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Cze$¢ | Ogdblna charakterystyka szczebli samorzadu

terytorialnego w Polsce i Republice Czeskiej

1.1. Ewolucja struktury samorzagdowej w PL i RCz

1.1.1. Ksztaftowanie sie struktur samorzgdowych w PL

Samorzad terytorialny w Polsce migdzywojennej

Idee wolnej gminy 1 wolnosci mieszkancoOw miast do samostanowienia
rozprzestrzenialty si¢ w Europie po Rewolucji Francuskiej. Skodyfikowane w uchwale z dnia
17 grudnia 1789 roku o wolnej samorzagdowej gminie, byly wzorem dla zmian ustrojowych w
innych panstwach (np. w Stanach Zjednoczonych). Wptywy te dotyczyly tez Polski, gdzie
dwa lata p6zniej w Konstytucji 3 maja 1791 roku pojawily regulacje dotyczace praw i zadan
stopnia miejskiego. Niestety, rozbior Polski pomigdzy Rosje, Prusy i Austric a w
konsekwencji utrata panstwowosci na 123 lata, spowodowata, ze w kazdej czeSci wdrazano
odmienne systemy. Pod zaborem rosyjskim idee samorzadnosci byly bardzo ograniczone,
wprowadzono co prawda gminy z wojtem na czele, ale byl on reprezentantem wtadzy
centralnej. W zaborze pruskim i austriackim utworzono samorzadowe gminy oraz sejmiki
powiatowe, w formie zwigzkéw gmin. Do konca zaboréw, najwieksza samodzielno$¢ struktur
administracji terytorialnej byta w Galicji (zabodr austriacki) i to tam nalezy upatrywac polskich
tradycji samorzadowe;.

Na terenach polskich, dtuzsza tradycje niz gminy ma instytucja powiatu. Powstaty one
juz w drugiej polowie XIV wieku jako wynik konsolidacji kasztelani. W tytularzach
ksigzecych jednostki te byly nazywane po tacinie districtus (dystrykt). Opierat si¢ na
jurysdykcji sagdow ziemskich. Dlatego polski termin "powiat" wywodzi si¢ od "dnia

wietnego" czyli "wiecu", zgromadzenia sgdowego o z gory wyznaczonym terminie. Powiat
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byl takze jednostka zarzadu majatkiem wiladcy, obowiazki te spoczywaty w rekach
specjalnych rzadcow (tac. procuratores), zwanych od polowy XV wieku starostami.
Starostowie posiadali rozleglta wladz¢ administracyjno-sadowsa; sadzili wszystkich, ktérzy
dopuscili si¢ przestepstw zagrazajacych spokojowi publicznemu. Do starosty nalezata
rowniez piecza nad wykonywaniem wyrokow sadowych oraz ogo6lny nadzor nad aparatem
skarbowym. Powiaty, jako jednostka administracyjna, cho¢ z réznym zakresem wiladzy,
istnialty we wszystkich zaborach. W zaborze pruskim, jako odpowiednik niemieckiego kreis.
W zaborze rosyjskim odpowiednikiem powiatow byty ujazdy, a w Galicji jako wpierw
dystrykty, a od 1867 powiaty.

Po I Wojnie Swiatowej i rekonstrukeji panstwa polskiego w 1918 roku, odzyta dyskusja
0 podziale terytorialnym kraju i 0 samorzadzie. Zdecydowano si¢ na konstytuowanie
samorzadu W oparciu 0 tzw. model bodenski (potudniowoniemiecki). Cho¢ tatwiejsze bytoby
rozciggniecie na obszar catego kraju, obecnego w zaborze wielkopolskim modelu pruskiego,
to jednak uznano, ze ten model bedzie lepiej dopasowany do naszych uwarunkowan. Model
pruski byt bardziej technokratyczny a potudniowoniemiecki podporzadkowywal gminng
biurokracj¢ zywiotowi obywatelskiemu. Warto doda¢, ze model bodenski byt uwazany za
jedna z najlepiej rozwinigtych i ukonstytuowanych form samorzadu w 6wczesnej Europie.
Wida¢ zatem wyraznie, ze polscy reformatorzy mieli dobre rozeznanie w tych modelach i
starali si¢ przeszczepi¢ na nasz grunt wiodace pod wzgledem funkcjonalno$ci rozwigzania.
Reforma wprowadzata samorzad na trzech stopniach - w wojewodztwach, powiatach i
gminach. Ksztattujace ja regulacje uchwalono 4 lutego 1919 r., wigc w roku 2019 przypadto
100-lecie polskiej samorzadnosci. Warto przypomnie¢ te datg, bo cho¢ powszechnie si¢
uwaza, ze samorzad terytorialny w Polsce funkcjonuje od 1990 roku to w istocie byta to jego
restytucja. Wybiegajac nieco w przysztos¢, nalezy w tym miejscu dodaé, ze inspiracje tym
dorobkiem mozna dostrzec u ,,0jcOwW zatozycieli” wspotczesnego ksztattu administracji
lokalnej. Zrozumieli oni konieczno$¢ zmian w systemie sprawowania wladzy juz za czaséw
PRL-u 1 potrafili ja sformutowa¢ podczas ,karnawatu Solidarnosci”, nada¢ jej ksztalt,
przeforsowaé w czasie ,,Okraglego Stotu” i potem, za rzadéw Tadeusza Mazowieckiego oraz

Jerzego Buzka uja¢ w paragrafy reformy samorzadowej i wdrozy¢ w Zyciel.

1 7a ,,0jcow zatozycieli” uwaza si¢ powszechnie prof. Michata Kulesze, prof. Jerzego Regulskiego oraz sedziego
Jerzego Stepnia, cho¢ pamigtac nalezy zashugi takze szerszego grona osob zaangazowanych w przygotowywanie

i przeprowadzenie reform.
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Wracajac jeszcze do okresu migdzywojennego, debaty nad kierunkiem reform modelu
samorzadowego byly bardzo zaawansowane i zabarwione walka polityczng Owczesnych
stronnictw. W efekcie samorzad terytorialny podlegat silnemu wplywowi centralnej wladzy
politycznej. Ograniczeniu ulegata rola rad na rzecz stopniowego wzmacniania roli organow
wykonawczych. Zmiany te wienczyta w 1933 roku tzw. reforma ,,scaleniowa”, okreslana
przez jej adwersarzy jako ,centralizacja, unifikacja i biurokracja®. Mozna zatem w
uproszczeniu przyjaé, ze w okresie II RP, przyjety na wstgpie bodenski model samorzadu, byt
konsekwentnie przeksztatcany w kierunku modelu pruskiego - z mniejszg autonomig i
silniejsza kontrola polityczng centrum.

Po Il wojnie $§wiatowej na mocy postanowien z Jatty, zgodnie z oczekiwaniami Stalina,
grupa krajow Europy Srodkowej wraz z Polska i éwczesna Czechostowacja dostata si¢ w
strefe bezposrednich politycznych wplywow Zwigzku Radzieckiego. Konsekwencja bylo
wdrozenie we wszystkich tych krajach wzoru radzieckiego, opartego na systemie rad
narodowych, bedacych formg terenowych organdw wiadzy centralnej. Samorzad ze swoimi
niezbednymi przymiotami jak autonomia prawna, polityczna, finansowa i majatkowa zostat
zlikwidowany. Okreslano go jako przezytek ustrojowy na tle zasady jednolitosci wiadzy
panstwa. Umocnieniem tego pogladu byla ustawa z 20 marca 1950 r. o terenowych organach
jednolitej wladzy panstwowej. Wedtug Konstytucji Polski Rzeczypospolitej Ludowej z dnia
22 lipca 1952 roku, rady narodowe gmin, miast, powiatow i wojewodztw posiadaty status te-
renowych organéw wladzy panstwowej odpowiedzialnej za realizacje zadan
administracyjnych i polecen wtadzy centralne;j.

To byt dziwaczny system, atrapa wladzy, ktory nie miat nic wspolnego ani z polska
tradycja ani z racjonalno$cig zarzadzani publicznego w skali lokalnej. Rolg instytucji dbajacej
o podstawowa tkanke spoleczng stal si¢ zaklad pracy. Panstwo bylo zorganizowane w
uktadzie resortowym a nie terytorialnym. Podstawa identyfikacja mieszkancow polegata na
tym gdzie pracujg a nie gdzie mieszkaja.

W  okresie powojennym przeprowadzono kilka zasadniczych reform podziatu
terytorialnego n wszystkich stopniach. W 1954 r. w miejsce 3 001 gmin utworzono 8 789
gromad, jako mniejszych jednostek administracyjnych, obejmujacych kilka wsi. Miato to

stworzy¢ wrazenie przyblizenia wtadzy ludowej do obywateli. Tak rozdrobniong strukture

2|, Lipowicz, 2009, Tradycje i przyszlos¢ samorzqdu terytorialnego w $wietle nauki prawa administracyjnego
(w:) J. Supernat (red), Miegdzy tradycjg a przysztoscig w nauce prawa administracyjnego — Ksigga Jubileuszowa

z okazji 70. urodzin Profesora Jana Bocia, Wroctaw s. 427- 438.



ANICE EVROPSKA UNIE / UNIA EUROPEJSKA M
ANICE EVROPSKY FOND PRC INA
EUROPEISKI FUN C

cionaeco - NOVUM mmesmmerss

PREXRACUIEME
| PRZEXKRACZAN
W miel 2018-2020

uznano jednak za niewydolng i stopniowo gromady konsolidowano w wigksze jednostki.
Zmiany te byly kroczace ale jednak zasadnicze, skoro po 20 latach liczba gromad zostata
zmniejszona o potowg. Pomimo tego, uzyskana struktura administracyjna nie zadowalata
rzadzacych, bo w 1972 roku, zdecydowano si¢ na bardziej fundamentalng reforme —
likwidacje gromad i przywrocenie gmin. W ten sposob, 1 stycznia 1973 w miejsce 4313
gromad utworzono 2365 znacznie wigkszych gmin. Kolejna fala proceséw konsolidacyjnych
nastgpita w 1976 roku, a wigc zaledwie 3 lata pdzniej. Mozna ja okresli¢ jako korekte
wdrozonej wczesniej reformy. Korekta ta jednak byla do$¢ wyrazna — zlikwidowano w ten
sposob kolejnych 10% gmin stabilizujac ich liczbg¢ na poziomie 2 129 (wobec dzisiejszych
2 477).

Zwigkszanie skali gmin, bylo skoordynowane z reformami pozostatych szczebli
administracyjnych. W 1975 roku zlikwidowano jednostki II stopnia, czyli powiaty. Znaczaco
za to zwigkszono liczbe wojewodztw - z 17 az do 49. Oficjalng motywacja tych zmian, jak
wezesniej w przypadku gromad, byta cheé¢ zblizenia wladzy do ludu. Nieoficjalnie zmianom
tym przyswiecaty cele polityczne - rozdrobnienie korpusu wojewodow, ktoérzy mogli
wczesniej wywieraé silny wpltyw na wladze centralng. Final byt podobny jak w przypadku
gromad, pomimo polityki wtadz wspierajacej nowe osrodki wojewodzkie, naturalne strefy
cigzenia zmierzaly ku wigkszym osrodkom miejskim. Te strefy funkcjonalne zostaty
poszatkowane granicami administracyjnymi co zmniejszalo wydolno$¢ takie uktadu. Z
drugiej strony, nie udata si¢ takze proba konsolidowania administracji powiatowej na
poziomie wojewddzkim. Wiele zadan bylo bowiem nadal wykonywanych w dotychczasowym
uktadzie (szczegdlnie zadania zwigzane z inspekcjami, stuzbami, strazami, sgdownictwem 1
prokuraturg ale takze w zakresie geodezji, o$wiaty, komunikacji itp.). Pomimo zatem
formalnej likwidacji, wiele administracji zachowato uktad powiatowy.

Po transformacji ustrojowej w 1989 r. nastgpita dwuetapowa rekonstrukcja samorzadu
terytorialnego. Najpierw w 1990 roku utworzono samorzad gminny, a niemalze dekade
pozniej, w 1999 r. dopetniono ten uktad szczeblem powiatowym i1 wojewddzkim. Jak juz
wczesniej wspomniano, zawdzigczaé to nalezy dostrzezeniu roli ustrojowej i koncepcyjnemu
przygotowaniu przez niewielka w sumie grupe ekspertow. Projekty te jednak dalej zalegalyby
w szufladach gdyby nie poparcie polityczne ruchdw wywodzacych si¢ z Solidarnosci. W dosé
zgodnej opinii wielu Owczesnych reformatoréw, mitu zatozycielskiego wspodtczesnego
samorzadu terytorialnego nalezy szuka¢ dekade wczesniej, W I-szym Zjezdzie Solidarnosci w

Hali Oliwia w Gdansku (w 1980 r.). Przyjeto na nim program Rzeczpospolitej Samorzadnej,
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w ktorym samorzad byt postulowany jako podstawa nie tylko stosunkéw pracowniczych ale

takze organizacji terytorialnej.

Poczatkowe zalozenia stopniowego wdrazania stopnia powiatowego i wojewodzkiego,
zostaly wstrzymane przez kolejne ekipy rzadowe. Konsekwencje ustrojowe tego zaniechania
odczuwamy do dnia dzisiejszego. Wielu autorow zauwaza bowiem, ze elastyczniejszym
rozwigzaniem byta koncepcja stopniowego dopasowywania si¢ kompetencji poszczegélnych
szczebli. Zwlaszcza uzupehianie stopnia lokalnego przez samorzad powiatowy po dekadzie
funkcjonowania gmin, budzito obawy tych pierwszych o odebranie okrzeptych juz zadan.
Skutkiem byta zasada jednostronnosci wertykalnej zadan - jedynie ze stopnia powiatowego do
gmin. Nawet w drodze porozumienia nie mozna byto czyni¢ odwrotnie. Nic dziwnego zatem,
ze w analizach oceniajgcych reformy, wyraznie diagnozowany jest deficyt wspodtpracy
zard6wno w ukladzie wertykalnym jak i horyzontalnym (pomiedzy jednostkami tego samego
stopnia).

W przyjetym w 1990 roku modelu ustrojowym gmin, wyrazny akcent potozono na
aspekt organizacji spotecznej. Definicja legalna gminy konstytuuje ja jako wspolnote
samorzagdowa (a nie jako jednostk¢ administracji lokalnej), ktoéra posiada kompetencje
okreslania waznych dla tej wspolnoty zadan wlasnych (domniemana kompetencja). Juz
jednak od drugiej kadencji samorzadu rozpoczat si¢ proces erozji tej zasady i stopniowego
przesterowywania jego funkcjonowania w granicach prawa ku literalnemu wykonywaniu
prawa. Od liberalnej zasady ,,co nie zabronione jest dozwolone”, ku zasadzie legalizmu ,,co w
prawie zapisane — tylko to i nic ponadto”. W orzecznictwie administracyjnym ustalit si¢
nawet trend ograniczajacy kompetencje ogélng samorzadu (domniemang) czy kwestionujacy
swobodg organizatorskg wykonywania zadan.

Druga fala reform decentralistycznych i wdrozenie samorzadéw powiatowych oraz
wojewoddzkich, owe trendy na moment zahamowata. Rzadzaca dwczesnie ekipa polityczna
zdecydowanie prezentowata postawy zblizone do tych z przetomu lat 80. 1 90. Inne byty juz
jednak uwarunkowania - opozycja oraz przeksztalcane instytucje nie byly juz w takiej
defensywie jak przed dekada. Opor przed wdrazanymi zmianami byl wigkszy a takze procesy
dekompozycji wdrozonej reformy - szybsze. Na szczeblu powiatowym wdrozono ide¢
zespolenia administracji, ktora dawala mozliwo$¢ wptywu poziomu lokalnego na sposob
funkcjonowania stuzb inspekcji i strazy (poza tym komendanci i inspektorzy powiatowi stali
si¢ dysponentami $srodkéw budzetowych). Bardzo szybko jednak, podlegajace temu resorty
,wyzwalaty si¢” spod tych regulacji, koncentrujac decyzyjnos$¢ na szczeblu wojewodzkim, w

rekach administracji rzadowej. Podobny proces obrony swoich pozycji nastgpit na szczeblu
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wojewodzkim, gdzie nigdy nie udato si¢ wdrozy¢ pierwotnie zaplanowanej zasady dualizmu.
Zaktadata ona wycofanie si¢ wojewody i jego administracji do spraw nadzoru legalnego nad
samorzadami, oraz koordynacji dzialan stuzb, inspekcji i strazy. Podmiotem gospodarujacym
na terenie wojewodztwa miat by¢ Marszalek. Od poczatku opdér administracji panstwowej
doprowadzil do zdublowania administracji (np. w zakresie ochrony $rodowiska, opieki
spotecznej, geodezji) i walki tych instytucji o kompetencje. Niezreformowana, resortowa
administracja centralna stawala oczywiscie w tym oporze po stronie administracji panstwowe;j
(wojewody), widzac w tym szanse utrzymania swego stanu posiadania.

W istocie zatem, pierwotny koncept oddania zadan lokalnych na szczeblu powiatow i
wojewodztw w rece odpowiednich samorzadéw nie zostat w pelni zrealizowany. Ucierpiaty
na tym zwlaszcza powiaty, ktérych funkcjonowanie do dzisiaj opiera si¢ na konstrukcji
finansowej, ktora miata by¢ w zatozeniu epizodyczna. Zmiana wiadzy centralnej i przerwanie
cigglosci konceptu reformatorskiego, oraz brak zainteresowania tym problemem nastepnych
ekip spowodowal nawarstwienie si¢ wielu dysfunkcji. Przyktadem jest zupelnie nie
przemyslana (i przez wielu politykow do dzisiaj nieuswiadamiana) relacja zadluzenia w
szpitalach powiatowych do mozliwo$ci ich obstugi przez budzety powiatowe. Skutki
finansowe regulacji prawnych w zakresie ochrony zdrowia (programoéw restrukturyzacyjnych)
tylko w latach 2004-2012 wyniosty w sumie 10,7 mld zl., z czego na samorzad (gldwnie
powiatowy 1 wojewodzki) przypadto niemalze 75% tej kwoty (skarb panstwa wyasygnowat
tylko 3,4 mld 7. To chyba najbardziej jaskrawy przyklad pogwatcenia zasady adekwatnosci
srodkéow do przekazywanych zadan, okreslonej w art. 167 konstytucji RP. Tak duze
obcigzenie, zwlaszcza wattego finansowo stopnia powiatowego, musi prowadzi¢ do
znaczacego ograniczenia wykonywania innych zadan. Nic dziwnego zatem, ze debaty o
zmianach systemu samorzadowego w Polsce dotycza gldwnie powiatow. Rzecz w tym, ze
koncentruja si¢ glownie na skutkach ich relatywnie stabego funkcjonowania a nie na
przyczynach.

Dos¢ istotna modyfikacja systemu samorzadowego nastgpita w 2002 roku, kiedy to
zmieniono funkcjonowanie i zasady wyboru organu wykonawczego w gminach. Zarzad stat
si¢ jednoosobowy (wdjt, burmistrz, prezydent) a jego wybor powierzony bezposrednio

mieszkancom. Wzmocnito to charakter wladzy wykonawczej, uniezalezniajac od decyzji

¥ Wiecej na ten temat w: M. Kachniarz, 2013, Ekonomiczno-finansowe skutki regulacji prawnych w obszarze
Sfunkcjonowania jednostek samorzqgdu terytorialnego w latach 2004-2012 — zmiany w systemie ochrony zdrowia,

Biuro Analiz Sejmowych, Warszawa.
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organéw uchwatodawczych (rad). Z jednej strony ocena tego ruchu jest pozytywna, bo

usprawnita zarzadzanie i odpowiedzialno$¢ bezposrednio wybranego organu wykonawczego.
Z drugiej jednak strony spowodowato to postepujaca marginalizacje rady i erozje jej funkcji
kontrolnych. Utrzymywanie tego stanu moze powodowaé sprowadzenie roli radnego do
funkcji podobnej do tawnika w sadzie, ktory samg swa bierng obecno$cig legitymizuje
dzialanie wladzy. Moze to wzbudzi¢ proces negatywnej selekcji radnych, nie wedlug
kryteriow kompetencji i honoru a mozliwosci dysponowania czasem, co wyklucza najbardziej
aktywne jednostki.

Reasumujac, przepisy konstytucyjne dotyczace samorzadu terytorialnego w Polsce
Zostaty rozwinigte w ustawach samorzadowych, do ktoérych nalez kolejno: ustawa z 8 marca
1990 roku o samorzadzie gminnym, ustawa z 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie
powiatowym, oraz z ustawa z 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie wojewodztwa. Zatem
samorzad terytorialny obejmuje kazdy stopien zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa,
przy czym miedzy poszczegdlnymi stopniami nie wystgpuje jakiekolwiek podporzadkowanie
hierarchiczne. Przyktadowo samorzad wojewodztwa nie ma zadnych kompetencji wtadczych
w stosunku do powiatow czy gmin znajdujacych si¢ na jego terenie. Reforma samorzadowa w
Polsce czgsto przedstawiana jest jako przykltad udanych zmian wdrozonych po transformacji
ustrojowej“. Jak w okresie II RP, tak i obecnie, trudno wyobrazi¢ sobie proces modernizacji
kraju, bez tego rozproszonego co do istoty, ale istotnego co do efektow zaangazowania
samorzadow. Tak wtedy jednak jak i dzi$, dyskusja nad kierunkami ewolucji systemu nie jest
wolna od zapedow centralizacyjnych, zmierzajacych do utopii kontrolowania catosci spraw

zza jednego biurka.

1.1.2. Ksztaftowanie sie struktur samorzgdowych w RCz

Poczatki ksztattowania si¢ nowoczesnego systemu samorzadowego na ziemiach
czeskich siggaja pierwsze] potowy XIX w. i zwigzane s3 bezposrednio z procesem
transformacji ustrojowej z administracji szlacheckiej do samorzadu terytorialnego. Ziemie
czeskie (Czechy, Moraw i Slask Cieszynski — okre$lane jako kraje Korony $w. Waclawa)
znajdowatly si¢ wowczas w Cesarstwie Austriackim, a po tzw. Kompromisie (Ausgleich) z

lutego 1867 roku - w Cesarstwie Austro-Wegierskim. Aktem wprowadzajacym samodzielne

4 , Ce . .. . .
Szczegdtowe odniesienie do analiz oceniajacych wprowadzone reformy zostato przedstawione w rozdziale 6.

Z tego wzgledu w tym miejscu je pominigto.
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gminy oraz regiony (Landy) byta Konstytucja Cesarstwa Austriackiego (zwana Stadionowa),
ustanowiona w 1849 roku w Otomuncu przez Cesarza Franciszka Jozefa 1. Wedlug § 33,
gminy dostaty prawo do swobodnego wyboru swoich przedstawicieli, wlasnosci, emitowania
obligacji komunalnych itp. Wydana w $lad za tym regulacja ustawowa zawierala bardzo
wazng fundamentalng zasade ze ,,fundamentem wolnego panstwa jest wolna gmina”. Prawo
to wyr6znilo trzy szczeble samorzadow: tzw. gminy lokalne, gminy powiatowe (okresni) oraz
gminy regionalne (krajské). Ustawa takze definiowata zasady wtadzy wykonawczej, podziat
zadan na naturalne (wtasne) 1 delegowane (zlecone), stosunki miedzy réznymi instancjami
rzadu a takze status kadr urzedniczych.

Pomimo r6znych zawirowan politycznych i proéb przywrdcenia absolutyzmu
cesarskiego, ustroj wewnetrzny Cesarstwa, zostal ugruntowany w konstytucji z 21 grudnia
1867 r. Akty te nie tylko wprowadzaty elementy panstwa prawa, umozliwialy stosunkowo
szeroki zakres autonomii krajow koronnych oraz konstytuowaly na nowo autonomiczny
samorzad powiatowy, miejski i gminny. Zlikwidowany zostat tylko stopien regionalny.
Samodzielno$¢ ta dotyczyta stanowienia prawa lokalnego, dysponowania czgscia dochodow
oraz majatku wspolnotowego.

Ustrdj powiatu byl klasycznym przykladem administracji dualistycznej. W kazdym
powiecie funkcjonowaty struktury administracji rzadowej reprezentowane przez starostg
(Bezirkshauptmann), petnigcego jednoczesnie funkcje zwierzchnie i nadzorcze nad gminami
(w zakresie zadan poruczonych). Organem uchwatodawczo-kontrolnym byta rada powiatowa
wybierana w systemie kurialnym na szescioletnig kadencj¢. Z grona radnych wytaniano organ
wykonawczy — wydzial powiatowy, na czele ktorego stal marszalek powiatu, zatwierdzany
przez cesarza. Samorzad odpowiadat gtownie za o§wiate, komunikacje, zdrowie 1 bankowos¢.
Sprawowal réwniez nadzor nad funkcjonowaniem gmin (w zakresie realizowanych przez nie
zadan wlasnych), a sam nadzorowany byl przez namiestnika koronnego.6

Na terenie Krolestwa Czech uksztattowaty si¢ gminy miejskie 1 wiejskie. Gminami byty
takze wydzielone obszary dworskie. W miastach funkcje samorzadowe sprawowaly rady
miejskie jako organy uchwatodawczo-kontrolne oraz magistraty jako organy wykonawczo-
zarzadzajace z burmistrzem na czele (a w wigkszych miastach z prezydentem). Kadencja obu
organdw trwata sze$¢ lat. W gminach wiejskich natomiast funkcje uchwalodawcze i kontrolne

pehity rady gminne wybierane na trzyletnie kadencje w dwoch lub trzech okrggach

® Schelle, K., Vyvoj ceské verejné spravy. Ostrava: KEY Publishing s.r.o., 2008.

® Koziot R. Czechy, Annales Universitatis Paedagogicae Cracoviensis. Studia Politologica 4/2010, s. 42-60.
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wyborczych na podstawie cenzusu majgtkowego lub wyksztalcenia. Organem wykonawczo-
zarzadzajacym byly powolywane zwierzchno$ci gminne, sktadajace si¢ z przysieznych oraz
wojta. Wojt, posiadajacy uprawnienia do podejmowania decyzji jednoosobowo, petnit funkcje
naczelnika gminy, kierowat zarzadem, przewodniczyt radzie i odpowiadat za wykonywanie
na terenie gminy zadanh z zakresu administracji rzadowej. Kazda gmina realizowata
dwojakiego rodzaju zadania: wtasne i poruczone. Do zadan wlasnych gminy nalezal przede
wszystkim zarzad majatkiem, z czym zwigzane bylo wykonywanie budzetu, sprawy
komunikacji 1 utrzymywania drdg, sprawy szkolnictwa, dobroczynnosci, wydawanie
przepisow porzadkowych w zakresie policji miejscowej. Poruczony z administracji rzadowe;j
zakres spraw obejmowal natomiast: $cigganie podatkow, organizowanie wyborow, udzielanie
§lubow cywilnych, statystyki ludnosci i pobor do wojska’.

Cho¢ wdrozenie tych rozwigzah przyspieszylo procesy modernizacyjne Krolestwa
Czech 1 calego cesarstwa, to nie obylo si¢ bez probleméw i trudnosci. Brak wczes$niejszych
wzorcoOw powodowat, ze poczatkowo nie ustanowiono wyraznych rozgraniczen kompetencji
pomiedzy poszczegdlnymi stopniami, a takze migdzy samorzadem a administracja koronna.
Powodowalo to czeste spory kompetencyjne.® Niepoddana kontroli obywatelskiej
administracja miata tendencje do zrutynizowania oraz narzucania sobie tylko wygodnych
interpretacji prawa. Pomimo jednak tych dysfunkcji, wprowadzenie taki szerokich autonomii
sprzyjalo nie tylko rozwojowi samorzadno$ci terytorialnej, ale takze wzrostowi
gospodarczemu oraz ksztaltowaniu sie czeskiej tozsamo$ci narodowej 1 odrebnosci
kulturowej®. Mozna jednoczesnie uznaé, ze wprowadzone zmiany determinowaty ksztalt
pozniejszej administracji publicznej w catej Europie Srodkowej. Ten model budowat bowiem
tradycje podzialow terytorialnych nie tylko na ziemiach czeskich ale takze i polskich.
Powazna ich cze$¢ — kraj koronny Galicji i Lodomerii, wchodzila przeciez w sktad
owczesnego Cesarstwa Austro-Wegierskiego.

Po zakoficzeniu 1 wojny S$wiatowej 1 proklamowaniu 28 pazdziernika 1918 r.
niepodlegtosci Czechostowacji, przejeto niemalze w calosci dotychczasowy system
podzialow terytorialnych. Znalazto to odpowiednie zapisy w podstawie ustrojowej nowego
panstwa, ktorag stanowita konstytucja z 29 lutego 1920 r. Taki uktad terytorialny przetrwat

zasadniczo caty okres I Republiki Czechostowackiej. Podejmowano jednak kilka prob w

" Koziot R. Czechy... op. cit..
8 J. Malec, D. Malec, Historia administracji i mysli administracyjnej, Krakow 2000, s. 125.

