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SAMORZAD TERYTORIALNY W GRUZJI

Streszczenie: Celem artykulu jest prezentacja samorzadu terytorialnego w Gruzji. Wérdd panstw
postsowieckich, ktore nie sg cztonkami UE, Gruzja moze si¢ pochwali¢ najwickszym zaawansowa-
niem w reformowaniu wladz lokalnych i regionalnych. Nie oznacza to jednak, ze proces decentrali-
zacji zostat zakonczony. Hamuja go przede wszystkim brak dochodéow wlasnych samorzadow oraz
ograniczenia natury politycznej. W celu oceny stanu rozwoju samorzadu terytorialnego w Gruzji
autor dokonat przegladu ustawodawstwa oraz analizy komunikatow prasowych, danych statystycz-
nych i raportow eksperckich. Postuzyt si¢ roéwniez studium przypadku bytego burmistrza Tbilisi
Gigiego Ugulawy.

Stowa kluczowe: samorzad terytorialny, Gruzja, decentralizacja, wtadze lokalne i regionalne,
finanse lokalne.

LOCAL GOVERNMENT IN GEORGIA

Abstract: The aim of the article is to present the local government in Georgia. Among post-Soviet,
non-EU states, Georgia may be praised for the greatest progress in reforming local and regional
authorities. It does not mean, however, that the decentralisation process is over. It has been blocked
mainly by the lack of own incomes of local governments and limitations of a political nature. In or-
der to assess the state of development of local government in Georgia, the author has made a review
of legislation and an analysis of press releases, statistical data and reports of experts. He also used
a case study of the former mayor of Tbilisi, Gigi Ugulava.

Keywords: local government, Georgia, decentralisation, local and regional authorities, local
finances.

Zagadnienie wtadzy lokalnej i regionalnej w Gruzji bylo juz przedmiotem badan
polskich naukowcoéw. Podkresli¢ nalezy przede wszystkim dorobek prof. Pawta
Swianiewicza, ktory koncentrowat si¢ w swoich pracach na reformie terytorialnej
(Swianiewicz 2009, 2015). Z polskiego punktu widzenia tematyka samorzado-
wa w Gruzji powinna budzi¢ zainteresowanie przynajmniej z dwoch przyczyn.
Po pierwsze, od 2003 r., czyli od momentu wybuchu ,,rewolucji r6z” w Tbilisi,
obserwuje si¢ w Polsce wzrost zainteresowania Kaukazem, zwlaszcza w sferze
politycznej, turystycznej i kulturalnej'. Po drugie, wsparcie reform w obszarze

! Na naszym rynku wydawniczym pojawito si¢ wiele ksigzek o tematyce gruzinskiej i, sze-
rzej, kaukaskiej autorstwa polskich dziennikarzy, by wspomnie¢ tylko: Anng Dziewit-Meller
i Marcina Mellera (Gaumardzos!), Macieja Jastrzgbskiego (Klgtwa gruzinskiego tortu) czy Woj-
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administracji publicznej w Gruzji nalezy do priorytetdéw programu wspotpracy
rozwojowej finansowanego przez Ministerstwo Spraw Zagranicznych RP. Polscy
eksperci od ponad dekady przekazuja gruzinskim wiladzom lokalnym i central-
nym swoja wiedze w zakresie samorzadu i polityki regionalnej. Realizowana jest
réwniez wspolpraca terytorialna, migdzygminna i migdzyregionalna. Co cieka-
we, z dostepnych danych wynika, ze partnerstw polsko-gruzinskich jest wigcej
niz na przyktad polsko-motdawskich zwigzkow blizniaczych. Jednostki samorza-
du terytorialnego (JST) z Polski nawigzaty przynajmniej 15 relacji partnerskich
z podmiotami gruzinskimi, przy czym sa to z pewnoscig informacje niepelne,
poniewaz dotychczasowe badania wspotpracy zagranicznej polskich samorza-
dow mialy charakter sondazowy (Fuksiewicz, Lada i Wenerski 2012; Taczynska
2013).

Celem artykutu jest syntetyczna prezentacja samorzadu terytorialnego w Gruzji
w perspektywie prawno-instytucjonalnej na podstawie dostgpnych materiatow,
gtéwnie anglojezycznych. Autor postara si¢ udzieli¢ odpowiedzi na pytanie, czy
Gruzja wyr6znia si¢ na tle innych panstw powstatych w wyniku rozpadu ZSRR,
jesli chodzi o transformacje¢ wtadz lokalnych i regionalnych. Warto juz na wstepie
zaznaczy¢, ze gruzinski model samorzadu terytorialnego, ktéry uzyskano w dro-
dze dotychczasowych reform, na pewno nie jest ostateczny i bedzie podlegat
dalszej ewolucji. Jej kierunek wyznacza zapewne interesy polityczne kolejnych
ekip rzadzacych w Thilisi.

Podstawy konstytucyjne

Konstytucja Gruzji (Gralak 2015) zostata uchwalona przez gruzinski parla-
ment 24 sierpnia 1995 r. Wedtug jej art. 1 ust. 1 Gruzja jest panstwem unitar-
nym, przy czym art. 2 ust. 3 stanowi, ze ustrdj panstwowo-terytorialny zostanie
okreslony zgodnie z zasada podziatu wtadz w drodze ustawy konstytucyjnej po
catkowitym przywroceniu jurysdykcji Gruzji nad catym terytorium kraju, co
w obecnej sytuacji jest mato prawdopodobne?.

Stosownie do art. 2 ust. 4 obywatele Gruzji zarejestrowani® w jednostkach
terytorialnych rozstrzygaja sprawy o znaczeniu lokalnym za posrednictwem

ciecha Goreckiego (Planeta Kaukaz, Toast za przodkow). Przed 2003 r. z Kaukazem zapoznawali
polskiego czytelnika klasycy reportazu: Ryszard Kapuscinski (Imperium) i Wojciech Jagielski
(Dobre miejsce do umierania).

2 W wyniku konfliktéw zbrojnych w Abchazji i Potudniowej Osetii rzad w Tbilisi utracit na
poczatku lat 90. XX w. kontrolg nad tymi regionami. Separatysci osetyjscy i abchascy, wspierani
przez Federacje Rosyjska, ogtosili niepodlegtos¢ odpowiednio w latach 1991 i 1992, jednak spo-
teczno$¢ migdzynarodowa w zdecydowanej wigkszosci uznaje samozwancze republiki za teryto-
rium gruzinskie. Do 2004 r. wladze w Thbilisi tylko formalnie sprawowaty jurysdykcj¢ nad Adza-
rig. Faktycznie rzad Gruzji odzyskal wladzg nad autonomiczng republika dopiero po ustgpieniu
lidera miejscowych separatystow, Astana Abaszydzego, ktory pod grozbg interwencji wojskowej
ulegt prezydentowi Micheilowi Saakaszwilemu i zbiegt do Moskwy.

