia sktadu zarzadu, bedacego organem wykonawczym. Uza-
sadnieniem dla wyboréw posrednich w estoriskim samorzadzie terytorialnym
jest preferowanie form przedstawicielskich i ich ochrona przed zbyt daleko
idaca personalizacja polityki lokalnej. Ten drugi czynnik odgrywa szczegdélna
role w przypadku dopuszczenia do wyboréw kandydatéw niezaleznych, ktérzy
w opinii estonskich badaczy, moga gtosi¢ hasta populistyczne, aktywizujgce
okreslone segmenty spoteczenstwa (np. mniejszosci narodowe). Z kolei wsréd
zalet bezposredniej elekcji mozna wskaza¢ wieksza legitymizacje organéw
wiadzy wykonawczej w poréwnaniu do wyboréw posrednich, ich potencjalnie
wiekszg niezalezno$¢ od organéw uchwatodawczych, a takze wieksza stabil-
nos¢ w trakcie kadencji wtadz samorzadowych.

43 A. Kilp, Demokraatia uuendamine: rahvaahddletus kohaliku omavalitsuse tasandil,
«Riigikogu Toimetised» 2021, nr 44, s. 120-121.
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Kwestia uregulowania referendum lokalnego i bezposrednich wyboréw
meréw i wojtow byta przedmiotem ekspertyzy, ktérg w 2021 r. przygoto-
wali Mikk Léhmus, Georg Sootla i Vallo Olle*. Wsréd sformutowanych przez
nich rekomendacji znalazt sie postulat wprowadzenia referendum lokalnego,
inicjowanego zaréwno przez spotecznosc lokalna, jak i przez rade miasta/
gminy wiejskiej. W takiej sytuacji konieczne bytoby wskazanie probleméw,
ktére mogtyby by¢ rozstrzygane w taki sposob (katalog pozytywny), i takich,
ktére nie mogtyby by¢ poddawane pod referendum (katalog negatywny). Ze
wzgledu na fakt, ze referendum potencjalnie mogtoby sie sta¢ waznym instru-
mentem wptywu na polityke lokalng pomiedzy wyborami samorzadowymi,
eksperci zaproponowali wysoki, wynoszacy 20% proég waznosci referendum.
Dodatkowo zalecili wdrozenie pilotazowego programu w zakresie stosowania
plebiscytéw. Natomiast zdecydowanie zostat odrzucony postulat bezposred-
nich wyboréw meréw i wojtéw oraz mechanizm recall, poniewaz w ich opinii,
w przypadku duzych jednostek samorzadu terytorialnego, ktére powstaty
w wyniku reformy administracyjnej, wystarczajace sg wybory posrednie. Roz-
wigzania rekomendowane przez L6hmusa, Sootle i Olle ukazujg dwie charak-
terystyczne tendencje dotyczace partycypacji na poziomie lokalnym w Estonii.
Z jednej strony widoczne jest poparcie dla inicjatyw wigczajacych obywateli
w proces decyzyjny. Bioragc pod uwage niski poziom partycypacji politycznej,
nowe rozwigzania mogtyby pokaza¢, na ile sg oni rzeczywiscie zainteresowani
sprawami lokalnymi, a na ile postulaty wprowadzenia referendum czy innych
wigzacych dla wiadz lokalnych instrumentéw sa proba wywierania presji na
politycznych oponentéw. Z drugiej strony mozna zauwazy¢ duza ostroznos$¢
proponowanych rozwigzan przy jednoczesnym podkreslaniu dominujacej
zasady rzadoéw przedstawicielskich i koniecznos$¢ jej ochrony.