% J. Tomaszewski, Czechy i Stowacja, Warszawa 2008, s. 12.
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zakresie zmian kompetencji jednostek. Nasility si¢ one w drugiej potowie lat 30 w obliczu

rosngcego wplywu faszyzmu i1 zagrozenia militarnego Czechoslowacji ze strony Niemiec.
Wprowadzono m.in. wiele zmian w zarzadzaniu gminami, ktére generalnie zmierzaty do
wzmocnienia kontroli panstwa nad ich dzialalnoscig. Ostatecznie oznaczato to, ze
burmistrzowie dzialali bardziej jak wladze panstwowe niz przedstawiciele samorzadu
miejskiego. Specyfika wydanych tym czasie regulacji byto takze narzucenie gminom zadan
w zakresie bezpieczenstwa Republiki. Stanowily one powazng ingerencj¢ w kompetencje
gmin, ktore np. zobowigzane byly do wspotpracy w zakresie szkolenia wojskowego,
zapewnienia niezbednej liczby publicznych schronéow, masek gazowych itp. Z tego tytutu,
gminy zmuszone byly do ponoszenia znacznych kosztow finansowych.’® Dziatania te byly
podejmowane w konteks$cie nasilajacych si¢ postaw separacyjnych mniejszosci niemieckiej w
tzw. Sudetenlandzie, oraz zagrozenia militarnego faszystowskich Niemiec. W obronie przed
spodziewang ich bezposrednia agresjg, podjeto w latach 1935-1938 program budowy
czechostowackich fortyfikacji. Budowg prowadzila powotana 20 marca 1935 roku Dyrekcja
Prac Fortyfikacyjnych (Reditelstvi opeviiovacich praci), do udziatu w pracach angazowano
takze lokalne samorzady. Budowa czechostowackich fortyfikacji zostata przerwana w
zwigzku z naciskami rzadow Francji 1 Anglii 1 przyjgciem przez prezydenta
Benesa ultimatum uktadu monachijskiego (29 wrzesnia 1938 roku). ™

Dyktat monachijski i aneksja Sudetéw (Sudetenlandu)®?, czyli terenéw zamieszkatych
przez mniejszos¢ niemiecka, doprowadzita do istotnych zmian w samorzadzie terytorialnym.
Niemcy przystepowali energicznie do demontazu struktur samorzadowych na zajetych
terenach 1 podporzadkowywaniu ich centralnej wiadzy wykonawczej. Podobne zmiany

zostaty zapoczatkowane na pozostatych ziemiach Czech, po zajgciu ich w marcu 1939 roku

0 Schelle, K., Vyvoj ceské vefejné spravy. Ostrava: KEY Publishing s.r.o., 2008.

! Sramek P., Kaplan V., Hordk A. Ceskoslovenské opevnéni z let 1935-1938 na Néchodsku, Klub vojenské
historie Nachod, 2000.

2 Termin ,,Sudety” jest réznie rozumiany po obu stronach granicy. Dla Polakow jest to prowincja gorska
ciggnaca si¢ od Bramy Morawskiej na wschodzie po trojstyk granic polsko-czesko-niemieckiej w okolicach
Hradka n/Nisou, Bogatynii i Zittau na zachodzie. W Czechach obszar ten jest okre$lany jako ,,Karkonosko-
jesionicka subprowincja” (Krkonossko-jesenicka subprovincie). Termin Sudety w Czechach uzywany jest rzadko
i kojarzony z regionem kulturowym (a nie z regionem fizyczno-geograficznym - jak w Polsce). Region ten,
czesciej nazywany jako Kraj Sudetow (Sudetenland) obejmuje cate pogranicze czesko-niemieckie i czesko-
austriackie w Sudetach, Rudawach, Smreczanach, Lesie Czeskim, Szumawie i Morawach potudniowych. Ich
kulturowa odrgbnos¢ wynikata z fakty zamieszkania przez mniejszo$¢ niemieckojezyczng — tzw. Niemcow

sudeckich (Sudetendeutsche).
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przez Niemcy i utworzeniu Protektoratu Czech i Moraw (1939-1945). Chociaz status prawny

Protektoratu byl teoretycznie autonomiczny, wszystkie jego suwerenne prawa musialy by¢
wykonywane zgodnie z ekonomicznymi, wojskowymi i politycznymi potrzebami imperium.
Cata wladza wykonawcza podlegata administracji niemieckich wtadz wojskowych.

Po II wojnie §wiatowej w Czechostowacji probowano odbudowaé system samorzadu
terytorialnego, nawigzujac do wzoré6w i rozwigzan przedwojennych. Okreslal to dekret
konstytucyjny wydany na uchodzstwie w 1944 r. przez prezydenta Benesza. Wedtug jego
zapisow wiladza samorzgdowa, miata powrdci¢ zardbwno na stopien lokalny (gminy, miasta i
powiaty), jak na regionalny (kraje). Chociaz system ten byl przejmowany stopniow0 przez
partic komunistyczng to jeszcze do 1948 roku samorzady mialy wiasne dochody,
gospodarzyty na wlasnym mieniu. Dopiero po zamachu stanu w 1948 roku i przejeciu petni
wladzy przez komunistéw (koniec III Republiki), zaczgto wprowadzaé system rad,
wzorowany na rozwigzaniach z ZSRR, a likwidowane ziemie (zemé) zostaly zastgpione
krajami, ktorych granice nie respektowaly historycznych uwarunkowan. Mienie samorzadow
zostalo znacjonalizowane, finanse komunalne upanstwowiono, a rady narodowe staly sie¢
terenowymi organami jednolitej wladzy panstwowej. Stopniowo utwierdzano ten system w
kolejnych dokumentach prawnych konsolidujagc w jednych organach, w mysl leninowskich
zasad, wiladze uchwatodawcza 1 wykonawcza. Zwienczeniem tego bylo umieszczenie w
Konstytucji Czechostowackiej Republiki Ludowej w art. 86 ust. 1, a takze w Ustawie 0
radach narodowych z 25 maja 1960 r. jednoznacznych zapisow, ze do rad nalezy
wykonywanie administracji panstwowej na ich terenie. Przedstawicielski charakter rad miat
gwarantowac jedynie formalny zapis w konstytucji stwierdzajacy, ze rady narodowe to
najszersza organizacja ludzi pracy. W praktyce zamiast demokratycznych wyborow
stosowano dobdr wedhug politycznego klucza. Radni nie reprezentowali zatem interesOw
mieszkancow, lecz interesy aparatu partyjno-panstwowego. Symbolicznie ilustruje to
ustawowe okreslenie obowigzkow radnego, wsrod ktorych pojawia sie  powinnos¢
zaznajamiania wyborcOw z nowymi ustawami, rozporzadzeniami rzadu i1 z uchwatami
Komunistycznej Partii Czechostowackiej™.

W 1968 r. konstytucyjng ustawa o Federacji Czechostowackiej wprowadzono podziat
na Republike Czeska i Republike Stowacka. Ogolne zasady podzialu terytorialnego nie ulegty
istotnej zmianie. W dalszym ciggu obowigzywaly postanowienia konstytucji z 1960 r. (art.
86), na mocy ktorych Czechostowacja podzielona zostata na regiony (19), powiaty (270) i

BA. Sojka, A. Hrova, Plena, rady a komise narodniho vyboru, Praha 1965, s. 93
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gminy, z tym ze na Stowacji przejsciowo funkcjonowat podzial dwustopniowy na powiaty i
gminy, a regiony wprowadzone zostaly ustawg Slowackiej Rady Narodowej z 28 grudnia
1970 r. o podziale terytorialnym SSR. Status duzych miast Czechostowacji (petniacych
funkcje powiatowe i gminne roéwnoczesnie) okreslany byl osobnymi kodyfikacjami
dotyczacymi problematyki danego miasta i jego organdw.

Fala dyskusji i postulatow usamorzadowienia systemu rad towarzyszyta pracom nad
przygotowaniem nowej ustawy o radach narodowych z 1967 r. Przekonywano, ze
samorzadowy charakter rad nie tylko nie oslabia, ale nawet wzmacnia kierownictwo
centralne. Upatrywano w radach narodowych zalazkow samorzadu socjalistycznego.
Twierdzono, ze maja one podwdjny charakter: sg organami panstwa i rOwnoczesnie posiadaja
cechy organizacji spotecznej'®. W efekcie doprowadzilo to do kolejnych modyfikacji
systemowych i uznania rad narodowych w nowej ustawie za panstwowe organy o charakterze
samorzagdowym10. Zmiany te nie wprowadzaly jednak instytucji samorzadu terytorialnego,
poniewaz system rad narodowych nie byt forma organizacji spotecznosci lokalnych, lecz
pozostal elementem scentralizowanej wtadzy i administracji panstwowej w terenie. System
rad narodowych Kkraju, powiatu i gmin tworzyl rozbudowany aparat: organy
przedstawicielskie, ich komisje, kolegialne organy wykonawczo-zarzadzajace, aparat
administracji  resortowej, przedsigbiorstwa, zaklady i inne jednostki organizacyjne.
Funkcjonowanie sytemu opartego na ideologicznej zasadzie centralizmu demokratycznego
powodowato podwdjny rodzaj podlegtosci. Rady nizszych szczebli podlegaty radom szczebli
wyzszych, a pozostale organy formalnie w pelni podlegaty poziomo radom, a w uktadzie
pionowym — analogicznym organom wyzszego Stopnia. Powstawal w ten sposob
rozbudowany system hierarchicznej podleglosci, dublowany przez struktury partii
komunistycznej, ktore tworzyty osrodki wiadzy politycznej sprawujace (wspolnie z organami
bezpieczenstwa) faktyczne rzady w terenie™.

W samej strukturze administracji rad narodowych dominujacg role odgrywata nie rada,
ale odpowiednik polskiego prezydium rady narodowej, czyli komitet wykonawczy (rada

narodniho vyboru). Byl to organ kolegialny®®, wylaniany przez rade z grona radnych,

Y V. Mikule, J. Rypel, Z. Cerveny, K iloze postaveni ndrodniho vyboru v socialistické spolecnosti, ,,Pravnik”
1966, nr 10; V. Mikule, Uloha samospravy v demokratické verejné sprave, Pravnik” 1969, nr 4.

1> Koziot R. Czechy... op. cit..

1 W Czechostowacji komitet wykonawczy kraju mogt liczy¢ od 15 do 18 czlonkow, komitet wykonawczy

powiatu od 12 do15 czlonkow, a w gminach od 5 do 15 cztonkow.
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formalnie od niej zalezny, a jednocze$nie podlegly komitetowi wykonawczemu wyzszego

stopnia. Jego znaczgca pozycja wynikata z powszechnej wowczas praktyki obsadzania sktadu
komitetow  wykonawczych  cztonkami  lokalnych ~ wladz  partyjnych.  Funkcje
przewodniczacego komitetu zwyczajowo piastowal sekretarz odpowiedniego szczebla
KpCz."

Po Praskiej Wiosnie w 1968 roku, system finansowania rad ulegl nieznacznej
modyfikacji. Odseparowano ich budzety od budzetu panstwa. Panstwo zachowato co prawda
monopol w ich finansowaniu, ale poprzez okreslone dotacje i subsydia. Mialo to wywotac
wrazenie, ze krajowe komitety byly niezaleznymi i samorzadnymi jednostkami. W
rzeczywisto$ci nadal dominowaty priorytety okreslone przez KPCz.

O fasadowosci samorzadowego charakteru rad $wiadczyt rowniez sposob okreslenia ich
zadan. Po pierwsze, sfera samodzielnego dziatania byta stosunkowo waska i enumeratywnie
wyliczona w ustawie (np. sprawy mieszkaniowe, polepszenie warunkéw bytowych ludnosci),
a po drugie, konstytucja jednoznacznie okreslala, iz w przypadku kolizji interesow rady
zobligowane sg kierowaé si¢ zasada prymatu, nadrzedno$ci interesu catego narodu nad
interesami czastkowymi 1 lokalnymi.18

Od potowy lat 60. podjeto wysitki zmierzajace do konsolidacji struktury gmin.. Rezim
komunistyczny, podobnie jak rzady krajow Europy Zachodniej, uznal rozdrobniong strukture
miejska za nieefektywng ekonomicznie 1 staral si¢ polaczy¢ gminy na mocy odgoérnych
dyrektyw. Czyniono to bez uwzgledniania opinii lokalnych spolecznosci, ktére najczesciej
sprzeciwiata si¢ tym reformom, traktujac nowo powstate jednostki jako wynik opresji
komunistycznej. Dano temu wyraz po zmianach zapoczatkowanych aksamitng rewolucja,
kiedy to na fali reaktywacji samostanowienia, spotecznos$ci lokalne wyrazaly swoje poczucie
tozsamosci poprzez przywrdocenie wilasnej jednostki samorzagdowej. W ten sposob wigkszos¢
skonsolidowanych wcze$niej gmin zostata przywrocona do zycia. Mialo to charakter dos¢
zywiotowego procesu dezintegracji. O ile 1 stycznia 1990 r. w Republice Czeskiej byto
,tylko” 4 100 gmin, to juz w pierwszym roku nowego demokratycznego ustroju (1990), liczba
ta wzrosta o 1668 nowych jednostek. Jeszcze w dwoch kolejnych latach (1991 i 1992)
przyrost liczby gmin wynosit odpowiednio 329 i 99 jednostek. W nastgpnych latach proces

" Koziot R. Czechy... op. cit..
18 K oziot R. Czechy... op. cit..
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usamodzielniania gmin byt znacznie wolniejszy. W 2001 r. zostal on praktycznie zatrzymany

wprowadzeniem regulacji ustawowych znacznie zaostrzajacych warunki odtaczenia.*®

Po aksamitnej rewolucji, w Czechostowacji, na mocy porozumien opozycji z wiadza
socjalistyczng w 1990 r. zadecydowano o powstaniu samorzadowych gmin. Demontaz
systemu komunistycznego przebiegat stosunkowo szybko, budowa nowych instytucji
nastgpowata jednak etapami. Podstawowe reformy sytemu administracji publicznej
przeprowadzono juz w 1990 r. Nowelizacjg konstytucji z 18 lipca 1990 zniesiono system rad
narodowych, skracajac przy tym ich kadencje 1 zapowiadajac wybory samorzagdowe w
gminach. W gminach, w miejsce rad narodowych powotano samorzad terytorialny, na
podstawie nowej ustawy przegtosowanej w Czechach w sierpniu, a na Stowacji we wrzesniu
1990 r. W tym samym roku, na jesieni odbyly si¢ pierwsze demokratyczne wybory
sarnorza[dowe.20

Poczatkowo podstawg ustrojowa samorzadowej gminy w Republice Czeskiej byla
ustawa uchwalona 4 wrzesnia 1990 roku, ktora nastepnie podlegata wielokrotnym
nowelizacjom. Zastapita ja ustawa o gminach z 12 kwietnia 2000 roku®. Ustrojowe
gwarancje samodzielnosci gmin wprowadzita Konstytucja Republiki Czeskiej uchwalona 16
grudnia 1992 roku. Uznata ona gminy za podstawowe jednostki samorzadu terytorialnego,
oraz kraje jako stopien regionalny. Podmiotem jednostek samorzadu terytorialnego sa
terytorialne spotecznosci obywateli, ktorzy wybieraja swoje organy przedstawicielskie do
administrowania tymi jednostkami. Wybory sa tajne, powszechne, rowne oraz bezposrednie i
odbywaja si¢ raz na cztery lata. Jednostki samorzadu terytorialnego ksztattuja prawo lokalne,
maja wiasny majatek i budzet. Panstwo ma ograniczone prawa ingerencji do dziatalnosci
jednostek samorzadu terytorialnego, wytacznie w przypadku, gdy zagrozone jest prawo
Republiki Czeskiej*.

Nowelizacja ustawy o gminach z 2002 roku postanowita wyodrebni¢ w strukturze gmin
trzy rozne jej typy: podstawowy (I stopien), z upowaznionym urzedem (II stopien) I z
poszerzonymi uprawnieniami (III stopien). Byto to konieczne w zwigzku z drugim etapem

reformy samorzadowej, ktore wprowadzata kraje, oraz likwidowala urzedu okresowe.

9 Méstskd a obecni statistika, Cesky statisticky ufad (https://vdb.czso.cz/vdbvo2/ probrano 15 grudnia 2019 r.)
% Koziot R. Czechy... op. cit..

21 Kubas S., Struktura ustrojowa samorzadu terytorialnego w Republice Czeskiej, Zeszyty Myszkowskie, 2015, nr.
2,s.118 - 137.

22 Konstytucja Republiki Czeskiej z dnia 16 grudnia 1992 roku. Biblioteka sejmowa, Warszawa 2000.
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Podobnie jak w Polsce, na kolejne szczeble samorzadu trzeba bylo czeka¢ ponad dekade.
Zalozenia reformy dotyczacej wyzszych stopni samorzadu terytorialnego (okreséw i krajow)
pojawity si¢ juz w 1993 roku, ale przekuto je na ustawy dopiero w 2000 roku. W
miedzyczasie, w 1997 roku parlament czeski przyjat zmiany w konstytucji, w postaci
wprowadzenia zapisow o wyzszych szczeblach jednostek samorzadu terytorialnego, ktora
okreslata wytacznie ich granice, delegujac okreslenie zasad ich dziatania, zakresu
kompetencji oraz organizacji wewngtrznej specjalnym ustawom. Okres miedzy przyjeciem
konstytucji a wejsciem jej w zycie (2 lata), mial umozliwi¢ debaty publiczne stuzace
wypracowaniu tych szczegétowych zasad, oraz nowym podziale zadan. Co do liczby krajow
Scieraly si¢ ty dwie koncepcje: ograniczonej liczby duzych jednostek (okoto 7), oraz
deglomeracji na kilkanascie mniejszych jednostek. W ramach kompromisu powstato
ostatecznie 14 krajow, wraz z wyodrebnionym miastem stotecznym Praga. Drugi etap tej
reformy wigzat si¢ z likwidacja 73 urzgdow powiatowych (okreséw) i przeniesieniem ich
zadan na gminy i kraje, co nastapito w dniu 1 stycznia 2003 roku. Powiaty byty jednostkami
terenowej administracji panstwowej, na jej czele stat powotywany przez premiera naczelnik
(prrednosta). Odtad zadania panstwowej administracji terenowej sa wykonywane przez urzedy
gmin z rozszerzonymi uprawnieniami (111 stopnia) oraz urzedy krajow®. Ocenia sie, ze okoto
80% zadan wykonywanych jest przez urzedy Il stopnia (zlokalizowane z reguly w miastach,
ktore byly stolicami dotychczasowych powiatow), zas 20% przejety urzedy regionalne
(krajské urady). Efektem tej reformy jest wigc wprowadzenie gmin, ktore wykonuja zadania
nie tylko na swoim obszarze — w zakresie zadan zleconych obejmuja takze swoja jurysdykcja
obszary innych jednostek. To swojego rodzaju czeski ewenement, nieznany w tym zakresie w
Polsce, gdzie kazda gmina jest sobie rowna. Jak juz wczesniej wspomniano, od 2003 r.
zlikwidowano urzedy powiatowe (okresni urady), jednak jednostki terytorialnie pozostawiono
jako obszary dziatania sadow, policji, prokuratur, archiwéw, urzedow pracy, urzedow
katastralnych itp. Sg one rowniez wykorzystywane jako jednostka statystyczna (LAU 1),
czasem jako wyrdznik nazwy gminy i niektorych organizacji pozarzadowych.

Czeski samorzad terytorialny, zgodnie ze standardami europejskimi, jest nie tylko formag
zdecentralizowanej administracji publicznej, ale rowniez polityczno-prawng instytucja
demokracji lokalnej, gwarantujaca roznorodne formy partycypacji obywatelskiej. Wptyw

obywateli Republiki Czeskiej na samorzad traktowany jako forme¢ administracji publicznej

2 p. Mrkyvka, Wiadza i finanse lokalne w Republice Czeskiej, (w:) Wiadza i finanse lokalne w Polsce i krajach

osciennych. Red. B. Dolnicki, E. Ruskowski. Bydgoszcz-Biatystok-Katowice 2007, s. 150.
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gwarantujg ogolne zasady konstytucyjne: prawo dost¢pu na rownych zasadach do stanowisk

wybieralnych i do innych funkcji publicznych, prawo do petycji, mozliwo$¢ wystgpowania do
organow samorzadu terytorialnego z zadaniami, wnioskami i skargami w sprawach interesu
spotecznego lub publicznego, prawo do oporu wobec dzialan odrzucajgcych demokratyczny
porzadek praw cztowieka 1 wolnosci podstawowe, jesli dziatalno$¢ organdw konstytucyjnych
i skuteczne zastosowanie srodkow ustawowych okaza si¢ niemozliwie*,

Ustrdj wewnetrzny samorzadu terytorialnego w Czechach, niezaleznie od odrgbnych
podstaw prawnych i zréznicowanych typow jednostek, oparty zostat na podobnych jak w
Polsce zasadach. Trzon aparatu wladzy i administracji samorzadowej konstytuujg zawsze trzy
elementy: organy stanowigce (przedstawicielskie), organy wykonawcze oraz urzedy obstugi
administracyjnej. Szczegodlne uregulowania przewidziano dla tzw. miast statutowych oraz
miasta stofecznego.”> Proces ewolucji systemu samorzadowego W Republice Czeskiej
doprowadzil do ugruntowania mocnej pozycji samorzadow gminnych, ktore posiadaja
konstytucyjne gwarancje domniemania kompetencji. Charakterystyczne dla tego kraju
rozdrobnienie gmin, jest efektem duzego przywigzania do lokalnej autonomii, wyrastajacego
z uwarunkowan historycznych. Czesi uznaja, ze niewielka gmina znajduje si¢ najblizej
obywatela i najpetniej moze realizowa¢ jego potrzeby. Wyzsza jednostka czeskiego
samorzadu terytorialnego, czyli region (kraj), jest drugim i zarazem ostatnim samorzadowym
szczeblem. Stat si¢ nim po dekadzie od reaktywacji samorzadu terytorialnego i stanowit
dopelnienie reform samorzadowych?.

Poréwnujac stopien samodzielno$ci samorzadow w Polsce 1 Czechach, mozna uznaé, ze
jest on na podobnym poziomie. Dobrze to prezentuje monitoring prowadzony przez Radg
Gmin 1 Regionow Europy (CEMR), ktorego efekty mozemy zobaczyé w corocznych
rankingach (rys. 1). Uwzgledniaja one zakres autonomii samorzadow roznych stopni w
zakresie stanowienia prawa, elastycznosci kompetencyjnej, samodzielnosci finansowej (w
zakresie dochodow wiasnych 1 decyzyjnosci wydatkowej), czy w koncu wyposazenia w

mienie komunalne.

# G. Rydlewski, Systemy administracji publicznej. w parstwach czlonkowskich Unii Europejskiej, Warszawa
2007, s. 166.

% Koziot R. Czechy... op. cit.

% Kubas S., Struktura ustrojowa samorzadu terytorialnego w Republice Czeskiej, Zeszyty Myszkowskie, 2015, nr.
2,s.118 - 137.
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Rysunek 1. Indeks autonomii samorzadu terytorialnego w krajach europejskich
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie: Council of European Municipalities and Regions, 2013,

Decentralisation at a crossroads. Territorial reforms in Europe in times of crisis, Bruksela.
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1.2. Charakterystyka jednostek stopnia gminnego w PL i

RCz

1.2.1. Terytorium, ludnosc¢

Podstawowymi jednostkami samorzadu terytorialnego zarowno w Polsce jak i w
Czechach pozostaja gminy (obci). W obu przypadkach maja one konstytucyjne gwarancje
funkcjonowania. Oznacza to, ze zamiar likwidacji gmin wigzalby si¢ wpierw z koniecznoscia
zmian w ustawach zasadniczych. Podstawows roznica pomiedzy tymi krajami, ktora rzuca si¢
w oczy to odmienna wielkos¢ jednostek. Wg stanu na koniec 2018 r. w Republice Czeskiej
byto 6258 gmin, z czego 605 to miasta (26 statutowych), a 226 to miasteczka (méstys). W tym
samym czasie w Polsce bylo 2477 gmin, w tym 1537 gmin wiejskich, 638 gmin miejsko-
wiejskich, oraz 302 gmin miejskich (66 gmin bedacych jednocze$nie miastami na prawach
powiatu). Uwzgledniajac wielko$¢ obu krajow oznacza to, ze przecigtna liczba mieszkancow
gminy w Czechach wynosi 1 690 osob, a $rednia powierzchnia to 13 km? Skale
rozdrobnienia pokazuje fakt, ze okoto 25% gmin ma mniej niz 200 mieszkancow.
Najmniejszg gming jest Vysoka Lhota w kraju Vysocina, ktora w 2015 roku miala jedynie 17
mieszkancoOw. Gminy czeskie sa statystycznie najmniejszymi jednostkami w catej Europie
(rys. 2).7

Tymczasem w Polsce liczba mieszkancow przecigtnej gminy to 15507 osob a
powierzchnia 126 km?. Nie ma zadnej gminy ponizej 1 tys. mieszkancow a tylko 44 jednostek
ma mniej niz 2,5 tys. osob. Najmniejsza gming w Polsce pod wzgledem liczby ludnosci jest
Krynica Morska, ktéra w 2019 r. miata 1 302 mieszkaficow.?® Tak mata wielkos¢ gminy jest
uwarunkowana potozeniem na wyodrgbnionym cyplu otoczonym wodami Battyku 1 Zalewu
Wislanego. Oznacza to, ze polskie gminy sg ponad 10-cio krotnie wigksze od gmin czeskich
(zarbwno w zakresie liczby ludnosci jak 1 powierzchni) i naleza pod tym wzgledem do
europejskich ,,$redniakow”. Co ciekawe, polskie gminy s3 duzo wigksze, pomimo
funkcjonowania tu drugiego stopnia samorzadu — powiatow, ktore w Czechach zostaly
zlikwidowane.

Mozna zatem obrazowo zalozy¢, ze w Republice Czeskiej gming stanowi kazda wigksza

wie$ z kilkoma cigzagcymi ku niej przysiotkami lub mniejszymi osadami. Poszukujac analogii

2 Méstska a obecni statistika, Cesky statisticky ufad (https://vdb.czso.cz/vdbvo?2/ pobrano 15 grudnia 2019 r.)
%8 Bank Danych Lokalnych, Gtowny Urzad Statystyczny (https://bdl.stat.gov.pl/BDL/ pobrano 20 grudnia 2019)
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wielkosciowej w Polsce mozna wskaza¢ na sotectwo. Ze wzgledu na podobne
uwarunkowania, duze rozdrobnienie gmin wystepuje réwniez na Slowacji, a takze na W
Austrii i na Wegrzech (Monarchia Austro-Wegierska). Poza ta grupa krajow, tradycje
,wolnych miejscowosci”, kultywowane sa we Francji, co skutkuje podobng wielko$cig gmin

jak w Czechach.

Rysunek 2. Srednia wielko§¢ gmin (wedtug populacji) w panstwach europejskich

Wielka Brytania 144.342
Gruzja 65072
Dania 56.735
Litwa 50.833
Serbia 41.724
Holandia 40.833
Irlandia 40.088
Grecja 34.800
Portugalia 34313
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Bulgaria 27.017
Bofnia i Hercegowina 27372
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[ Folska_ mm— 1 3 |
WOWEEID 4
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Albania 8633
Chorwacja 7932
Wiachy 7.493
Miemcy 7,265
Rumiinia 673
Malta 6176
Estonia 5.929
Hiszpania 5.651
Luksemburg 4811
Islandia 4.267
Ukraina 3969
Austria 3568
Moldawia 3423
Srwajcaria 3.268
Wegry 3.146
Cypr 2211
Turcja 1.979
Stowacja 1.780
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Zrodlo: opracowanie wiasne na podstawie: Council of European Municipalities and Regions, 2013,

Decentralisation at a crossroads. Territorial reforms in Europe in times of crisis, Bruksela.
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Zaréwno w Polsce jak w 1 w Czechach wystepuje kategoryzacja gmin, ktora ma swoje

odzwierciedlenie w nazwach samych jednostek jak i ich stanowisk kierowniczych. Jest ona
dos¢ skomplikowana i na dodatek odmienna w obu krajach. Moze to by¢ przyczyng wielu
nieporozumien po obu stronach granicy. Dlatego nalezy ja w tym miejscu szczegbétowo
omoOwic.