Konflikty abchaski iosetyjski maja obecnie status zamrozonych, chociaz zdarzaty si¢ okresy,
kiedy walki wybuchaly na nowo. Do fazy ,,goracej” konflikt osetyjski powrocil podczas tzw.
wojny pi¢ciodniowej migdzy Rosja i Gruzja w sierpniu 2008 r.

3 Chodzi zapewne o zameldowanie.
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samorzadu terytorialnego, bez uszczerbku dla suwerennosci panstwa i w zgodzie
z ustawodawstwem. Ponadto organy wtadzy pafnstwowej wspieraja rozwdj samo-
rzadnosci lokalne;.

Ustawa zasadnicza przewiduje autonomie dwoch regionow, Adzarii i Abchazji.
Artykut 3 ust. 34 stanowia, ze status tych republik autonomicznych zostanie
okreslony ustawami konstytucyjnymi. Odpowiednie akty prawne zostaty przyje-
te przez parlament Gruzji dla Abchazji w 2000 r.%, a dla Adzarii w 2008 r. Zgodnie
z art. 3 ust. 5 osobna ustawa organiczna ma okresli¢ status nadmorskiego miasta
Lazika’.

Obecnie Parlament Gruzji ma tylko jedna izbe. Artykut 4 ust. 1 konstytucji
przewiduje, ze po stworzeniu na catym terytorium panstwa odpowiednich warun-
kéw i utworzeniu organdw samorzadu terytorialnego parlament bedzie si¢ sktadac
z dwoch izb — Rady Republiki i Senatu. Przepis art. 4 ust. 3, ktory okresla proce-
dure wyboru, jest dosy¢ enigmatyczny. Stanowi, ze Senat sktada si¢ z cztonkow
wybranych w Autonomicznej Republice Abchazji, Autonomicznej Republice
Adzarii i1 innych jednostkach terytorialnych Gruzji oraz z pigciu senatoré6w po-
wolanych przez prezydenta Gruzji. Zestawienie obu tych przepisow uprawnia do
stwierdzenia, ze przyszty Senat bedzie izbg czgsciowo samorzadows.

Konstytucja zostata uchwalona przed ratyfikacja Europejskiej Karty Samorzadu
Lokalnego. Gruzja przystapita do tej umowy w 2002 r., a ratyfikowata jg dwa
lata pdzniej. Karta weszta w Zycie na terytorium tego panstwa z dniem 1 kwiet-
nia 2005 r., przy czym wtadze w Thilisi zastrzegly w dokumencie ratyfikacji, ze
do momentu odzyskania pelnej jurysdykcji nad terytorium Abchazji i Regionu
Cchinwali (Osetii Poludniowej) Gruzja zrzeka si¢ odpowiedzialnosci za wykony-
wanie obowiazkdéw wynikajacych z traktatu na tych obszarach (Declaration...).

Rozdziat VII' ,,Samorzad terytorialny” zostal dodany do gruzinskiej ustawy
zasadniczej w 2010 r. Sktada si¢ on z trzech artykutow. Artykut 101' dotyczy
kwestii ustrojowych. W ust. 1 zd. 1 mowa jest o tym, Ze tryb tworzenia i funk-
cjonowania organdéw przedstawicielskich i wykonawczych JST okresla ustawa
organiczna’. Organy wykonawcze sa odpowiedzialne przed organami przedsta-
wicielskimi. Cztonkowie tych ostatnich, sakrebulo®, wybierani sg przez obywa-

4 W Thbilisi rezyduje Rzad Autonomicznej Republiki Abchazji uznajacy zwierzchnictwo Gru-
Zji.

5 W 2011 r. prezydent M. Saakaszwili zainicjowal budowe miasta na granicy ze zbuntowang
Abchazja, ktore miato sta¢ si¢ drugim, po stolicy, najwigkszym miastem Gruzji. Z Laziki chciano
stworzy¢ hub transportowy na Morzu Czarnym, w ktorym na potrzeby transakcji handlowych
obowigzywatoby prawo anglosaskie. Pomyst zarzucono po przegranych przez parti¢ Saakaszwi-
lego wyborach parlamentarnych w 2012 r.

6 W angielskim ttumaczeniu Konstytucji Gruzji (Constitution...) tytut rozdziatu brzmi ,,Lo-
cal Self-Government”, wlasciwsze wydaje si¢ zatem polskie ttumaczenie ,,samorzad lokalny”.
Sformutowanie ,,samorzad terytorialny” zostato uzyte przez autoréow polskiego przektadu opu-
blikowanego przez Wydawnictwo Sejmowe.

7 Ustawa zwykla zostaje uchwalona, jesli za jej przyjeciem opowiedziala si¢ nie mniej niz
potowa obecnych na sali cztonkéw parlamentu, tymczasem uchwalenie ustawy organicznej wy-
maga bezwzglednej wigkszosci wszystkich czlonkow parlamentu.

8 Stowo to oznacza dostownie zgromadzenie, chociaz w polskiej wersji Konstytucji Gruzji
przettumaczono je jako ,,Rada Miejska”. Wtasciwsze byloby okreslenie ,,rada gminy”.
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teli Gruzji, zarejestrowanych w obrebie danej jednostki terytorialnej w wyborach
bezposrednich, powszechnych, rownych i w glosowaniu tajnym. Tryb powoty-
wania, likwidacji oraz zmiany granic administracyjnych JST rowniez okresla
ustawa organiczna. W przypadku likwidacji lub zmiany granic administracyj-
nych powinny zosta¢ przeprowadzone konsultacje z zainteresowang JST.

Artykut 1012 reguluje kwesti¢ kompetencji samorzadu terytorialnego. Zgodnie
z ust. 1 JST wyposazona jest w oddzielne od przystugujacych organom panstwo-
wym kompetencje i zadania. Jednostka samorzadu terytorialnego realizuje zada-
nia wlasne i zlecone. Podstawowe zasady okreslania kompetencji i zadan jedno-
stek samorzadu terytorialnego reguluje ustawa organiczna. Zadania wlasne JST
wykonuje zgodnie z obowigzujacym ustawodawstwem Gruzji, samodzielnie i na
wlasng odpowiedzialno$¢. Ponadto zadania wlasne okreslone w ustawie orga-
nicznej maja charakter wytaczny. Ustep 3 ustanawia domniemanie kompetencji
na rzecz samorzadu terytorialnego, JST ma bowiem prawo z wlasnej inicjatywy
podejmowac decyzje we wszystkich sprawach, ktore zgodnie z ustawodawstwem
Gruzji nie nalezg do kompetencji innego organu wladzy i nie sg zakazane ustawag.
W odniesieniu do zadan zleconych organy panstwa moga przekazywac okreslone
uprawnienia i obowiazki na rzecz JST na mocy ustaw lub porozumien, jedynie
gdy réwnoczesnie przekazuja odpowiednie zasoby materialne i finansowe, kto-
rych wysokos¢ okresla ustawa.

