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1. Uvod

Struktura lokalne samouprave u Republici Poljskoj rezultat je dviju decen-
tralizacijskih reformi. Prva se dogodila 1990. kad je ustanovljena gmina!
kao osnovna jedinica lokalne samouprave. Reforme su se odvijale brzo,
intenzivno i bez prevelikih priprema. Prvi Zakon o lokalnoj samoupravi
donesen je u ozujku 1990., nakon toga provedeni su izbori iste godine u
svibnju, a u sije¢nju 1991. decentralizacija je provedena na financijskom
planu. Ta je reforma rezultirala izabranom lokalnom vlasti samo na razini
opcina (gmina). Regulsky smatra da je te godine doslo do suzbijanja pet
monopola koji su do tada postojali na razini politike, javnih ovlasti, javnog
vlasnistva, javnih financija i javne uprave (Regulsky, 2003: 207).

Drugi dio reformi odvijao se 1998. te su 1999. kao drugi stupanj terito-
rijalne organizacije osnovani kotarevi (powiati), a kao tre¢i danas postoje
vojvodstva (wojewddstwa).?

Poljska je zemlja u tranziciji koja je 2004. usla u Europsku uniju, medutim
to ne znadi da je krajnji cilj reformi dosegnut. I dalje postoji teznja da se
stvori $to efikasnija i racionalnija lokalna samouprava. Poljska prolazi kroz
proces decentralizacije. Decentralizacija u konsolidiranim demokracijama
pokazuje se postupnijom nego u ostalim zemljama (Kopri¢, 2008: 96).
Podatak iz kojeg se vidi da Poljska jo3 uvijek ne spada u takve zemlje na-
vode poljski struénjaci prema kojima su »reforme u Republici Poljskoj pro-
vedene brzo, bez dovoljno priprema koje bi obuhvatile sve procese vazne
za jednu tranzicijsku zemlju koja se Zeli afirmirati kao zemlja moderne
i racionalne lokalne samouprave« (Swianiewicz, 2002: 223-224; Swiani-
ewicz, 2002a: 4).

' Najmanja jedinica teritorijalne podjele u Poljskoj. Od 1990. to je i zajednica sta-
novnika kojoj je pravo na lokalnu samoupravu zajamé&eno Ustavom, ima pravo vlasnistva i
upravljanja javnim poslovima te ima status pravne osobe.

2 Reforma je suzbila pet velikih monopola: politi¢ki — prvi u potpunosti demokratski
izbori provedeni su 1999.; monopol javnih ovlasti — lokalnim vlastima zajamé&en je djelokrug
lokalnih poslova; javno vlasnistvo — prije su lokalne vlasti bile samo jedinice sredisnje drza-
ve koje reformom postaju pravne osobe, gminama je zajamcen status pravnih osoba te su
preuzele na sebe vedi dio drzavnog vlasnistva; javne financije — proracun op¢ina odvojen je
od drzavnog proracuna, a zapocela je i uspostava vlastitih prihoda lokalnih jedinica; javna
uprava — prije reforme sluzbenici u opéinama bili su zaposlenici drzave, a tada se formira
nova profesionalna grupa, zaposlenici lokalne jedinice.

3 Vojvodstva su osnovana 1970-ih — 49 njih. Medutim, reformom koja je provedena
1998./99. taj je broj smanjen na 16 te Poljska danas na treem stupnju ima 16 vojvodstava.
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Decentralizacija u konsolidiranim demokracijama pokazuje barem dva
lica. Jedno je usmjereno prema jacanju uloge lokalnih i drugih subnacio-
nalnih jedinica u pruZanju javnih usluga te poveéanju njihova financijskog
kapaciteta, a drugo prema jacanju demokratskog standarda i legitimite-
ta politickog sustava u tim zemljama, osiguravanjem 3ireg sudjelovanja
gradana, novim institucionalnim formama poput neposredno izabranog
nacelnika, orijentacijom na gradane, jacanjem transparentnosti i etickih
standarda i sli¢no. Tranzicijske zemlje obiljezene su, medu ostalim, uvo-
denjem i oZivljavanjem lokalne samouprave kao narocite demokratske in-
stitucije. Izgradnja modernog demokratskog sustava smatra se prakti¢no
nemogucom bez izgradnje snaZne lokalne samouprave i demokratizacije
(Kopri¢, 2008: 96-97).

Lokalna samouprava je pravo i moguénost lokalnih jedinica da, u okvirima
odredenima zakonom, ureduju i upravljaju, uz vlastitu odgovornost i u in-
teresu lokalnog pu¢anstva, bitnim dijelom javnih poslova. Takvu definiciju
donosi Europska povelja o lokalnoj samoupravi (EPLS) koju je Poljska
ratificirala 1994. Ona je zajamcena i poljskim Ustavom u VII. poglav-
lju. U Ustavu se navodi da je mijenjanje granica opéina moguée samo uz
prethodno provedeno konzultiranje gradana iako ono nije obvezujuce za
sredi$nju vlast. Ostale razine teritorijalne organizacije nisu imenovane u
Ustavu te ovise o zakonima koje usvoji poljski parlament. Ustav odredu-
je osnove lokalne autonomije te se pritom navodi da je nadzor sredisnje
drZave ogranien na zakonitost odluka lokalnih vijeca i lokalne uprave.
Takoder specificira da lokalne jedinice moraju imati prihode koji odgo-
varaju njihovim nadleZnostima i zadacima, a za nove poslove koji ¢e im
biti povjereni moraju biti osigurani odgovarajuéi prihodi. Lokalne jedinice
mogu odrediti stope poreza u granicama odredenima zakonom.

2. Teritorijalna struktura
2.1. Teritorij

Nakon spomenutih reforma teritorijalna struktura organizirana je u tri
stupnja. To je rezultat, prije svega, veli¢ine teritorija Republike Poljske
koja se prostire na 312.679 km3 sa stanovnistvom od 38,500.696 (2007.).
Prema tim podacima Poljska je 69. zemlja po veli¢ini u svijetu, a 9. u
Europi.
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Na prvom stupnju osnovane su opéine (gmina),* ima ih 2.478, na drugom
su stupnju kotarevi (powiat), njih 380, a na tre¢em postoji 16 vojvodstava
(wojewddstvo). Svako je vojvodstvo podijeljeno u manje cjeline — powiate.
Oni se dijele u op¢ine (3-19), iako sjedista kotareva ¢ine zasebnu opéinu.

Swianiewicz navodi da u razdoblju 1994.-2000. nema znacajnijih promje-
na u strukturi opéina, osim $to se moze zapaziti da je sve vise mjeSovitih,
ruralno-urbanih jedinica. To ukljucuje garanciju urbanog statusa sredis-
njem naselju opéine koje daje Vije¢e ministara (Swianiewicz, 2002: 227).
Takve promjene, medutim, ne utjeCu na ukupan broj opéina jer se odvijaju
unutar samih opéina te ne dolazi do ujedinjenja ili podjele lokalnih jedini-
ca, nego ruralne jedinice postaju ruralno-urbane.

2.2. Status glavnog grada

Upravna organizacija i teritorijalno ustrojstvo VarSave mijenjali su se
1990., 1994., 1998. i 2002. Razlog tome je i postojanje dviju tendencija:
metropolitanizacije, s jedne strane, i ja¢anja lokalne samouprave, s druge,
Sto se dogada i u drugim zemljama sredi$nje i isto¢ne Europe (Coudroy

de Lille, 2005: 1).