W Czechach, gmina z podstawowym zakresem administracji przyjmuje tradycyjna
nazw¢ Obec na ktdrego czele stoi wojt (starosta). Stanowig one 87% wszystkich gmin w
Czeskiej Republice, obejmujac co do zasady obszary wiejskie. Status miasta (mésto) ma 605
gmin, co stanowi niecate 10% ich ogdlnej liczby.29 Sa to z reguly gminy, ktérych liczba
ludnos$ci jest wicksza niz 3 tys. mieszkancow (do 2006 r. byt to warunek nadania praw
miejskich — obecnie takich ograniczen juz nie ma). Status jest odwzorowany w nazwie gminy
— nie nazywa si¢ ona obec lecz mesto. Podobnie jednak jak w przypadku gmin wiejskich na
czele miasta rowniez stoi starosta. Wyjatkiem od tej reguly sa miasta statutowe (statutdrni
meésto). Jest to 26 najwickszych miast w Republice Czeskiej, ktore maja prawo do stanowienia
swojej wewnetrznej struktury administracyjnej w postaci jednostek pomocniczych (dzielnic).
Z reguty maja one ponad 40 tys. mieszkancow. Dzielnice zarzadzane sg przez rady dzielnic,
moga mie¢ takze odrebne urzedy dzielnicowe, sa jednak jednostkami nieposiadajacymi
osobowos$ci prawnej. Dzielnice moga przeja¢ wykonywanie zadan wiasnych i zleconych
gminy, jednakze bez prawa uchwalania wiasnych regulacji. Gléwnym aktem regulujgcym ten
wewngtrzny ustrdj jest statut, stad nazwa tej kategorii gmin. Na czele miasta statutowego stoi
burmistrz (primator). Miastami statutowymi sg m.in.: Liberec, Jabtoniec nad Nysa, Hradec
Kralove, Pardubice, Otomuniec, Opawa, Ostrawa, Hawirzow, Frydek-Mistek, Karwina i
Trzyniec.

Od 2006 roku przywrocono historyczng kategorie miasteczka (méstys lub méstecko).
Zostala ona zlikwidowana przez komunistow po zamachu stanu w 1948 roku. Sa to z reguly
miejscowosci o miejskim typie zabudowy, liczace jednak mniej niz 3 tys. mieszkancow (co
stanowito granice nadania statutu miasta). W 2019 r. status taki posiadato 227 gmin. Nazwa
mestys wskazuje jedynie na charakter gminy i nie wigze si¢ z zadnymi dodatkowymi
kompetencjami, ani z innym nazewnictwem starosty.

Osobng pozycje ma Praga, ktorej status jest uregulowany odrebng ustawg z 2000 r.3°

Wedlug tych przepisow Praga jest jednocze$nie stolica Republiki Czeskiej, regionu (kraje)

2 Méstska a obecni statistika, Cesky statisticky ufad (https://vdb.czso.cz/vdbvo2/ pobrano 20 grudnia 2019 r.)

%0 Ustawa nr 131/2000 o miescie stolecznym Pradze z 13 kwietnia 2000.
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oraz gminy. Z tego powodu urzedowa nazwa tej jednostki administracyjnej brzmi: Hlavni

Mesto Praha. Podobnie jak miasta statutowe Praga posiada w swej strukturze wyodrebnione
wladze 1 urzedy 57 dzielnic (méstské casti), ktore de facto realizuja zadania samorzadu
gminnego. Z tej grupy, 22 urzedy dzielnic posiada jednocze$nie poszerzone kompetencje,
wykonujgc szereg uprawnien dawnych powiatow (okres). CaloScig zarzadza burmistrz
(primator), ktéry jednoczes$nie posiada status szefa regionu - hetmana (hejtman).

Na taka strukture gmin, ktoéra opiera si¢ gléwnie na nazewnictwie, naklada sie¢
wazniejsza w skutkach kategoryzacja, dotyczaca kompetencji jakie poszczegdlne rodzaje
gmin wykonuja. Podziat ten zostanie jednak przedstawiony w nastepnym podrozdziale
dotyczacym kompetenciji.

W przypadku Polski, jak juz wcze$niej wspomniano gminy dzielg si¢ na trzy gldwne
kategorie — gminy wiejskie, miejsko-wiejskie oraz miejskie. Nazwa gminy zalezy od
obszardw, ktore obejmuje, oraz statusu stolicy gminy.

Najliczniejsze sa gminy wiejskie, ktore stanowia 62% ogolnej liczby jednostek.
Obejmuja one takie obszary na ktoérych nie ma zadnych osiedli o statusie miejskim. Siedzibg
urzedu jest zazwyczaj najwicksza wie§ w gminie. Na czele gminy stoi wojt. Najmniejsza
gming miejskg jest Cisna (powiat leski) - 1,7 tys. mieszkancow, najwigkszg za§ gmina
Chelmiec (powiat nowosadecki) — 25 tys. mieszkancow.**

Istnieje jednak grupa gmin wiejskich, ktére maja siedzib¢ urzedu poza swoim
terytorium, w nienalezacym do niej mie$cie. Popularnie sg one nazywane gminami
obwarzankowymi, poniewaz zazwyczaj otaczaja one miasto stanowigce odrebng gming
miejska. W takim przypadku obie gminy majg taka samg nazw¢ (od nazwy miasta) z tym ze
jedna okreslana jest jako gmina wiejska a druga gmina miejska. Obecnie funkcjonuje 157
takich jednostek.

Gminy miejsko-wiejskie to jednostki w ktorej sktad wchodzi miasto oraz otaczajacy je
obszar wiejski. Sa to z reguty mniejsze Kilku- Iub kilkunastotysieczne miasta, z cigzacym do
nich obszarem funkcjonalnym. Poniewaz siedziba urzedu znajduje si¢ w miescie, takg gming
kieruje burmistrz. Pod wzgledem liczebno$ci zajmuja one drugie miejsce po gminach
wiejskich (26% ogotu jednostek).

Gminy miejskie, jak sama nazwa wskazuje, tozsame sg z granicami administracyjnymi
jednego miasta. Z reguly gminami miejskimi sa jednostki przekraczajagce 20 tys.

mieszkancow. Zaznaczy¢ nalezy, ze nie jest to jednak kryterium formalne do ich

%1 Bank Danych Lokalnych, Gtéwny Urzad Statystyczny (https://bdl.stat.gov.pl/BDL/ pobrano 20 grudnia 2019)
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ustanowienia. Zdarzajg si¢ liczne wyjatki od tej reguly bedace skutkiem specyficznego
potozenia (np. liczaca 1,4 tys. mieszkancow Krynica Morska — najmniejsza gmina w Polsce).
Na czele miast stoi burmistrz, ktory jednak w wigkszych miastach nazywany jest formalnie
prezydentem. Kryterium ludnosciowym dla tzw. miast prezydenckich jest co najmniej 50 tys.
mieszkancow. Spadek liczby ludno$ci ponizej tego progu nie oznacza automatycznie utraty
statusu, wiec w praktyce wiele miast mniejszych jest takze rzadzonych przez prezydenta.
Najwicksza gming miejska jest oczywiscie stolica kraju — Warszawa (1 703 tys.), najmniejszg
za§ wspominana juz Krynica Morska (1,4 tys.).

Cze$¢ miast, oprocz funkcji gminnych, petni jednoczes$nie funkcje wyzszego rzedu —
powiatow. Sg to tzw. miasta na prawach powiatu nazywane takze powiatami grodzkimi.
Struktura wtadzy na ich terytorium jest zatem dwustopniowa (a nie trzystopniowa jak na
pozostalym terytorium). W roku 2019, byto 66 takich miast. Zasadniczo mialy to by¢ miasta,
w ktorych liczba ludnosci przekracza 100 tys. mieszkancow. Status ten jednak przyznano
takze mniejszym miastom, ktére w wyniku reformy w 1999 r. utracity funkcje stolic
wojewodztw (np. Jelenia Gora, Legnica), oraz jednostkom o specyficznej lokalizacji (Sopot,
Swinoujs’cie).32

Miastem — powiatem grodzkim jest takze Warszawa, ktora inaczej niz to jest w
przypadku Czech, nie stanowi jednoczesnie wyodrgbnionego regionu (wojewodztwa).
Podobnie jak w przypadku Pragi status administracyjny Warszawy jest okreslony specjalng
ustawa®®. Ma ona charakter obligatoryjnego zwiazku dzielnic, o statusie zblizonym do gmin.
Maja one swoje rady, burmistrzow oraz urzedy, jednak podporzadkowane sg organizacyjnie i
finansowo radzie miasta i prezydentowi.

Jednostkami pomocniczymi gmin w Polsce sg sotectwa (w miastach dzielnice lub
osiedla). Na obszarach wiejskich przypada s$rednio 18 takich jednostek na gming. Na
obszarach miejskich liczba dzielnic i osiedli jest z reguty nizsza, a w mniejszych miastach nie
powotluje sie ich w ogoéle. Sg to z reguty pojedyncze miejscowosci lub jednostki osadnicze w
miastach. Organem stanowigcym i kontrolnym jest zebranie ogdétu mieszkancow (zebranie
wiejskie lub  dzielnicy/osiedla), wykonawczym soltys (przewodniczacy zarzadu
dzielnicy/osiedla), ktéry ma prawo do brania udziatu i wystgpowania na forum rady gminy
(nie ma on jednak tam prawa glosu). Organem doradczym jest za$ rada sotecka. Zebranie

wiejskie lub osiedla jest przyktadem realizacji idei demokracji bezposredniej podczas ktorego

%2 Bank Danych Lokalnych, Gtéwny Urzad Statystyczny (https://bdl.stat.gov.pl/BDL/ pobrano 20 grudnia 2019)

% Ustawa z dnia 15 marca 2002 r. o ustroju miasta stolecznego Warszawy.
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artykulowane sg najwazniejsze problemy mieszkancow jednostki. Jednostki nie
posiadajg osobowosci prawnej — sg Strukturami przejmujagcymi na swoim terytorium
realizacje zadan publicznych, utatwiajac gminie wykonywanie jej zadan. Sg to z reguly
zadania z zakresu aktywizacji lokalnej spotecznosci, utrzymania porzadku i estetyki itp. Na
realizacje tych zadan gmina moze przekazac poszczegdlnym sotectwom $rodki w ramach tzw.

funduszu soteckiego.

1.2.2. Kompetencje i zadania

Zarowno w Polsce jak i w Republice Czeskiej ogdlne zasady dotyczace kompetencji
samorzadu terytorialnego okreslone zostaty w konstytucjach tych krajow. Zar6wno gminy,
jak i jednostki pozostatych stopni samorzadu, administrowane sg samodzielnie przez organy
przedstawicielskie, ktorego zadania okreslone moga by¢ jedynie drogg ustawowg. Gminne
organy przedstawicielskie posiadajg zarowno w Polsce jak i w Czechach domniemanie
kompetencji w zakresie spraw lokalnych, przyznano im bowiem mozliwo$¢ podejmowania
wszystkich decyzji w sprawach samorzadu, o ile nie zostaly one przekazane ustawg organowi
wyzszego stopnia. Takie rozstrzygnigcie wyklucza mozliwo$¢ powielania decyzji i zadan
przez rozne stopnie samorzadu, pomig¢dzy ktérymi nie istnieje stosunek zwierzchnictwa.
Ustawy zasadnicze zagwarantowata rowniez organom przedstawicielskim wydawanie
powszechnie obowigzujacych zarzadzeh w granicach ich kompetencji. Konstytucje
przewiduja ponadto mozliwos$¢ przekazania organom samorzadowym w drodze ustawowej
obowigzku wykonania zadan z zakresu administracji rzadowej. Ustawowe regulacje
powoduja, iz kompetencje samorzadu terytorialnego stopnia gminnego, réznig si¢ od
kompetencji pozostatych stopni (w Polsce powiatow i wojewddztw, w Czechach - krajow).
Nie majg one bowiem tzw. kompetencji domniemanych — moga wykonywac tylko te zadania,
ktore na mocy poszczegodlnych ustaw zostaly im przypisane™.

Gminy w zakresie zadan wlasnych posiadaja duza samodzielno$¢. Obejmuje ona
wszelkie dziatania (niezastrzezone dla innych podmiotéw) na rzecz zaspakajania potrzeb
mieszkancow i1 rozwoju spoteczno-gospodarczego terenu. W celu ich realizacji gminie
powierzono kompetencje w zakresie: opracowania i przyjmowania budzetu gminy,

podejmowania decyzji o alokacji zasobow pozostajacych w jej dyspozycji, zarzadzania

% Koziot R. Czechy, Annales Universitatis Paedagogicae Cracoviensis. Studia Politologica 4/2010, s. 42-60.
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majatkiem ruchomym i nieruchomym, okreslania wysokosci podatkow i optat lokalnych,

tworzenia statych lub doraznych funduszy, wydawania powszechnie obowigzujacych
przepisdw gminnych, organizowania lokalnych referendow, wyborow itp.*

Zadania wlasne samorzadu gminnego ustawy dzielg na dwie grupy: obligatoryjne oraz
fakultatywne. Do najwazniejszych zadan obligatoryjnych nalezy zaliczy¢: zarzadzanie
instytucjami gminnymi $§wiadczacymi ustugi edukacyjne, zapewnianie ustug socjalnych
(wlaczajac w to opieke nad osobami w podesztlym wieku oraz niepetnosprawnymi),
podstawowg opicke zdrowotng, zapewnienie bezpieczenstwa publicznego (poprzez policje
municypalng, funkcjonujagca w duzych miastach Iub poprzez wspolprace z policja
panstwowa), ochrong przeciwpozarowa, zagospodarowanie odpaddéw, zaopatrzenie w wode
pitng, oczyszczanie $ciekOw, utrzymanie ulic i drog, transport publiczny, utrzymanie parkow.
Najczestszymi zadaniami fakultatywnymi realizowanymi przez gminy sg zadania dotyczace
ustug w zakresie komunikacji publicznej czy zarzadzania infrastrukturg rekreacyjng. Gminy
podejmujg dziatalno$¢ w tych sferach przy pomocy wihasnych jednostek organizacyjnych (np.
przedsigbiorstw komunalnych), moga tez realizowaé je we wspolpracy z gminnymi
zwigzkami celowymi lub wykorzystywaé instrumenty prywatyzacji zadan publicznych i
kontraktowania ustug publicznych36. Tak okreslony zakres ogdlnych kompetencji gmin w
zakresie zadan wlasnych dotyczy zarowno Polski jak 1 Republiki Czeskiej. Roznice pojawiajg
si¢ dopiero w szczegdlach 1 wynikaja z odmiennej organizacji niektorych ushug publicznych
w poszczegbdlnych panstwach, a takze innego ich rozdysponowania pomi¢dzy administracja
rzagdowg 1 samorzadowa.

Zacznijmy zatem od tego drugiego segmentu, czyli zadan zleconych gminom z zakresu
administracji rzadowej. Zadania te wykonuja nie w imieniu wilasnym, ale w imieniu
administracji rzadowej. W Polsce katalog tych zadan jest jednakowy dla wszystkich gmin,
nalezg do nich w szczeg6lnosci: prowadzenie ewidencji ludnos$ci, rejestracja malzenstw i
zgonow, wydawanie dowoddéw osobistych, prowadzenie ewidencji dziatalnosci gospodarczej
(jednoosobowej), zadania z zakresu bezpieczenstwa, przeprowadzania wyborow itp. Kazda z
gminy wykonuje te zadania jedynie w stosunku do swojego terytorium, otrzymujac na ich

realizacje dotacje z budzetu panstwa.

% Koziot R., Czechy... op. cit.
% R. Chrabgszcz, J. Hausner, S. Mazur, Administracja publiczna w wybranych krajach Europy Srodkowo-
Wschodniej, Krakow 2003, s. 42.
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W Republice Czeskiej, kazda lokalna jednostka terytorialna ma przydzielone w

niewielkim stopniu zadania zlecone, ale zréznicowanie gmin powoduje gradacje zadan.
Dodatkowo w Polsce szereg zadan z zakresu zadan zleconych wykonuja jednostki drugiego
stopnia samorzadu — czyli powiaty, ktore w Czechach zostaly zlikwidowane. W Czechach
dominujg mate wspoélnoty, 26% wszystkich gmin liczy ponizej dwustu mieszkancow. Tylko
20% gmin to jednostki majace ponad tysiac obywateli®’, ktore dysponuja odpowiednim
potencjalem instytucjonalnym by $wiadczy¢ dodatkowe zadania (m.in. z zakresu
budownictwa i ewidencji ludnosci). Dopiero zatem miasta wykonujg tzw. administracje
zlecona, czynigc to nie tylko w stosunku do swojego terytorium i mieszkancow ale takze dla
kilku innych gmin. Taka asymetria zadan nie wystepuje w Polsce, gdzie kazda gmina
wykonuje przypisane jej zadania we wilasnym zakresie. Zakres upowaznien w czeskich
gminach jest ro6zny i doprowadzil, jak juz wcze$niej wspomniano, do ich kategoryzacji na trzy
rozne typy: podstawowy (I stopien), z upowaznionym urzedem (II stopien) i z poszerzonymi
uprawnieniami (III stopien).

Typ | podstawowy to gminy z podstawowym zakresem administracji panstwowej, ktory
zostat okreslony w art. 61 ust. 1 lit. a) ustawy nr 128/2000 (ustawa o gminach). Dotyczy
wszystkich jednostek jako podstawowych organizacji terytorialnej obywateli. Wiadze
panstwowe 1 wladze regionalne mogg interweniowa¢ w ich niezalezne kompetencje tylko
wtedy, gdy wymaga tego ochrona prawa i tylko w sposob okreslony przez prawo. Dodatkowe
obowiagzki moga by¢ nakladane na gming na mocy specjalnych ustaw. Gmina | typu
wykonuje te zadania jedynie na swoim terytorium.

Typ II to gminy z upowaznionym urzgdem (POU). Oprocz delegowanych kompetencji
w zakresie podstawowym, upowazniony urzad gminy wykonuje inne delegowane
uprawnienia z zakresu administracji panstwowej, okreslone w specjalnych ustawach.
Najczesciej sa to zadania zwigzane z administracja budowlang oraz urzedy stanu cywilnego.
Zadania te gmina z upowaznionym urzedem wykonuje w stosunku do swojego terytorium, jak
i dla innych gmin w swoim sasiedztwie, ktore majg tylko podstawowy zakres administracji.
Tworzy si¢ w ten sposob rejon administracyjny dla upowaznionego urzedu. Poza kilkoma
wyjatkami, gminy posiadajace upowaznione urzedy to kilkutysieczne miasta i miasteczka,
stad tez zazwyczaj uzywa si¢ okreslenia upowaznione urzedy miejskie. Jest ich w sumie 395

(razem z rejonami wojskowymi).

¥ A.K. Piasecki, Samorzqd terytorialny i wspslnoty lokalne, Warszawa 2009, s. 78.

29



clonAtnEGo  ~ NOVUM msimmms

PREXRACUIEME HRANICE
| PRZEXRACZAMY GRANICE
W wial 2018-2020

Typ Il to gminy o rozszerzonych kompetencjach (ORP). Tak jak kazda gmina

wykonuje kompetencje z zakresu podstawowego. Posiada takze uprawnienia upowaznionych
urzgdow miejskich. Kazda zatem gmina III typu wykonuje jednoczesnie zadania I i II typu.
To co decyduje o przynaleznosci do najwyzszego stopnia w hierarchii to pakiet zadan z
zakresu administracji publicznej, ktory w wigkszosci byt wykonywany przez zlikwidowane
urzedy powiatowe (okresowe). Sg wiec efektem reformy administracyjnej, ktorej celem bylo
przeniesienie procesu decyzyjnego pierwszej instancji na najnizszy mozliwy poziom
administracji publicznej, do rejonow administracyjnych liczacych $rednio 50 tys.
mieszkancow. W miejsce 77 okresow powstato w ten sposob 205 gmin o rozszerzonych
uprawnieniach. Ocenia si¢, ze przejely one okoto 80% zadan powiatowych, pozostate 20%
zostato przekazanych na poziom regionalny (do krajow). W praktyce najczesciej funkcje
gmin III typu wypelniaja miasta, ktore byly stolicami dotychczasowych powiatow, oraz
osrodki miejskie zamieszkane przez co najmniej 10 tysiecy mieszkancow. Gminy 0
rozszerzonych uprawnieniach wykonuja w szczeg6lno$ci nastgpujace  powierzone
kompetencje z zakresu administracji panstwowej>®:

e ewidencja ludnosci i urzedy stanu cywilnego,

e wydawanie dowodow osobistych i1 paszportow, wydawanie praw jazdy,

e ewidencja pojazdow samochodowych, wydawanie dowoddéw rejestracyjnych,

rejestr punktow za wykroczenia drogowe,

e prowadzenie rejestru handlowego, licencjonowanie handlu,

e ewidencja przedsigbiorcoOw rolnych,

o opieka spoteczna i prawna dzieci,

e gospodarka wodna, gospodarka odpadami i ochrona §rodowiska,

e administracja w dziedzinie lasow, towiectwa i rybotowstwa,

e administracja drog - oznakowanie drog I1. i 111. kategorii (lokalnych),

o koncesje dotyczace komunikacji miejskiej 1 taksowek.

Wtladze miejskie gmin o rozszerzonych uprawnieniach majg zatem pewne obszary

kompetencji nad wiadzami innych gmin, nie tylko dla wlasnego, podstawowego okregu
administracyjnego, ale zwykle takze dla innych gmin w tym obszarze (§rednio na gming III

typu przypada 30 gmin | typu, oraz 2 gminy Il typu).

%8 p. Prucha, Verejnd sprdva a samospradva, Praha 2004, s. 51.
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Zaréwno zakres administracji panstwowej zleconej poszczegodlnym typom gmin, jak i

przynalezno$¢ gmin do konkretnej kategorii, okre§lone sa w specjalnie dedykowanych
ustawach. Decyzje zatem o tym podejmuje parlament Czeskiej Republiki. Pomimo tego
jednak, warto zwrdci¢ uwage na problem z zakresu kontroli spotecznej i odpowiedzialnosci za
jako$¢ realizowanych ustug, jaki moze w takim modelu wystepowaé. Gminy Il typu
wykonuja jednocze$nie zadania zlecone zaréwno dla swojego terytorium, ktorego mieszkancy
majg wplyw na wybdr wladz, jak i tez dla terytorium nie majgcego wptywu na ich elekcjg.
Moze to prowadzi¢, w skrajnych przypadkach do konfliktu interesow, czy faworyzowania
przez wiadz¢ gminy III typu, swojego terytorium. W Polsce takie rozwigzanie nie wystepuje —
gminy co do zasady posiadaja kompetencje prowadzenia zadan publicznych jedynie na swoim
terytorium. Istnieje tylko jeden wyjatek od tej reguty — gdy jednostki zawra migdzy soba
porozumienie o wspdlnym prowadzeniu pewnych zadan. Dotyczy¢ to jednak moze tylko
zadan fakultatywnych.

Jak juz wspomniano wczesniej, polskie gminy nie sg skategoryzowane, co oznacza ze
wszystkie maja jednakowe kompetencje. Artykut 7 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym,
stanowi, ze zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspodlnoty nalezy do zadan wilasnych gminy
oraz konstruuje otwarty katalog takich zadan. Zgodnie z tym przepisem w szczegdlno$ci
zadania wlasne gminy obejmujg nastepujace sprawy:39

e ladu przestrzennego, gospodarki nieruchomos$ciami, ochrony §rodowiska i1 przyrody

oraz gospodarki wodnej;

e gminnych drog, ulic, mostow, placow oraz organizacji ruchu drogowego,

e wodociggdéw 1 zaopatrzenia w wodg, kanalizacji, usuwania 1 oczyszczania $ciekow

komunalnych, utrzymania czystosci i porzadku oraz urzadzen sanitarnych, wysypisk
1 unieszkodliwiania odpadow komunalnych, zaopatrzenia w energi¢ elektryczng 1
cieplng oraz gaz,

¢ lokalnego transportu zbiorowego,

e ochrony zdrowia,

e pomocy spotecznej, w tym osrodkoéw i zaktadow opiekunczych,

e gminnego budownictwa mieszkaniowego,

e edukacji publicznej,

% Art. 7 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym (Dz.U. z 1990 r. nr 16, poz. 95 z p6zn.

zm.)
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e kultury, w tym bibliotek gminnych i innych instytucji kultury oraz ochrony zabytkéw

i opieki nad zabytkami,

e kultury fizycznej 1 turystyki, w tym terenéw rekreacyjnych i urzadzen sportowych,

e targowisk i hal targowych,

e zieleni gminnej 1 zadrzewien,

e cmentarzy gminnych,

e porzadku publicznego i1 bezpieczenstwa obywateli oraz ochrony przeciwpozarowe;j i
przeciwpowodziowej, w tym wyposazenia i utrzymania gminnego magazynu
przeciwpowodziowego,

e utrzymania gminnych obiektow i urzadzen uzyteczno$ci publicznej oraz obiektow
administracyjnych,

e polityki prorodzinnej, w tym zapewnienia kobietom w cigzy opieki socjalnej,
medycznej i prawnej,

e wspierania i upowszechniania idei samorzadowej,

e promocji gminy,

e wspolpracy z organizacjami pozarzadowymi,

e wspoOtpracy ze spotecznos$ciami lokalnymi i regionalnymi innych panstw.

Niezaleznie od tego, czy gmin¢ zamieszkuje 100 tys. czy 2 tys. mieszkancow, zakres

zadan jednostki jest taki sam, mimo ze specyfika wykonywanych zadan, czy ich koszty sa
diametralnie inne. Za przyklad mozna podac¢ chociazby lokalny transport zbiorowy. Zgodnie z
ustawg jest to zadanie gminne. W rzeczywisto$ci jednak to zadanie wykonywane jest tylko w
najwigkszych jednostkach (przewaznie tych powyzej 50 tys. mieszkancow). Wynika to z
podziatu zadan na obligatoryjne, ktére muszg by¢ wykonywane przez wszystkie jednostki,
oraz fakultatywne — realizowane w zaleznoSci od wielkosci gminy, jej charakteru i
specyficznych uwarunkowan. W przypadku jesli gmina nie realizuje zadan o charakterze
obowigzkowym wtedy jej mieszkancy mogg dochodzi¢ swoich praw na drodze
sgdowej. Katalog tych zadan zostal enumeratywnie wymieniony w specjalnych ustawach i
dotyczy obszardbw pomocy spotecznej, utrzymania czystosci i porzadku w gminach,
organizowania i prowadzenia dziatalnosci kulturalnej, oraz systemu oswiaty. Narzucaja one
m.in. instytucjonalng organizacj¢ $wiadczenia ustug publicznych w tych dziedzinach (kazda
gmina musi mie¢ swoj osrodek pomocy spolecznej, jednostke kultury, szkole itp.). W
przeciwienstwie do tego, przy swiadczeniu zadan fakultatywnych, gminy maja duza swobode

organizacyjna.
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Katalog zadan wtasnych gmin w Polsce jest szerszy niz w Republice Czeskiej. Wida¢ to
szczegolnie w zadaniach z zakresu opieki spotecznej, oswiaty oraz ochrony zdrowia, ktore w
Polsce w duzej czesci naleza do kompetencji wlasnych gmin, za§ w Czechach stanowig cze$¢
zadan z zakresu administracji rzgdowej, cze$ciowo zleconych gminom Il i Ill stopnia.
Przyktadowo, czgs¢ swiadczen z zakresu pomocy spolecznej jest zadaniem wlasnym gminy i
pokrywana jest z jej dochodow. Podobnie w o$wiacie, nie tylko utrzymanie i prowadzenie
szkot, ale takze 1 wynagrodzenia dla nauczycieli sg zadaniem wlasnym gminy i1 pokrywane sg
w catosci z budzetu gminy. Zadania z zakresu kultury w Republice Czeskiej sg dla gmin
fakultatywne podczas gdy w Polsce kazda gmina jest zobowigzana do posiadania co najmniej
jednej jednostki kultury, prowadzenia biblioteki publicznej itp. Szczegdlty na temat tych
rozwigzan zostang omowione w dalszej cze$ci ksigzki, w rozdzialach po$wigconym
poszczegdlnym ustugom publicznym.

Reasumujac, mozna uznaé, ze podstawy ustrojowe gmin jak 1 calego systemu
samorzadowego sa podobne w obu krajach. Uktad kompetencyjny jest w Polsce jednakowy
dla wszystkich gmin, podczas gdy w Czechach zostala wdrozona ich kategoryzacja.
Obrazowo rzecz ujmujac, mozna w duzym uproszczeniu uznaé, ze przecig¢tna Polska gmina

posiada kompetencje lokujace ja pomiedzy II a III typem gmin czeskich.
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1.2.3. Organizacja i zarzqdzanie

System wiladzy i administracji gminnej zarowno w Polsce, jak i w Czechach tworza:
rada gminy (zastupitelstvo obce), zarzad gminy (rada obce), wdjt, burmistrz, prezydent
(starosta). Warto zwrdci¢ tu uwage na semantyke, ktora w praktyce rodzi we wspotpracy
polsko-czeskiej wiele nieporozumien. Czeska rada gminy jest polskim zarzagdem a nie rada.
Odpowiednikiem polskiej rady gminy jest czeskie przedstawicielstwo (zastupitelstvo).
Schemat ten powiela si¢ takze na innych stopniach samorzadu. Struktura zarzagdu gminy (rady
obce) i sposéb jego powotania w Czechach jest analogiczny do polskich regulacji, ktore
funkcjonowaty do 2003 roku. Wdrozona po tym okresie reforma spowodowata, ze polski
wojt, burmistrz, prezydent petni jednoczes$nie funkcje jednoosobowego zarzadu gminy.