Posiadanie przez JST wlasnego majatku i wlasnych srodkow finansowych jest
gwarantowane przez konstytucje. Zgodnie z art. 101° ust. 2 decyzje podjete przez
organy JST sg wigzace na obszarze danej jednostki. Ust. 3 poswigcony jest nad-
zorowi nad samorzadem terytorialnym. Konstytucja odsyta w tym miejscu do
ustawy szczegotowej, wskazuje jednak na cele nadzoru. Pierwszym jest zapew-
nienie zgodnosci aktow prawa miejscowego organow samorzadu terytorialnego
z ustawodawstwem Gruzji oraz nalezyte wykonywanie przekazanych uprawnien.
Nadzér panstwowy powinien by¢ sprawowany ponadto w sposob zgodny z jego
celem. Zatem kryterium nadzoru nad samorzadem terytorialnym w Gruzji jest
legalno$¢, a w przypadku zadan zleconych — rowniez celowos$¢.

Kodeks samorzadu lokalnego

Dziatalno$¢ samorzadu lokalnego w Gruzji reguluje ustawa organiczna z dnia
5 lutego 2014 r. Kodeks samorzadu lokalnego (Organic...; dalej: kodeks), ktora
uchylita ustawe organiczng o samorzadzie lokalnym z 1997 r. Kodeks jest ob-
szernym aktem prawnym, dlatego w tym miejscu przedstawione zostang jedynie
najwazniejsze jego przepisy.

W mysl kodeksu samorzad lokalny jest prawem i zdolnos$cig obywateli Gruz;ji
zarejestrowanych w jednostkach samorzadowych do rozwigzywania, na grun-
cie ustawodawstwa Gruzji, probleméw lokalnych przez wiadze lokalne przez
nich wybrane. Wspomnianymi jednostkami samorzagdowymi sg gminy. Gmina
(municipalitetis) jest miejscowoscia (twitmmartweli kalaki; miastem samorza-
dowym) z granicami administracyjnymi lub zbiorem miejscowosci (twitmmar-
tweli temi; gromada samorzadowg) z granicami administracyjnymi i centrum
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administracyjnym, czyli siedziba lokalnych wtadz’. Gmina ma pochodzaca z wy-
boréw reprezentacje i organy wykonawcze, zarejestrowanych mieszkancow oraz
wlasny majatek, budzet i dochody. Gmina jest niezalezng osobg prawng prawa
publicznego.

Artykut 4 okres$la rodzaje jednostek osadniczych w Gruzji. Sg nimi: wsie, mia-
steczka 1 miasta. Kodeks opisuje rowniez szczegdtowe kryteria poszczegdlnych
kategorii miejscowosci'®. Spod jurysdykcji wtadz lokalnych wytaczone sg wolne
strefy ekonomiczne.

Ani konstytucja, ani kodeks nie wprowadzity wprost do gruzinskiego systemu
prawnego zasady decentralizacji. Artykut 7 ust. 1 kodeksu stanowi, ze relacje
pomiedzy panstwem i organami gminnymi opieraja si¢ na zasadzie wzajemne;j
wspolpracy. W tej samej jednostce redakcyjnej znalazt si¢ przepis (ust. 4) przy-
znajacy prawo do skargi sadowej na akty administracyjne i dziatania, ktore ogra-
niczajg realizacj¢ przez gminy ich zadan zagwarantowanych przez ustawodaw-
stwo gruzinskie.

W art. 15 kodeks powtarza, a w kolejnych artykutach szczegdtowo regulu-
je zadania wilasne i zlecone. Delegacja tych ostatnich przez wtadze panstwowe
lub witadze republik autonomicznych wymaga zapewnienia odpowiednich $rod-
kéw materialnych i finansowych. Zadania wiasne gminy sg ich zadaniami wy-
facznymi. Nalezg do nich m.in.: przyjmowanie budzetu, zarzadzanie majatkiem
gminnym, zarzadzanie lokalnymi zasobami naturalnymi, stanowienie podatkow
lokalnych, zagospodarowanie przestrzenne, rozwoj infrastruktury gminnej, go-
spodarka odpadami, wodociagi 1 kanalizacja, nauczanie przedszkolne, drogi
i komunikacja gminna, targowiska, wydawanie pozwolen na budowe. Zlecenie
gminie zadania przez wladze panstwowe lub republiki autonomicznej mozliwe
jest w drodze przyjecia aktu prawnego badz porozumienia. W celu koordynacji
swoich dziatan gmina moze tworzy¢ niekomercyjne osoby prawne, samodzielnie
lub wspolnie z innymi gminami. Gruzinskie gminy sa roéwniez uprawnione do
tworzenia zwigzkow w celu realizacji swoich zadan oraz do prowadzenia wspot-
pracy z zagranicznymi wladzami samorzagdowymi zgodnie z konwencja madryc-
kg i prawem krajowym.

Organem przedstawicielskim gminy jest sakrebulo, czyli rada, wybierana na
czteroletnig kadencje w wyborach bezposrednich, powszechnych, rownych i taj-
nych!!'. Czynne prawo wyborcze maja obywatele zameldowani w danej gminie.
Rada posiada prezydium (przewodniczacy i zastgpcy'?), komisje tematyczne oraz
frakcje grupujace radnych. Warto zaznaczy¢, ze kodeks przewiduje maksymalng

9 Zaproponowana przez autora terminologia ma charakter uznaniowy. W angielskim thu-
maczeniu ustawy zastosowano nast¢pujace sformutowania: municipality (oznaczajace wszyst-
kie gminy), city (oznaczajace miasto), community (oznaczajace gming wiejska). Dla uniknigcia
nieporozumien autor sugeruje polskie ttumaczenie odpowiednio jako: gmina, miasto, gromada.

1 Gwoli przyktadu, co do zasady miastem moze by¢ miejscowos¢ liczaca co najmniej 5 tys.
mieszkancow.

I Wybory samorzadowe w Gruzji majg mieszany charakter. Cz¢$¢ mandatow obsadzana jest
w drodze wybordéw proporcjonalnych, cz¢s¢ — w okrggach jednomandatowych.

12 Jeden albo dwoch w gminach liczacych powyzej 100 tys. wyborcow.
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liczbe (piec¢) komisji'?, ktore rada moze powotaé. Zgodnie z art. 30 ust. 7 kodek-
su zakazane jest tworzenie frakcji wedtug kryteriow: narodowych, religijnych,
zawodowych, osobistych czy terytorialnych (zwigzanych z miejscem zamiesz-
kania). W przeciwienstwie do polskich rozwigzan gruzinskie rady gmin dyspo-
nuja wlasnym aparatem pomocniczym (administracja), ktorego szefa i pracow-
nikow powotuje przewodniczacy rady. Ten ostatni wybierany jest ze sktadu rady
bezwzgledng wickszoscia glosow, a jego zadania sg zblizone do obowigzkéw
polskiego przewodniczacego rady gminy. Bierne prawo wyborcze przystuguje
obywatelom Gruzji, ktorzy ukonczyli 21 lat. Mandat gruzinskiego radnego ma
wolny charakter — nie jest on zwigzany instrukcjami wyborcow. Co do zasady
deputowani do sakrebulo pelnig swoja funkcje spotecznie. Wyjatek stanowig tzw.
funkcjonariusze rady, do ktorych zalicza si¢ przewodniczacego, jego zastepcow,
szefow komisji oraz szefow frakeji. Ta grupa radnych otrzymuje wynagrodzenie
za prac¢ w samorzadzie.