Glavni grad VarSava ima poseban status. Metropolitansko je podrugje, a
prije dono$enja Zakona o lokalnoj samoupravi Varsave 1994. bila je orga-
nizirana u sedam op¢ina. Nakon toga podijeljena je u jedanaest opéina.’
Op¢ina Varsava-Centar podijeljena je u sedam gradskih okruga,® a oni
imaju svoja neposredno izabrana vijeca i vlastite proracune, ali nemaju
pravnu osobnost. Njihovo je ustrojavanje u toj opéini obvezatno, dok je u
ostalima fakultativno. Grad VarSava kao posebna jedinica ima i posebno

4 Povrsinom je najveca opcina Pisz (Piski kotar, Warmifisko-Mazurskie vojvodstvo)
koja zauzima 635 km3, dok je najmanja opéina Gérowo Ilaweckie (Bartoszycki kotar, War-
minsko-Mazurskie vojvodstvo) koja zauzima samo 3 km3. U broju stanovnika takoder se vide
oscilacije, naime brojem stanovnika najveca opcina je Warszawa Centrum sa 927.696 sta-
novnika, a najmanja je opéina Krynica Morska (Novodworski kotar, Pomorskie vojvodstvo)
sa 1.300 stanovnika. Prosje¢na povriina op¢ine iznosi 117,4 km3, a prosjecan broj stanovnika
opéine 15.575. S obzirom na prosjecan broj stanovnika opé¢ina, moze se zakljuciti da su for-
mirane kao velike lokalne jedinice (Anti¢, 2002: 67).

5 Tosu Warszawa-Centrum, Warszawa-Bemowo, Warszawa-Bialoleka, Warszawa-Bi-
elany, Warszawa-Rembertow, Warszawa-Targowek, Warszawa-Ursus, Warszawa-Ursynow,
Warszawa-Wawer, Warszawa-Wilanow, Warszawa-Wlochy (Anti¢, 2002: 68).

6 Gradski okruzi postoje i u drugim ve¢im gradovima u Poljskoj, ali je njihov status
drugaciji nego u Varsavi.



Mateja Crnkovié: Lokalna samouprava u Poljskoj

HRVATSKA JAVNA UPRAVA, god. 10. (2010.), br. 4., str. 1059-1080 1063

izvr$no tijelo. Izabrani nacelnik opcine VarSava-Centar automatizmom
je postajao ujedno i gradonacelnikom Grada Varsave. To je dovodilo do
konflikata jer su nacelnici ostalih opéina koje ¢ine Grad Varsavu bili neza-
dovoljni svojim marginaliziranim poloZajem.

Utjecaj reforme 1998. bio je sljededi: njome su neki od gradova dobili sta-
tus kotara, a VarSava je u takvom okviru bila uklju¢ena u veée vojvodstvo,
Mazowsze koje se sastojalo od 38 kotara i 4 grada sa statusom kotara.
Logi¢no, trebalo je organizirati VarSavu da bude grad s polozajem kotara.
Umjesto toga, stvoren je kotar Varsava i Grad Var3ava te svaki ima svo-
je zakonodavno, svoje izvrno tijelo, proracun, ali upravlja poslovima na
istom teritoriju.

Novo uredenje koje je i danas na snazi nastupilo je sa Zakonom o gradu
Varsavi iz 2002. Predstavnicko tijelo je Gradsko vijece koje se sastoji od
60 vije¢nika. Prema novom Zakonu Varava je podijeljena u 18 gradskih
okruga.” Gradonacelnik (prezydent) VarSave bira se na izravnim izborima.
Ostale jedinice (distrikti, gradski okruzi) koje ¢ine Grad VarSavu izgubile
su status lokalnih samoupravnih jedinica te su sada tzv. pomo¢ne jedinice,
odnosno oblici mjesne samouprave, a time je ujedno oslabljen i polozaj
njihovih &elnika (Coudroy de Lille, 2005: 1-5). Gradonacelnik Varsave
nadreden je svim zaposlenicima u organizacijskim jedinicama Grada,
inspekcijama, strazi glavnoga grada. Svoje zadatke izvriava uz pomoc
Gradskog ureda, uz pomo¢ svojih zamjenika, tajnika, rizni¢ara, ¢lanova
u tijelima gradskih okruga i voditelja organizacijskih jedinica u Gradskom
uredu® (Jefremienko, Wolska, 2007: 21).

Varsava kao glavni grad i grad sa statusom kotara, osim poslova koji joj
pripadaju kao op¢ini i kao kotaru, ima sljedeée zadatke u svojoj nadlez-
nosti: funkcioniranje najvisih i sredidnjih drzavnih institucija, strane di-
plomatske misije i konzularni uredi, medunarodne organizacije, primanje
stranih delegacija, funkcioniranje javnih infrastrukturnih sadrzaja vezanih
uz izvrsavanje funkcija glavnog grada. Nadleznosti koje Varsava ima kao
opéina pokrivaju sve javne poslove lokalne vaznosti, osim ako nisu dodi-
jeljeni u nadleZnost drugim jedinicama (Jefremienko, Wolska, 2007: 17) .

7 To su: Bemqwo, Biatoteka, Bielany, Mokotéw, Ochota, Praga-Potudnie, Praga-
Pétnoc, Rembertéw, Srédmiescie, Targéwek, Ursus, Ursynéw, Wawer, Wilanéw, Wlochy,
Wola, Zoliborz, Warszawa Centrum (Jefremienko, Wolska, 2007: 16).

8 Uredi koji postoje unutar Gradskog ureda: Ured za ratunovodstvo, Ured za planira-
nje proracuna, Porezni ured, Ured za zaduZivanje i upravljanje likvidnos¢u, Ured za razvoj,
Proralunsko-radunovodstveni odjel za gradske okruge (Jefremienko, Wolska, 2007: 24-28).
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2.3. Mjesna samouprava

Za lokalnu razinu i sam proces decentralizacije vaZzan je princip supsi-
dijarnosti koji EPLS regulira u ¢l. 4/3.° Postavlja se pitanje postize li se
uistinu maksimalna efikasnost lokalne samouprave ako se lokalni poslovi
stave na najblizu mogudu razinu gradanima, tj. ako se ta odgovornost pre-
baci na oblike mjesne samouprave. Naime, osnivanje mjesnih odbora i u
gradovima, posebno u vrlo velikim gradovima, vodi prema fragmentaciji i
diobi grada, 5to je korak natrag u razvoju moderne upravljacke strukture,
koja na integralan nacin, profesionalno, aktivno i uz velike obzire prema
ekonomicnosti rjesava probleme grada kao jedinstvene cjeline (Koprig,
2009: 75).

Oblici mjesne samouprave u Poljskoj su osiedle ili dzielnica u gradovima
i sotectwo u ruralnim podrugjima. Opéinsko vije¢e odlucuje hoce li takvi
oblici biti osnovani te, budu li osnovani, koje ¢e im biti nadleznosti. Solec-
two je upravna jedinica, potpodjela gmine (iako postoje samo u ruralnim
dijelovima). U veéini slucajeva sastoji se od jednog sela, iako ponekad
veca naselja mogu biti podijeljena u nekoliko solectwa, dok se u drugim
slu¢ajevima solectwo moze sastojati od nekoliko sela. Izabrano tijelo so-
lectwa naziva se softys. Uz soltys mozZe postojati i vijece solectwa (rada
sofecka) (Swianiewicz, 2002: 229, 237).