Inna sytuacja jest takze z urzedem gminy (obecnim u/adem) — w Czechach ma on status
organu, podczas gdy w Polsce jest on jedynie jednostkg pomocniczg organow gminy. W
Polsce, samorzadowa osoba prawng jest gmina, ktora natozone na nig zadania wykonuje za
posrednictwem urzedu gminy. Zdolno$¢ prawna, jak i zdolno$¢ do wykonywania czynnosci
prawnych ma gmina, nie za$ urzad gminy. Urzad jest jedynie aparatem pomocniczym gminy
(stuzy zarzadowi do wykonania zadan gminy oraz do obstugi techniczno-organizacyjnej
gminy). Rodzi to wiele niejasnosci w prostej korespondencji (kiedy w korespondencji strong
jest gmina a kiedy urzad gminy?) ale tez w duzo powazniejszych sprawach (np. kto jest
podatnikiem VAT). W Czechach nie ma tego dualizmu (gmina i urzad gminy), poniewaz
urzad jest jednoczesnie organem i osobg prawna.

Katalog organéw gminy jest w Czechach poszerzony o tzw. specjalne organy gminne
(zvlastni organ obce). Naleza do nich np. komisja ds. wykroczen (komise k projedndvani
prestupkit), komisja ochrony socjalno-prawnej dzieci (komise pro socidlné-pravni ochranu
deti), rada zrownowazonego rozwoju (rada pro udrZitelny rozvoj uzemi), czy komisja
powodziowa (povodiiovd komise). Czgs¢ z nich moze by¢ powotywana fakultatywnie,
dodatkowo niektore z nich dotycza tylko II 1 III kategorii gmin. W Polsce powotywane sa
podobne komisje, nie posiadajg one jednak statusu organow gminy.

Wtadzg uchwatodawcza w gminie jest wybierana w wyborach powszechnych rada
gminy (zastupitelstvo obce). Radni w Czechach wybierani sg na czteroletnig kadencje, a w

Polsce od 2018 roku kadencje sa pigcioletnie (w latach 1990-2017 kadencje rowniez byty
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czteroletnie). Liczba warunkowana jest populacja gminy, jednak w Czechach zalezy takze od

decyzji rady gminy w okre$lonych ustawg granicach:

do 500 mieszkancow liczba radnych wynosi od 5 do 9,

od 501 do 3000 mieszkancoéw — od 7 do 15 radnych,

od 3001 do 10 000 — od 11 do 25 radnych,

od 10 001 do 50 000 — od 15 do 35 radnych,

od 50 001 do 150 000 — od 25 do 45 radnych,

od 150 001 — od 35 do 55 radnych.

W Polsce liczebnos¢ radnych jest $cisle okreslona przez prawo i rady nie majag w tym
wzgledzie decyzyjnosci. Wynosi ona w gminach:

do 20 000 mieszkancow — 15 radnych

od 21 000 do 50 000 mieszkancoéw — 21 radnych

od 50 000 do 100 000 mieszkancow — 23 radnych

od 100 000 do 200 000 mieszkancoéw — 25 radnych

oraz po trzech na kazde dalsze rozpoczete 100 000 mieszkancow, nie wigeej jednak niz
czterdziestu pigciu radnych. Wyjatkowo w Warszawie radnych jest 60.

Rada gminy realizuje zadania wtasne gminy, samodzielnie okresla tryb dziatania i
wewnetrzne procedury posiedzen. Posiedzenia rady muszg si¢ odbywac nie rzadziej niz raz na
kwartatl i zwotuje je przewodniczacy rady. W Czechach jesli posiedzenie nie odbgdzie si¢
dhuzej niz przez 6 miesiecy, rada zostaje rozwigzana decyzja organu nadzorczego (Minister
Spraw Wewnetrznych). W Polsce sankcji za przedtuzenie tego terminu nie przewidziano.

Inaczej konstytuuje si¢ sktad prezydium rady. W Czechach, przewodniczacym rady jest
z mocy prawa wojt gminy (starosta, primator), ktory zwotuje i prowadzi posiedzenia rady.
W Polsce, gdzie wdjt pochodzi z wyborow bezposrednich i1 nie jest jednocze$nie radnym,
powoluje si¢ przewodniczacego 1 zastegpcow z grona radnych. Kompetencje
przewodniczacego rady ograniczaja si¢ wytacznie do organizacji jej prac i nie obejmuja np.
funkcji reprezentacji gminy w stosunkach zewnetrznych. Na wniosek wojta, albo 4 skladu
radny (w Czechach — 1/3), przewodniczacy ma obowigzek zwota¢ posiedzenie rady w ciggu 7
dni. Na wniosek wojta musi takze umie$ci¢ w programie sesji odpowiednie punkty. W
Czechach inicjatywe¢ zwolania rady gminy ma ponadto hetman regionu (kraju).

Rady gminy w Polsce i Czachach maja prawo powotlywania swoich organow
wewnetrznych, tj. komisji, ktore sg organami inicjujgcymi i kontrolnymi. W Czechach ustawa
obliguje do powotania komisji finansowej (financni vybor) i rewizyjnej (kontrolni vybor),

ponadto w gminach, zamieszkanych przez mniejszosci narodowe, ktore stanowig minimum
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10% mieszkancow, musi by¢ powolany komitet ds. mniejszosci narodowych (vybor pro
narodnostni mensiny). Moze by¢ takze powotany komitet osady (osadni vybor), jesli tworzyta
ona w przesztosci odrebng gming. Komitet osady ma nieco inny charakter niz pozostate.
Orientowany jest katastralnie, moze przedktada¢ projekty zmian zagospodarowania terenu w
czesci, ktorg reprezentuj e*,

W Polsce obligatoryjne jest powotanie komisji rewizyjnej (kontrolnej) oraz komisji
skarg, wnioskow 1 petycji. Komisja rewizyjna jest powotywana przez rad¢ w celu kontroli
dziatalnosci woéjta (burmistrza, prezydenta miasta), gminnych jednostek organizacyjnych
i jednostek pomocniczych gminy (np. sotectw). Opiniuje ona wykonanie budzetu gminy oraz
wystepuje z wnioskiem do rady w sprawie udzielenia lub nieudzielenia absolutorium wojtowi
(wniosek w sprawie absolutorium podlega zaopiniowaniu przez zewngtrzny organ kontroli
finansowej - regionalng izbe obrachunkowsg). Poza tym, w obu krajach rady moga powotywac
r6zne komisje wedtug wlasnego uznania.

Kompetencje rad gminy w analizowanych krajach sag w duzej mierze podobne, ale warto
zaakcentowa¢ do$¢ istotne szczegdty. Pierwsza dotyczy wpltywu na organ wykonawczy
gminy. W Polsce, wojt (burmistrz, prezydent) jest powotywany w wyborach bezposrednich,
rada zatem nie ma wplywu na obsade tego stanowiska ani na jego odwotanie. Nie ma takze
osobowej integracji miedzy organem uchwatodawczym a wykonawczym w postaci
przewodniczacego rady. Rada zatem moze kontrolowa¢ wojta, ale nie ma kompetencji do
usuni¢cia go ze stanowiska. Moze jedynie wyrazi¢ wobec niego wotum nieufnosci i
zainicjowaé referendum na rzecz jego odwotania. Pozycja ustrojowa rady wobec wojta jest
zatem w Polsce duzo stabsza niz w Czechach. Mniejsze sg takze jej kompetencje w zakresie
organizacji sposobu wykonywania zadan gminy. W Czechach np. to rada ma kompetencje
delegowania przedstawicieli gminy do rad nadzorczych spotek komunalnych, w Polsce jest to
wylaczna kompetencja wojta. Pelni on jednoosobowo funkcj¢ zgromadzenia wspdlnikow
takich spotek.

Kolejnym, wymienianym na wstepie organem gminy, jest jego zarzad (rada obce). W
przeciwienstwie do rady jest to organ wykonawczy. Jak juz wcze$niej wspomniano, w Polsce
funkcje te pelni jednoosobowo wojt (burmistrz, prezydent). W Czechach w jego sktad

wchodza: starosta, wicestarosta i radni (w liczbie od 5 do 11), wybierani przez rad¢ gminy ze

0 Ustawa o gminach z 12 kwietnia 2000, Rozdziat 1, Dziat 1, paragraf 3, ustep 1, Dziennik Ustaw Republiki
Czeskiej — Sbirka zakonti 2000, nr 128.
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swojego grona. Zarzadu nie powotuje si¢ w gminach, w ktorych organ uchwatodawczy liczy
mniej niz 15 cztonkéw (w gminach ponizej 3 000 mieszkancoéw), jej kompetencje przejmuje
woOwczas Starosta i rada. Zarzad gminy odpowiada za swoje decyzje i dziatania przed rada
gminy, ktéra moze go rozwigzaé. Zarzad gminy pracuje na sesjach, ktore sg zwoltywane przez
staroste. Sesje zarzadu s3 zamknigte, ale sprawozdania z ich przebiegu maja charakter
dokumentéw publicznych.

Zarzad gminy realizuje funkcje wykonawczo-zarzadzajace w zakresie zadan wtasnych
gmin, ale mogg by¢ jej powierzane roOwniez zadania zlecone. Jej najwaznicjsze kompetencje
okreslone ustawowo obejmuja: zapewnienie funkcjonowania gminy w zgodzie z uchwalonym
budzetem, petnienie wobec 0sob prawnych i jednostek organizacyjnych gminy zadan organu
zatozycielskiego, wydawanie postanowien gminnych, omawianie oraz rozstrzyganie
projektéw 1 wnioskow zglaszanych przez radnych, zapewnienie realizacji uchwat przyjetych
przez przedstawicielstwo gminne, rozstrzyganie spraw zwigzanych z funkcjonowaniem i
strukturg wewnetrzng urzedu gminy, nakladanie kar w ramach realizacji zadan wlasnych,
wypehianie zadan okreslonych w ustawach itp.

W zakresie kompetencji zarzadu gminy lezy m.in. powolywanie komisji. W ich sktad
wchodzg zar6wno radni, jak i osoby spoza rady, posiadajace profesjonalne przygotowanie lub
doswiadczenie. Przyktadami czgsto powolywanych komisji sa: komisja przeciwpowodziowa
(povodnova komise) i komisja ds. wykroczen (komise k projednavani prestupkat).

Szczegdlna pozycje w systemie samorzadu gminnego zajmuje starosta, ktory jest
odpowiednikiem polskiego wojta. Jak juz wspomniano, wybierany jest wraz z zastepca (lub
zastgpcami) na pierwszym posiedzeniu rady gminy z grona radnych. Jest reprezentantem
gminy w stosunkach zewnetrznych, petni tez bardzo istotne funkcje wewnetrzne, gldwnie
organizowanie i przewodniczenie pracom rady gminy*. W obszarze jego szerokich
kompetencji znajduje si¢ takze: kierowanie urzgdem gminy, petnienie roli pracodawcy (jesli
nie powotano w gminie sekretarza), powolywanie i odwolywanie sekretarza urzedu
gminnego, powotywanie 1 odwolywanie na wniosek sekretarza kierownikow wydziatow
urzedu, zapewnienie porzadku publicznego, pelnienie funkcji szefa policji municypalnej
(obecni policie), jesli taka zostata utworzona, informowanie obywateli o dzialaniach gminy.

Posiada tez pewne uprawnienia w stosunku do organu stanowigcego. Przygotowuje on

1 L. Rajca, Pozycja ustrojowa burmistrza (przewodniczacego organu wykonawczego) W wybranych krajach,

Samorzgd Terytorialny, 2002, nr 10, s. 20.
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posiedzenia przedstawicielstwa, zwotuje 1 przewodniczy tym posiedzeniom. Moze wstrzymac
wykonanie uchwaty rady i przedtozy¢ ja radzie do ponownego rozpatrzenia na najblizszej
sesji, jesli uzna jg za sprzeczng z prawem. Ponadto w celu realizacji zadan zleconych starosta
moze powotaé specjalne organy gminy, mianujgc i1 odwotujagc ich cztonkow, a we
wspomnianym wczesniej przypadku matych gmin, w ktorych nie powotuje si¢ zarzgdu gminy,
starosta przejmuje jego obowiazki.*?

W Polsce, wojt jest monokratycznym organem wykonawczym gminy. Oprocz terminu
wojt mozemy spotkac si¢ jeszcze z pojeciem ,,.burmistrz® i ,,prezydent miasta“ (zastosowanie
pojecia zalezy od ilo$ci mieszkancoéw gminy i jej charakteru, dla uproszczenia bedziemy dalej
uzywac tylko terminu wojt, chociaz ponizsza czes$¢ tekstu bedzie dotyczyta wszystkich trzech
instytucji). Wojt wybierany jest bezposrednio w wyborach, co zostalo wprowadzone przez
ustawe z dnia 20 czerwca 2002 r., o bezposrednim wyborze wojta, burmistrza i prezydenta
miasta. Do tego czasu wojt byt wybierany przez rade gminy. W)t wybierany jest w wyborach
powszechnych, bezposrednich, rownych i tajnych. Na stanowisko wojta wybrany moze by¢
kazdy obywatel Polski, ktory ukonczyl 25 lat. Po wybraniu wojt musi uzyskaé tzw.
absolutorium (lub zgode albo wotum zaufania), ktore udziela mu rada gminy. W przypadku,
gdy rada gminy nie udzieli wojtowi absolutorium, nie prowadzi to automatycznie do jego
odwotlania, ale odbywa si¢ referendum dotyczace odwotania wojta z jego funkcji. Rada gminy
moze zatwierdzi¢ uchwale o realizacji referendum dotyczacego odwotania wojta rowniez z
innych przyczyn niz jest nieudzielenie absolutorium, jednak na dany temat musi si¢
wypowiedzie¢ wystarczajaca liczba radnych (tzn. 3/5 wszystkich cztonkow rady).43

Wjt na podstawie zarzadzenia powoluje swoich zastepcow - ich maksymalna liczba
zalezy od liczby mieszkancow gminy. Zastepcy moga by¢ powotani spoza sktadu rady. Wojt
jest funkcjonariuszem publicznym 1 w zwigzku z tym ma na podstawie przepisow prawa
karnego prawo do szczegoélnej ochrony, ale réwniez obowigzuja go pewne ograniczenia
dotyczace zakazu wykonywania innych czynnoéci.44 Szczegbdlne ograniczenia dotycza
prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej, ktéra na czas sprawowania funkcji musi zostaé
zawieszona. Takiej sytuacji nie ma w Czechach, gdzie obrazowo rzecz ujmujac, wojt moze

by¢ jednocze$nie wiascicielem sklepu zlokalizowanym w ratuszu badz innych lokalach

“ Novotny V., Uzemni samosprdva Ceské republiky, Praha 2007, s. 37

“Czudek D. Koziel M., Analiza prawna modulu e-learningowego w ramach projektu ,, Strategia zintegrowanej
wspolpracy czesko-polskiego pogranicza“, Centrum Prawa Polskiego, Brno 2013, s. 26.

*“ Ibidem, s. 26.
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komunalnych. Nieco tagodniejsze tylko ograniczenia dotycza radnych, moga oni co prawda

prowadzi¢ dziatalno$¢ gospodarcza ale nie na mieniu gminy, nie moga tez utrzymywac
zadnych stosunkéw handlowych z jednostkami gminy. Obrazuje to przypadek wilasciciela
jedynej w miescie gazety lokalnej, ktory bedac radnym, przyjat od jednej z jednostek miasta
zlecenie publikacji ogloszenia urzedowego. Cho¢ sprawa dotyczyta niewielkiej stosunkowo
kwoty optaty za to ogloszenie, wlasciciel gazety zostal sadownie pozbawiony funkcji
radnego. W Polsce takie sytuacje sa traktowane jako zarzewie korupcji polityczno-
gospodarczej i sg zabronione systemowo, podczas gdy w Czechach ocene takich relacji
pozostawiono wyborcom.

Wjt realizuje uchwatly rady gminy oraz wykonuje dalsze czynno$ci przewidziane przez
ustawe. Do tych czynnosci nalezy gtownie:*

- przygotowanie projektu uchwat rady,

- okreslenie sposobu realizacji danych uchwat,

- zarzadzanie nieruchomosciami gminy,

- wdrozenie zatwierdzonego budzetu,

- zawileranie 1 rozwigzywanie stosunku pracy z kierownikami jednostek
organizacyjnych.

Do innych czynno$ci wojta nalezy np. przygotowanie projektu budzetu, wydawanie
przepisow porzadkowych, udzielanie informacji obywatelom gminy w zakresie wykonania
budzetu itp. W realizacji swoich kompetencji wojt podlega radzie gminy.

Wojt decyduje rowniez w biezacych sprawach gminy i1 reprezentuje ja na zewnatrz.
Posiada takze prawo do wydawania decyzji w indywidualnych sprawach administracyjnych.

Do kierownictwa gminy nalezy takze sekretarz (tajemnik obecniho uradu), jezeli zostat
powotany. W gminach Il i Il typu stanowisko to jest obligatoryjne, natomiast w mniejszych
gminach nie musi by¢ powotany (ale moze) - wtedy jego funkcje przejmuje starosta. W
Polsce sekretarz musi by¢ powotany w kazdej gminie, przy czym jego rola i sposob
delegowania na to stanowisko jest odmienne. Zatrudnienie takiej osoby nalezy do
kompetencji wojta, kandydat musi jednak spetnia¢ okreslone w ustawie kryteria dotyczace
wyksztalcenia i doswiadczenia w zarzadzaniu zespotami ludzkimi (niekoniecznie zwigzane z
administracjg). W Czechach o powotaniu decyduje rowniez wojt (starosta), ale funkcjonuje
tu, nieznana w Polsce, instytucja uzgodnienia z kierownikiem urzedu krajowego (Feditelem

krajského uradu). Jest to sposdb na zapewnienie odpowiednich kwalifikacji w pionie shuzb

* Czudek D., Koziet M., Analiza prawna... op. cit. s. 27
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odpowiedzialnych za funkcjonowanie administracji publicznej (sekretarz urzedu krajowego
podlega z kolei uzgodnieniu z ministerstwem spraw wewnetrznych). Ponadto kandydat na
sekretarza musi mie¢ co najmniej trzyletnie do$wiadczenie kierownicze w administracji
publicznej. Takiego wymogu nie ma w Polsce, co ma w zalozeniu pomaga¢ w przejsciu
niektérych manageréow z sektora rynkowego do pracy w administracji publicznej. W obu
krajach, sekretarz gminy nie moze by¢ czlonkiem partii lub ruchéw politycznych, co ma
zapewni¢ jego bezstronno$¢ w realizacji zadan.

Sekretarz zajmuje si¢ sprawami mieszczacymi w tzw. biezacym zarzadzie, z reguty role
koordynatora funkcjonowania urzgdu. W Polsce, zakres jego obowigzkow zalezy w duzej
mierze od woli wojta. Moze on de facto zajmowac tylko pozycje jednego z kierownikow i
nadzorowac jedynie pion spraw organizacyjnych urzedu, moze takze petni¢ realng funkcje
kierownika gminnej administracji. Delegacja upowaznien nie moze jednak dotyczy¢
uprawnienia pracodawcy, ktore jest niezbywalnie zwigzane ze stanowiskiem wojta. Tylko on
ustawowo wypelnia funkcje kierownika jednostki, on takze odpowiada za wszystkie
wydawane decyzje administracyjne.

W Czechach za te dwie role odpowiada sekretarz. Spetnia on role pracodawcy wobec
pracownikow gminy, oraz odpowiada za decyzje administracyjne. Przy czym w granicach
kompetencji wlasnych gminy podlega wojtowi. Za§ w granicach zadan zleconych z zakresu
administracji publicznej, podlega kontroli urzedu wojewddzkiego (krajskieho). Jednak w tym
drugim przypadku, w razie stwierdzenia uchybien, ewentualne konsekwencje moga by¢
nalozone jedynie przez burmistrza, a nie przez dyrektora urzedu wojewodzkiego.
Zaakcentowany tu jest wyrazniejszy podzial tych dwoch rodzajow zadan, wykonywanych
przez gming. W Polsce odpowiedzialno$¢ za wykonanie zadan z zakresu administracji
rzagdowej jest zintegrowane z jednostka samorzadu terytorialnego. Odpowiedzialnosé
urzednika (nawet sekretarza) jest zawsze tylko przed wdjtem, jako kierownikiem urzedu w
ktorym jest zatrudniony. Takie ,,podwojne” podporzadkowanie moze by¢ konfliktogenne — na
przyktad przy rdéznicach zdan na sposob wykonywania zadan zleconych miedzy wojtem a
kierownikiem urzedu wojewoddzkiego (krajskieho). Warto zaznaczy¢ jednak, ze w praktyce
czeskiej do takich konfliktow dochodzi niezwykle rzadko.

Sekretarz w obu krajach ma prawo do udziatlu, z gtosem doradczym, w posiedzeniach
rady gminy, a w Czechach takze zarzadu gminy.

O ile pozycja sekretarza w Czechach wydaje si¢ by¢ szersza o tyle odwrotnie jest z
glownym odpowiedzialnym za gminne finanse. W Polsce jest on blizszy stanowisku

dyrektora finansowego, ktory oprocz ksiggowania buduje strategi¢ finansowa firmy, za§ w
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Czechach odpowiada blizej funkcji gldownego ksiegowego, czuwajacego nad prawidtowym

zakwalifikowaniem rachunkéw. Pokazuje to pozycja skarbnika, ktore w Polsce jest nawet
wyzsza od sekretarza, podczas gdy w Czechach jest odwrotnie — to sekretarz ostatecznie
odpowiada za zgodno$¢ z prawem gospodarki budzetowej. Skarbnik nalezy do $cistego grona
najwyzszego kierownictwa urzedu, to on ponosi takze bezposrednig odpowiedzialno$¢ za
realizacj¢ budzetu. Ustawa daje mu np. prawo tzw. kontrasygnaty — wojt nie moze poczyni¢
zadnego wydatku bez jego akceptacji. Jezeli skarbnik odmoéwi kontrasygnaty musi o
zaistniatej sytuacji powiadomic¢ rad¢ gminy oraz inne instytucje wymienione w ustawie.

Dlatego przy zatrudnianiu wojt proponuje osobg na to stanowisko, jednak decyzje o
jego powotaniu i odwotaniu podejmuje rada. W ten sposob rada gwarantuje sobie lepsza
wspotprace przy uchwalaniu budzetu, sprawozdan z realizacji czy wieloletniego planu
finansowego. W Czechach jest to oczywiscie funkcja takze istotna, w hierarchii urzgdowej
jednak wystepuje na rowni z kierownikami innych dziatow.

Skarbnik, jak juz wspomniano wyzej, jest gtbwnym ksiegowym gminy. W sytuacji, gdy
dzialania podejmowane przez wojta wywotuja zobowigzania finansowe, na odpowiednich
dokumentach wymagana jest kontrasygnata skarbnika.

Najwazniejsza jednostka gminy, stuzaca wykonywaniu jej zadan jest urzad gminy.
Urzad gminy jest wigc organem pomocniczym wojta 1 mozna go okresli¢ jako sume osob 1
srodkow materialnych przeznaczonych do zabezpieczenia dziatalnosci organdéw gminy.
Pracownicy urzedu nie maja swoich wlasnych kompetencji, dziatajg jedynie w imieniu wojta 1
na podstawie jego pelnomocnictwa. Struktura organizacyjna urzedu oraz zasady jego
funkcjonowania sg okre§lone w regulaminie organizacyjnym, ktory w formie rozporzadzenia
zatwierdza wojt.

W Czechach urzad gminy odpowiada za wykonanie decyzji organdw gminnych oraz ich
obstuge administracyjng. Jego struktura organizacyjna okreslana jest przez zarzad gminy. Do
najczesciej tworzonych wydziatow naleza: budzetowy, planowania przestrzennego i rozwoju
gospodarczego, organizacyjny, przedsiebiorczosci, zasobow ludzkich oraz public relations.
Urzedy gminne w zakresie realizacji zadan wlasnych gminy podlegaja radzie i zarzadowi
gminy, za§ w zakresie realizacji zadan zleconych sg kontrolowane przez urzedy wojewodzkie
(krajskie).

W Polsce, gminy maja swobode¢ organizacyjna, tzn. ksztattuja samodzielnie strukture
organizacyjng urzedu, stad nie ma tu wzorcowych formalnie regulacji. Pomimo tego, wiele
komorek organizacyjnych jest typowych dla wigekszosci urzedow gmin (wydziaty, dziaty,

biura itp). Nie istnieje zalezno$¢ urzedu wobec innych jednostek, wykonujacych np., zadania
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administracji panstwowej. Kierownikiem urzedu gminy jest z ustawy wojt, podobnie jak w

Czechach starosta. Jednak w Czechach funkcje kierownika urzedu moze takze petnié
sekretarz, jesli funkcja ta jest ustanowiona w gminie (w niewielkich gminach sekretarz czgsto
nie jest powotywany).

W polskich gminach majacych do 20 000 mieszkancow rada gminy jest wybierana
W jednomandatowych okregach wyborczych, a w pozostatych (w tym miastach na prawach
powiatu) stosuje si¢ ordynacj¢ proporcjonalng. Wybory woéjta majg charakter bezposredni —
zwyciezca zostaje kandydat, ktory uzyska ponad 50% gltosow. Jesli w I turze Zzaden z nich nie
zbierze takiego poparcia, organizowana jest Il tura, w ktorej rywalizuje dwoch pretendentow
o najwyzszych wynikach z I tury. Akt elekcyjny odbywa si¢ jednocze$nie do wszystkich
stopni samorzadu (gmin, powiatow 1 wojewodztw), trwa jeden dzien i jest to zawsze niedziela
— dzien wolny od pracy. Specyfika polskich wyboréow do gmin jest to, ze wigkszo$¢
mandatéw radnych (ale takze i stanowisk wojtow), zdobywaja kandydaci nie zwigzani z
komitetami partyjnymi (okoto 65%).

Wybory samorzagdowe w Czechach oparte sa na systemie proporcjonalnym, przy czym
w matych jednostkach cata gmina stanowi jeden okreg wyborczy, w przypadku wigkszych
miast wprowadza si¢ wewnetrzny podziat na wiele okregow. Wybory do krajow (regiondéw)
przeprowadzane sg co do zasady w regionach wielomandatowych. W odrdznieniu od systemu
polskiego nie ma tu wigc wyboréw w okregach jednomandatowych — nawet, gdy cata gmina
stanowi jeden okreg, wybory przeprowadzane sag metodg proporcjonalng. Gtosowanie na dang
liste, oraz konieczno$¢ pokonania 5% procentowego progu wyborczego, powoduje ze w
Czechach praktycznie nie zdarzaja si¢ jednoosobowe komitety, zazwyczaj sa to grupy
kandydatow ktérych liczebno$¢ odpowiada ilosci miejsc w danej radzie. W Polsce, w
gminach do 20 tys. mieszkancow (okregi jednomandatowe), inicjatywy jednego kandydata
dominuja w catej strukturze komitetow wyborczych.

W Czechach, mimo czteroletniej kadencji wybory samorzagdowe w gminach i krajach
odbywaja si¢ naprzemiennie co dwa lata, gminy funkcjonujg bowiem od 1990 roku, a kraje od
2000 roku. Mieszkancy gmin i krajow wybieraja ponad 63 tysigce swoich przedstawicieli do
wtadz samorzadowych. Przykladowo w 2006 r. w wyborach gminnych kandydowato ponad
200 tysiecy osoOb, z czego ponad potowa to kandydaci niezalezni, niezwigzani formalnie z
partiami politycznymi. Wybory trwaja od piatku po potudniu do soboty po potudniu, przy
Czym W nocy z pigtku na sobote¢ urny sg plombowane. Wielu Czechow glosuje w pigtek w
drodze z pracy do domu, aby méc caty weekend spedzi¢ poza miastem. Po wyborach w 1990

r., w ktorych wzieta udziatl rekordowa liczba glosujacych (74%), frekwencja w kolejnych
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wyborach samorzagdowych spadta, lecz ustabilizowata si¢ na do$¢ wysokim poziomie (1994 r.

— 62%, 1998 r. — 58%)."® Wszelkie informacje dotyczace zasad i przebiegu wyborow
samorzadowych (dane dotyczace kandydatow, komitetow wyborczych, frekwencji, wynikéw
glosowania, rozdzialu mandatow etc.) przeprowadzonych w gminach od 1990 r. oraz w
krajach od 2000 r. zamieszczone sg na stronie internetowej: www.volby.cz.