Organem wykonawczym w gromadach jest gamgebeli, czyli wojt, a w mia-
stach burmistrz. Wojtowie i burmistrzowie wybierani sg na czteroletnig kadencje
w powszechnych i rownych wyborach. Aby zwyciezy¢, kandydat musi uzyskac
minimum 50% glosow. Jezeli zaden z pretendentéw nie zdobedzie wymagane;j
liczby glosow, zarzadzana jest druga tura wyborow. Kandydatow obowigzuje cen-
zus wieku (25 lat) oraz pigcioletni domicyl. Aparatem pomocniczym wojta jest
gamgeoba (urzad gromady), a burmistrza — urzad miasta. Wojt/burmistrz moze
zosta¢ odwotany ze stanowiska na wniosek co najmniej potowy radnych lub 20%
wyborcow gminy. Wniosek poddaje si¢ pod glosowanie rady. Odwotanie woj-
ta/burmistrza wymaga wiekszosci dwoch trzecich radnych. Kodeks wprowadza
kategori¢ tzw. funkcjonariuszy urzedu gromady/miasta, do ktorych zalicza si¢:
wojta/burmistrza, pierwszego zastepce, zastepce oraz kierownikow jednostek or-
ganizacyjnych urzedu. Liczba funkcjonariuszy nie moze przewyzszac 13.

Specjalny status ma miasto Tbilisi. Organy wykonawcze samorzadu stolicy
Gruzji maja bardziej skomplikowany charakter. Sg one zespolone w urzedzie
miasta Tbilisi. Na stoliczny magistrat sktadajg si¢: burmistrz Tbilisi, zarzad
Thilisi, jednostki organizacyjne urzedu miasta oraz urzedy (gamgeoba) dzielnic
Thilisi. Najwyzszym organem wykonawczym jest burmistrz, ktory stoi jednocze-
$nie na czele zarzadu Tbilisi. Zarzad jest organem kolegialnym, w sktad ktorego
wchodzg: burmistrz, pierwszy zastgpca (wiceburmistrz), zastepcy, kierownicy
jednostek organizacyjnych urzedu miasta (z wytaczeniem tych, ktorzy odpowia-
daja za kontrol¢ i nadzor) oraz wojtowie (gamgebeli) dzielnic. Ci ostatni miano-
wani sg przez burmistrza za zgoda rady miasta Tbilisi. Dzielnice stolicy nie maja
organ6éw przedstawicielskich.

Kodeks przewiduje kilka form bezposredniego udziatu obywateli w samorza-
dzie lokalnym. Naleza do nich: walne zgromadzenie miejscowosci, petycja, rada
doradcow cywilnych, udziat w sesjach rady gminy i komisjach rady oraz wystu-
chiwanie sprawozdan z pracy wojta/burmistrza i radnych. Walne zgromadzenie
miejscowosci ma jedynie rekomendacyjny charakter. W sktad rady doradcow

13 Wyjatkiem jest rada miasta Tbilisi, ktéra moze utworzy¢ do 11 komisji.
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cywilnych przy wojcie/burmistrzu lub wojcie dzielnicy wchodzg przedstawiciele
przedsigbiorcow, sektora pozarzadowego oraz mieszkancow.

Nadzér nad dziataniami organdéw gminy sprawuje premier Gruzji. Organ nad-
zoru w terminie 15 dni od ogloszenia uchwaty w dzienniku urzedowym przesyta
radzie gminy opini¢ prawng. W przypadku negatywnej opinii rada gminy ma 15
dni na ustosunkowanie si¢ do niej. Jezeli rada gminy nie przychyla sie do opinii,
organ nadzoru w terminie 15 dni moze zaskarzy¢ uchwate do sadu. Jezeli sad
przyzna racj¢ organowi nadzoru, gmina moze ztozy¢ apelacje¢. Samorzad lokalny
w Gruzji podlega rowniez kontroli panstwowej stuzby audytu.

Wiadze gruzinskie nie zdecydowaly si¢ na wprowadzenie samorzadu na po-
ziomie ponadlokalnym. Regionami zarzadzaja pelnomocnicy panstwowi — gu-
bernatorzy. Dziataja przy nich regionalne rady doradcze, ktére sg organami kon-
sultacyjnymi gmin. Rady powotano w celu uwzglednienia intereséw wspdlnot
lokalnych w planowaniu i wdrazaniu polityki rozwoju. W sktad regionalnych rad
doradczych wchodza gubernator, wojtowie/burmistrzowie oraz przewodniczacy
1 zastepcy przewodniczacych rad gmin z regionu. Przyjmuja one niewigzace re-
komendacje.

Reformy administracyjne

Tak jak inne panstwa powstate w wyniku rozpadu ZSRR, Gruzja odziedziczyta
po wiadzy radzieckiej mate jednostki bazowego szczebla podziatu administracyj-
nego: przy powierzchni czterokrotnie mniejszej od Polski (niecate 70 tys. km?)
do 2006 r. kraj dzielit si¢ na blisko 1 tys. gmin. Nie uwzgledniajac Thilisi, $red-
nia liczba mieszkancow gminy wynosita 3200. Ponad 20% gmin liczyto mniej
niz 1 tys. mieszkancow. Posredni szczebel administracji stanowito niespetna 70
rejondéw, a poziom subpanstwowy — 12 regionow. Nalezy przy tym zaznaczyc¢, ze
tylko gminy miaty charakter samorzadowy. Na szczeblu rejonowym i regional-
nym funkcjonowata jedynie administracja panstwowa.