Najbolji primjer mjesne samouprave u velikom gradu je Krakéw koji je
podijeljen na osamnaest gradskih cetvrti. Svaka cetvrt ima ovlasti u po-
gledu popravaka osnovnih $kola i dje¢jih vrtica, popravaka lokalnih cesta,
plo¢nika i uli¢nog osvijetljenja, modernizacije igralista, brige o zelenim
povr$inama, organiziranja lokalnih kulturnih dogadaja. Posebne odluke
gradskog vijeca Krakowa stvorile su stabilan okvir za manje investicijske
projekte, kao $to su izgradnja i modernizacija vodenih i kanalizacijskih
sustava (Swianiewicz, 2002: 253).

3. Lokalni poslovi

U opéinama se ostvaruju najvaznije potrebe i interesi lokalnog stanov-
nistva. U njihovu nadleZnost ulaze jaslice, vrti¢i, osnovne skole, knjiznice

9 Javne ce se ovlasti obavljati tako da se preferira da pripadaju vlastima koje su naj-
blize gradanima. Prilikom dodjele ovlasti nekoj drugoj vlasti mora se voditi ra¢una o S$irini i
prirodi zadace i o zahtjevima ucinkovitosti i ekonomi¢nosti.
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i kulturni centri te odrzavanje lokalnih cesta. U podijeljene nadleznosti
ulaze odgovornost za odrzavanje javnog reda i zastita okolisa. Formalno
nije provedeno razlikovanje vezano uz stupanj urbanizacije, medutim, ono
postoji u sluzbenim statistikama. Prema njima postoje ruralne, ruralno-ur-
bane i urbane opéine. Ta je razlika vidljiva i u nazivu izvr$nog funkcionara.
Na Celu ruralnih opdina je wojt, u gradovima do 100.000 stanovnika bur-
mistrz, a prezydent u gradovima preko 100.000 stanovnika. Ruralne opéine
imaju oko 3.000 stanovnika, a prosje¢na opé¢ina u Poljskoj ima 10 do 15
tisuca stanovnika. Prema tim podacima, opéine su osnovane kao velike
jedinice lokalne samouprave.!°

Poslije 1990. dogodile su se dvije velike promjene u funkcijama opéina.
Prvom iz 1993. velikim!! su gradovima dodijeljene ovlasti koje danas obav-
ljaju kotari. Jedina velika razlika je u tome $to su veliki gradovi u razdo-
blju 1993.-1998. bili odgovorni za vodenje primarne zdravstvene njege, a
nakon 1999. tekudi izdaci preseljeni su u poseban program zdravstvenog
osiguranja. Druga velika promjena vezana je za preuzimanje odgovornosti
nad osnovnim obrazovanjem koje je do 1996. bilo dobrovoljno, zasnovano
na sporazumima sa sredinjom vlasti. Nakon toga izdaci za obrazovanje
postali su glavna stavka u lokalnim prora¢unima, u nekim jedinicama ¢ak i
vise od polovine cjelokupnog prora¢una (Swianiewicz, UCLG: 6).

Osim samoupravnog djelokruga, lokalne jedinice obavljaju i poslove pre-
nesenog djelokruga koji su pretezito administrativne prirode, npr. stati-
sti¢ki podaci, registracija rodenja, brakova, registracija automobila.

Za odredivanje poslova samoupravnog djelokruga prihvacena je metoda
opée klauzule jer su odgovorne za sve javne poslove lokalnog znacaja koje
nisu zakonom dodijeljene drugim jedinicama i vlastima. Opéenito govore-
¢i u poslove opéina ulaze: prostorno planiranje i zastita lokalnog okolisa;
lokalne ceste, mostovi, ulice i trgovi; vodoopskrba, odvoz smeca; odrza-
vanje Cistoce i reda; elektri¢na energija i grijanje; lokalni javni prijevoz;
primarno zdravstvo i sluzbe; obrazovanje (vrti¢i i osnovne $kole); promo-
viranje kulture i sporta; javni red i vatrogastvo; socijalno blagostanje; odr-
7avanje op¢inskih i upravnih zgrada.

10" prema IvaniSevicu, kao mjerilo veli¢ine osnovnih lokalnih jedinica u jednoj drzavi
uzima se njihov prosjecni broj stanovnika; tako su zemlje s vrlo malim lokalnim jedinicama
one s prosje¢no do 2.000 stanovnika po lokalnoj jedinici, s malim od 2.001-5.000 stanov-
nika, srednjim od 5.001-15.000, velikim od 15.000-40.000 stanovnika i vrlo velikim iznad
40.000 stanovnika (Ivanisevi¢, 2006a: 218-219).

11" Gradovi iznad 100.000 stanovnika.
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Op¢ine obavljaju i zadatke koje im je prenijela sredisnja vlast i koji ostaju
pod nadzorom drzave. Zakonom su im osigurana sredstva za izvrSavanje
prenesenih poslova. Reformom koja je uslijedila (1999.) opéinama nije ni-
malo smanjena autonomija, $tovise, ona je povecana posebno financijska
autonomija.

Na drugom stupnju teritorijalne strukture ima 315 kotara,' ali postoje
i gradovi koji imaju status kotara (prava, infrastruktura i prora¢un kao i
kotarevi). Lokalna samouprava u kotarima odgovorna je za poslove koji,
prema principu supsidijarnosti i razmjernosti, ne mogu biti u nadleznosti
opéina. Dovoljno su veliki da odrzavaju efikasno funkcioniranje institucija
koje su potrebne u svakodnevnom Zivotu kao $to su srednje skole, opée
bolnice, policija i vatrogasne stanice u kotarima. S druge strane dostatne
su veli¢ine (u prosjeku 80-100 tisuca stanovnika) da se tu smjesti uprava
i kontrola nad tim institucijama koja je u rukama gradana kojima sluze.
Sto se tice lokalnih poslova, postoji razlika u odnosu na opéine. Naime,
kotarevi mogu obavljati samo one poslove koji su im izri¢ito dodijeljeni
zakonom, za razliku od opéina koje mogu obavljati sve javne poslove koji
su lokalnog karaktera, osim onih koji su zakonom dodijeljeni nekoj drugoj
razini. Time je ujedno vidljivo da nema ovisnosti u odnosu opéine i kotara,
svaki od njih samostalno obavlja poslove iz svoje nadleznosti.

Kotar je zajednica stanovnika koji Zive na odredenom podrudju, ima prav-
nu osobnost koja je odvojena od drzave i opéina, izvr$ava javne ovlasti u
skladu sa svojim nadleZnostima. NadleZnost kotara odnosi se na: srednje
skolstvo; op¢u odgovornost za zadatke koje poduzimaju institucije koje se
financiraju iz zdravstvenih fondova; osiguravanje i organiziranje institucija
koje se bave socijalnim blagostanjem, a prelaze granice op¢ina (obiteljski
centri i domovi); smanjivanje nezaposlenosti; pomo¢ osobama s invali-
ditetom; odrZavanje javnog reda i kolektivne sigurnosti, ukljucujuci nad-
zor nad policijskom i vatrogasnom upravom, kao i spreavanje poplava i
smanjivanje pozarnih intervencija, te upravljanje u hitnim intervencijama i
prirodnim katastrofama; podupiranje kulturalnih institucija kojih aktivno-
sti prelaze one koje su predvidene za opéine; ocuvanje kulturnih dobara;
izgradnja i odrzavanje cesta u kotarima; nadzor nad gradnjom; zastita po-
troSackih prava; promoviranje kotara.