Referendum lokalne w Czechach nie ma podstawy konstytucyjnej. Zasady i tryb jego
przeprowadzania okreslone sa ustawa z 23 stycznia 2004 r. o lokalnym referendum®’. W
referendum mieszkancy rozstrzygaja o sprawach mieszczacych si¢ w zakresie zadan wiasnych
gminy, z wyjatkiem: budzetu gminy, podatkéw lokalnych, wyboru i odwotania starosty
(zastepcy starosty), zarzadu gminy i czlonkdéw innych organéw wybieranych przez rade
gminy, spraw rozstrzyganych w trybie postgpowania administracyjnego, oraz w sprawach
sprzecznych z prawem.

Z inicjatywa jego przeprowadzenia moze wystapi¢ kazdy uprawniony do glosowania
obywatel, jesli jego wniosek zyska odpowiednie poparcie mieszkancow. W gminach do 3000
podpisy powinno ztozy¢ 30% uprawnionych i analogicznie: do 20 tys. — 20%, do 200 tys. —
10%, powyzej 200 tys. — 6% uprawnionych. Aby referendum bylo wazne, musi w nim
uczestniczy¢ 50% uprawnionych do glosowania, a do rozstrzygnigcia potrzebna jest
wickszos¢ bezwzgledna (ponad 50% glosujacych). Referenda sa jednodniowe, lecz w
praktyce stosuje si¢ je rzadko. Zwykle dotyczg kwestii rozwigzywania problemow laczenia 1
podziatu gmin. W przypadku zmian granic terytorialnych gminy ma ono bowiem charakter
obligatoryjny®®. Referendum o podziale gminy nie moze by¢ zorganizowane, jesli w jego
wyniku powstataby nowa jednostka liczgca mniej niz 1000 mieszkancow (przed 2000 rokiem
byto to tylko 300 mieszkancow).

W Polsce, podstawa prawna przeprowadzania referendum lokalnego w Polsce sg art. 4 i
170 Konstytucji RP. Postanowienia Konstytucji precyzuje ustawa z 15 wrzesnia 2000 o
referendum lokalnym. Zgodnie z jej brzmieniem ustalonym w 2013, mieszkancy jednostki
samorzadu terytorialnego, jako czlonkowie wspdlnoty samorzadowej wyrazaja w nim swoja
Wole;:49

e w sprawie odwotania organu stanowigcego tej jednostki,

% Koziot R. Czechy, Annales Universitatis Paedagogicae Cracoviensis. Studia Politologica 4/2010, s. 42-60.
47 Zakon &. 22/2004 Sb., o mistnim referendu a o zméné nékterych zdkoni
“8 Koziot R. Czechy, Annales Universitatis Paedagogicae Cracoviensis. Studia Politologica 4/2010, s. 42-60.

* https://pl.wikipedia.org/wiki/Referendum_lokalne
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e co do sposobu rozstrzygania sprawy dotyczacej tej wspolnoty, mieszczace] si¢ w

zakresie zadan i kompetencji organéw danej jednostki,
e w innych istotnych sprawach, dotyczacych spotecznych, gospodarczych lub
kulturowych wiezi taczacych te wspolnote.

Przedmiotem referendum gminnego moze by¢ réwniez:

e odwotanie wojta (burmistrza, prezydenta miasta),
e samoopodatkowanie si¢ mieszkancoOw na cele publiczne mieszczace si¢ w zakresie
zadan i kompetencji organdéw gminy.

W przypadku referendum w sprawie odwotania wtadz lokalnych wynik gtosowania jest
wiazacy (czyli musi by¢ wcielony w zycie), jezeli w referendum wzigto udzial nie mniej niz
3/5 liczby bioracych udziat w wyborze odwolywanego organu. Na przyktad, jesli w wyborach
samorzagdowych do rady powiatu wzigto udziat 5000 mieszkancéw, to aby referendum bylo
wazne, musi wzig¢ w nim udziat 3/5 tej liczby, czyli min. 3000 glosujacych. W przypadku
referendum dotyczacego samoopodatkowania, projekt musi zosta¢ zaakceptowany przez co
najmniej 2/3 oséb, ktore oddatly wazne glosy. W przypadku pozostalych lokalnych
plebiscytow decyduje wigkszos$¢ glosow.

W Polsce instytucja referendum lokalnego cieszy si¢ dos¢ duzym zainteresowaniem. W
latach 2006-2014 przeprowadzono 222 takie plebiscyty, przy czym najczgstsza przyczyna
rozpisania referendum byta che¢ odwotania wtadz terenowych, badz tez formutowano kilka
zarzutow jednocze$nie. Duza liczba referendow nie oznacza jednak ich wysoka skutecznosc.
Wrecz przeciwnie, jak podaje Panstwowa Komisja Wyborcza w latach 2010-2014 w wyniku
powszechnego glosowania odwotano zaledwie: 2 rady, 2 wojtow, 4 burmistrzow i 1

prezydenta. W pozostatych przypadkach inicjatywy referendalne spality na panewce.50

1.2.4. Finanse,

Czeskie jednostki samorzadu terytorialnego sa korporacjami publiczno-prawnymi,
posiadaja wlasny majatek 1 budzet, moga takze prowadzi¢ dziatalno$¢ gospodarczg. W
obrocie majatkiem 1 $rodkami finansowymi zagwarantowano im szeroka samodzielnos¢.
Kazdy samorzad musi przygotowaé roczny budzet, jedynie najbogatsze samorzady (1/3

wszystkich) staé na przygotowywanie budzetu wieloletniego, ktory przewiduje kierunek

%0 https://pkw.gov.pl/wybory-i-referenda/wybory-samorzadowe-i-referenda-lokalne
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rozwoju i wielkie inwestycje. Z powodu znacznych dysproporcji w liczbie mieszkancow

poszczegolnych jednostek, rowniez ich dochody znacznie si¢ rdznigst. Sktadaja si¢ na nie
przede wszystkim dotacje oraz podatki, z tym ze samorzady regionalne utrzymuja si¢ gtownie
z dotacji (84%), a samorzady lokalne z podatkow (68,2%) i dotacji (17,1%)%%. W przeciagu
ostatniej dekady rola udziatu w podatkach wyraznie wzrosta, za$ dotacji - zmalata. Swiadczy
o tym struktura dochodéw lokalnych w 1998 r. kiedy to udzialy w podatkach stanowity 46%,
a dotacje — 25% dochodéw gmin.

Najbardziej znaczacg czescig dochodow gmin czeskich jest udzial we wptywach z
podatkéw od dochodow osobistych, wynosi on 60%, a w przypadku najwigkszych miast,
takich jak Praga, Brno, Ostrawa i Pilzno, jest to 70%. Republika Czeska wyrdznia si¢ na tle
innych krajow bardzo niskim udzialem dochodéw wiasnych, ktére stanowia tylko 14,7%.
Warto jednak zaznaczy¢, ze kwalifikacja dochodéw jest nieco inna niz w Polsce. Podstawowa
grupe stanowig dochody podatkowe. Za dochody wlasne uznaje si¢ jedynie waska grupe
dochoddéw z majatku (sprzedaz i wynajem). Dotacje obejmuja transfery z budzetu panstwa na
realizacje zadan zleconych. Najwazniejsza kategori¢ dochodow lokalnych stanowig udzialy w
podatkach. Gminy czeskie otrzymuja po 25,84% z podatku dochodowego od o0s6b fizycznych
(PIT - DPFO), podatku dochodowego od o0sob prawnych (CIT - DPPO), oraz z podatku od
wartosci dodanej (VAT - DPH). Marginalne znaczenie maja natomiast podatki od posiadania
psow, gier hazardowych, optaty turystyczne oraz podatki od wykorzystania przestrzeni

publicznej.*

L p. Mrkyvka, Wiadza lokalna w Republice Czeskiej, [w:] E. Ruskowski, B. Dolnicki (red.), Wladza i finanse
lokalne w Polsce i krajach osciennych, Bydgoszcz—Biatystok—Katowice 2007, s. 179.
*2 Vybrané aspekty hospodateni obci v roce 2018, Obec a finance 1/2019

>3 Datiové piijmy rozpo&tii krajii a obci dle zékona o rozpo&tovém uréeni dani, Financni sprdva 1/02/2021
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Rysunek 3. Struktura dochodow gmin czeskich w 2018 r (%).

Zrodlo: opracowanie whasne na podstawie: Vybrané aspekty hospodareni obci v roce 2018, Obec a finance
1/2019

W og6élnym woluminie $rodkow, najwazniejsza rol¢ petni strumien podatku z VAT.
Stanowi on az 39% dochodéw podatkowych gmin. Podatki od os6b fizycznych i prawnych
stanowig odpowiednio 22 i 24% dochodow podatkowych.

Warto w tym miejscu zaznaczy¢ podstawowe roznice w porownaniu z Polska — gminy
polskie nie sa uprawnione w partycypacji w podatku VAT, stanowi on w catosci dochod
skarbu panstwa. W Czechach jest to podstawowe zrodto dochodéw samorzadéw. W Polsce
dochody te oparte sg na przede wszystkim na 39,34% udziale w PIT (DPFO), oraz na 6,71%
udziale w CIT (DPPQO). W Czechach, odmiennie niz to jest w Polsce, gmina nie posiada
uprawnien organu podatkowego w zakresie podatku od nieruchomos$ci. Naleznos$ci
podatkowe sg pobierane przez administracje finansowa Republiki Czeskiej, ktore nastepnie W
calosci przekazywane sg odpowiednim gminom. Inna jest takze zasada dystrybucji kwoty
podatkow do budzetow odpowiednich gmin. W Polsce gminy partycypuja w wielko$ci
podatkow PIT i CIT (bez VAT) zebranych na ich terytorium, podczas gdy w Czechach te
25,84% kwoty odliczane jest najpierw od ich ogdlnokrajowej sumy. Przekazanie
odpowiednich kwot do gmin odbywa si¢ za pomocag algorytmu uwzgledniajacego liczbe
mieszkancow, liczbe zatrudnionych w przedsigbiorstwach oraz liczbe dzieci w szkotach. Taki
mechanizm podziatu wptywow podatkowych ma jednoczesnie funkcje wyréwnawcza - gminy

bowiem otrzymuja rowne udziaty z ogdlnoczeskiej kwoty podatkow.
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Wydatki dziela si¢ na dwie podstawowe grupy — biezace i1 inwestycyjne. Udzial
inwestycji ksztaltowat si¢ w 2018 roku na poziomie 25%, pozostate 75% gminy przeznaczaty
na wydatki biezace. Wydatki inwestycyjne koncentrujg si¢ gtownie na mieszkalnictwie

(27%), oraz transporcie i komunikacji (17%).>

Rysunek 4. Struktura wydatkow gmin czeskich w 2018 r (%).
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Zrédto: opracowanie whasne na podstawie: https://monitor.statnipokladna.cz/2018 (pobrano dn. 15 lipca 2019 r.)

Najwickszg pozycja wydatkowg jest transport (20,6%) obejmujacy zardwno utrzymanie
drog jak 1 transport publiczny. Na drugim miejscu znajduje si¢ zaopatrzenie w wode i
odprowadzanie §ciekow (20,1%). Trzecia grupe wydatkowa stanowi administracja publiczna
(19,5%). Te porownywalne do siebie dziaty wyraznie dystansuja pozostate, wérod ktorych
znajduja si¢ edukacja (10,1%), ochrona $rodowiska (8,6%), mieszkalnictwo (7,2%), kultura
(7%), oraz sport i rekreacja. Niewielkie relatywnie znaczenie majg pozostate grupy
wydatkow, ktore oscyluja wokot wartosci 1%. Co ciekawe, znajduje si¢ tutaj pomoc

spoteczna (1,3%), ktorej znikomy udziat ilustruje stopien wylaczenia gmin czeskich w

> https://monitor.statnipokladna.cz/2018 (pobrano dn. 15 lipca 2019 r.)
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swiadczeniu tej kategorii ustug. Realizowane sa one przede wszystkim przez specjalne
agendy panstwowe.>

Poréwnujac powyzsze dane z sytuacja gmin polskich warto zwroci¢ uwage na
relatywnie mniejszy udziat klasycznych dochodow wtasnych. W Czechach bylo to okoto 70%
a w Polsce nieco powyzej 43%. Dotacje w Polsce maja $rednio niemal dwukrotnie wigksze
znaczenie niz w Czechach (odpowiednio 33,4% i 17,1%).%° Nie nalezy jednak wyciagaé z
tego daleko idacych wnioskow, gdyz nazwa tej samej kategorii dochodowych po obu stronach
granicy moze by¢ mylaca. Podchodzac funkcjonalnie do niektorych instrumentéw mozna np.
odnie$¢ wrazenie, ze niektore subwencje w Polsce, maja podobny w istocie charakter jak
niektore dochody podatkowe w Czechach. Ich dystrybucja jest oparta na podobnych zasadach
algorytmowych. Gdyby zatem potraktowac¢ subwencje jako dochody parapodatkowe, wartos$¢

strumienia tak rozumianych dochodoéw witasnych bylaby po obu stronach granicy podobna.

Rysunek 5. Struktura dochodéw gmin w Polsce (2018 r.).

ODochody wiasne  @mDotacje ogétem @ Subwencja ogdlna

Zrédto: Informacja roczna z wykonania budzetéw gmin za 2018 r., Ministerstwo Finansow

(https://www.gov.pl/web/finanse/informacja-roczna, pobrano 16 lipca 2019)

Spore roznice mozna dostrzec w strukturze wydatkow gmin. Pierwsze co rzuca si¢ w
oczy po polskiej stronie to rozbudowana kategoria wydatkéw socjalnych, zgrupowanych w

kategorii Rodzina. Pomoc socjalna (w tym obsluga programu 500+, czyli wyptata miesigcznej

% https://monitor.statnipokladna.cz/2018 (pobrano dn. 15 lipca 2019 r.)
% Informacja roczna z wykonania budzetéw gmin za 2018 r., Ministerstwo Finansow

(https://iwww.gov.pl/web/finanse/informacja-roczna, pobrano 16 lipca 2019)
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kwoty 500 z na kazde dziecko) stanowi 22% ogétu wydatkéw gmin.>’ Analogicznie w
Czechach pomoc spoteczna stanowi jedynie 1,3% wydatkéw. Nie §wiadczy to generalnie o
mniejszym znaczeniu wydatkow socjalnych w panstwie czeskim — jest to efekt innego
sposobu dystrybucji wszelkiego rodzaju instrumentow pomocy spotecznej. W Polsce jest to
przede wszystkim kompetencja gmin, stad i instrumenty panstwowe realizowane sg Vvia
samorzad terytorialny. W Czechach obstuguje to specjalnie wyodrgbniony pion administracji

panstwowej, stad wydatki te nie przeptywaja przez budzety gmin.

Rysunek 6. Struktura wydatkow gmin w Polsce (2018 r.).

Pomoc spoteczna; Edukacyjna opieka

5.0% \ _wychowawcza; 0,9%

public;ne i ochrona _ Kultura i ochrona
przeciwpozarowa, dziedzictwa
1,0% : \ narodowego; 3,5%
_ \ L_Kultura fizyczna; 2,6%
Gospodarka
mieszkaniowa; 2,5% Rolnictwo i fowiectwo; Pozostate
2.7% b

Zrodto: Informacja roczna z wykonania budzetéw gmin za 2018 r., Ministerstwo Finansow

(https://www.gov.pl/web/finanse/informacja-roczna, pobrano 16 lipca 2019)

Kolejng rzucajaca si¢ w oczy rdznicg jest rola wydatkow na edukacje (o$wiate i
wychowanie). Znéw gminy polskie sg nimi bardziej obcigzone (stanowig one S$rednio
niemalze 30% a w niektorych gminach przekraczaja nawet 70% ich wydatkow). W Czechach
ich udziatl w strukturze wydatkéw gmin jest trzykrotnie mniejszy (ok. 10%). Réwniez wynika
to z odmiennych kompetencji, 1 co za tym idzie, innego przeplywu strumieni $rodkow
finansujacych ten rodzaj ustug publicznych. W Polsce cato$¢ zadan o§wiatowych finansowana
jest z subwencji oswiatowej 1 z dochodéw wilasnych gminy. W Czechach za§ do zadan gmin

nalezy przede wszystkim utrzymanie bazy materialnej szkét 1 obiektow towarzyszacych

57 . . . . - . ,
Informacja  roczna z wykonania  budzetow gmin za 2018 r., Ministerstwo Finansow

(https://www.gov.pl/web/finanse/informacja-roczna, pobrano 16 lipca 2019)
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(zaplecze sportowe itp.). Finansowanie wynagrodzen nauczycieli pozostaje zadaniem panstwa

i bezposrednio z budzetu panstwa jest realizowane (bez posrednictwa budzetu gmin).
Wspomniane wyzej grupy wydatkowe, po stronie polskiej znaczaco ,,przyttaczaja”
pozostate kategorie wydatkéw. Stad wydaje si¢, ze np. wydatki na transport majg w Polsce
niemalze dwukrotnie mniejsze znaczenie niz w Czechach. W rzeczywistosci jednak $redni
wolumin wydatkéw, w przeliczeniu na populacje, jest bardzo podobny po obu stronach
granicy. Podobnie sytuacja si¢ ksztaltuje z wydatkami komunalnymi oraz wydatkami na
administracj¢. Mozna zatem uogolni¢, ze struktura strumieni wydatkow na poszczegolne
zadania w polskich i czeskich gminach sg podobne, z wyjatkiem $rodkéw na o$wiate oraz

opieke spoteczna, ktdre po polskiej stronie sg znaczaco wyzsze niz po stronie czeskiej.

1.2.5. Nadzér nad dziatalnoscig

W obu krajach ustawy dajg duzg samodzielnos¢ jednostkom samorzadu terytorialnego,
ktéra podlega ochronie sadowej, ale jednoczesnie ustanawiaja mechanizmy kontroli
dzialalnosci 1 wykonywania zadan przez samorzady.

Zarowno w Polsce jak i w Czechach pierwszym stopniem jest system kontroli
wewngetrznej, ktory dziata w ramach kazdej organizacji administracji publicznej, jako
integralna cz¢s$¢ jego zarzadzania. System kontroli wewngtrznej sklada si¢ z mechanizmow
zarzadzania 1 kontroli oraz audytu wewngtrznego. Kontrola zarzadzania obejmuje wszelkie
srodki lub procedury realizowane w celu zapewnienia legalnosci i efektywnosci
gospodarowania §rodkami publicznymi. Nalezg do niej procedury zatwierdzania operacji,
biezacego monitoringu oraz sprawozdawczosci. W tym pierwszym przypadku jest to np.
procedura podwdjnej akceptacji (kontrasygnaty) decyzji o wydatkowaniu $rodkéw
finansowych.

Drugim filarem kontroli wewnetrznej jest audyt wewnetrzny, ktory jest niezaleznym i
obicktywnym przeglagdem i oceng dzialania gminy. Jego celem jest potwierdzenie, ze
regulacje prawne, podjete $rodki i ustalone procedury w dziataniach gminy, sa przestrzegane i
podejmowane sg odpowiednie $rodki w celu wyeliminowania ewentualnych
nieprawidlowosci.

Drugim stopniem kontroli gmin jest zewnetrzna ocena dzialalnosci, podejmowana w
dwoch nurtach: prawnym i finansowym. Nadzér nad samorzadem terytorialnym obejmuje

przestrzeganie prawa, prawidlowos¢ procedur administracyjnych, celowos¢ wydatkow
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finansowych i racjonalno$¢ gospodarowania. Podstawowe rodzaje ingerencji nadzorczej w

Czechach to:

e nadzor realizacji zadan wiasnych samorzadow (tylko kontrola zgodnoS$ci z prawem)

e nadzor nad wykonywaniem zadan zleconych (kryteria: zgodnos$ci z prawem,

celowosci, efektywnosci, zgodnosci z normami etyki oraz rzeczowej stusznosci).

Nadzor nad zadaniami wlasnymi gminy jest wykonywany przez odpowiednie urzgdy
krajowe, zadania zlecone za$ podlegajg kontroli Ministerstwa Spraw Wewnetrznych. Z Kkolei
nadzor nad krajami wykonywany jest przez odpowiednie resorty administracji centralnej.
Nadzor nad wykonywaniem zadan wilasnych gminy ogranicza si¢ jedynie do kontroli
zgodno$ci z prawem. Z Konstytucyjnie zagwarantowanego prawa gmin do samodzielno$ci
wynika jednak, ze ani wladze regionalne, ani Ministerstwo Spraw Wewng¢trznych nie moga
wprost anulowaé¢ zadnego z aktow gminnych. W pierwszej fazie wladze nadzorcze moga
wezwaé gming do usuni¢cia uchybien. Je§li gmina tego nie zrobi, wladze regionalne lub
centralne majg prawo zawieszenia skutecznosci takiego aktu i skierowania propozycji jego
uniewaznienia do odpowiedniego sadu:

« w przypadku zadan wiasnych — do Sadu Konstytucyjnego (Ustavni soud),

» w przypadku zadan powierzonych - do Sgdu Okregowego.

Poniewaz samorzad jest beneficjentem $rodkoéw z budzetu panstwa, 0sobnym rodzajem
nadzoru jest nadzér finansowy. Prowadzi on systemowe kontrole w zakresie spraw
finansowych (realizowanych wedlug ordynacji podatkowej, zasad budzetowych, programow
finansowania itp.). W jego ramach gminy i kraje moga by¢ nadzorowane i kontrolowane
przez Ministerstwo Finansow i jego Regionalne Biura Finansowe. Ponadto sposob realizacji
wydatkow z dotacji publicznych moze podlega¢ doraznym kontrolom przeprowadzanym
przez dostawcow subsydiow, a takze przez Najwyzszy Urzad Kontroli w przypadku dotacji z
budzetu panstwa. Natomiast kontrola nad dochodami wtasnymi pozostawiona jest komisjom
finansowym gmin. Poza tym calo$¢ jest kontrolowana przez audyt zarzadzania finansami
gmin (coroczny), ktéry moze by¢ wykonywany przez regionalne biuro finansowe lub przez
audytora (kraje nie maja mozliwosci wyboru audytora). W 2017 roku byta przygotowana
reforma kontroli finansowej gmin, majaca na celu wigksza ingerencj¢ W wydatki na zadania
wlasne, jednak zostata odrzucona przez parlament.

Wtadze regionalne petnig funkcje kontrolng wobec gmin w obszarze zadan zleconych z
zakresu administracji panstwowej. Przeprowadzajac t¢ kontrole, urzedy regionalne lub ich

agendy sprawdzajg tylko sposob wykorzystania $rodkow z budzetu panstwa lub innych
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funduszy panstwowych lub krajowych, przygotowujaC roczne sprawozdania z wynikow

kontroli finansowej.

Gmina nie ptaci za audyt przeprowadzony przez organ regionalny, natomiast w
przypadku kontroli przeprowadzonej przez audytora musi wydzieli¢ srodki z budzetu i optaci¢
ushuge audytu.

Organy nadzorcze korzystaja ze $srodkow prawnych i sankcji. Mozna je podzieli¢ na
trzy grupy: informacyjne, korygujace i przymusowe. Organy nadzorcze maja zatem prawo do:
wgladu 1 zadania niezbednych informacji, korekty wujawnionych nieprawidtowosci,
wstrzymania wykonania decyzji, wstrzymania obowigzujacych postanowien, zlecenia
wykonania okreslonego ustawg zadania, rozwigzania przedstawicielstwa gminnego lub
krajowego. W przypadku wystapienia niezgodnej z ustawg ingerencji nadzorczej panstwa,
samorzadom przyshuguje prawo skargi do Sadu Konstytucyjnego. Rowniez w przypadku
sporow kompetencyjnych miedzy organami panstwowymi 1 organami samorzadu
terytorialnego orzeka Sad Konstytucyjny.

W Polsce, organami sprawujagcymi nadzor sa Prezes Rady Ministrow oraz
wojewodowie (kontrola legalna), natomiast w zakresie spraw finansowych, specjalnie
powotane do tego instytucje - regionalne izby obrachunkowe (RIO). W celu odizolowania od
wplywow politycznych oraz dominacji interesow wiladzy centralnej, RIO sg instytucjami
cze$ciowo niezaleznymi. Powolanie kierownikow izb odbywa si¢ na zasadzie konsensualnej
miedzy przedstawicielami samorzadu i rzadu. RIO przeprowadza kontrole kompleksowe (raz
na 4 lata) oraz dorazne (problemowe). Nadzoér finansowy polega jednak tylko na badaniu
zgodno$ci z prawem finansowym, z wylaczeniem kontroli zasadno$ci, celowos$ci 1
efektywnosci  dzialan samorzadu (ta ocena jest =zarezerwowana dla organdw
uchwatodawczych — rad).

Dziatalno$¢ samorzadu moze by¢ kontrolowana takze przez wiele innych instytucji. Do
najwazniejszych nalezy Najwyzsza Izba Kontroli (NIK) ale takze zaklady ubezpieczen
spotecznych (ZUS) 1 inspekcje pracy (PIP) w zakresie spraw pracowniczych, urzedy
skarbowe (US) w zakresie spraw podatkowych itp. Cho¢ teoretycznie zakresy tych kontroli
powinny by¢ roztaczne, to w praktyce czesto zachodza na siebie. Przyktadowo, co do zasady
uchwaty finansowe nadzoruje RIO, jednak nadzér prawny wojewody takze czasem rosci
sobie do nich pretensje. Jak juz wspomniano, jedynym kryterium nadzoru nad samorzgdem
jest legalnos¢; ustawodawca zrezygnowat z celowosci, cho¢ do niedawna byta ona kryterium
nadzoru wykonania zadan zleconych. Rezygnacja z tego kryterium w polskim porzadku

prawnym jest motywowana przekonaniem o koniecznosci zapewnienia samorzadowi
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terytorialnemu wiekszej samodzielnosci. Celem nadzoru jest przywrocenie stanu zgodnego z

prawem jezeli zostato ono naruszone. Ustawy przewiduja rozne $rodki ingerencji nadzorczej,
ktére mozne podzielié na kilka grup®®:
e informacyjne (obowigzek przedktadania rozstrzygnie¢ wiltadz samorzadowych
organom nadzoru),
e oOstrzegawcze 1 prewencyjne (obowigzek organu nadzoru wszczecia
postepowania w sprawie stwierdzenia niewaznosci uchwaty gminy),
e represyjne (stwierdzenie niewazno$ci uchwaly organu samorzadowego,
rozwigzanie organu, zarzad komisaryczny).

Wojewoda w ramach nadzoru biezgcego kontroluje zgodno$¢ uchwatl z prawem,
kazdorazowo ma na to 30 dni od otrzymania uchwaty. Po uplywie tego terminu traci swoje
uprawnienie, ale moze zaskarzy¢ uchwatl¢ do sadu administracyjnego. Nadzor prawny
obejmuje calg dzialalno§¢ gminy, bez uwzglednienia podzialu na zadania wlasne i
powierzone. W przypadku stwierdzenia naruszenia organ ocenia czy haruszenie prawa jest
istotne czy nieistotne. Istotne naruszenie prawa powoduje zastosowanie dotkliwego
represyjnego $rodka nadzoru, jakim jest stwierdzenie niewazno$ci uchwaty. Nalezy w tym
miejscu zaznaczyC, ze jest to wedlug ustawodawcy podstawowy $rodek nadzoru. W
przypadku stwierdzenia nieistotnego naruszenia prawa wojewoda ogranicza si¢ do zalecenia
poprawek™.

Regionalne izby obrachunkowe (RIO) sa panstwowymi organami nadzoru i kontroli
gospodarki finansowej. Sa to jednak instytucje niezalezne od biezacych wplywow
politycznych, bowiem nie podlegaja bezposredniej jurysdykcji ministerstw, a sposob
powoltywania cztonkow wiadz zapewnia duzy udzial przedstawicieli samorzagdow. Pomimo
kilku prob podporzadkowania tej instytucji politykom, jak do tej pory nie zostaly one
zakonczone powodzeniem. Sprawuja one nadzoér nad dziatalno$cig jednostek samorzadu
terytorialnego w zakresie spraw finansowych oraz dokonuja kontroli gospodarki finansowe;j i
zamoOwien publicznych. Biezacy nadzor, podobnie jak w przypadku wojewody, wykonuja
poprzez kontrole uchwat finansowych. Nadzow kompleksowy polega na opiniowaniu

projektéw rocznych budzetow, plandw finansowych a takze sprawozdan z ich wykonania.

% Niewiadomski Z.(red), Samorzqd terytorialny — ustréj i gospodarka, Wyd. Branta, Bydgoszcz — Warszawa
2001, s. 207

% Wytrazek W., Srodki nadzoru nad samorzadem terytorialnym, Prawo — Administracja — Koscicl, nr. 3, 2004,
s.1-15.
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Raz na 4 lata kazda jednostka samorzadowa musi zosta¢ objeta kompleksowym audytem

finansowym (z reguly 3 miesigcznym). RIO moze takze przeprowadzaé¢ dorazne kontrole
problemowe.