W wyniku ,,rewolucjir6z” na przetomie 2003 1 2004 r. wtadze w Gruzji przejeta
grupa prozachodnich reformatoréow skupionych wokot Micheila Saakaszwilego
i jego partii Zjednoczony Ruch Narodowy (ZRN). Nowa ekipa rzadzaca bardzo
szybko zadeklarowata rozpoczecie prac nad reformg administracyjng. Juz 6 lute-
20 2004 r., a wigc ledwie miesiac po wyborze na prezydenta, Saakaszwili oswiad-
czyl, ze rzad opracowal projekt ustawy samorzadowej. Zgodnie z deklaracja glowy
panstwa wszystkie organy na poziomie podstawowym mialy pochodzi¢ z wy-
boréw bezposrednich. Przewidywano réwniez, ze na kolejnym etapie reformy
wprowadzona zostanie wybieralno$¢ gubernatoréw regionoéw (,,Government...”
2004). Zapowiedzi prezydenta okazaty si¢ przedwczesne. Projekt ustawy, przygo-
towany przez komisje¢ specjalng sktadajaca si¢ z reprezentantéw rzadu, parlamen-
tu oraz organizacji pozarzadowych, przedstawiono dopiero w listopadzie 2005 r.
Ustawa zostata uchwalona 16 grudnia 2005 r. Na mocy nowych przepisow gminy
zastapity rejony. Powstaly w ten sposéb 64 gminy oraz 5 miast, ktore liczyty
srednio blisko 60 tys. mieszkancow (Swianiewicz 2009). Jak si¢ jednak okazato,
zwigkszeniu obszaru gmin nie towarzyszyto przekazanie zadan ani zwigkszenie
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dochodow samorzadow (Swianiewicz 2015). Wbrew wczesniejszym zapowie-
dziom prezydenta ustawa wprowadzita posrednie wybory wojtow i burmistrzow.
Reforma wzbudzata kontrowersje juz na etapie prac legislacyjnych. Przeciwnicy
nowych rozwigzan argumentowali, ze zwigkszajac rozmiary gmin, samorzad od-
dala si¢ od obywateli. Wytykano rowniez fakt, ze ZRN nie dotrzymat stowa,
rezygnujac z bezposredniej elekcji wojtow i burmistrzow, co w konsekwencji
czynilo przewodniczacego rady gminy organem dominujacym w lokalnym sa-
morzadzie. Przewodniczacy komisji specjalnej Wano Chuchunaiszwili przeko-
nywal, ze reforma w tym ksztalcie bedzie mniej kosztowna, krétkotrwata i pro-
sta. Nie wykluczatl przy tym dalszych zmian w przysztosci. Trudno nie zgodzié¢
si¢ z komentarzem jednej z ekspertek pozarzadowych uczestniczacych w pra-
cach komisji. Zdaniem Any Dolidze z Gruzinskiego Stowarzyszenia Mlodych
Prawnikow wladze chceiaty upiec dwie pieczenie na jednym ogniu. Z jednej stro-
ny pragnety zademonstrowac wole reform spoteczno$ci migdzynarodowej i wia-
snym obywatelom, a z drugiej utrzymac¢ dotychczasowe scentralizowane zarza-
dzanie (,,Draft...” 2005). Potwierdza ten poglad wypowiedz ambasadora USA
w Gruzji Johna Teffta, ktory na posiedzeniu Narodowego Stowarzyszenia Wiadz
Lokalnych 28 listopada 2006 r. o$wiadczyl, Ze nalezy pochwali¢ rzad za rewolu-
cj¢, ktora przeszedt gruzinski samorzad lokalny (,,U.S....” 2006).

W 2012 r. wladzg w Gruzji w przejeto opozycyjne wobec ZRN i Saakaszwilego
ugrupowanie Gruzinskie Marzenie (GM), na czele ktorego stoi oligarcha Bidzina
Iwaniszwili. W lutym 2013 r. rzad Iwaniszwilego przedstawit propozycj¢ kolej-
nej reformy administracyjnej, ktéra miata wzmocni¢ samorzadnos$¢ lokalng i pro-
mowac wieksze zaangazowanie obywateli w procesy decyzyjne. Postulowano
m.in. powszechne wybory organéw wykonawczych JST', wprowadzenie samo-
rzadu pomocniczego zblizonego do polskich sotectw, zwigkszenie liczby gmin
do ponad 200, powotanie posredniego samorzadu regionalnego'® oraz udzial
samorzagdow w podatkach dochodowych (,,Govt...” 2013). Projekt ustawy tra-
fit pod obrady parlamentu w listopadzie 2013 r., przy czym nie uwzglednial on
kwestii finansowych. Te miaty zosta¢ uregulowane osobng ustawa przygotowang
przez Ministerstwo Finansow (,,Local...” 2013).

Nowelizacja wywotata burzliwg dyskusje¢ spoleczng. W grudniu 2013 r. glos
w sprawie projektu ustawy zabral nawet prawostawny patriarcha Gruzji Eliasz
11, ktory nazwat inicjatywe zagrozeniem prowadzacym do dezintegracji panstwa.
Katolikos o$wiadczyt zdecydowanie: ,,[N]igdy jej [ustawy] nie zaakceptujemy
i zrobimy wszystko, co mozliwe, aby jej nie wdrozono” (,,Orthodox...” 2013).
Podobne argumenty wysuwali politycy opozycji pozaparlamentarnej, przy czym
nawet ZRN zarzuty o federalizacj¢ uznawat za catkowicie bezzasadne. Patriarcha
Eliasz Il cieszy si¢ jednak w Gruzji ogromnym szacunkiem, nie dziwi zatem fakt,

14 Do tego momentu tylko burmistrz Tbilisi byt wybierany przez mieszkancoéw, w pozostatych
gminach wojtow/burmistrzow wybierata rada.

15 W sktad rad regionalnych mieli wej$¢ przedstawiciele rad gmin. Przewidywano, ze guber-
natora bedzie mianowac rzad sposrod trzech kandydatow przedstawionych przez rade regionalna.
Odpowiedzialny za projekt reformy minister rozwoju regionalnego i budownictwa Dawit Narma-
nia nie wykluczat bezposrednich wyboréw gubernatoréw w przysziosci.
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ze ostateczne zapisy kodeksu zostaty zmienione. Wprowadzono powszechne wy-
bory wojtow i burmistrzow, przy czym liczba miast wzrosta do 12'6, chociaz
pierwotnie zaktadano 18. Zrezygnowano ze zwickszenia liczby gmin oraz utwo-
rzenia samorzadu regionalnego, powotujac na jego miejsce substytut w postaci
regionalnych rad doradczych.

Do kolejnych przeksztalcen w administracji samorzadowej w Gruzji doszto
w 2017 r. Dnia 30 czerwca parlament przegtosowal poprawki do kodeksu po-
zbawiajace statusu miast miejscowosci, ktore uzyskaty go trzy lata wezesnie;j.
Oznaczato to ponowne potaczenie z odpowiednimi gromadami ,,obwarzankowy-
mi”. Inicjatorzy poprawek z GM argumentowali, ze reforma z 2014 r. nie spel-
nita poktadanych w niej oczekiwan — zamiast generowac rozwdj lokalny w po-
dzielonych gminach, podwoily si¢ koszty administracji (,,Parliament...” 2017).
Nowelizacje zawetowat prezydent Giorgi Margwelaszwili, ktory uznat, Ze ostabi
ona znaczenie wyborow lokalnych. Skrytykowal rowniez pospieszne przyjecie
poprawek, dodajac, ze ich zatwierdzenie na trzy miesiace przed wyborami sa-
morzadowymi jest sprzeczne z rekomendacjami migdzynarodowych partnerow
Gruzji (,,President...” 2017). Parlament odrzucit jednak weto.