12 Uz 315 kotara postoji 65 gradova kojima je dodijeljen status kotara. Prosje¢ni broj
stanovnika u kotarima je 104.000, kotar s najve¢im brojem stanovnika ima 1,690.000, a s
najmanjim 21.000 stanovnika. Prosje¢na povrsina je 826 km? (Swianiewicz, 2006a: 31).
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Na razini kotara postovane su razlike u urbanizaciji te prema Zakonu ur-
bani kotar moze biti grad s vise od 100.000 stanovnika ili grad koji je
do 31. prosinca 1998. bio sjediste vojvodstva, a ima manje od 100.000
stanovnika, ali s odgovaraju¢om infrastrukturom za obavljanje lokalnih
poslova. U tom slucaju status kotara dobiva se od Vije¢a ministara. Takva
odluka ovisi o interesima zajednice o kojima je prethodno odlucivalo voj-
vodstvo, a sama separacija ne smije dovesti do ogranienja pristupa javnim
sluzbama stanovnicima koji Zive u susjednim opéinama. Takoder, Vijece
ministara moze uskratiti takvo pravo gradu koji ima vise od 100.000 sta-
novnika ako to ogranicava stanovnike susjednih op¢ina u njihovu pravu na
pristup javnim sluzbama (Kowalczyk, 2001: 225-226).

Vojvodstva'® po svojoj veli¢ini pariraju europskim regijama. Broj stanovni-
ka u njima doseZe i pet milijuna, a prosjecni je broj stanovnika 2,4 miliju-
na.'* Pravne su osobe, imaju Siroke ovlasti, samostalne proracune i siroke
ovlasti u podru¢ju ekonomije. Vojvodstva su odgovorna za razvojne regio-
nalne programe, kojih je primarna svrha osigurati da se odredena sredstva
upotrijebe na najbolji i najefikasniji nacin za samo stanovnistvo. Iskustvo
je pokazalo da ti poslovi ne mogu biti u rukama sredisnje drzave, a ni u
jedinicama lokalne samouprave kojih je primarna svrha obavljanje poslova
Sto vise pribliziti gradanima.

Funkcije vojvodstava usredotocene su na regionalni razvoj. Formuliraju
i provode razvojne strategije za svoj teritorij. Strateski razvoj vojvodstava
znatno je ojacan sredstvima iz strukturnih fondova Europske unije. Ako se
gleda regionalni razvoj, te se funkcije mogu svrstati u tri velike kategorije.
To su:

— ekonomski razvoj, uklju¢uju¢i medunarodne ekonomske odnose
i promoviranje regija, npr. poticanje poslovnih aktivnosti, pobolj-
Sanje konkurentnosti i inovativnosti vojvodstava;

— neke javne sluzbe u regijama, kao §to su viSe obrazovanje, speci-
jalizirane zdravstvene sluzbe;

— odrziv razvoj, osobito o¢uvanje i racionalna upotreba kulturnog i
prirodnog okolisa, uklju¢ujudéi iskoristavanje zemljista.

13 Vojvodstva su wielkopolskie, kujawsko-pomorskie, matopolskie, 16dzkie, dolno-
$laskie, lubelskie, lubuskie, mazowieckie, opolskie, podlaskie, pomorskie, §laskie, podkarpac-
kie, $wietokrzyskie, warminsko-mazurskie, zachodniopomorskie.

14 Ppoljska ima 16 vojvodstava s prosje¢nom povrsinom 19.540 km3. Minimalni broj
stanovnika je 1,009.000 (Swianiewicz, 2006a: 31).
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Zadatci regija (vojvodstava) koji se odnose na regionalni razvoj subjekt
su tzv. regionalnih sporazuma koje sklapaju sredisnja vlast i vlasti regija.
Prema tome, regionalne vlasti upravljat ¢e strukturnim fondovima Europ-
ske unije. Najvazniji zadatci koji su dani vojvodstvima jesu: obrazovanje,
obrazovanje nastavnog osoblja, knjiZnice; viSe obrazovanje, uspostava i
financiranje visokog obrazovanja, profesionalna savjetovanja; zdravstve-
na zastita i hitna pomo¢; kultura; socijalno blagostanje, smanjenje neza-
poslenosti dizajniranjem regionalnih razvojnih strategija; modernizacija
ruralnih podru¢ja; ocuvanje okolisa; reguliranje vodoopskrbe; upravljanje
regionalnim cestama i transportom, modernizacija, odrzavanje i zastita.
Razvojni program za 2007.—2013. donijela su izvrina tijela vojvodstava, a
ujedno su i odgovorna za odabir koji ¢e se od aktualnih projekata financi-
rati (Swianiewicz, UCLG: 8).

4. Lokalna politika
4.1. Lokalna tijela

U Republici Poljskoj predstavnicko tijelo u opéini je opéinsko vijece (rada
gminy), u kotaru kotarsko vijece (rada powiatu), a predstavnicko tijelo voj-
vodstva je skupstina (sejmik). Izvr$no tijelo opéine je nalelnik (wojt u ru-
ralnim opéinama i malim gradovima, burmistrz u gradovima do 100.000
stanovnika i prezydent u gradovima iznad 100.000 stanovnika). Ima za-
mjenika i najvi§e jo§ pet osoba koje je izabralo vijece. Nacelnik i zamje-
nici ne moraju biti vijeénici. Politicki ¢elnik kotara je nacelnik (starosta).
Predstavlja kotar te upravlja radom njegovih upravnih tijela. Izvr$no ti-
jelo vojvodstva je marszalek. Predstavlja ga, rukovodi radom sluzbenika
i organizira rad upravnih tijela. Od 2001. lokalni vije¢nici ne smiju biti
&lanovi parlamenta ni vijeénici u tijelima na ostalim razinama. Jo§ su dvije
osobe znacajne na lokalnoj razini. To su tajnik i rizni¢ar. Oni prisustvu-
ju na sastancima, ali nemaju pravo glasa. Tajnik je obi¢no odgovoran za
svakodnevno funkcioniranje i nadzor nad gradskom vijeénicom. I tajnika i
rizni¢ara imenuju lokalna vijeéa na prijedlog gradonacelnika.

Svaki stupanj lokalne samouprave ima izravno birano predstavnicko tijelo
te izravno (u opéinama) ili posredno (u kotarima te vojvodstvima) birano
izvr$no tijelo.

U kotarima kotarsko vijece bira tijelo koje postoji uz gradonacelnika kao
izvr$no. Takoder, na razini vojvodstava skupstina bira izvr$no tijelo voj-
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vodstva. Posebnu kategoriju ¢ini 65 gradova koji u isto vrijeme imaju po-
loZaj opéina i kotara. Svaki takav grad ima izravno birano predstavnicko
tijelo te izravno biranog izvr$nog celnika (Dudziniska, 2008: 109).

4.2. Neposredno sudjelovanje gradana

Neposredno sudjelovanje gradana moguce je putem lokalnib izbora i refe-
rendumom.