Podstawowe réznice w systemach nadzoru polegajg przede wszystkim na duzo bardziej
rozbudowanym systemie nadzoru finansowego w Polsce. Wynika on po pierwsze z duzo
wickszej szczegdlowosci polskiej klasyfikacji budzetowej. Jej struktura podporzadkowana
jest raczej potrzebom detalnej sprawozdawczosci na poziomie panstwa niz do zarzadzania
finansami gminy. W tym zakresie szczegOlnie rzuca si¢ w oczy duzo prostsza forma
budzetéw gmin po stronie czeskiej, ktora ogranicza si¢ w zasadzie do klasyfikacji wydatkow
wedtug dziatow. Po stronie polskiej budzet (a wigc 1 jego sprawozdawczo$¢ oraz nadzor nad
realizacjg), oprocz dzialow, uszczegotawia si¢ na rozdziaty oraz paragrafy. Tak rozbudowana
struktura powoduje, ze nadzor finansowy skupia si¢ nie tyle nad faktyczng prawidtowos$cia
wydatkowania $rodkdéw, co na prawidlowej jej klasyfikacji w paragrafach. Wigkszo$¢
wskazan naruszen dyscypliny finansow publicznych w Polsce dotyczy wlasnie tych kategorii.
Stad wynika takze duzo wigksza rola skarbnika po polskiej stronie, niz gtdwnego ksiggowego
po stronie czeskiej.

Drugim elementem odrozniajagcym system nadzoru finansowego jest jego
epizodycznos$¢. Po stronie czeskiej system ten opiera si¢ tylko na kontroli rocznych
sprawozdan oraz na kontrolach doraznych. W Polsce dodatkowo wazng funkcje pelni element
kontroli statej, majacej charakter prewencyjny. Kazda uchwata samorzadu, ktére dotyczy
spraw finansowych musi by¢ przesylana w trybie biezacego nadzoru do Regionalnej Izby
Obrachunkowej (RIO). Organowi temu przystuguje prawo uchylenia uchwaty, ktora jego
zdaniem narusza regulacje. Samorzad moze si¢ odwota¢ do sadu administracyjnego ale okres
oczekiwania na orzeczenie jest bardzo diugi. Jest to wigc element biezacej ingerencji w
wykonywanie zadan samorzadowych, ktérej nie ma po stronie czeskie;j.

Wspo6lng cechg kontroli nad dziatalnoscig samorzadu w obu krajach, szczegdlnie w
zakresie celowosci 1 efektywnosci, pozostawiono lokalnej spotecznosci 1 dzialajacych w ich
imieniu organdéw przedstawicielskich. Corocznie w obu krajach podejmowane s3 uchwatly
przyjmujace sprawozdania z realizacji budzetéw (absolutorium). Tryb procedowania nad tymi
uchwalami daje mozliwos¢ partycypacji spotecznej. W obliczu jednak duzego
skomplikowania struktury budzetéw po stronie polskiej, staja si¢ one dla przecigtnego
obywatela (ale tez i radnego) dokumentami duzo bardziej ,,zamglonymi” niz po stronie
czeskiej. Trudno wiec o skuteczny nadzor spoleczny, jesli dokumenty bedace jego podstawa

s niezrozumiate.
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W podsumowaniu nalezy zwroci¢ uwage, ze zhaczenie samorzadu terytorialnego

wyraza si¢ stopniem zaufania mieszkancow. Cyklicznie przeprowadzane badania, zarowno w
Polsce jak i w Czechach wskazuja, ze samorzady lokalne ciesza si¢ wyzszym zaufaniem niz
administracja rzgdowa czy parlament. Poziom zaufania do samorzadow w Czechach
przekracza od lat 60%.%° W Polsce, wg badan GUS — zaufanie do samorzadu terytorialnego
deklaruje bardzo podobna grupa Polakéw (60,7%), podczas gdy do rzadu oraz Sejmu i Senatu
jest to odpowiednio 31,1 i 27,4%. Roznica jest w tym wzgledzie bardzo istotna. Jeszcze
wyzszy odsetek mieszkancéw, zardwno po stronie czeskiej jak 1 polskiej deklaruje
zainteresowanie sprawami lokalnymi — opinie takie wyraza okolo 75% respondentow®:. W
obu wigc krajach dominuje poglad, ze wladze lokalne dziatajg bardziej w interesie wszystkich
mieszkancOw niz administracja panstwowa. Samorzady lokalne identyfikowane sg jako
instytucje zdecydowanie blizsze obywatelowi niz inne instytucje publiczne, lepiej niz

parlament i rzad wyrazajace poglady obywateli.

8 Divéra obéanii v krajské a obecni/méstské iirady, STEM, Praha 2015.

8 Oceny dzialalnosci parlamentu, prezydenta i wladz lokalnych, CBOS, styczen 2020.
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1.3. Charakterystyka jednostek stopnia powiatowego

1.3.1. Terytorium, ludnosc¢

W zakresie jednostek szczebla powiatowego sytuacja w obu krajach jest skrajnie
odmienna. W Czechach bowiem funkcjonuje dwustopniowy system samorzadu, ktory
pozbawiony jest tego elementu. W Polsce za$ powiaty sg uznawane czasem za mocniej
ugruntowane historycznie niz gminy.

Nie zawsze jednak tak bylo, bowiem w Czechach w latach 1990-2002 istnialo 76
powiatow (okres), jako szczebli posrednich, ktére jednak byty strukturami administracji
panstwowej. Ich wielko$¢ przypominata struktur¢ polskich powiatéw. Na ich czele stat
prednosta wyznaczany 1 odwolywany przez rzad. Instytucje powiatowe zakonczyly swa
dziatalnos¢ w tym ksztatcie 31 grudnia 2002 r. Od 1 stycznia 2003 r. powiaty pozostaty
jedynie obwodami administracji specjalnych - sadow, prokuratury, organéw wladzy rzadowe;j,
niektorych jednostek organizacyjnych policji i innych instytucji. Kompetencje urzgddéw
powiatowych przejety regiony i gminy z rozszerzong dziatalnosciag (I11 stopnia).

W roku 1998 zakonczyt si¢ w Polsce Il etap reformy decentralizacji administracji
panstwa. Jego konsekwencja byto utworzenie samorzadu terytorialnego na szczeblu powiatow
1 wojewddztw. Warto podkresli¢, iz bylo to poprzedzone trwajaca przez cale lata
dziewieédziesigte ozywiong dyskusja, zmierzajaca w kierunku dalszej decentralizacji
panstwa. Ostatecznie powiatom w systemie organdw terenowych nadano samorzadowy
charakter, pomimo, ze w praktyce powiat jest plaszczyzng wykonywania wielu zadan z
zakresu administracji rzadowe;.

Utworzono w ten sposob 314 powiatow oraz 66 miast na prawach powiatu, ktore sa
gminami (miastami), ale realizujg takze zadania powiatow. Razem zatem jest 380 takich
jednostek.®? Podstawowymi kryteriami podzialu powiatowego byly zalozenia, ze bedzie on
miat co najmniej 50 tys. mieszkancéw, w jego sktad wejdzie co najmniej 5 gmin, a miasto -
stolica powiatu bedzie miato co najmniej 10 tys. mieszkancow. W efekcie $redni powiat w
Polsce posiada ok. 80 tys. mieszkancow a w jego sktad wchodzi 7 gmin. W statystyce Unii

Europejskiej powiaty nalezag do poziomu NUTS 4. Dodatkowo w mies$cie stanowigcym

62 Bank Danych Lokalnych, Gtowny Urzad Statystyczny (https:/bdl.stat.gov.pl/BDL/ pobrano 3 czerwca 2019)
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siedzib¢ wtadz powiatu powinny funkcjonowac takie instytucje jak m.in. sad, prokuratura,

urzad skarbowy, komenda policji panstwowej, rejon drog publicznych, komenda panstwowej

strazy pozarnej, terenowy inspektorat sanitarny, oddzial ZUS, szpital, stacjonarne placowki

pomocy spotecznej, placowki terenowej Kasy Rolniczych Ubezpieczen Spotecznych itp.

1.3.2. Kompetencje i zadania

Zadania powiatu maja charakter uzupetniajacy i wyréwnawczy w stosunku do gminy a

zadania publiczne okre$lone sg ustawowo jako ponadgminne. Relacje miedzy powiatem a

gming zostaly oparte na zasadzie uzupetlnienia (komplementarno$ci) a nie zaleznoSci

hierarchicznej. Powiat stanowi nadbudowe lokalnego samorzadu, ktorego podstawy tworzy

gmina. Funkcje powiatu powinny by¢ komplementarne i wyrdwnawcze w stosunku do funkcji

publicznych samorzadu gminnego. Przekazanie okre§lonych zadan na poziom wojewddzki

stanowitoby znaczne oddalenie tych spraw od spotecznosci lokalnych.

Zakres zadan publicznych powiatu jest §ciSle okreSlony sg przez ustawodawstwo,

gtownie W ramach przepisOw prawa materialnego. Zadania wlasne powiatu mozna ujaé w

nastepujacych kategoriach:63

ponadgminna infrastruktura spoteczna (edukacja publiczna wychodzaca poza
obowigzek szkolny (szkolnictwo ponadgimazjalne), pomoc spoteczna i opieka
zdrowotna, prowadzenie szpitali, domoOw opieki spotecznej, przeciwdzialanie
bezrobociu, prowadzenie polityki prorodzinnej, ochrona dobr kultury),
ponadgminna infrastruktura techniczna (transport i drogi publiczne)

porzadek publiczny, bezpieczenstwo obywateli, ochrona przeciwpowodziowa i
przeciwpozarowa,

administracja i nadzor budowlany, zagospodarowanie przestrzenne, gospodarka
nieruchomosciami,

ochrona $rodowiska i przyrody, rolnictwo, le$nictwo i rybactwo $rodlagdowe w

wymiarze ponadgminnym.

Bardziej szczegotowo rozpatrujac, do zadan powiatu nalezg okreslone ustawami zadania

publiczne o charakterze ponadgminnym w zakresie:**

83 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzqdzie powiatowym, Dz.U. 1998 nr 91 poz. 578, z p6zn. zm.

® Ibidem, art. 4
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edukacji publicznej

promocji i ochrony zdrowia

pomocy spolecznej

wspieranie rodziny i systemu pieczy zastepczej

polityki prorodzinnej

wspierania osOb niepetnosprawnych,

transportu zbiorowego i drog publicznych,

kultury oraz ochrony zabytkow i opieki nad zabytkami,

kultury fizycznej i turystyki,

geodezji, kartografii i katastru,

gospodarki nieruchomo$ciami,

administracji architektoniczno-budowlanej,

gospodarki wodnej,

ochrony srodowiska i przyrody,

rolnictwa, le$nictwa i rybactwa $rdédladowego,

porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli,

ochrony przeciwpowodziowej, w tym wyposazenia 1 utrzymania powiatowego
magazynu przeciwpowodziowego, przeciwpozarowej 1 zapobiegania innym
nadzwyczajnym zagrozeniom zycia 1 zdrowia ludzi oraz srodowiska,
przeciwdziatania bezrobociu oraz aktywizacji lokalnego rynku pracy,

ochrony praw konsumenta,

utrzymania powiatowych obiektow 1 urzadzen uzytecznosci publicznej oraz
obiektow administracyjnych,

obronnosci,

promocji powiatu,

wspotpracy z organizacjami pozarzadowymi.

Podobnie jak gminy, powiaty wykonuja zadania wlasne oraz zlecone z zakresu

administracji rzgdowej. Funkcjonalnie, funkcje uzupeiniajaca wobec gminy mozna opisaé

kilkoma przyktadami. O ile gminy zajmujg si¢ np. edukacjg na poziomie podstawowym, to

powiaty odpowiadaja za edukacje na poziomie $rednim (szkoty zawodowe, technika i licea

ogoblnoksztalcace). Podobnie w ochronie zdrowia, o ile gmina zajmuje si¢ organizowaniem

podstawowej opieki zdrowotnej (ambulatoryjna opieka rodzinna i pediatryczna), o tyle powiat
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odpowiada za ambulatoryjne lecznictwo specjalistyczne oraz za leczenie szpitalne w zakresie

podstawowych oddzialdéw (interna, chirurgia, ginekologia i pediatria).

Bardzo waznymi kompetencjami powiatu sg zadania administracyjne zwigzane z
rejestracja pojazdow, wydawaniem praw jazdy, administracja budowlang (wydawanie
pozwolen na budowe), czy prowadzeniem zasobu geodezyjno-kartograficznego (wydawanie
wypisow 1 wyrysOw z map zasadniczych i ewidencji budynkow).

Powiat jest stopniem na ktérym usitowano zespoli¢ funkcjonowanie stuzb, inspekcji i
strazy. W pierwotnym zamiarze funkcjonowanie panstwowej policji, strazy pozarnej,
inspekcji sanitarnej, inspekcji weterynaryjnej oraz inspekcji nadzoru budowlanego miato by¢
poddane czegsciowej kontroli samorzadu powiatowego. Miato to polega¢ na tym, ze przeplyw
srodkoéw na funkcjonowanie tych stuzb, inspekcji i1 strazy odbywat si¢ via budzety powiatow,
starostowie mieli takze wplyw na powotywanie szefow tych shuzb, a rady powiatdow mogty
ustala¢ roczne priorytety ich dziatania. Niestety, te wdrozone w trakcie reformy regulacje
podlegaly stopniowemu rozregulowaniu, skutkiem czego mozna obecnie powiedzieé, ze idea
zespolenia na poziomie powiatdéw pozostata jedynie wspomnieniem. Zmiany legislacyjne
przeprowadzane przez kolejne rzady po 1999 roku, realizowaly lobbing poszczegdlnych
resortow, by kompetencyjnie podporzadkowaé te stuzby w uktadzie wertykalnym (pod
poszczegbdlne resorty) 1 nie dzieli¢ si¢ wpltywem na ich funkcjonowanie z poziomem
powiatowym.

Najblizszym odpowiednikiem powiatow po czeskiej stronie sa gminy III stopnia, ktore
wykonuja wiele podobnych zadan. W stosunku do liczby okreséw jest ich niemalze
trzykrotnie wiecej. Stad, pojawia si¢ czesto zwyczajowe okreslenie gmin III stopnia jako
,matych powiatow”. Sg to glownie zadania z zakresu planowania przestrzennego,
administracji architektoniczno-budowlanej, geodezji, ochrony $rodowiska oraz komunikacji.
Wszystkie one wykonywane s3 w Czechach w trybie zadan zleconych z zakresu administracji
rzadowej. Cze¢$¢ zadan ktore po polskiej stronie wykonujg powiaty, w Czechach przypisane sg
takze do kompetencji krajow. Sa one jednak traktowane jako zdania zlecone z zakresu
administracji rzadowej, podczas gdy w powiatach stanowig one juz zadania wlasne (np.
o$wiata $rednia, szpitale powiatowe, drogi powiatowe itp.). Stopien zatem usamorzadowienia

zadan na tym szczeblu jest wiekszy po stronie polskie;.
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1.3.3. Organizacja i zarzgdzanie

Polska ustawa o polskim samorzadzie powiatowym do organéw powiatu zalicza przede
wszystkim rad¢ powiatu i1 zarzad powiatu. Posiedzenia obu organéw sa publiczne,
publiczno$¢ moze by¢ wytaczona z obrad jedynie na podstawie ustawy.

Specjalnym typem jednostki samorzadowej w Polsce sa miasta, ktére majg takie same
prawa jak powiaty. Do tych miast nalezg miasta z liczbg mieszkancéw wieksza niz 100 000.
Funkcje organdw w tych miastach-powiatach peini rada miasta oraz prezydent miasta. Miasta
te prymarnie podlegaja regulacjom ustawy o samorzadzie gmin, ale w zwigzku z powyzszym
I po spelnieniu pewnych warunkéw mogg im by¢ na podstawie ustawy o samorzadzie
powiatowym przyznane specjalne prawa®.

Rada powiatu, podobnie jak rada gminy, jest organem stanowigcym i kontrolnym. Jako
organ stanowigcy moze ustanowi¢ prawa i obowigzki obywatelom powiatu, organom powiatu
oraz innym podmiotom dziatajacym na terenie powiatu, i to na mocy uchwaty. Do
wylacznych kompetencji rady powiatu np. nalezy (wigkszo$¢ kompetencji odpowiada
kompetencjom rady gminy):®®

e zatwierdzanie lokalnych aktow prawnych, w tym statutu powiatu,

e napodstawie wniosku starosty powotywanie i odwotywanie skarbnika powiatu,

e zatwierdzenie budzetu powiatu,

e zatwierdzanie uchwal w sprawach podatkow i1 optat w granicach okreslonych

prawem itp.

Jako organ kontrolny rada moze kontrolowa¢ dziatalno$¢ zarzadu i powiatowych
jednostek organizacyjnych. Okres kadencji trwa 5 lat. Liczba radnych zalezy od ilosci
mieszkancoOw. Radnych moze by¢ najmniej 15, nie wigcej jednak niz 29. Radni sg wybierani
bezposrednio. Uchwaty rady muszg by¢ zatwierdzone wigkszo$cig gloséw obecnych radnych,
rada ma kworum w chwili obecnosci przynajmniej potowy radnych. Ustawa, tak samo jak w
przypadku rady gminy, okresla sytuacje, kiedy do przyjecia uchwaly sa wymagane inne
warunki. W sytuacji kiedy jest rowna liczba glosow za 1 przeciw, trzeba glosowanie
powtorzy¢. Radni s3 zobowigzani do udzialu w postegpowaniu organdéw powiatu, ale

niespelnienie tego obowiazku nie jest powigzane z zadnymi sankcjami. W pozostatej czesci

% Czudek D., Koziet M., Analiza prawna modutu e-learningowego w ramach projektu ,,Strategia zintegrowanej
wspotpracy czesko-polskiego pogranicza”, Centrum Prawa Polskiego, Brno 2013.
% |bidem s. 33
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stanowisko radnego rady powiatu odpowiada stanowisku radnego rady gminy. Rada powiatu

wsrod swoich czlonkow wybiera przewodniczacego oraz 1 lub 2 wiceprzewodniczacych.
Rada obraduje na swoich posiedzeniach, ktore moga by¢ zwyczajne lub nadzwyczajne.
Regularne posiedzenia odbywaja si¢ co najmniej raz w ciggu trzech miesigcy. Poza
posiedzeniami plenarnymi radni tworzg takze komisje. Wszystkie informacje dotyczace
posiedzenia komisji, tacznie z ich uchwatami, sa okreslone w statucie powiatu. Szczego6lng
pozycje zajmuje komisja rewizyjna, ktorej powotanie jest obligatoryjne w kazdym powiecie.
Zadaniem danej komisji jest monitorowanie dziatalno$ci zarzadu oraz powiatowych jednostek
organizacyjnych, w tym opiniowanie absolutorium zarzadu.®’

Zarzad jest kolektywnym organem wykonawczym powiatu. Cztonkami zarzadu sg
starosta, wicestarosta oraz inni czlonkowie. Rada powiatu wybiera starost¢ i na jego wniosek
wybierani sg inni czlonkowie zarzadu powiatu. Liczba cztonkéw zarzadu waha si¢ od 3 do 5,
tacznie ze starostg i wicestarostg. Wiecej informacji dotyczacych posiedzen zarzadu, tacznie z
udzieleniem lub nieudzieleniem absolutorium, jest adekwatny jak w przypadku wojtow w
gminach. Poprzez odwolanie starosty lub jego rezygnacj¢ zostanie odwotany automatycznie
caty zarzad. W sytuacji, kiedy zostanie odwotany inny cztonek zarzadu, rada musi na jego
miejsce powola¢ nowego czltonka i to zndéw na podstawie wniosku starosty. Starosta
organizuje prace zarzadu, decyduje o sprawach biezacych powiatu 1 jest jego organem
reprezentacyjnym. Co oznacza pojecie "sprawy biezace powiatu" nie jest nigdzie blizej
okreslone, ale chodzi glownie o wszystkie czynno$ci wchodzace w zakres kompetencji
starosty jako organu wykonawczego powiatu. Starosta ma roéwniez prawo do wydawania
decyzji w sprawach indywidualnych dotyczacych administracji publicznej na poziomie
powiatu®.

Skarbnik jest mianowany i odwolywany przez rad¢ powiatu na wniosek starosty.
Sekretarza za§ jest powolywany przez staroste, jednak po przeprowadzeniu procedury
konkursowej na to stanowisko. Do 31 grudnia 2008 roku sekretarze byli powotywani na
stanowisko odpowiednio przez rade gminy (miasta) i powiatu oraz sejmik wojewodztwa.
Obecnie s3 zatrudniani na podstawie umowy o pracg. Statut powiatu moze ustali¢, ze
sekretarz i skarbnik sg zobowigzani do uczestnictwa w posiedzeniach rady w roli organéw
doradczych. Gléwnym zadaniem sekretarza jest organizacyjnie zarzadzac i kierowa¢ urzedem

powiatowym, tgcznie z wykonywaniem innych zadan, ktére powierzy mu starosta lub rada.

7 Ibidem, s. 33
% |bidem, s. 34

61


https://pl.wikipedia.org/wiki/31_grudnia
https://pl.wikipedia.org/wiki/2008
https://pl.wikipedia.org/wiki/Rada_gminy
https://pl.wikipedia.org/wiki/Rada_miasta
https://pl.wikipedia.org/wiki/Rada_powiatu
https://pl.wikipedia.org/wiki/Sejmik_wojew%C3%B3dztwa

clonAtnEGo  ~ NOVUM msimmms

PREXRACUIEME HRANICE
| PRZEXRACZAMY GRANICE
W wial 2018-2020

Skarbnik, jak juz wspomniano wyzej, jest tak samo jak w przypadku gminy gtownym

ksiggowym powiatu. W sytuacji, gdy dziatania podejmowane przez organy powiatu wywotuja
zobowigzania finansowe dla powiatu, wymagana jest kontrasygnata skarbnika. Jezeli skarbnik
odmowi kontrasygnaty, musi o zaistnialej sytuacji powiadomi¢ rad¢ powiatu oraz inne
instytucje wymienione w ustawie.

Zarzad wykonuje swoje dziatania za posrednictwem starostwa powiatowego, ktéore ma
de facto takg samg pozycj¢ jak urzad gminy. Organizacja i zasady funkcjonowania starostw
okresla regulamin organizacyjny zatwierdzony przez rad¢ na wniosek zarzadu. Struktura
starostwa jest uzalezniona od rodzaju powiatu i na podstawie réznych kryteriow powinna

odzwierciedla¢ jego konkretne potrzeby i wymogi.

1.3.4. Finanse,

Czeskie okresy, po likwidacji urzedow okresowych w 2003 r. nie maja osobowosci
prawnej — sa jedynie jednostkami statystycznymi oraz rejonami funkcjonowania niektorych
rodzajow administracji. Nie posiadajg wiec tym samym praw majatkowych ani tym samym
samodzielnego budzetu. Jednak po stronie polskiej powiaty sa pelnoprawnym elementem
struktury samorzadowej, podobnie jak gminy wyposazonym w samodzielno$¢ majatkowg 1
finansowa.

Powiaty maja jednak nieco odmienng sytuacje finansowa niz gminy. Generalnie cechuja
si¢ one mniejszg baza dochodow wlasnych, co przektada si¢ takze na mniejszg elastycznos¢
ich budzetéw. Zdecydowana wickszo$¢ wydatkéw jest zdeterminowana odpowiednimi
ustawami (tzw. ,,wydatki sztywne”), margines samodzielnosci finansowej jest tu zatem
zdecydowanie mniejszy niZ na poziomie gmin.

Jak wynika z rys. 7, w 2018 r. w strukturze dochodow ogodtem zrealizowanych przez
powiaty, najwyzszy udzial miaty dochody w nastepujacych dziatach: rézne rozliczenia
(37,9%), dochody od os6b prawnych, od oséb fizycznych i od innych jednostek
nieposiadajacych osobowos$ci prawnej (23,5%), pomoc spoteczna (8,6%). Dochody
zrealizowane w tych dziatach stanowily 70,0% tacznej kwoty dochodow ogotem
zrealizowanych przez powiaty. W kategorii rozne rozliczenia mieszczg si¢ dotacje i
subwencje z budzetu panstwa (niemalze 40% dochodow). Dochody od 0s6b prawnych i 0séb
fizycznych to gtownie udziat powiatéw w dochodach podatkowych panstwa z tytutu PIT i

CIT. Trafia tu 10,25% podatku dochodowego od mieszkancéw powiatu oraz 1,4% podatku
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dochodowego od firm ktore majg siedzibe na terenie powiatu. Powiaty, podobnie jak i polskie

gminy nie maja udziatlow w podatku VAT.

Rysunek. 7. Struktura dochodéw powiatow w 2018 r.

Dochody od 6s6b_prawnych, od
0s6b fiz. i od innych jednostek (...)

pozostate
dzialy
12,0%

Rodzina
2,5%

Pomoc spoteczna
8,6%

Ochrona zdrowia . .
2 204 Transport i tgcznosé
: Bezpieczenstwo publiczne i 8,2%
ochrona przeciwpoz.
5.2%

Zrodto: Informacja o wykonaniu budzetow jednostek samorzqdu terytorialnego za 2018 r., Rada Ministrow,

Warszawa 2019.

Sumujac zatem transfery z budzetu panstwa (dotacje, subwencje, dochody z podatkow
panstwowych), stanowig one ponad 60% dochodéw powiatu.

W strukturze wydatkow ogodtem powiatow przewazaly wydatki w dziale o$wiata i
wychowanie (28,0%), transport i tacznos$¢ (19,1%), administracja publiczna (10,7%), pomoc
spoteczna (9,7%), edukacyjna opieka wychowawcza (6,9%), rodzina (5,6%), bezpieczenstwo
publiczne i ochrona przeciwpozarowa (5,2%). Lacznie wydatki w tych dziatach stanowily
85,2% wydatkdbw ogotem. Dominacja oswiaty w strukturze wydatkow wynika z
odpowiedzialnosci powiatow za szkoly $rednie (licea, technika i szkoty zawodowe). Druga
pozycje zajmuje transport 1 Iacznos¢ co jest efektem odpowiedzialnosci za sie¢ drog

powiatowych stanowigcych podstawowa baze potaczen migdzygminnych.
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Rysunek. 8. Struktura wydatkow powiatow w 2018 r.
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Zrodto: Informacja o wykonaniu budzetow jednostek samorzqdu terytorialnego za 2018 r., Rada Ministrow,

Warszawa 2019.

W 2018 r. udziat wydatkow majatkowych i wydatkow biezacych w wydatkach
powiatow ogotem wynosil odpowiednio 20,9% 1 79,1%. Ze wzgledu na waska baze
dochodéw wtasnych, mata elastyczno$¢ budzetowa a przede wszystkim niewlasciwa
kalkulacja dochodéw powiatow do kosztéw wykonywanych zadan powoduje, ze sa one
,oudzetowo uposledzonym” poziomem samorzadu. Pojawiajg si¢ wrecz czgste opinie, by tak
jak w Czechach, zlikwidowa¢ powiaty i rozdysponowaé ich zadania migdzy gminy i
wojewodztwa. Zdaniem wielu specjalistow, ta dysfunkcja jednak wynika z brakow
systemowych i wymaga lepszego dostosowania finansow powiatu do jego roli w systemie

samorzadowym kraju.