Dnia 5 marca 2018 r. w gruzinskim parlamencie odbyla si¢ prezentacja
Narodowej wizji samorzqdu lokalnego i decentralizacji w Gruzji. Jej konsultan-
tami s3 UNDP (United Nations Development Programme — Program Rozwoju
ONZ) oraz rzady Szwajcarii i Austrii. Zgodnie z dokumentem do 2025 r. wydatki
JST wzrosng do 7% PKB!". Premier Giorgi Kwirikaszwili dodat podczas uro-
czystej prezentacji dokumentu, ze regiony powinny by¢ uprawnione do pode;j-
mowania wlasnych decyzji. Moze to oznacza¢, ze w Gruzji pojawi si¢ samorzad
regionalny (,,Ruling...” 2018).

Problemy samorzadu terytorialnego w Gruzji

Podstawowa bolaczka samorzadu terytorialnego w Gruzji jest brak wlasnych
zrédet finansowych. Zgodnie z danymi OECD (Organisation for Economic Co-
operation and Development — Organizacja Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju)
za 2013 r. gruzinskie budzety lokalne sktadaty si¢: w 64,1% z dotacji i subwen-
cji rzagdowych, w 22,3% z podatkéw, w 13,6% z innych zrédet (OECD/UCLG
2016), przy czym w strukturze catkowitych dochodow JST dochody wtasne sta-
nowity jedynie 5%. Dla porownania w Polsce w latach 20062011 udziat docho-
déw wiasnych w budzetach gmin wynosit 45% (Skorupska i Zasztowt 2014a).
Powotujac si¢ znowu na dane OECD, udziat wydatkéw JST w gruzinskich wy-
datkach publicznych w 2013 r. wyniost 20,3%. Analogiczny wspolczynnik dla
Polski w 2014 r. osiagnat poziom 29,4% (Misiag 2015). Réznica w wydatkach
JST na korzy$¢ Polski nie jest przytlaczajaca, nalezy jednak mie¢ na uwadze fakt,

1 Do 2014 r. status miast miaty: Tbilisi, Kutaisi, Rustawi, Poti i Batumi. Zgodnie z noweli-
zacja uzyskaty go réwniez: Zugdidi, Telawi, Mccheta, Gori, Achatcyche, Ambrolauri i Ozurgeti.
Oznaczalo to jednoczesne utworzenie wokot miast gromad ,,obwarzankowych”.

17 Zgodnie z danymi OECD w 2013 r. wydatki JST w Gruzji stanowity 5,9% PKB (OECD/
UCLG 2016).
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ze we wspomnianych 20,3% dla Gruzji wigkszo$¢ stanowig wydatki na realizacje
zadan zleconych. Eksperci OECD postawili trafng diagnoze¢: mimo pelnej auto-
nomii w planowaniu swoich budzetéw brak dochodéw wiasnych samorzadow
stanowi glowng przeszkode dla decentralizacji w Gruzji (OECD/UCLG 2016).

Innym problemem, z ktorym borykaja si¢ gruzinskie samorzady, jest niskie
zaufanie do wtadz lokalnych. Badania opinii spotecznej przywotane w raporcie
Nations in Transit 2018 wskazuja, ze tylko 37% Gruzinéw pozytywnie ocenia
prace JST. Samorzad terytorialny kojarzy si¢ w Gruzji najczgsciej z brakiem pro-
fesjonalizmu (58%), nepotyzmem (46%) i korupcja (35%). Ponad 80% obywateli
deklaruje, ze nie miato do tej pory stycznosci ze swoim urzedem gminy (Freedom
House 2018, s. 9).

Samorzad terytorialny jest nie tylko jedng z form decentralizacji wtadzy pu-
blicznej, lecz takze instytucja polityczng. W panstwach o nieustabilizowanej de-
mokracji, takich jak Gruzja, wsrdd elit politycznych istnieje pokusa, by samorzad
terytorialny traktowac¢ przedmiotowo, jak swoisty tup, ktéry moze by¢ przydatny
w walce o wladz¢ na poziomie centralnym, a nie podmiotowo, jako realizacje in-
teresow lokalnej spotecznosci. Dla panstw postsowieckich charakterystyczny jest
ponadto tzw. adminresurs, czyli wykorzystanie aparatu urzedniczego do celow
politycznych. Wspomniane zjawiska nie omingty Gruzji, czego dobitnym przy-
ktadem sg losy stanowiska burmistrza Tbilisi po 2000 r., zwlaszcza przypadek
bylego wtodarza stolicy Giorgiego (Gigiego) Ugulawy.

Ugulawa nalezy do pokolenia gruzinskich politykow, ktorzy w bardzo mlodym
wieku — czesto od razu po studiach na zachodnich uczelniach — objeli kluczowe
stanowiska w administracji panstwowej dzigki prezydentowi Saakaszwilemu.
Ugulawa zaliczany byt zresztg do grona najblizszych wspotpracownikoéw glowy
panstwa. W fotelu burmistrza Tbilisi zasiadt w 2005 r., kiedy stanowisko to byto
obsadzane jeszcze w drodze nominacji prezydenta. Wygral w pierwszych po-
srednich wyborach wlodarza stolicy rok pozniej oraz w pierwszej bezposredniej
elekcji w 2010 r. Po dwoch latach pojawily si¢ komunikaty sugerujace, ze po
zakonczeniu swojej drugiej kadencji w 2013 r. prezydent Saakaszwili wskaze
Ugulawg jako kandydata ZRN na stanowisko glowy panstwa. Od tego momentu
burmistrz Tbilisi stat si¢ obiektem gwattownych atakoéw ze strony przeciwnikow
politycznych z GM. W lutym 2013 r. wszczeto wobec niego dwa postepowania
karne — oskarzono go o bezprawne przywlaszczenie majatku i pranie pienigdzy.
W czerweu 2013 1. aresztowano w tych sprawach ponad 20 urzednikow tbiliskie-
go magistratu oraz deputowanych, m.in. dwoch zastgpcoOw mera, dwoch wojtow
dzielnic i wiceprzewodniczacego rady miejskiej. Dnia 3 lipca 2013 r. w Thilisi
zebral si¢ Komitet Monitorujacy Kongresu Wtadz Lokalnych i Regionalnych
Rady Europy, ktory w swoim o$wiadczeniu wyrazil glebokie zaniepokojenie
postepowaniami prowadzonymi przeciwko pochodzacym z wyboréow lokalnym
politykom i wezwat do poszanowania ich praw (,,CoE’s...” 2013). W grudniu
2013 r. sad zastosowal wobec Ugulawy srodek zapobiegawczy w postaci kau-
cji 1 zawiesit burmistrza w pelieniu obowiazkow, ktore przejat jego pierwszy
zastepca. W maju 2014 r. sad konstytucyjny uznal za niezgodne z ustawa zasad-
nicza przepisy, na podstawie ktorych zawieszono burmistrza, nie oznaczalo to