W 2021 r. z inicjatywy Ministerstwa Finanséw odbyly sie konsultacje
w ramach Komitetu Ekspertéw, ktére dotyczyly partycypacji na poziomie
lokalnym. Sformutowane woéwczas rekomendacje réwniez nalezy uznac za
zachowawcze. Eksperci wyrazili zdecydowany sprzeciw wobec bezposrednich
wyboréw wojtéw/merdw oraz procedury recall. W odniesieniu do referendum
lokalnego zaproponowano nowelizacje KOKS tak, aby znalazty sie w niej prze-
pisy dopuszczajace organizowanie referendum o charakterze konsultacyjnym,
ktore nie bytoby wigzace dla organéw wtadzy4. Istotna zmiana powinna nato-

44 M. Lohmus, G. Sootla, V. Olle, Arvamus: otsese demokraatia instrumentide (sh kohaliku
Rahvaalgatuse ja rahvahddletuse) rakendamise ning reguleerimise véimalused KOKS-S,
2021, https://omavalitsus.fin.ee/static/sites/5/2021/02/ARVAMUS_otsene_demokraatia.
pdf (10.12.2022).

45 Rahandusministeerium, Kohaliku omavalitsuse korralduse seaduse uuendamiseks moo-
dustatud eksperdikomisjoni koosoleku. Protokolls, 27.04.2021, nr 14-2/3275-1, s. 8-13.
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miast dotyczy¢ rad (zgromadzen) konsultacyjnych — ogdlne zasady dotyczace
ich funkcjonowania powinny by¢ umieszczone w KOKS, ale z jednoczesnym
zastrzezeniem, ze w kazdym przypadku ich tworzenie przez jednostki samo-
rzadu powinno by¢ dobrowolne.

Konkluzje

Postawiona we wstepie hipoteza zakfadajaca, ze przeprowadzona w Estonii
reforma administracyjna nie doprowadzita do istotnych zmian w partycypacji
politycznej na poziomie lokalnym, szczegdlnie w zakresie implementowania
nowych instytucji i rozwigzan, zostata potwierdzona. Nowy podziat administra-
cyjny panstwa, ktéry jest postrzegany jako szansa na rewitalizacje demokracji
na poziomie lokalnym, nie spowodowat znaczacych zmian w mechanizmach
i instytucjach partycypacji politycznej w estoriskim samorzadzie terytorialnym.
Wynika to z faktu, ze partycypacja polityczna jest skomplikowanym procesem,
ktéry jest ksztattowany przez doswiadczenia historyczne panstwa, jego kulture
polityczng i poziom spotecznej integracji.

Dla Estonczykéw samorzad terytorialny jest synonimem konfliktéw
w radach samorzadowych, a takze ich nadmiernego upolitycznienia. Stan roz-
wigzan prawnych odnoszacych sie do partycypacji politycznej na poziomie
lokalnym odzwierciedla z jednej strony stosunek wiadz centralnych i lokalnych
do udziatu obywateli w procesie decyzyjnym, z drugiej zas jest przejawem
ochrony zasady demokracji przedstawicielskiej. Pomimo faktu, ze w Estonii
wdrazane sa réznorodne mechanizmy zwiekszenia poziomu partycypacji
politycznej (np. e-voting, gtosowanie korespondencyjne, gtosowanie w domu,
tworzenie gremiéw doradczych), to pod wzgledem formalnym mozliwosci
udziatu w procesie decyzyjnym sg ograniczone. Problem ten jest szczegdlnie
widoczny w przypadku inicjatyw, ktére mogtyby by¢ podejmowane przez
obywateli, a ktére prowadzityby do rozpisania referendum lokalnego. Pomimo
rekomendacji wydawanych przez gremia eksperckie, szanse na wprowadzenie
referendum lokalnego sg znikome, co wynika réwniez z negatywnych doswiad-
czen z referendami zainicjowanymi przez mniejszosc¢ rosyjska. Mozna rowniez
zauwazy¢ swoisty opdr przeciwko wprowadzeniu bezposrednich wyboréw
woéjtdow/merdw. Jako gtdwne argumenty uzasadniajace tak daleko posunieta
ostroznos¢ wskazuje sie z niezgodnos¢ nowych mozliwosci partycypacyjnych
z obowiazujaca Konstytucja oraz ich niekompatybilnos¢ z konstrukcjg samo-
rzadu terytorialnego.
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