1.3.5. Nadzor nad dziafalnosciq

Podobnie jak w przypadku gmin, Nadzor nad dziatalno$cig powiatu sprawuje prezes
rady ministrow oraz wojewoda, a w zakresie spraw finansowych - regionalna izba
obrachunkowa (RIO). Organy nadzoru mogg wkraczaé w dziatalno$¢ powiatu tylko w
przypadkach okreslonych ustawami. Nadzor nad wykonywaniem zadan powiatu sprawowany
jest na podstawie kryterium zgodno$ci z prawem. Organy nadzoru majg prawo zadania
informacji i danych dotyczacych organizacji i funkcjonowania powiatu, niezb¢dnych do

wykonywania przystugujacych im uprawnien nadzorczych. Starosta zobowigzany jest do
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przedlozenia wojewodzie uchwat rady w ciggu 7 dni od dnia ich podjecia. Uchwatly organéw

powiatu w sprawie wydania przepisow porzadkowych podlegaja przekazaniu w ciggu dwoch
dni od ich podje¢cia. Starosta przedktada regionalnej izbie obrachunkowej uchwatge budzetowa,
uchwale w sprawie absolutorium dla zarzadu oraz inne uchwaty obj¢te zakresem nadzoru
izby. Wojewoda oraz RIO (przy uchwatach finansowych) sa zobowigzane do zajecia
stanowiska w ciggu 30 dni od podjecia uchwaty przez rad¢ powiatu. Uchwata organu powiatu
sprzeczna z prawem jest niewazna. O niewazno$ci uchwaty w catosci lub w czgséci orzeka
organ nadzoru w terminie nie dtuzszym niz 30 dni od dnia jej dor¢czenia organowi nadzoru.
Organ nadzoru, wszczynajac postgpowanie w sprawie stwierdzenia niewaznosci uchwaty lub
w toku tego postgpowania, moze wstrzyma¢ wykonanie uchwaty. Nie stwierdza si¢
niewaznos$ci uchwaly organu powiatu po uptywie 1 roku od dnia jej podjecia, chyba ze
uchybiono obowigzkowi przediozenia uchwaly w terminie, albo jezeli uchwata jest aktem
prawa miejscowego.*

W razie powtarzajgcego si¢ naruszenia przez rad¢ powiatu konstytucji lub ustaw, sejm,
na wniosek prezesa rady ministrow (premiera), moze w drodze uchwaly rozwigza¢ rade
powiatu. Rozwigzanie rady rownoznaczne jest z rozwigzaniem wszystkich organéw powiatu.
Prezes rady ministrow na wniosek ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej
wyznacza wowczas osobe, ktora do czasu wyborow nowych organéw powiatu petni funkcje
tych organoéw. Jezeli powtarzajacego si¢ naruszenia konstytucji lub ustaw dopuszcza
si¢ zarzad powiatu, wojewoda wzywa rade powiatu do zastosowania niezbednych §rodkow, a
jezeli wezwanie to nie odnosi skutku - za posrednictwem ministra wtasciwego do spraw
administracji publicznej - wystepuje z wnioskiem do prezesa rady ministrow o rozwigzanie
zarzadu powiatu. W razie rozwigzania zarzadu, do czasu wyboru nowego zarzadu, funkcje

zarzadu pelni osoba wyznaczona przez prezesa rady Ministrow. "

1.4. Charakterystyka jednostek stopnia wojewddzkiego

1.4.1. Terytorium, ludnos¢

Regionalnym szczeblem podziatu terytorialnego w Czechach sa kraje a w Polsce

wojewddztwa. W obu przypadkach ich powstanie bylo drugim etapem reform

89 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzqdzie powiatowym (Dz.U. 1998 nr 91 poz. 578 z pdzn. zm.)

 1bidem
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samorzadowych, po wczesniejszym utworzeniu samorzgdowych gmin. W obu krajach

reformie przy$wiecaly podobne cele. Gldwnym zamiarem bylo stworzenie wydajnych
struktur, ktére po pierwsze beda swiadczyty ponadlokalne ustugi publiczne, a po drugie, beda
podmiotem krajowej 1 europejskiej polityki regionalnej. Cele te warunkowaly odpowiednig
skale tych podmiotéw, dlatego zarowno w Polsce, jak w Czechach reformy te toczyly sie¢ w
atmosferze dyskusji dotyczacych ilo$ci i wielkosci tych jednostek.

W Czechach, utworzenie krajéw wigzalo si¢ ze zmiang znaczenia dotychczasowych
regionow, oraz z likwidacja urzedéw okresowych (powiatow). Wczesniej funkcjonowat
podziat na siedem wigkszych regionow z Praga jako miastem na prawach regionu. Zostal on
utrzymany jedynie do celow statystycznych jako poziom NUTS 2. Nie posiadaja one tym
samym ani swoich organdéw, ani tym bardziej urzgdow. Cho¢ rzadko wystepuja w réznych
zestawieniach statystycznych, warto przytoczy¢ ich zwigzane z krainami historycznymi
nazwy, by nie myli¢ je pozniej z nazwami krajéw. Sg to regiony: Srodkowoczeski,(ze stolica
w Pradze), Potudniowoczeski (Czeskie Budziejowice), Zachodnioczeski (Pilzno),
Poétnocnoczeski (Usti nad Labem), Wschodnioczeski (Hradec Kralove), Poludniowomorawski
(Brno), oraz Potnocnomorawski (Ostrawa). Terytorium stolicy Pragi jest niezalezng jednostka
terytorialng, ktora pod pewnymi wzgledami jest rOwna tym regionom.

W 1997 r. przyjeto ustaw¢ o ustanowieniu wyzszych jednostek samorzadu
terytorialnego oraz znowelizowano konstytucj¢, okreslajac wyraznie, ze jednostkami
samorzadu terytorialnego wyzszego sStopnia sg kraje. Usunigto wigc alternatywne
nazewnictwo kraje badz ziemie. Zmieniono rowniez zapis art. 103 konstytucji, ktory stanowit,
ze ,,0 nazwie jednostki samorzadu terytorialnego wyzszego stopnia decyduje jego organ
przedstawicielski”. Ustawa okreslita bowiem nazwy 1 zasigg terytorialny utworzonych
jednostek wyzszego stopnia. W konsekwencji tych zmian przygotowano rowniez wiele aktow
prawnych okreslajacych szczegdlowe zasady i1 formy dziatania samorzadu regionalnego, a
nastepnie je powotano. Ostatecznie z dniem 1 stycznia 2000 r. rozpoczeto funkcjonowanie 14
krajow (w tym Praga), aktywizujac czeska polityke regionalna w dobie akcesji do UE.”
Sredni statystycznie kraj jest zamieszkaly przez okoto 760 tys. mieszkancow i posiada

powierzchnig 5,6 tys. km?. Charakterystyke tych krajow zawiera tabela 1.

™ Koziot R. Czechy.. op. cit. .
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Tabela 1. Podstawowe dane o krajach w Republice Czeskiej

Gestosc PKB/
Powierzchni
Nazwa Kraju Stolica zaludn./ | mieszk.

km?> | (mld CZK)

a km?

Stolica Praga

(Hlavni mésto

Praha) PHA Praga 1286 399 496 2 360 937 542
Srodkowoczeski

(Stredocesky) STC  Praga 1352795 11015 104 414379
Potudniowoczeski

(Jihocesky) JHC Czeskie Budziejowice 637 460 10 057 62 373 833
Pilznenski

(Plzerisky) PLK Pilzno 574 694 7 561 73 422 251
Karlowarski

(Karlovarsky) KVK Karlovy Vary 310 245 3314 92 300 894
Ustecki

(Ustecky) ULK Usti nad Labem 830371 5335 154 333521
Liberecki

(Liberecky) LBK Liberec 439 262 3163 135 352 313
Hradecki

(Krélovéhradecky) HKK Hradec Kralové 555 683 4759 115 401 056
Pardubicki

(Pardubicky) PAK Pardubice 505 285 4519 112 360 372
Otomuniecki

(Olomoucky) OLK  Otomuniec 639 946 5267 123 346 789
Morawsko-Slaski

(Moravskoslezsky) MSK Ostrawa 1236 028 5427 227 385 247
Potudniowomoraws

ki

(Jihomoravsky) JHM Brno 1169 788 7 195 159 436 043
Zlinski

(Zlinsky) ZLK Zlin 590 459 3964 149 391 336
Wysoczyna

(Vysocina) VYS Jihlava 512 727 6 796 75 373421

$rednio 760 082 5633 281 416357

Zrodlo: opracowanie wiasne na podstawie danych Czeskiego Urzedu Statystycznego (CSU).

Po reformie wdrazajacej samorzadowe kraje, takze 1 administracja panstwowa
stopniowo dostosowata si¢ do tej nowej organizacji terytorialnej. Przyktadowo w dniu 1
stycznia 2010 r., w miejsce dotychczasowych o$émiu regionalnych dyrekcji policji, zostato

wdrozonych czternascie, odpowiadajacych terytorialnemu podziatowi administracyjnemu
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Republiki Czeskiej. Jedynie organizacja sadow regionalnych i regionalnych prokuratur nadal
odpowiada poprzedniej sytuacji, ale w nowo powstalych miastach regionalnych (z
wyjatkiem Karlowych Warow i w przypadku prokuratury réwniez Pardubic) uruchomiono ich
oddziaty.

W Polsce, reforma wojewddztw zostala przyjeta przez parlament w 1998 roku, a od 1
stycznia 1999 roku, kraj zaczal funkcjonowa¢ juz w nowych strukturach. Prace nad
przygotowaniem reform trwaty kilka lat, w ktorych pojawialo si¢ wiele koncepcji
dotyczacych ilosci nowych regiondéw. Dotychczasowa struktura 49 wojewodztw byta bardzo
rozdrobniona i nie przystawata do potrzeb polityki regionalnej. Rzad proponowat utworzenie
12 regiondw, ostatecznie w wyniku konsensusu politycznego zawartego w parlamencie,
powotanych zostalo 16 wojewodztw. Przecietne wojewddztwo jest zamieszkane przez 2.4

mln. mieszkancow i zajmuje 19,5 tys. km?. Szczegoty zostaly zestawione w tabeli 2.

Tabela 2. Podstawowe dane 0 wojewoddztwach w Polsce

Wojewodztwo ?:r:zza)r L;;%T;ié ‘:: Is:ccl) rs;c
/km2
dolnoslaskie Wroctaw 19947 2 902 365 146
kujawsko-pomorskie Bydgoszcz i Torun 17 972 2 082 935 116
lubelskie Lublin 25122 2129260 85
lubuskie Gorzow Wikp. 13988 1016652 73
i Zielona Géra

tédzkie tédz 18 219 2 479 962 137
matopolskie Krakow 15183 3386 162 222
mazowieckie Warszawa 35558 5372579 150
opolskie Opole 9412 991 161 106
podkarpackie Rzeszow 17 846 2127 687 119
podlaskie Biatystok 20187 1185174 59
pomorskie Gdansk 18 310 2319735 126
Slaskie Katowice 12 333 4552 627 371
Swietokrzyskie Kielce 11711 1249710 107
warminsko-mazurskie Olsztyn 24 173 1434783 60
wielkopolskie Poznan 29 826 3484 975 117
zachodniopomorskie Szczecin 22 892 1706579 75

$rednio 19 542 2401 397 129

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych GUS
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Dane te pokazuja, ze polskie wojewddztwa sg ponad trzykrotnie wieksze od czeskich

krajow. Jest to efektem trojstopniowego podziatu terytorialnego w Polsce, w ktorym powiat
wypetnia luk¢ miedzy stopniem lokalnym a duzymi regionami. W Czechach, wobec duzego
rozdrobnienia gmin i1 braku samorzadu II stopnia, naturalng konsekwencjg sa nieco mniejsze,

blizsze obywatelom regiony.

1.4.2. Kompetencje i zadania

Ustawowe regulacje powoduja, iz kompetencje samorzadu terytorialnego na stopniu
regionalnym roznig si¢ od kompetencji stopnia lokalnego. W obu krajach kompetencje te sg
okreslone specjalnymi ustawami. W Czechach, w mysl art. 1 ustawy o regionach: ,,region jest
geograficznie okreslong wspolnotag obywateli, posiadajacych prawo do samorzadzenia,
wykonywane w ramach prawa i zgodnie z potrzebami regionu”’%. Regiony powotano zatem w
celu dbania 0 wszechstronny rozw6j wiasnego terytorium oraz zapewnienia jak najlepszych
warunkow egzystencjalnych obywateli poprzez realizacj¢ zadan wtasnych (w takich sferach,
jak: szkolnictwo $rednie, sie¢ dréog, pomoc spoteczna, $rodowisko, transport publiczny,
rozw6j i zdrowie regionalne). Konstrukcja ta powoduje, ze regiony stanowig klasyczny
podmiot polityki rozwoju intraregionalnego, i jako takie, wyposazone zostaly ustawg w szereg
stricte regionalnych kompetencji: uchwalanie planu i programu rozwoju, koordynowanie i
zapewnianie realizacji jego postanowief, a takze kontrolowanie dzialan w tym zakresie,
uchwalanie planu zagospodarowania przestrzennego, uchwalanie koncepcji rozwoju ruchu
drogowego na obszarze kraju, zapewnianie jego realizacji i kontrolowanie dzialah w tym
zakresie™,

Reiony, oprocz zadan przypisanych samorzgdowi regionalnemu, wykonujg rowniez
zadania z zakresu administracji rzadowej. Posiadajg takze specyficzne kompetencje w postaci
prawa do inicjatywy ustawodawczej w parlamencie oraz do skladania wnioskow do
Trybunalu Konstytucyjnego o rozpatrzenie zgodnosci konstytucyjnej przepisOw prawa.
Takich mozliwosci nie posiadajg polskie wojewddztwa. Z drugiej strony kompetencje
wojewddztw sg wigksze w zakresie programowania rozwoju i realizacji zadan zwigzanych z

rozwojem regionalnym. Podstawowa roznice mozna zobaczyé w sposobie zarzadzania

"2 Ustawa o krajach z 2000 roku (Dziennik Ustaw Republiki Czeskiej — Sbirka Zakonii 2000, nr 129).
" T. Rduch-Michalik, Czechy..., s. 69.
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srodkami unijnymi. W Polsce, kazde wojewddztwo ma osobno dedykowany regionalny

program operacyjny (RPO). Kazdy polski region pekni rolg instytucji zarzadzajacej (1Z) takim
programem. Utworzenie 16 RPO (po jednym w kazdym wojewodztwie) w ramach systemu
wdrazania NSRO jest przejawem czesciowej decentralizacji polityki rozwoju w Polsce.
Zarzadzanie RPO (a wigc zarOwno przygotowanie, jak 1 wdrazanie) zostalo powierzone
zarzagdom poszczegdlnych wojewddztw — w odroznieniu od programéw krajowych (m.in. PO
Inteligentny Rozwoj, PO Wiedza, Edukacja, Rozwéj, PO Infrastruktura i Srodowisko itp.),
ktore sg zarzadzane przez ministerstwo rozwoju. Takze jednak w przypadku programow
krajowych, wiele elementow jest w ramach tzw. Kkomponentéw regionalnych
zdecentralizowana, w ktorych wojewodztwa pelnig rolg instytucji posredniczacych (IP).

W Republice Czeskiej, zarzadzanie projektami regionalnymi IROP (Integrovany
regionalni operani program) jest wykonywane przez administracj¢ rzadowa. Instytucja
zarzadzajaca (RO) jest ministerstwo rozwoju regionalnego, a funkcje instytucji
posredniczacej (ZS) petni rzadowe Centrum Rozwoju Regionalnego Republiki Czeskiej.

Doszukujac si¢ réznic w kompetencjach tego szczebla mozna zwrdci¢é uwage na
wypehianie przez polskie wojewddztwa zadan, ktére w Czechach sg realizowane przez
administracj¢ panstwowa. Dotyczy to chociazby transportu zbiorowego, pomocy spotecznej,
przeciwdziatania bezrobociu i aktywizacji lokalnego rynku pracy. Te pierwsze zadanie
pozwala wojewodztwom na pelnienie funkcji organizatora 1 operatora regionalnych
przewozow kolejowych, ktore tamig monopol kolei panstwowych. W niektorych regionach
przyczynito si¢ to do zatrzymania zapasci i odwrdcenia trendow w komunikacji publiczne;.
Przyktadem jest chociazby rozwdj spotki Koleje Dolnoslaskie. Podobnie jesli chodzi o
przeciwdzialaniu bezrobociu, ktére wojewodztwa realizuja przez nalezace do nich urzedy
pracy.

Samorzad wojewodztwa nie jest organem nadrz¢dnym i kontrolnym nad dziatalnoscia
samorzadu powiatowego 1 gminnego, nie wkracza zatem w sfer¢ samodzielnos$ci powiatu i
gminy. Dlatego tez organy samorzadu wojewodztwa, takie jak: zarzad, czy sejmik nie sg
organami wyzszego szczebla wobec organdw powiatu czy gminy — nie sprawuja nadzoru nad
tymi samorzadami. W Czechach kraje majg takie kompetencje w zakresie nadzoru nad

wykonywaniem zadan zleconych.
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1.4.3. Organizacja i zarzqdzanie

W Czechach, przedstawicielstwo jest organem stanowigcym samorzadowego regionu.
Wybory do tego organu odbywaja si¢ w cyklu czteroletnim i majg charakter tajny,
bezposredni, rdwny i powszechny. Wybory sa zarzadzane przez prezydenta Republiki
Czeskiej do 90 dnia przed terminem ich przeprowadzenia, a samo glosowanie odbywa si¢ w
przeciggu dwoch dni: piatek i sobota. Partie polityczne, ruchy, organizacje i koalicje zglaszaja
kandydatow na deputowanych. Nie ma mozliwosci zglaszania kandydatéw niezaleznych.
Wyborcy oddaja glosy na listy. Mandaty przydzielane sa tym listom, ktore w skali
samorzadowego regionu zdobywaja co najmniej 5% poparcia. Alokacja mandatow
prowadzona jest na podstawie systemu proporcjonalnego w wariancie d’Hondta. Wyborcy
dokonuja elekcji deputowanych w liczbie proporcjonalnie odpowiadajacej liczbie
mieszkancow danego regionu, ale ogétem deputowanych moze by¢ pomigdzy 45 a 65. W
krajach liczacych do 600 000 mieszkancoéw wybiera si¢ 45 deputowanych, do 900 000 — 55,
powyzej 900 000 — 65. Obecnie liczba radnych w poszczegolnych regionach przedstawia sie
nastepujaco: po 65 deputowanych maja: kraje Srodkowoczeski, morawsko-$§laski,
potudniowomorawski, po 55 kraje poludniowoczeski, ustecki, otomuniecki, a po 45 kraje
pilznenski, karlowarski, liberecki, hradecki, pardubicki, zlinski i Wysoczyna. Praga ma 70
deputowanych ze wzgledu na to, Ze pelni ona jednocze$nie rolg miasta statutowego.74

W Polsce, organem stanowigcym i kontrolnym samorzadu regionalnego jest sejmik
wojewodztwa, ktory tworzg radni, wybierani w wyborach bezposrednich. Zasady wyborow
oraz ustalanie ich wynikow sa podobne jak w Czechach. Roznic polega jednak na tym, ze w
Polsce nie tylko partie polityczne moga zgltasza¢ kandydatow — uprawienia do rejestracji maja
takze spoteczne i niezalezne komitety wyborcze. Dtuzsza jest takze kadencja, ktora trwa 5 lat,
liczac od dnia wyborow (w latach 1998-2017 kadencja trwata 4 lata). Liczba radnych zalezy
od liczby ludnosci i wynosi trzydziestu w wojewodztwach liczacych do 2 000 000
mieszkancow, oraz po trzech radnych na kazde kolejne rozpoczete 500 000 mieszkancow.
Relatywnie zatem liczebno$¢ sejmikdéw jest mniejsza niz przedstawicielstw regionow

czeskich.

" Kubas S., Struktura ustrojowa samorzadu terytorialnego w Republice Czeskiej, Zeszyty Myszkowskie, 2015, nr.
2,s.118 - 137.
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W Polsce nie mozna wigza¢ jednoczesnego kandydowania do organdéw roznych stopni

samorzadu (np. do przedstawicielstwa gminy 1 regionu). W Czechach mozliwosé¢
sprawowania funkcji burmistrza miasta oraz jednoczes$nie radnego przedstawicielstwa w
regionie jest dopuszczona. W podobny sposob mozna takze wigza¢ np. funkcje burmistrza z
pelnieniem mandatu parlamentarzysty.

Posiedzenia przedstawicielstwa regionu jak i sejmiku wojewodztwa muszg si¢ odbywaé
nie rzadziej niz raz na kwartal. Z reguly jednak odbywaja si¢ one przynajmniej raz w
miesigcu. W  Czechach zwotuje je hetman, ktéry petlni jednoczesnie funkcje
przewodniczacego rady. W Polsce sejmik wojewddztwa wybiera ze swojego grona
przewodniczacego 1 wiceprzewodniczacych (nie wigcej niz 3), ktdrzy nie moga wchodzi¢ w
sktad zarzadu wojewodztwa, a wigc w sktad organu wykonawczego. Przewodniczacy sejmiku
wojewddztwa organizuje prace tego sejmiku i prowadzi jego obrady. Moze on powierzy¢
wykonywanie tych czynno$ci jednemu z wiceprzewodniczacych sejmiku. Przewodniczacy
sejmiku nie ma uprawnien do reprezentowania wojewodztwa na zewnatrz. Pelniona przez
niego oraz przez wiceprzewodniczacych funkcja ma charakter spoteczny.”

Inicjatywa zwotania przedstawicielstwa 1 sejmiku nalezy takze do grupy radnych.
Whiosek taki musi by¢ podpisany przez co najmniej 1/3 radnych. W takim uktadzie hetman i
przewodniczacy sa zobowigzani zwola¢ posiedzenie w ciggu 7 dni od zlozenia wniosku.
Organami wewnetrznymi przedstawicielstwa sa komisje. Kazde przedstawicielstwo regionu
jest zobowigzane do powotania komitetoéw finansowego, kontrolnego, a takze edukacji
regionu i zatrudnienia. W ich sktadzie musi znalez¢é si¢ co najmniej pigciu czlonkow
przedstawicielstwa. Do zadan komitetu finansowego nalezy nadzér nad zarzadzaniem
srodkami budzetowymi, natomiast komitet kontroli zajmuje si¢ weryfikacjag uchwat
przyjmowanych przez przedstawicielstwo i zarzadzen wydanych przez rade regionu. Komitet
edukacji 1 zatrudnienia sprawdza dzialalno$¢ szkot i funkcjonowanie systemu edukacji w
regionie oraz monitoruje rynek pracy. W przypadku, gdy w samorzadowym regionie mieszka
co najmniej 5% populacji mniejszosci narodowej, wowczas przedstawicielstwo tworzy
odrebny komitet do spraw danej mnie;j szosci'.

W Polsce, sejmik moze powota¢ komisje state lub krotkookresowe, obowigzkowo

powolywang komisjg jest komisja rewizyjna. Pozostale komisje - ich nazwy, obszar dzialania

"> Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzqdzie wojewddztwa (Dz.U. 1998 nr 91 poz. 576, z p6zn. zm.)
"® Art. 39-41, 76-78. Zakon &. 129/2000 Sb. ze dne 12. dubna 2000 o krajich (krajské ziizeni).
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1 sktad — sejmiki moga ksztaltowa¢ samodzielnie. Nie ma takze, jak w przypadku Czech,
powotywania komisji do spraw mniejszosci narodowych.

Do zadan przedstawicielstwa kraju (zastupitelstva) nalezy: przedktadanie projektow
ustaw parlamentowi, przedktadanie wnioskow o sprawdzenie konstytucyjnosci ustaw do Sadu
Konstytucyjnego, uchwalanie aktéw prawa miejscowego, koordynacja dziatan na rzecz
rozwoju regionu, uchwalanie programu rozwoju i planu zagospodarowania przestrzennego
regionu, wybor przedstawicieli do rad regionalnych, decydowanie o rozwoju ustug
transportowych na obszarze regionu, podejmowanie decyzji w sprawie wspotpracy migdzy
regionami o wspoétpracy z regionami innych panstw, uchwalanie budzetu regionu, tworzenie i
znoszenie jednostek pomocniczych i organizacyjnych regionu oraz regionalnych osob
prawnych, mianowanie i odwotywanie przedstawicieli regionu w przedsiebiorstwach z
udziatem samorzadowego regionu i inne w tym podejmowanie decyzji w sprawach
majatkowych reionu.”” Rada czeskiego regionu decyduje w sprawach nalezacych do zadan
wlasnych, w sprawach dotyczacych uprawnien delegowanych decyduje tylko w sytuacji,
jezeli tego wymaga ustawa. Dziatalno$¢ zarzadu mozna podzieli¢ na dwie kategorie, na
sprawy o charakterze publicznym i na sprawy dotyczace praw wlasno$ciowych regionu. Jest
to dos$¢ istotna réznica w stosunku do sytuacji w Polsce, gdzie zarzad wojewodztwa ma
decyzyjnos$¢ w stosunku do ogdtu spraw wykonywanych przez wojewodztwo, bez wzgledu na
ich podziat na zadania wilasne 1 zlecone. W Polsce katalog zadan jest poszerzony o
adekwatnie szersze kompetencje, dotyczace chociazby wigkszej samodzielnosci w
programowaniu i wykonywaniu zadan zleconych z zakresu administracji rzadowe;.

Samorzadowe prawo Republiki Czeskiej nie przewiduje mozliwosci przedterminowego
odwotania rady regionu. Jedynym przypadkiem, kiedy ustawodawca dopuszcza sytuacje
przeprowadzenia przedterminowych wyborow jest ta, gdy liczba cztonkéw rady spadnie o
potowe i nie mozna jej uzupetni¢. W takim przypadku minister spraw wewnetrznych zarzadza
przeprowadzenie nowych wyborow. Z tym, ze jezeli do konca kadencji przedstawicielstwa
zostato mniej niz sze§¢ miesigcy, wowczas wyborow sie nie przeprowadza. W Polsce sejmik
moze by¢ odwotlany jedynie w drodze referendum. Ze wzgledu na wymog frekwencji jest to
jednak mozliwos¢ teoretyczna, jak dotychczas w ciggu juz dwoch dekad funkcjonowania tych

organdw, nie pojawita si¢ ani jednak taka inicjatywa.

" Kubas S., Struktura ustrojowa samorzadu terytorialnego w Republice Czeskiej, Zeszyty Myszkowskie, 2015, nr.
2,s.118 - 137.
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Wiadze¢ wykonawczg po obu stronach granicy sprawuje zarzad wojewodztwa (PL) lub

rada regionu (CZ). Podobnie jak w przypadku gmin, nazewnictwo organdw w oryginalnych
jezykach moze by¢ dla przecigtnego czytelnika mylne. Czeska rada regionu jest
odpowiednikiem polskiego zarzadu. Tymczasem w Polsce rada (powiatu, gminy) jest nazwa
organéw uchwatlodawczych, czyli odpowiednikiem czeskiego przedstawicielstwa
(zastupitelstva). Sa to organy kolegialne wybierane przez sejmik (PL) i przedstawicielstwo
(CZ2) i przed nimi sg odpowiedzialne. W razie utraty politycznego zaufania zaréwno
przedstawicielstwo, jak i sejmik moga odwota¢ swoje organy wykonawcze.

W skiad czeskiej rady regionu wchodzi hetman, jako jej przewodniczacy, ktory jest
rownoczesnie przewodniczacym przedstawicielstwa kraju oraz pozostali cztonkowie. Ich
liczba jest uzalezniona od liczby mieszkancow kraju. Jezeli wynosi ona do 600 000, to rada
ma 9 cztonkéw, a jezeli powyzej 600 000 to 11. Zarowno hetmana jak i pozostatych cztonkow
rady, wybiera si¢ sposrdd radnych przedstawicielstwa. Nie ma mozliwo$ci powolania na te
funkcje¢ 0sob z zewnatrz, ktore nie przeszly pozytywnej weryfikacji wyborczej. Posiedzenia
zwotywane Ssg przez hetmana w razie zaistnienia takiej potrzeby i maja charakter zamknigty
dla opinii publicznej, ktéra ma jednak dostep do publikowanych protokotdw posiedzen.”

Zarzad polskiego wojewodztwa jest mniej liczny, moze bowiem liczy¢ maksymalnie 5
cztonkow, do ktérych naleza marszatek wojewodztwa, wicemarszatek (lub dwoch
wicemarszatkow) oraz inni cztonkowie. Czltonkowie zarzadu a nawet marszatek moga by¢
wybrani spoza grona radnych sejmiku wojewodztwa. Takie rozwigzanie ma stuzy¢
mozliwo$ci postawienia na czele wladz wojewodztwa osoby o zdolnos$ciach menadzerskich,
niekoniecznie zaangazowane] w dziatalno$¢ polityczng. W praktyce jednak radni sejmiku
rzadko wybierajg taka opcje jesli chodzi o stanowisko marszaltka, czgsciej za to zdarza si¢ to
w stosunku do cztonkow zarzadu. W Czechach rada kraju ma prawo zaprosi¢ osoby spoza
swojego grona ale tylko w roli gosci.

Do kompetencji czeskiego zarzadu i rady regionu nalezg wszystkie sprawy wykonawcze
oraz zwigzane z biezacym zarzadzaniem regionem, w tym w szczego6lno$ci: przygotowanie
uchwat zgtaszanych przedstawicielstwu, wykonywanie budzetu regionu samorzadowego,
zarzadzanie srodkami finansowymi, okreslanie liczby pracownikow urzedu regionalnego i
wysokosci ich pensji, mianowanie dyrektoréow departamentow urzedu regionalnego na
wniosek dyrektora urzedu, tworzenie komisji bedacych organami doradczymi rady,

powotywanie przewodniczacych i cztonkow komisji, sprawowanie kontroli nad osobami

"8 zakon &. 129/2000 Sb. ze dne 12. dubna 2000 o krajich (krajské ziizeni).
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prawnymi powotanymi przez samorzadowy region, mianowanie i odwotywanie jednostek

podlegtych regionowi, wydawanie zarzadzen™.