SAMORZAD TERYTORIALNY W GRUZJI 77

jednak jego automatycznego przywrocenia na stanowisko. Giorgi Ugulawa nie
mogl wystartowa¢ w wyborach na burmistrza Tbilisi, ktére odbytly si¢ w czerwcu
i lipcu 2014 r., ale stanal na czele ogdlnokrajowej kampanii ZRN w wyborach
lokalnych. Dnia 3 lipca 2014 r. zatrzymano go na lotnisku w Thilisi, gdy prze-
chodzil odprawe na lot do Kijowa, i osadzono w areszcie. Sad, ktory wydat odpo-
wiednie postanowienie, musial by¢ obiektem naciskow politycznych. Swiadczy
o tym fakt, ze jeszcze 2 lipca sad odrzucit wniosek prokuratury o wydanie zakazu
opuszczania kraju przez Ugulawe, by juz dwa dni pdézniej zgodzi¢ si¢ na jego
areszt. Gruzinskie Marzenie osiagneto swoje cele, jakimi byly pozbycie sig sil-
nego konkurenta politycznego i wygrana w wyborach lokalnych'®. We wrzesniu
2015 r. sad skazatl bylego burmistrza na cztery lata i sze§¢ miesi¢cy wigzienia
za malwersacje funduszy publicznych. Przestgpstwo miato polega¢ na stwo-
rzeniu 760 fikcyjnych miejsc pracy w tbiliskich stuzbach komunalnych. W rze-
czywisto$ci w ten sposob oplacano dziataczy ZRN. Ugulawa zostat zwolniony
z aresztu w prawostawna wigilie 6 stycznia 2017 r. dzigki zmianie kwalifikacji
czynu na przekroczenie obowigzkow stuzbowych. Byly burmistrz utrzymywat
przez caty czas, ze byl niewinny, chociaz w trakcie rozprawy 4 grudnia 2016 .
ocenit jako ,,oczywiscie zta” praktyke wykorzystywania urzednikow w charak-
terze aktywistow partyjnych i dodat, Ze nie poradzit sobie z ta sprawg (,,Gigi...”
2017). Oznacza to, ze byt $wiadom nieprawidtowosci i wykorzystywania magi-
stratu w celach politycznych. Jako epilog wypada doda¢, ze wkrotce po zwol-
nieniu z wi¢zienia Ugulawa dotaczyt do secesjonistow z ZRN, ktdrzy opuscili
Saakaszwilego i jeszcze w styczniu 2017 r. powotali nowe ugrupowanie politycz-
ne — Europejska Gruzje (EG). Byly burmistrz Tbilisi zostat wybrany sekretarzem
generalnym EG, z ramienia ktorej starat si¢ — bezskutecznie — o mandat deputo-
wanego parlamentu w wyborach przedterminowych w kwietniu 2018 r.

Samorzad terytorialny w Gruzji na tle innych panstw postsowieckich

Postepy w reformowaniu gruzinskiej administracji publicznej warto poréwnac
z osiggnigciami innych panstw powstatych w wyniku rozpadu ZSRR. Za punkt
odniesienia mogg stuzy¢ Motdawia i Ukraina, ktore wsrod uczestnikow inicja-
tywy Partnerstwa Wschodniego, podobnie jak Gruzja, deklarujg wole blizszej
integracji z UE.

Wsrod tych trzech panstw na reforme¢ pierwsza zdecydowata si¢ Moldawia.
W 1999 r. rzad w Kiszyniowie potaczyt 30 pochodzacych z czaséw sowieckich
rejondéw w poczatkowo 9, a ostatecznie w 10 okregdw (judef). Reforma nie ob-
jeta niekontrolowanego przez wtadze motdawskie Naddniestrza. Przyjety wow-
czas model przypominat rozwigzania przedwojenne, kiedy wigkszo$¢ terytorium
Republiki Motdawii byta czescig Rumunii. Przeprowadzono réwniez ograniczo-
ne taczenie gmin, ktorych liczba zmniejszyta sie z 925 do 644. Wtadze zaktadaty,

8 W 46 na 59 gromad kandydaci GM na wojtow wygrali w pierwszej turze. Gorszy wynik
ugrupowanie osiagneto w miastach — druga tura byta potrzebna w 8 na 12 miast, w tym w Tbi-
lisi. Powtorne gtosowania potwierdzity dominacj¢ GM — jego kandydaci wygrali we wszystkich
samorzadach.
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ze okregi beda lepiej sobie radzi¢ z problemami rozwojowymi oraz §wiadczeniem
ustug publicznych niz rejony, a w przypadku gmin zwigksza si¢ ich mozliwosci
finansowe. Reforma musiata zagraza¢ interesom politycznym Partii Komunistow
Republiki Motdawii (PKRM), poniewaz po jej zwycigstwie w wyborach parla-
mentarnych w 2001 r. przywrdocono system sprzed reformy (Division of Powers/
European Committee of the Regions). W 2006 r., na potrzeby polityki regional-
nej, rzad PKRM ustanowit pie¢ tzw. regiondw rozwoju, ,,ktore nie stanowig re-
gionow w sensie administracyjnym, natomiast funkcjonujg na potrzeby rozwoju
regionalnego jako struktury szczebla NUTS 2 (Zdaniuk 2016, s. 125).