Vijeca svih triju razina biraju se isti dan na vrijeme od Cetiri godine. Broj
vije¢nika koji su izabrani u svakoj opéini ovisi o broju stanovnika i odreden
je ¢l. 17. Zakona o lokalnoj samoupravi. Poljskim Zakonom o lokalnim
izborima u ¢l. 27. odredeno je da podjelu opéina u izborna podrugja odre-
duje vojvoda kao predstavnik vlade u regiji.

Na razini opéina postoji i proporcionalni i veéinski sustav. U onima koje
imaju do 20.000 stanovnika primjenjuje se veéinski izborni sustav te se
bira jedan do pet vije¢nika za svako izborno podru¢je. U manjima se bira
jedan vije¢nik u izbornom podrucju. U onima koje prelaze 20.000 stanov-
nika primjenjuje se proporcionalni izborni sustav. Bira se izmedu osam
i deset vije¢nika za izborno podrudje, a mjesta se raspodjeljuju izmedu
politickih stranaka razmjerno broju dobivenih glasova. Na taj je nacin
omoguéeno iskoriStavanje prednosti koje pruZaju oba izborna sustava,
proporcionalni pravednu zastupljenost, a vecinski stvaranje djelotvorne i
odgovorne izvrine vlasti.

U kotarima i vojvodstvima ponesto je drukcije. Takoder se primjenjuje
proporcionalni sustav, ali uz prag od 5%. Broj vije¢nika odreden je zako-
nom i ovisi o broju stanovnika u jedinici (Swianiewicz, 2006: 306-307). U
svakom izbornom podru&ju bira se tri do deset vije¢nika za kotare i pet do
petnaest vije¢nika za vojvodstva.

Prilikom glasovanja kao dominantna kategorija lokalnih jedinica navode
se male opéine. Prosjean broj stanovnika tih opéina je 8.000. Iako &ine
87% svih opé¢ina u Poljskoj, samo 43% biraca Zivi u njima. Biradi u gra-
dovima s poloZajem kotara glasuju prema proporcionalnom sustavu te se
mogu promatrati kao velike opéine.

Lokalni izbori su viSestruki dogadaj za birace. Oni u malim jedinicama
isti dan biraju nacelnika (glas za pojedina¢nu osobu), biraju ¢lanove za
opdinsko vijece iz svojeg okruga (glas za pojedinaénu osobu), biraju vije-
e kotara (glasuje se za listu s nositeljem), biraju vije¢nika za vojvodstva
(takoder se glasuje za listu s nositeljem liste). Biraci u velikim jedinicama
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biraju svoje kandidate na slican nacin, samo $to se pri izboru opéinskog
vijeca glasuje za listu, a ne za pojedinca. Biradi u gradovima sa statusom
kotara ne biraju vijece kotara.

Poljski izborni sustav dopusta registriranje triju tipova izbornih tijela:'
ona koje osnivaju stranke, ona koje osnivaju organizacije i, kao najbrojnija
u Poljskoj, ona koje osnivaju bira¢i. Najbrojnija su tijela koja osnivaju bira-
&, njih ¢ak 96,5%. Vecina takvih tijela je lokalna, odnosno podnosi listu u
jednoj opéini (87%). Preostalih 13% tijela podnosi liste u vise opcina. Da-
kle, zadaca je takvih tijela da podnesu liste kandidata za lokalne vije¢nike.
Vedina takvih lista bile su nezavisne liste. Medutim, Dudzifiska primjecu-
je zanimljivost vezanu uz veli¢inu lokalnih jedinica. Sto je op¢ina manja,
to je udio nezavisnih lista veéi, i obratno. Zaklju¢uje da su dva razloga
za takvu situaciju: veli¢ina same lokalne jedinice i izborni sustav'® koji se
primjenjuje u lokalnoj jedinici. Nestranacke liste imale su u 2006. znatno
vedi uspjeh od stranackih lista i dobile su 77% mjesta u malim opéinama,
a u velikima 51% (Dudzifiska, 2008: 113, 118).

Poljska je 2002. uvela neposredni izbor gradonacelnika. Ako ni jedan od
kandidata u prvom izbornom krugu ne osvoji vise od 50% glasova, organi-
zira se drugi krug u koji ulaze dva kandidata s najveé¢im brojem glasova iz
prvoga. Za razliku od op¢ina, na razini kotara i vojvodstava i dalje postoji
posredan izbor izvrinog tijela. Nacelnika kotara bira kotarsko vijece, a
marszaleka skupstina vojvodstva.

Pitanje odgovornosti rijeseno je tako da i vijeca i izvr$ni funkcionari mogu
biti razrijeseni svojih duZnosti putem lokalnog referenduma.!” Inicijativa

15 Dudzinska (2008: 107) navodi da se naziv »committees« koristi prema poljskom
izbornom zakonu kako bi se oznacile posebne stranke, organizacije ili grupacije biraca koje
predlazu svoje liste pod jedinstvenim imenima.

16 Op¢ine do 20.000 stanovnika imaju vecinski izborni sustav, a one preko tog broja
proporcionalni.

17" Najznacajniji oblik sudjelovanja gradana. Uz referendum postoje:

e Javna sasluSanja na kojima gradani izrazavaju svoje misljenje, postavljaju pitanja i
daju prijedloge za predmete od javnog interesa. Svi gradani ovlasteni su preispi-
tati odluku vije¢a kod najviseg upravnog suda; — obvezatne konzultacije o nekim
pravnim aktima, uklju¢ujuéi i prostorne planove — sastanci vije¢a koji su otvoreni
javnosti tako da gradani mogu biti u toku s planovima vijeca i njihovim odlukama.

e Zakon dopusta da vise od 50% ¢lanova ¢ine oni koji nisu vijeénici, a ta se klauzula
Cesto koristila te se njome ispravljala situacija koja je nastajala kad sastanci vijeca
nisu otvoreni javnosti, $to je u praksi bilo ¢esto. Izmjenama Zakona iz 2001. sa-
stanci su otvoreni javnosti te je time ujedno isklju¢ena mogucnost sudjelovanja
¢lanova koji nisu vijeénici.
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moZe proizadi iz vijeca ili od 10% biraca, medutim, da bi referendum bio
obvezujudi, mora se odazvati vise od 2/3 birata s prethodnih redovitih
izbora. Referendum se ne moze raspisati ako do izbora predstoji jos Sest
mjeseci, a treba ¢ekati da prode godina dana od zadnjeg referenduma.
Inicijativa za opoziv gradonacelnika moZe potedi od vijeéa. Medutim, ako
referendum ne uspije, to znadi i ranije izbore za samo vijece.

Takav nacin opoziva lokalnih tijela’® sve je ¢es¢i. U razdoblju 2002.-2006.
bila su 92 referenduma, a 12 njih rezultiralo je ranijim okon¢anjem man-
data lokalnih tijela. Odaziv biraca na lokalnim izborima obi¢no je nizak,
nakon 1990. nije premasivao 50%.'° Opcenito, odaziv biraca je vedi $to
je lokalna jedinica manja, i obrnuto: manji §to je lokalna jedinica veca.
To je vezano uz osjeéaj pripadnosti pojedinca odredenoj lokalnoj jedinici,
uz moguénost identifikacije lokalnog stanovnistva s jedinicom, $to ujedno
rezultira i Zeljom za sudjelovanjem i svojim doprinosom u lokalnoj politici.
Nacin sudjelovanja gradana razlikuje se od jedne lokalne vlasti do drugih.
Neke pokusavaju unijeti nove elemente komunikacije, ali one tipi¢ne i da-
lje se drze jednosmjernog procesa, npr. obavjeséivanje gradana o politici i
donesenim odlukama.