Warto podkresli¢ jeszcze r6zna pozycje przewodniczacych organow wykonawczych —
hetmana i marszatka. Oboje sg wybierani, odpowiednio przez przedstawicielstwo regionu i
sejmik wojewoOdztwa, kierujg biezgcymi zadaniami regionu i wojewodztwa i reprezentuja
region/wojewddztwo na zewnatrz. W Czechach hetman peini podwojna role bedac
jednoczesnie przewodniczacym organu stanowiagcego (przedstawicielstwo) i wykonawczego
(rada). W Polsce funkcje przewodniczgcego sejmiku oraz marszatka — przewodniczgcego
zarzadu wojewddztwa sa rozdzielone.

Podobnie jak w przypadku gmin i powiatdéw w Polsce, sejmik wojewoddztwa dokonuje
wyboru skarbnika wojewddztwa. Podanie kandydatury nalezy do wylacznej kompetencji
marszaltka - sejmik moze kandydature odrzucié, ale nie ma uprawnien do wyboru innej osoby,
nie wskazywanej przez marszatka. W Czechach odpowiedzialno$¢ za zarzadzanie finansami
spoczywa na dyrektorze urzedu, ktory samodzielnie dobiera sobie dyrektora wydziatu
finansowego.

Dyrektora urzedu regionalnego w Czechach mianuje i odwotuje hetman oraz okresla
wysokos¢ jego wynagrodzenia. Wybor ten jednak musi by¢ uzgodniony z ministrem spraw
wewnetrznych. Pamigtac nalezy, ze tak powotany dyrektor uzgadnia zmiany na stanowiskach
sekretarzy (tajemnikit) wszystkich gmin nalezgcych do regionu. W Polsce marszatek
samodzielnie powotuje i odwoluje sekretarza, ktory moze zarzadza¢ organizacja urzedu
marszatkowskiego, ale nie ma on kompetencji pracodawcy, organu wydajacego decyzje, ani
tym bardziej uzgadniajgcego zmiany na stanowiskach samorzadéw innych stopni.

Roézne sg takze kompetencje hetmana 1 marszalka wzgledem podejmowanych przez
organy regionu i wojewodztwa uchwat. Hetman ma prawo zawieszenia wykonania takich
zarzadzen, gdy uwaza je za sprzeczne z prawem. W takiej sytuacji przekazuje je tym organom
do ponownego rozpatrzenia. Decyzja w tej sprawie musi by¢ podjeta na najblizszym
posiedzeniu. W Polsce marszatek ma prawo skierowac¢ takg uchwate do organdéw nadzoru — to
one decyduja o jej zgodnosci lub niezgodnosci z prawem.

Instytucja, ktora zajmuje si¢ biezacymi sprawami regionu i wojewodztwa jest
odpowiednio urzad regionu (krajsky urad), oraz urzad marszatkowski wojewodztwa.
Wykonujg one zarowno zadania wiasne, jak i zlecone. W Czechach, na czele urzedu regionu

stoi wspominany juz wczesniej dyrektor urzedu. W Polsce niezbywalnie funkcje t¢ moze

" Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzqdzie wojewédztwa (Dz.U. 1998 nr 91 poz. 576, z pozn. zm.)
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peli¢ jedynie marszatek. W konsekwencji tylko on moze by¢ formalnie pracodawca i
kierownikiem wszystkich urzednikéw. Sekretarz wojewddztwa pelni tu tylko rolg
pomocniczg. Zarowno sekretarz jak i dyrektor nie moga naleze¢ do partii politycznej, nie
moga by¢ postami, senatorami oraz petni¢ funkcji deputowanego i radnego kraju. Maja
doradczy gtos w trakcie posiedzen organdéw regionu i wojewodztwa. W Czechach dyrektor
ma prawo m.in. wnoszenia spraw do ministra spraw wewnetrznych w zakresie stwierdzenia
niewaznosci uchwaty gminy, sprawowanie nadzoru nad dziataniami pracownikéw urzedu,
okreslanie poziomu ich wynagrodzen oraz przyznawanie im nagrod i kar.

Zaréwno urzad krajowy, jak i urzad marszatkowski nie majg osobowosci prawnej. W
Polsce urzad jest wojewddzka jednostkg organizacyjng, ktora ma samodzielny rozdziat w
budzecie wojewodztwa. Urzad jest organem pomocniczym do wykonywania uprawnien
zarzadu wojewddztwa zapewniajac dzialanie specjalnych organow wojewodztwa po stronie
organizacyjnej i funkcyjnej. Na czele danego urzedu stoi marszalek wojewddztwa. W

Czechach urzad krajowy petni funkcje organu kraju, cho¢ sam nie ma osobowos$ci prawne;.

1.4.4. Finanse,

W czeskim samorzadowym regionie dochodami wiasnymi sa te, ktore stanowig udziat
w podatkach panstwowych oraz dochody z majatku i praw majatkowych przyznanych krajom,
dochody z prowadzenia dziatalnosci gospodarczej osob prawnych zatozonych przez
samorzadowy Kraj oraz przyjete darowizny. Dochodami zewngtrznymi regionu sa: dotacje z
budzetu panstwa, pozyczki, kredyty i spadki. Regiony maja udzialy w podatkach: VAT,
podatku dochodowym od osob fizycznym i podatku dochodowym od osob prawnych (po
9,78%). Region nie moze naktada¢ dodatkowych podatkow na swoich mieszkancow. Nadzor
nad zadaniami wiasnymi i zleconymi wykonywanymi przez region sprawuja pod wzgledem
legalnosci ministerstwo spraw wewnetrznych oraz organy administracji centralnej. W
przypadku stwierdzenia uchybien w aktach uchwalanych przez samorzadowy region, organ
nadzoru wzywa do korekty w terminie do 3 miesiccy. A jezeli to nie skutkuje, zawiesza
wadliwy akt. Organ nadzoru ma takze prawo wszcze¢cia postepowania przed sadem lub Sadem

Konstytucyjnym w celu uniewaznienia wadliwego aktu. Podobnie, jak w przypadku gminy,
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takze kraj i jego organy moga wystapi¢ do sadu lub Sadu Konstytucyjnego w celu wykazania
naruszenia samodzielnosci przez dziatania organu nadzoru.®

W 2018 r., w strukturze dochodow polskich wojewodztw najwyzszy udzial mialy
nast¢pujgce dziaty: dochody podatkowe, od osob prawnych, od osob fizycznych — 47,2%,
dotacje i subwencje — 34,4%, transport i tgczno$¢ — 12,1%, rolnictwo i towiectwo — 1,9% i
gospodarka mieszkaniowa — 1,0%. Dochody zrealizowane w tych dziatach stanowity 96,6%
dochodoéw (rys. 7).

W strukturze dochodéw podatkowych w 2018 r. dominujgcym zrédiem dochodéw byt
udzial we wplywach z podatku dochodowego od o0s6b prawnych (69,3%). Drugim, mniej
istotnym zZroédlem dochodéw wlasnych byly udzialy we wplywach z tytulu podatku
dochodowego od osoéb fizycznych (18,1%). Wynika to z tego, ze odmiennie niz to w
przypadku gmin wojewodztwo ma wigkszy udzial w CIT niz w PIT. Udzial we wptywach z
PIT, od podatnikow tego podatku zamieszkatych na obszarze wojewodztwa wynosi 1,60%.
Udziat we wplywach z CIT, od podatnikow tego podatku, posiadajacych siedzib¢ na obszarze

wojewodztwa, wynosi 14,75%.

Rysunek. 9. Struktura dochodéw wojewodztw w 2018 r.

Gospodarka
Rolnictwo i mleszkaomowa Pozostate dzialy
towiectwo 1,0% 3,4%

1,9%

Transport i
facznosé Dochody od oséb prawnych,
12,1% od oséb fizyeznych i od innych
jednostek nieposiadajacych

Rézne rozliczenia 47,2%
34,4%

Zrodto: Informacja o wykonaniu budzetow jednostek samorzqdu terytorialnego za 2018 r., Rada Ministrow,
Warszawa 2019.

8 Kubas S., Struktura ustrojowa samorzadu terytorialnego w Republice Czeskiej, Zeszyty Myszkowskie, 2015, nr.
2,s.118 - 137.
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W ogdlnej kwocie dotacji, znaczaca role stanowig dotacje celowe przekazane w ramach
programow europejskich. 80,7% tych srodkéw przekazano na realizacj¢ Regionalnych
Programow Operacyjnych 2014-2020, dla ktorych samorzad wojewoddztwa jest Instytucja
Zarzadzajaca. Podobng rolg petni takze dla cze$ci programdéw finansowanych ze $rodkow
Europejskiego Funduszu Spotecznego. Po stronie polskiej, w odréznieniu od czeskich krajow,
wojewoOdztwa posiadaja znaczace kompetencje w programowaniu i dystrybuowaniu srodkow
europejskich.

W strukturze wydatkéw wojewodztwa, widaé dominujaca role dziatu transport i
tacznos¢. Wynika to z relatywnie duzych kompetencji w tym zakresie. Okoto 57,4% tego
dzialu stanowily wydatki na drogi publiczne wojewodzkie, 30,7% na krajowe pasazerskie
przewozy kolejowe, a 8,0% na krajowe pasazerskie przewozy autobusowe. Podkreslenia
wymaga fakt odpowiedzialno$ci za transport kolejowy. Wigkszos¢ wojewodztw posiada
wiasne spotki kolejowe, ktdre sa organizatorami przewozdéw regionalnych a nawet petnig
funkcje wiasciciela niektorych linii kolejowych. Tak zdecentralizowana struktura odrdznia

Polske¢ od Czech, gdzie zadania te stanowig domeng¢ administracji panstwowe;j.

Rysunek. 10. Struktura wydatkéw wojewodztw w 2018 r.

Administracja
publiczna
11,4%

Transport i
facznosc
48.4%
Kultura i ochrona
dziedzictwa
narodowego
9,7%

Ochrona zdrowia

6,0%
Pozostate dzialy Oswiata i
10,29

- Pozostate wycl;c;\:;anle
Rézne Rolnictwo | zadania w i
rozliczenia lowiectwo zakresie polityki
2,5% 2,5% spotecznej
3,9%

Zrédto: Informacja o wykonaniu budzetéow jednostek samorzqdu terytorialnego za 2018 r., Rada Ministrow,

Warszawa 2019.

Czeskie regiony partycypuja w identycznej proporcji w podatkach stanowigcych dochod
panstwa. Trafia do nich 9,78% z podatku VAT (DPH), jak rowniez z podatkéw dochodowych
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od o0sob fizycznych (PIT) oraz od os6b prawnych (CIT). W odrdznieniu od polskiej strony
zatem czeskie samorzady majg udzial w podstawowym podatku stanowigcym dochod
panstwa — podatku VAT. Na pierwszy rzyt oka samodzielnos¢ finansowa czeskich regionow
nie wydaje si¢ zbyt wysoka — udzial dochodow wiasnych stanowi okoto 26% ich dochodéw.
Jest to warto$¢ znaczaco nizsza niz w przypadku polskich wojewddztw. Pozostate 84%
stanowig transfery (dotacje) z budzetu panstwa. Pozostale rodzaje dochodéw (np. dochody z
majatku krajow oraz innych danin i optat) stanowia zaledwie kilka procent dochodow.
Jednakze jest to wynikiem odmiennego klasyfikowania udziatu w podatkach krajowych (PIT,
CIT 1 VAT). W Czechach przekazywane sa one w formie dotacji z budzetu panstwa, a po
stronie polskiej jako dochod wiasny samorzadu.

Podobnie jak w przypadku gmin klasyfikacja budzetowa wedlug ktorej rejestrowane i
rozliczane sg operacje finansowe krajow jest duzo mniej rozbudowana i skomplikowana niz
to ma miejsce w Polsce. Przektada si¢ to na duzo bardziej zrozumiatg dla przecigtnego
odbiorcy forme budzetu regionu. Nie epatuje si¢ tu terminologia dziatdow, rozdziatow i
paragrafow klasyfikacji budzetowej - nazwy grup dochodow, a zwlaszcza wydatkdéw
formulowane s3 jak w budzecie zadaniowym. Czytelnos¢ 1 struktura budzetu
podporzadkowana jest potrzebom danej jednostki administracyjnej a nie wymogom

sprawozdawczos$ci na poziomie catego panstwa.

Rysunek. 11. Struktura dochodow kraju hradeckiego w 2019 r.

dochody z kapitatu dotacje kredyty
(25000,0;0,5%)  (92300,5; 1,9 %) / (400 000,0; 8.2 %)

S

Dochody podatkowe
(4 132 740,0; 84,3 %)

dochody niepodatkowe
(252 963.8; 5,2 %)

Zrodto: Rozpocet Kralovéhradeckého kraje na rok 2019. Krajsky Urad, Hradec Kralove 2019.
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Rysunek. 12. Struktura wydatkéw kraju hradeckiego w 2019 r.
: 49 - RIF (1,0; 0,0%)

kofinansowanie i prefinansowanie (274 551,0; 5,6%)

sptata zadtuzenia (62 500,0: 1,3%)
02- ZP (101 345,0; 2,1%)

09- Czas wolny

(11 546,4; 0,2%)

48- funduszdotaci (1314737, 2,7%)
41 - rezerwa (54 833,6; 1,1%)
40 - UP (3304,9; 0,1%)
39- WR (14 047 2; 0,3%)

50- kfin
(505 373,0;
10,3%)

21 - Inwestycje i proj. eu

(581726,7; 11,9%)

19-  Urzad kraju 10 - transport
(419 866,1; 8,6%) (1 255 519; 25,6 %)

899"
= —‘6: kultura g-l‘:‘
A 41 15 - zdrowie
(563 856; 11,5%)

18- rada kraju 2 - majatek K(_)munalny'
(60 706,6; 1,2%) (34 397,5; 0,7%)
13 - Intergracja europejska
(4514,7; 0,1%) ' e celkem 4 903 004,3 tis. K¢

Zrédto: Rozpocet Kralovéhradeckého kraje na rok 2019. Krajsky Urad, Hradec Kralove 2019.

1.4.5. Nadzor nad dziatalnosciq

Podobnie jak w przypadku gmin, regiony objete sa systemem kontroli dziatalnosci i
wykonywania zadan. Sktada si¢ on z dwoch stopni: kontroli wewngtrznej oraz zewnetrzne;.
W tym pierwszym przypadku, kazdy region, a w Polsce wojewddztwo, zobowigzane jest do
ustalenia procedur kontroli wewngtrznej, obejmujacej nadzor biezacy oraz audyt wewnetrzny.
Nadzor biezacy ma charakter kontroli wyprzedzajacej 1 biezacej podejmowanych czynnosci.
Przyktadem takiej procedury jest zasada akceptacji przez gtownego ksiegowego (skarbnika)
kazdej czynnos$ci finansowej podejmowanej przez hetmana, marszatka czy jego pracownikéw
merytorycznych. Podobnie sytuacja wyglada przy kontroli zgodno$ci z prawem, poprzez
potwierdzenie przez radc¢ prawnego projektow uchwat czy podejmowanych czynnosci.

Drugim filarem kontroli wewng¢trznej jest audyt wewnetrzny, ktory jest niezaleznym i
obiektywnym przegladem i oceng dzialania regionu czy wojewodztwa. Jego celem jest
potwierdzenie, ze regulacje prawne, podjete srodki i1 ustalone procedury w dziataniach
samorzadu, sg przestrzegane i podejmowane sa odpowiednie srodki w celu wyeliminowania
ewentualnych nieprawidtowosci.
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Nadzér nad samorzadem terytorialnym obejmuje przestrzeganie prawa, czynnoS$ci

administracyjnych, finansow i sposobu gospodarowania. Podstawowe rodzaje ingerencji
nadzorczej w Czechach to:

e nadzor w zakresie zadan wlasnych samorzadéw, przeprowadzany pod wzgledem
legalnosci;

e nadzor nad wykonywaniem zadan zleconych, przeprowadzany pod wzgledem
legalnosci, celowosci, efektywnos$ci, zgodnosci z normami etyki oraz rzeczowej
stusznosci, jezeli takie kryteria wynikajg z innych przepiséw prawa, uchwat rzadu,
dyrektyw centralnych organdéw administracji, a takze $rodkéw podejmowanych
przez wlasciwe organy administracji publicznej w toku kontroli wykonywania
przekazanych kompetencji.

Nadzor merytoryczny nad sposobem wykonywania zadan regionow jest sprawowany
przez whasciwe resortowo ministerstwa i urzedy administracji centralnej, przekrojowa
kontrolg dziatalno$ci regionu bada ministerstwo finanséw. W zwigzku z otrzymywaniem
srodkdéw z budzetu panstwa, wyroznia si¢ tez specjalny rodzaj nadzoru nad samorzadem, w
zakresie spraw finansowych (realizowanych wedlug ordynacji podatkowej, zasad
budzetowych, programow finansowania itp.). W jego ramach regiony moga by¢ nadzorowane
i kontrolowane przez Najwyzszy Urzad Kontroli, Generalng Dyrekcje Finansow i
Terytorialne Urzedy Skarbowe.

Organy nadzorcze korzystajg ze Srodkow prawnych i sankcji. Mozna je podzieli¢ na
trzy grupy: informacyjne, korygujace i przymusowe. Organy nadzorcze maja zatem prawo do:
wgladu 1 Zadania niezbednych informacji, korekty ujawnionych nieprawidtowosci,
wstrzymania wykonania decyzji, wstrzymania obowigzujacych postanowien, zlecenia
wykonania okre§lonego ustawg zadania, rozwigzania przedstawicielstwa gminnego lub
krajowego. W przypadku wystgpienia niezgodnej z ustawg ingerencji nadzorczej panstwa
samorzagdom przystuguje prawo skargi do Sadu Konstytucyjnego. Rowniez w przypadku
sporow kompetencyjnych miedzy organami panstwowymi i organami samorzgdu
terytorialnego orzeka Sad Konstytucyjny. Ustawa zasadnicza zawiera takze przepis mowiacy
0 Najwyzszym Sadzie Administracyjnym, ale nie okre$lono jeszcze w trybie ustawy
organizacji i wlasciwosci tego sadu.

W przypadku wojewodztwa w Polsce, nadzor nad dziatalnoscig sprawuje prezes rady
Ministrow oraz wojewoda, a w zakresie spraw finansowych - regionalna izba obrachunkowa
(R10). Jest to nadzor legalny, tzn. dotyczy kontroli czy dziatalno$¢ samorzadu wojewddztwa

jest zgodna z prawem. Takze kontrola finansowa ogranicza si¢ jedynie do stwierdzenia
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legalnosci wydatkow. W obu przypadkach, zewnetrzne organy kontrolne nie maja prawa do

oceny celowosci 1 efektywnos$ci dziatan czy wydatkow finansowych. Ten element bowiem
zostal systemowo zarezerwowany dla sejmiku samorzadowego. Jest to element
samodzielnosci samorzadu wojewodztwa, ktory strzezony jest przed zewnetrzng ingerencja,
ktora moze opierac si¢ na politycznych, a nie tylko prawnych ocenach.

Organy nadzoru majg prawo zadania informacji o organizacji i funkcjonowaniu
wojewodztwa, ktore sg niezbedne do wykonywania kontroli i dziatan nadzorczych. Marszatek
zobowigzany jest do przedtozenia wojewodzie uchwat rady w ciggu 7 dni od dnia ich
podjecia. Uchwaty organow wojewoddztwa W sprawie wydania przepiséw porzadkowych
podlegaja przekazaniu w ciggu dwoch dni od ich podjecia. Podobnie rzecz si¢ ksztaltuje w
przypadku uchwat finansowych. Marszatek przedklada regionalnej izbie obrachunkowe;j
uchwate budzetowa, uchwale w sprawie absolutorium dla zarzadu wojewddztwa oraz inne
uchwaty objete zakresem nadzoru izby. Wojewoda (przy uchwatach merytorycznych) oraz
RIO (przy uchwalach finansowych) sa zobowigzane do zaj¢cia stanowiska w ciggu 30 dni od
podjecia uchwaty przez sejmik wojewodztwa. Oba te organy moga stwierdzi¢ sprzecznos$é
uchwat z prawem lub zasadami finansowymi (w ciggu 30 dni). Kazdorazowo od wszystkich
orzeczen nadzorczych, organom wojewodztwa przystuguje prawo odwotania do sadu

administracyjnego.
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1.5. Wspétpraca miedzy jednostkami oraz z organizacjami

pozarzadowymi

W celu efektywniejszego wykonywania zadan publicznych samorzady moga
podejmowac formalng lub nieformalng wspotprace z innymi jednostkami. Prawo dopuszcza
mozliwo$¢ zrzeszania si¢, podejmowania trwalego lub okazjonalnego wspotdziatania z
innymi jednostkami samorzadowymi, jednostkami administracji panstwowej i sektorem
prywatnym.

W Czechach, na podstawie umow publicznoprawnych gminy moga kojarzy¢ i stosowac
rozne formy, jakie przewidziano w czeskim porzadku prawnym. Obejmuje to nawigzanie
wspOtpracy miedzy gminami w formie zawarcia umowy w celu wykonania okre§lonego
zadania, umowy o utworzenie dobrowolnego stowarzyszenia gmin na mocy ustawy o
gminach lub ustanowienia podmiotu prawnego na podstawie innych przepisow prawnych.

Najczestsza formag wspolpracy gmin w Republice Czeskiej jest tak zwane dobrowolne
stowarzyszenie gmin. Podstawowym celem organizowanych przez gminy zwigzkoéw
celowych (svazek obci) jest wspotpraca w zakresie rozwigzywania wspolnych problemow
oraz tworzenie struktur stuzacych wspdlnemu $wiadczeniu ustug publicznych. Gminy
sasiadujgce ze soba moga takze polaczyC si¢ z inng, z reguly wigksza gming. W przypadku
polaczenia pozostaja nazwa i organy jednostki nielikwidowanej. Porozumienie o polaczeniu
gmin zatwierdza MSW®. Gminy moga rowniez zakladaé stowarzyszenia. Do najwigkszych
stowarzyszen grupujacych gminy nalezg: Unia Miast 1 Gmin Republiki Czeskiej,
Stowarzyszenie Osad Historycznych oraz Stowarzyszenie Miast Uzdrowiskowych. W ramach
realizacji swoich zadan wlasnych gminy moga podejmowaé réwniez wspodlprace z
jednostkami samorzadu terytorialnego innych panstw i uczestniczy¢ w migdzynarodowych
stowarzyszeniach samorzadowych. Wspoélpraca samorzagdowa dotyczy rowniez krajow, z tym
ze przewidziano tu pewne ograniczenia (np. kraje nie mogg tworzy¢ ani przystepowac do
istniejacych celowych zwigzkow komunalnych)gz.

Wspodlpraca gminna jest zalecana w obliczu znacznego ich rozdrobnienia. Wiadze
upatrujg tu szansy na uzyskanie efektu skali w §wiadczeniu ustug publicznych i zwigkszenia

ich efektywnos$ci. Poniewaz projekty konsolidacji gmin budza znaczny opodr polityczny,

81 Ustawa 0 gminach z 12 kwietnia 2000, Rozdziat 1, Dziat 3, paragraf 1-6, Dziennik Ustaw Republiki Czeskiej
— Sbirka zakont 2000, nr 128.
82 V. Novotny, Uzemni samosprdva Ceské republiky, Praha 2007, s. 26 i 49.
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bardziej akceptowalng formg jest upowszechnienie projektoéw wspotpracy. W Czechach
funkcjonuje 550 mikroregionéw, 720 dobrowolnych zwigzkéw gmin i 181 Lokalnych Grup
Dziatania (LGD), ktore funkcjonuja w formule stowarzyszen. Z reguty zwigzane one sg ze
wspotpracg jednostek w zakresie dziatan migkkich, np. w zakresie dziatan promocyjnych,
rozwoju wspdlnej oferty turystycznej itp. Rzadziej niestety udaje si¢ zorganizowac trwate
zwigzki w zakresie wykonywania wspélnych zadan infrastrukturalnych czy z zakresu
istotnych ustug spotecznych (o$wiaty, ochrony zdrowia itp.).

W Polsce, w zapisach ustawowych, dotyczacych wszystkich szczebli samorzadu,
zawarto mozliwo$¢ zawierania przez JST roznych form porozumief, stowarzyszen i
zwiazkéw czy w koncu tworzenia wspdlnych podmiotéw komunalnych.®®

Porozumienie pomigdzy jednym lub wieloma JST polega na powierzeniu jednej z nich
wykonywania wobec pozostatych okreslonych zadan publicznych. Jednostka samorzadu
wykonujgca zadania publiczne objete porozumieniem przejmuje prawa i obowigzki
pozostalych JST, zwigzane z powierzonymi jej zadaniami. Jednostki przekazujace zadania
maja obowigzek udzialu w kosztach realizacji powierzonego zadania. W §lad zatem za
porozumieniem samorzady przekazuja sobie odpowiednie dotacje, ktére moga by¢ ustalone
na stalym poziomie lub tez moga podlega¢ corocznym ustaleniom. Istnieje tu zasadniczo
jedno ograniczenie - gmina nie moze przekaza¢ zadania wiasnego do realizacji organowi
wyzszego szczebla tj. do powiatu czy do wojewodztwa. Przy dysponowaniu zadan gminy
mozliwa jest zatem jedynie wspotpraca horyzontalna.

Kolejna formag wspotpracy samorzadoéw sg stowarzyszenia. W tym przypadku gminy nie
sa juz skrgpowane, jak w przypadku porozumien, klauzulg horyzontalng. Oprocz przepisow
zawartych w ustawach samorzadowych, tworzenie 1 dziatalno$¢ stowarzyszen JST oparte sg
na zasadach okreslonych w ustawie o stowarzyszeniach. Stowarzyszenia JST mogg prowadzié
dziatalno$¢ gospodarcza w zakresie, w jakim dopuszczone jest prowadzenie dziatalno$ci
gospodarczej przez same samorzady, z tym ze caty dochdd z takiej dziatalno$ci musi stuzy¢
realizacji statutowych celow stowarzyszenia 1 nie moze by¢ dzielony miedzy jego cztonkdw.
Nadzoér nad stowarzyszeniami JST sprawuja wojewodowie, wlasciwi ze wzgledu na siedziby

tych stowarzyszen.

8przybyta Z., Kachniarz M., Instytucjonalne formy wspolpracy samorzadow terytorialnych na przykladzie
jeleniogorskiego zespotu miejskiego, Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroclawiu, nr 243,

2012, s. 249-263.
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Do wykonywania konkretnie okreslonych zadan, gminy oraz powiaty moga tworzy¢

miedzy sobg zwigzki. Obowigzujaca do 2015 roku klauzula horyzontalna zostata zniesiona,
zatem gminy i powiaty moga w tej formule wspotdziata¢. Z mozliwosci tworzenia zwigzkow
wylgczono samorzady wojewoddzkie. Waznym elementem tej konstrukcji formalnej jest fakt,
ze powotywana ona jest do wykonywania S$ciS$le okreslonych w statucie zadan, stad
powszechnie stosowana nazwa zwigzkow celowych. Zwiazki JST posiadaja osobowosé¢
prawng. Do gospodarki finansowej zwigzku JST stosuje si¢ odpowiednio przepisy O
gospodarce finansowej gmin, lub gospodarce finansowej powiatow. Rejestr zwigzkow
prowadzi minister wlasciwy do spraw administracji. W 2018 roku zarejestrowanych byto 313
zwigzkow migdzygminnych, 7 powiatowych oraz 8 o charakterze gminno-powiatowym.
Niestety, jedynie niewielka ich cze$¢ (okoto 30%) prowadzi realng dzialalno$é¢, gtownie w
zakresie gospodarki wodno-kanalizacyjnej oraz gospodarki odpadami.®*

Wspolpraca z organizacjami pozarzagdowymi moze mie¢ dwa wymiary. Pierwszym jest
dorazne dotowanie wykonywania przez organizacj¢ zadan, ktore mieszczg si¢ w zakresie
kompetencji gmin. W drugim wymiarze jest to trwala instytucjonalna wspotpraca przy
swiadczeniu ustug publicznych.

W pierwszym przypadku samorzady moga wspiera¢ organizacje pozarzadowe
merytorycznie, organizacyjnie i1 finansowo. Moga to czyni¢ poprzez udzielanie dotacji badz
organizowanie programow grantowych.

W wielu zakresach swoich zadan, samorzady czeskie i polskie maja swobodg
organizatorska w $wiadczeniu ustug publicznych, ktoéra pozwala m.in. na zlecanie swoich
zadan organizacjom zewng¢trznym (spotecznym , podmiotom prywatnym itp.). Z reguty sg to
zadania spoteczne, kulturalne, sportowe, komunalne, z zakresu zdrowia czy ochrony
srodowiska. Nalezy jednak pamigta¢, ze tego typu projekty beda oceniane pod katem
zgodnos$ci z zasadami skutecznosci, oszczgdnos$ci 1 wydajnosci. Jesli istnieje porownywalna
oferta zdolno$ci wykonania ustugi 