Wtadze ukrainskie w okresie 1997-2014, czyli od momentu uchwalenia usta-
wy o samorzadzie lokalnym do ogloszenia koncepcji reformy przez rzad powo-
fany na fali ,,rewolucji godnosci”, przynajmniej czterokrotnie podchodzity do
reformy samorzadowej, za kazdym razem bezskutecznie. Podstawowg bariere jej
wprowadzenia stanowit brak woli politycznej niezaleznie od tego, czy u wladzy
byly sity proeuropejskie czy prorosyjskie. Dnia 1 kwietnia 2014 r. przyjeta zosta-
ta obowiagzujaca do dzisiaj koncepcja reformy, ktora wdrazana jest juz szdsty rok.
Jej rezultaty sa jednak bardzo ograniczone. Reforma nie objeta na razie szcze-
bla obwodowego (regionalnego) i rejonowego. Obwody i rejony nie otrzymaty
ani wigkszej liczby zadan, ani $rodkow z podatkow, a co najistotniejsze — wciaz
nie powotano organow wykonawczych samorzadu obwodowego i rejonowego.
Wstrzymuje te zmiany brak podstaw konstytucyjnych — w lutym 2018 r. ze stro-
ny rzadu padly obietnice, ze odpowiednia nowela bgdzie przeglosowana latem
2018 r., tak si¢ jednak nie stalo. Na przeszkodzie stojg inne przepisy nowelizacji,
ktore maja przyzna¢ specjalny status czesci Donbasu, znajdujacej si¢ obecnie pod
kontrolg prorosyjskich separatystow. Jest to jeden z punktéw tzw. porozumien
minskich, na ktéry wtadze ukrainskie nie chca si¢ zgodzi¢, poniewaz separatysci
majg otrzymac daleko posunigta autonomig, blokujaca w przysztosci europejskie
aspiracje Ukrainy. Do osiagni¢¢ reformy nalezy zaliczy¢ proces tgczenia gromad,
ktory jednak z uwagi na swoj dobrowolny charakter posuwa si¢ bardzo powoli.
Tak zwane OTH (objednani terytorialni hromady — polaczone gromady teryto-
rialne) obejmujg obecnie (listopad 2018) ok. 30% terytorium i 15% populacji
Ukrainy. Zacheta do scalania sg impulsy finansowe: w OTH dochody wiasne
wzrosty dwukrotnie, a dochody catkowite — pieciokrotnie, dzieki zwigkszonym
transferom z budzetu centralnego. OTH przeszty rowniez na bezposrednie relacje
z budzetem panstwa, w niepotagczonych gromadach w dalszym ciggu transfery
pieniezne odbywaja si¢ na dotychczasowych scentralizowanych zasadach (Kijow
— obwod — rejon — gromada). Gwarantem centralizacji finansowej jest ciggle nie-
zreformowane Kaznaczejstwo, czyli organ podporzadkowany ministrowi finan-
sow odpowiedzialny za obstuge wydatkow budzetowych. Proces tagczenia gromad
ma si¢ zakonczy¢ przed wyborami lokalnymi w 2020 r., w 2019 r. prawdopodob-
nie rozpocznie si¢ taczenie przymusowe. Niewykluczone jednak, ze po zmianie
wtladz na Ukrainie w wyniku wyboroéw prezydenckich i parlamentarnych reforma
w ogole zostanie wstrzymana. Czynnikiem, ktory mogiby powstrzymac¢ nowy
ukrainski rzad przed taka decyzja, jest presja ze strony zachodnich partnerow.
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Abstrahujac od politycznych ograniczen transformacji samorzadu terytorial-
nego w panstwach Europy Wschodniej, jezeli miarg sukcesu reformy administra-
cyjnej miataby by¢ jej trwato$¢, na razie tylko gruzinskie rozwigzania przetrwaty
probe czasu, i to pomimo zmiany ekipy rzadzacej w 2013 .

Whioski

Podstawowym problemem gruzinskiego samorzadu terytorialnego jest tzw.
kontrola przez sakiewke, czyli jego uzaleznienie od transferow z budzetu cen-
tralnego. Niewykorzystang szansg okazata si¢ reforma z 2006 r., kiedy zmia-
nom w podziale administracyjnym nie towarzyszyta decentralizacja finansow.
Niemniej we wspominanym juz opracowaniu OECD zwracano uwagg, ze udziat
wydatkow JST w PKB Gruzji jest wzglednie wyzszy niz w innych panstwach
Partnerstwa Wschodniego. Uprawnia to do stwierdzenia, ze fundamenty funkcjo-
nalnego samorzadu terytorialnego w Gruzji zostaty juz zbudowane, w przeciwien-
stwie do innych panstw postsowieckich, chociazby Ukrainy. Zdaniem ekspertow
Polskiego Instytutu Spraw Miedzynarodowych ,,gruzinska reforma samorzadow
moze sta¢ si¢ modelem dla innych panstw PW — podobnie jak w przesztosci, za
czasOw prezydentury Micheila Saakaszwilego, wzorcem dla krajow regionu stala
si¢ skuteczna reforma policji” (Skorupska i Zasztowt 2014b, s. 2). Do pelnego
sukcesu niezbedna jest wola polityczna wtadz centralnych, ktorej ciagle brakuje,
niezaleznie od ugrupowania rzadzacego w danym momencie w Tbilisi.

Irracjonalny wydawac by si¢ mogt lek przed wprowadzeniem samorzadu re-
gionalnego, nalezy jednak pamigtaé o ciagle obecnej w Gruzji traumie zwigzanej
z separatyzmem abchaskim i osetyjskim oraz w mniejszym stopniu adzarskim.
Podobny wydzwiek miata zresztg dyskusja nad drugim etapem reformy samorza-
dowej w Polsce. Silny samorzad wojewddztw mial jakoby grozi¢ federalizacja
panstwa. Obawy okazaly si¢ bezpodstawne, m.in. dzigki utrzymaniu wojewody
jako organu nadzoru nad samorzadem terytorialnym. W zblizonym kierunku mo-
glyby p06j$¢ rozwigzania gruzinskie.

Z polskiej perspektywy nalezy zwrdci¢ uwage na stabnaca role polskiej pomo-
cy technicznej w Gruzji. Jeszcze w 2013 1. Piotr Zuber z Ministerstwa Rozwoju
Regionalnego RP byt gléwnym doradcg zastgpcy ministra rozwoju regionalnego
i budownictwa Gruzji. Wynagrodzenie polskiego eksperta finansowat program
polskiej wspotpracy rozwojowej Ministerstwa Spraw Zagranicznych (Skorupska
1 Zasztowt 2014a). Tymczasem konsultantami koncepcji reformy decentraliza-
cyjnej ogtoszonej w 2018 r. sg rzady Szwajcarii i Austrii. Cechg wspdlng tych
panstw 1 Gruzji jest gorskie uksztattowanie terenu, r6znig je jednak zupehie nie-
przystajace doswiadczenia zwigzane z samorzadem terytorialnym. Polska miata-
by w tym zakresie zdecydowanie wigcej do powiedzenia. Jak si¢ mozna domy-
$la¢, czynnikiem przesadzajacym o wyborze doradcow byty srodki finansowe na
wspotprace rozwojowa, a tych Szwajcaria i Austria przeznaczajg zdecydowanie
wiecej niz Polska. Nasuwa si¢ pytanie, czy tym razem fundusze zagranicznych
donoréw zostana wykorzystane we wtasciwy sposob. Przyktad gruzinskiej refor-
my z 2006 r. nie napawa optymizmem. Na szkolenia wybranych wowczas wladz
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lokalnych tylko Agencja ds. Rozwoju Migedzynarodowego USA (United States
Agency for International Development, USAID) przeznaczyta 1,5 min dolarow
(,U.S....” 2006), a wsparcia rzadowi gruzinskiemu udzielaty, i w dalszym cia-
gu udzielaja, rowniez Unia Europejska i poszczegoélne panstwa cztonkowskie.
O skuteczno$ci pomocy zagranicznej zadecyduje wola polityczna gruzinskich
wtadz (lub jej brak). Wykorzystujac wzajemny dobry wizerunek Polski i Gruzji,
polski rzad powinien promowac rozwoj samorzadnosci 1 kontynuowac wsparcie
eksperckie dla swojego kaukaskiego partnera.
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