Gledajudi politicke stranke na lokalnoj razini, i usporedujuéi ih s drugim
europskim drzavama, proizlazi da je njihova uloga na toj razini mala.
Stranke koje su na drzavnoj razini dominiraju i na razini vojvodstava. Me-
dutim, u kotarima 40% i op¢inama 70% vije¢nika nije se strogo stranacki
opredijelilo, a samo 20% nacelnika u opéinama bili su stranacki kandidati,
dakle 80% stvarno izabranih nacelnika nije bilo stranacki opredijeljeno.
Uloga stranaka pokazuje se proporcionalnom s veli¢inom lokalne jedini-
ce, ali i u velikim gradovima Cesto se dogada da su gradonacelnik i veé¢ina
vijeénika nezavisni (Swianiewicz, UCLG: 4-5).

® po Zakonu, vije¢nik je obvezan predstavljati svoje birace, biti u kontaktu s grada-
nima i njihovim organizacijama, sluati njihova misljenja i proslijediti ih lokalnim
vlastima.

e Zakon o lokalnoj samoupravi i Zakon o javnim financijama navode da vazne odluke
koje se ti¢u lokalnih financija moraju biti javno objavljene.

Uz te oblike postoje i ankete o javnom mnijenju.

18 U nadleznost opéinskog nacelnika prema &l. 30. Zakona ulazi pripremanje nacrta
odluka opéinskog vije¢a, odredivanje provodenja odluka, upravljanje lokalnom imovinom,
dok je u nadleznosti opéinskog vijeca usvajanje statuta opéine, donosenje opéinskog prora-
¢una, razmatranje izvje$¢a o izvrSenju proraduna, prostorno planiranje, donosenje odluka u
financijskim i poreznim pitanjima.

19 Godine 1990. — 42%; 1994. — 33%; 1998. — 47%; 2002. — 44%; 2006. — 46%. Swia-
niewicz, UCLG: (4-5).
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Unutarnja organizacija lokalne uprave (imena i broj odjela) potpuno ovisi
o lokalnim pravilnicima. Medu prvim zakonima koji su doneseni 1990-ih
jest i Zakon o sluzbenicima u lokalnoj upravi. U to je vrijeme velika po-
zornost bila posvedena definiranju ovlasti i odgovornosti te zajednickim
kontrolnim mehanizmima svih tijela u opéini.

Razlikuje se nekoliko kategorija ljudi u lokalnim jedinicama, prema na-
&inu njihova dolaska na funkciju ili zaposljavanja. Kategorije su sljedece:
oni koji na pozicije dolaze temeljem izbora — gradonacelnik, predsjednik
grada, njihovi zamjenici;* oni koje imenuje vijece — opd¢inski tajnik i bla-
gajnik; oni koji su zaposleni na ugovornoj osnovi. Porast kvalitete lokalnih
sluzbenika svakako je jedan od primarnih ciljeva opéina. Godine 1990.
osnovana je i Drzavna $kola za javnu upravu, koja obrazuje sluzbenike
(Regulsky, 2003: 165-170). Medutim, postoji problem druge naravi koji
utjee na zaposljavanje lokalnih sluzbenika. Naime, nema formalnih za-
htjeva u pogledu kvalifikacija, nego pojedine lokalne vlasti internim pravi-
lima odreduju uvjete koje kandidati moraju ispuniti. Primjecuje se da veli-
¢ina opdine utjece na stupanj obrazovanja sluzbenika: §to je veca opéina,
zahtijeva se veéi stupanj obrazovanja. Problem je u tome §to sluzbenici
koji su zaposleni imaju radni vijek od 20 ili viSe godina te &esto nisu obra-
zovani za rad u podrudju uprave ili je malo onih s diplomom. To je pre-

preka uvodenju novih, modernijih metoda u javnu upravu (Okraszewska,
Kwiatkowski, 2002: 228).

5. Lokalna suradnja

U Poljskoj je dobro razvijena suradnja medu lokalnim jedinicama. Time
je ujedno postovan ¢&l. 10. EPLS.*' Opéinama je Ustavom i Zakonom o
lokalnoj samoupravi zajamceno pravo na slobodno udruZivanje, odnosno
da stvaraju udruZenja, federacije i organizacije radi zajednickog obavljanja
pojedinih poslova i suradnje na razli¢itim poljima.

20 Nakon 2002. izvrino tijelo na razini opéina bira se neposredno.

2l Pravo udruzivanja lokalnih jedinica: 1. Lokalne jedinice imaju, u skladu sa zako-
nom, pravo da, u obavljanju svojih ovlasti, suraduju i udruzuju se s drugim lokalnim jedini-
cama radi obavljanja poslova u zajednitkom interesu. 2. Svaka drzava mora priznati pravo
lokalnim jedinicama da se udruzuju radi zastite i promicanja njihovih zajednickih interesa
i da pristupaju medunarodnom udruzenju lokalnih jedinica. 3. Lokalne jedinice mogu, pod
uvjetima koji se mogu predvidjeti zakonom, suradivati s lokalnim jedinicama drugih drzava.
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Nekima od njih koje su bile osnovane ranih 1990-ih reformom 1998. pri-
znat je status kotara ili vojvodstva zbog njihova napretka i uloZzenog truda
u rad same organizacije.

Samoupravne organizacije poljskih opéina mogu se podijeliti u dvije gru-
pe: nacionalna udruZzenja i organizacije s regionalnim i lokalnim ciljevima.
Drugi kriterij za diobu samoupravnih organizacija je uloga koju obavljaju.
Tako postoje organizacije koje su specijalizirane za lobiranje, za davanje
misljenja i savjetodavne aktivnosti. Pripremaju nacrte akata koji su vezani
uz lokalnu samoupravu te izraZavaju misljenja o tim aktima u pogledu
pitanja vaznih za lokalnu samoupravu. Te su organizacije obi¢no nacional-
nog dosega. Ona skupina koja se odnosi na uloge obi¢no povezuje opéine
koje imaju zajednicke interese, sli¢ne probleme, itd. To su tzv. ciljno ori-
jentirane organizacije, a taj cilj je regionalni ili lokalni.

Medu nacionalnim udruZenjima razlikuju se ona koja predstavljaju odre-
deni tip lokalne organizacije, a to su: Savez gradova Poljske (vise od dvje-
sto gradova), Savez metropolitanskih gradova (dvanaest najvecéih gra-
dova), Savez malih gradova (sto gradova), Savez ruralnih lokalnih vlasti
(vise od dvjesto opéina ), Savez kotara Poljske (vise od dvjesto kotara
1999.) i Federacija saveza i udruZenja opcina i kotara (vise od dvadeset
organizacija). Osim njih, postoje i savezi koje ¢ine skupine zaposlenika u
lokalnim tijelima., npr. Vije¢e mar3ala Republike Poljske, Poljska udruga
opdinskih tajnika, Udruga gradonacelnika i predstavnika opéinskih vijeca.
Njihovo je djelovanje usmjereno na predstavljanje interesa svojih ¢lanova
vladi, utjecaj na zakone vezane uz lokalnu upravu, bavljenje znanstvenim
i obrazovnim aktivnostima s namjerom profesionalnog obrazovanja i po-
boljsanja stru¢nosti sluzbenika.

Razlozi za formiranje takvih organizacija su raznoliki. Lokalne jedinice
Cesto se udruzuju radi promoviranja svojeg podrudja i ekonomskog na-
pretka, posebno kad pred njih bude postavljen zadatak koji ne mogu same
obaviti jer nemaju dovoljno vlastitih sredstava.?” Takve udruge mogu skla-
pati sporazume s vladom i parlamentom. Drugi primjer su ona udruZe-
nja koja se formiraju radi ocuvanja prirodnih resursa ili pak pripremaju
turisticku, ekonomsku i kulturnu ponudu. Brojna su u manjim opéinama
koje pokusavaju na svoje podrudje privuéi investitore, turiste i partnere za
izgradnju razvojnih projekata.

Posebna kategorija su meduopdéinske organizacije koje se osnivaju za za-
jednicko izvrSavanje lokalnih poslova. Osnivaju se sporazumom, a obi¢no

22 Npr. izrada konstrukcije sustava navodnjavanja, iskoristavanje zemljista.
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se odnose na zastitu okolisa, zbrinjavanje otpada, javni prijevoz i opskrbu
toplinskom energijom.

Najveci broj lokalnih udruzenja osnovan je sredinom 1990-ih i nakon pro-
vedenih reformi 1999. (Okraszewska, Kwiatkowski, 2002: 204).

6. Centralno-lokalni odnosi

Zajednicka komisija centralnih i lokalnih vlasti dobar je pokazatelj odnosa
sredi$nje drzave i lokalne razine. Tu je lokalna razina predstavljena preko
svojih nacionalnih udruZenja. Kod centralno-lokalnih odnosa postavlja se
pitanje autonomije lokalnih jedinica, tj. u kojoj je mjeri sredisnjoj vlasti
dopusteno nadzirati tijela i akte lokalnih jedinica. Prema Europskoj po-
velji o lokalnoj samoupravi, to je moguce samo tako da se postuje nacelo
vladavine prava. Nadzor je dopusten samo ako je predviden Ustavom i
zakonom. U samoupravnom djelokrugu moguce je nadzirati ustavnost i
zakonitost, a u prenesenom jos i svrhovitost. Opseg intervencije mora od-
govarati Sirini interesa koji se Zeli zastititi.

Prema Ustavu Republike Poljske za nadzor nad lokalnom razinom od-
govoran je premijer, medutim taj nadzor zapravo obavlja vojvoda kojega
imenuje premijer. Ogranicen je na to jesu li lokalne odluke u skladu s naci-
onalnim zakonodavstvom. U pogledu financija nadzor provode regionalni
uredi za reviziju. Svaka odluka predstavnickog tijela 3alje se ili vojvodi ili
regionalnom uredu za reviziju koji je mogu ukinuti ako nije u skladu sa
zakonom. U slucaju spora, lokalna se vlast moze 7aliti sudu koji ¢e doni-
jeti kona¢nu odluku. Znalenje lokalnih asocijacija vidi se i u slu¢aju kad
lokalne vlasti Zele podnijeti tuzbu Ustavnom sudu. Naime, kroz njih je
lokalnim vlastima omoguéen pristup Ustavnom sudu ako smatraju da neki
od zakona nije u skladu s Ustavom.

Na prijedlog premijera predstavnicki dom moze raspustiti predstavnicko
tijelo ako krsi Ustav ili zakon. Lokalna autonomija §titi se samo u grani-
cama i sredstvima predvidenima Ustavom i zakonom. Inace bi takav nad-
zor bio nezakonit. Usprkos tome, ni vojvoda, ni premijer, ni komore za
reviziju nisu ovlasteni za nadzor sluzbenika u lokalnim tijelima. Upravni
sud u Varsavi i njegovi regionalni ogranci u Krakowu, Lublinu, Wroclawu,
Bialystoku itd. rjesavaju sukobe izmedu sredi$nje i lokalne vlasti. Ti su-
dovi takoder razmatraju tuzbe opéina, kotareva i vojvodstava vezano uz
odluke vojvoda ili regionalnih ureda za reviziju u pogledu lokalnih zakona.
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Lokalna autonomija lokalnih jedinica zagarantirana je usprkos preciznom
nadzoru organa (Bartoszewicz, 2001).

7. Lokalne financije

Procesom transformacije fiskalnog sustava u svim tranzicijskim zemlja-
ma pokusavaju se postici dva cilja: fiskalna autonomija osigurana kroz
financijske odnose centralnih i lokalnih vlasti te decentralizacija javnih
prihoda.

Delegiranje ovlasti nizim razinama praceno je procesom decentralizacije
javnih financija. Parlament je 1998. zavr$io svoj rad na konacnoj verziji
Zakona o prihodima teritorijalnih lokalnih jedinica i Zakona o javnim fi-
nancijama. Oba zakona naglasavaju jasnu i transparentnu dodjelu odgo-
vornosti pojedinim lokalnim jedinicama i osiguravaju da ovlasti koje su im
delegirane budu u skladu s financijskim izvorima neizostavnima za njiho-
Vo izvrSavanje.

Razlog donosenja Zakona o javnim financijama je povecanje transparen-
tnosti proracunskih izdataka i osiguravanje boljeg nadzora nad javnim du-
gom. Cilj novih odredba sadrzanih u tim zakonima jest olak3ati dugoro¢-
no planiranje i financiranje investicijskih projekata. Lokalne i regionalne
jedinice takoder mogu napraviti listu troskova koja ¢e biti obvezujuc¢a do
kraja proracunske godine (Emilewicz, Wolek, 2002: 231).

Ustav Republike Poljske proklamira da se prihodi jedinica lokalne upra-
ve sastoje od: njihovih vlastitih prihoda, opé¢ih subvencija i namjenskih
dotacija iz drzavnog proracuna. Lokalne jedinice takoder imaju pravo
regulirati lokalne poreze i ostale pristojbe. Zakon o lokalnoj samoupra-
vi utvrduje prihode opdéina: poreze, pristojbe i ostale prihode predvidene
zakonodavstvom; prihode od opéinske imovine; opée dotacije iz drzavnog
proracuna.

Op¢ine su jedina razina teritorijalne podjele koja je ograni¢ena u opore-
zivanju. Najznacajniji lokalni porez je porez na vlasnistvo. On ¢&ini vise
od polovine svih vlastitih prihoda opé¢ina. Porez na vlasni$tvo nije izravno
vezan za vrijednost imovine, ali plac¢a se po metru kvadratnom,* uz neke
iznimke. U praksi je oko 80% poreznih prihoda iz vlasnistva prikupljeno
od trgovackih zgrada. Ostali su lokalni porezi manjeg znacenja, a uklju-

23§ razli¢itim maksimalnim poreznim stopama za stanove i trgovacko vlasnigtvo.
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Cuju: porez na poljoprivredna zemljista,?* porez na Sume, porez na vozila,
porez na pse i ostalo. Proradun op¢ine mora biti donesen najkasnije do 31.
ozujka proracunske godine. Ako nije donesen, odredit ¢e ga pokrajinska
racunovodstvena komora. Prema Zakon o proracunu koji je na snazi od
1991., lokalno vijece moZe ovlastiti upravu opéine da izmijeni proracun, s
iznimkom transfera troskova izmedu oblasti. Zakon o financiranju opéina
iz 1993. dopusta opc¢inama da djeluju pod deficitom, medutim ne vise od
15% planiranih prihoda za teku¢u godinu (Swianiewicz, UCLG: 9).

Udjeli u porezima sredisnje drzave rasporedeni su razmjerno prema izno-
sima koji se prikupe na odredenom teritoriju. Sveukupno, prihodi koje
¢ine vise od polovine poreza na dohodak i etvrtine poreza na dohodak
poduzeca rasporedeni su na subnacionalnoj razini. Takva raspodjela na
snazi je od 2004. kad je povecan udio subnacionalnih razina, u usporedbi
s prethodnim razdobljem.

Prihodi kotara uklju¢uju: udjele u porezima koje je skupila drzava u gra-
nicama odredenima zakonom (jedan posto poreza na dohodak, u 1999.);
subvencije iz drzavnog prorauna za pokrivanje lokalnih poslova; dotacije
za posebne namjene, prihode od prora¢unskih ustanova u kotaru, priho-
de iz imovine kotara. Ukljuceni su i dodatni izvori prihoda kao $to su
namjenske dotacije za poslove koje im je prenijelo vojvodstvo, dotacije iz
posebnih fondova.

Prihodi vojvodstava uklju¢uju: udjele u porezima koje je skupila drzava u
granicama odredenim zakonom, prihodi od imovine vojvodstva, nasljed-
stvo i donacije, prihode koje su zaradile proracunske institucije vojvod-
stva. Dodatna sredstva su subvencije iz drzavnog proracuna, namjenske
dotacije koje je odredila drzavna uprava, dotacije za posebne namjene
iz proracuna op¢ina i kotara za poslove koje putem sporazuma provode
vojvodstva.

Prema Zakonu o obveznicama iz 1995. lokalne vlasti mogu izdati vlastite
obveznice. Medutim, samo je nekoliko opéina iskoristilo tu moguénost.
Ali veliki gradovi koristili su se tom moguénoscu zbog ekspanzije tehno-
loske infrastrukture. Savezi opéina takoder mogu izdavati obveznice, a
propisima iz 1998. to je pravo prosireno i na kotare te vojvodstva (Kowal-
czyk, 2001: 237).

U vojvodstvima su najizda$niji prihodi od poreza na dohodak i poreza na
trgovacka drustva. U kotarima su to nenamjenske subvencije, a u gradovi-

24 Placaju se po hektaru uz uzimanje u obzir kvalitete tla.
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ma sa statusom kotara udjeli u porezima na dohodak. U ostalim gradovi-
ma je isto, dok u ruralnim opéinama prevladavaju nenamjenske subvencije
(Swianiewicz, UCLG: 10).

Op¢ine se mogu koristiti komercijalnim i nekomercijalnim kreditima. Ko-
mercijalnim iz banaka (30%), a nekomercijalnim iz raznih fondova, ne-
vladinih asocijacija (70%). Cak 27% komercijalnih kredita upotrebljavalo
se za financiranje javnog prijevoza, 12% za ceste, a 11% za $kolstvo. Ne-
komercijalnim kreditima, i to uglavnom iz nacionalnih fondova za zastitu
okolisa, koriste se i urbane i ruralne opéine, posebice za financiranje vo-
doopskrbe, odvoza smeéa, benzinskih crpki.

Podatci iz 2002. pokazuju da je udio lokalne samouprave u BDP-u 10,6%,
ili 38% u rashodima sredi3nje drzave. To je vidljiv porast u odnosu prema
1991. kad je udio u BDP-u iznosio 5,5%, odnosno 16% u rashodima sre-
didnje drzave. Gotovo 77% samoupravnog prora¢una odnosi se na opéine,
18 % na kotare, a samo 5% na vojvodstva. (Swianiewicz, 2006: 308).

8. Zakljucak

Postoje velika ocekivanja od lokalne samouprave koja je oblikovana re-
formama 1990. i 1999. Ocekivanja se odnose prvenstveno na ostvariva-
nje interesa gradana i priblizavanje lokalnih poslova na najblizu razinu
gradanima koja je sposobna obavljati zadatke u njihovu interesu. Takvo
obavljanje poslova ima podrsku sredisnje drzave. Nove razine teritorijal-
ne organizacije priblizavaju, ali i ¢ine gradane odgovornijima za njihove
zajednice.

Poljska Zeli osigurati svoju ulogu u Europi kroz poboljsanje efikasnosti dr-
zavnih struktura. Tesko je zamisliti zemlju koja Zeli napredovati u danas-
njem svijetu, a da nije provela klju¢ne reforme vezane uz zadovoljavanje
potreba svojeg stanovnistva. Za to se zalaze i EPLS, premda je vidljivo da
je mnogim zemljama trebalo podosta godina da je ratificiraju. Poljska je
to ucinila 1994., 3to je utjecalo na klju¢ne reforme koje su provedene u
narednim godinama. Osim teritorijalnih, provedene su i one na zakono-
davnom planu, doneseni su mnogobrojni zakoni, poput onoga o javnim
financijama. Dobro je poznato da autonomija lokalnih jedinica u pravom
smislu rije¢i nije moguca ako jedinica nije kadra pokrivati svoje rashode.
Sto je veéi udio sudjelovanja drzave u pokrivanju takvih rashoda, manja je
autonomija lokalnih jedinica. Pitanje autonomije posebno dolazi do izra-
Zaja u centralno-lokalnim odnosima, u kojoj je mjeri i kako sredi$nja vlast
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u moguénosti nadzirati rad i akte lokalnih tijela. Sprajc (2000: 528) navodi
da takav nadzor treba ograniditi na to¢no odredene situacije kako bi se
ocuvalo nacelo vladavine prava zastupljeno u Povelji.

Poljska ima jo§ mnogo podrudja u kojima treba napredovati. Lokalna au-
tonomija postoji, medutim opéine su Cesto dovedene u situaciju da treba-
ju financirati investicije i projekte za koje ne mogu izdvojiti dovoljno sred-
stava. Tu se ide korak unatrag u procesu decentralizacije jer se u pomo¢
poziva sredisnja drzava. Poljska od 2002. ima neposredan izbor gradona-
Celnika, medutim on je i dalje Cesto podlozan jakom stranackom utjecaju
onih koji su na vlasti u lokalnoj jedinici. Vezano uz lokalne organizacije i
suradnju, jak je utjecaj nevladinih udruga, $to je svakako pozitivno.

Promjene koje treba izvesti ne treba provesti za godinu ili dvije. Potrebno
je djelovati, ali ne i forsirati promjene. Ono §to bude izvedeno postupno i
temeljito, zasigurno ée poluciti dobre i dugoro¢ne rezultate.
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LOCAL SELF-GOVERNMENT
IN POLAND

Summary

The paper contains an analysis of the components of local self-govern-
ment in Poland: territorial structure (with an overview of self-government
below municipal level and special status of Warsaw), local affairs, local
politics (local bodies and institutions of direct democracy), cooperation
between territorial units, central-local relations, and the financing of local
self-government. Each component has been dealt with separately. Special
emphasis is put on the processes, trends, and key moments of decentrali-
sation.

Key words: local self-government — Poland, territorial structure, local af-
fairs, local politics and administration, inter-municipal cooperation, cen-
tral-local relations, financing of local self-government, decentralisation



