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Struktury administracji terenowej

Dr Mieczystaw Szypliiski - Uniwersytet
M.Kopernika w Toruniu,

Przedmiotem rozwazan jest przysz-
1y ksztatt struktur administracjl tere-
nowej - samorzgdowsej | rzgdowe] ad-
minlstracjl ogéine]. W przysztoscl trzo-
nem administracjl lokalnej bedg w
Polsce organy administracji samo-
rzadowe] oraz ogdline] administracji
rzgdowej.

We wspétczesnych, wysoko rozwi-
nigtych parstwach Europy, do kt6-
rych Polska bedzie slg zblizata, or-
gany administracji samorzgdowej
stanowig podstawowe. instytucje us-
trojowo-prawne. Ich sytuacja prawna
regulowana jest w aktach najwyzsze-
go rzedu, a wigc w konstytucjach.
Przyktadem jest cho¢by Francja, Re-

 publika Federalna Niemiec, Austria i
Szwajcaria. Ta regulacja (wraz ze
Zwyktym ustawodawstwem) stanowl
prawng podstawe dzlatania organéw
administracjl samorzgdowsj'.

Wigkszosé znawcéw proble-
matyki uwaza, ze samorzad mieSci
si¢ w “szeroko rozumianej or-
ganizacji aparatu parnistwowego”

przy czym podkre$la sig Jego or-
ganlzacyjne | prawne wyodrgbnienie.
Samorzad jest powolywany do wyko-
nywanla zadar administracji paristwo-
wej i wobec tego musi pozostawaé w
sferze struktur pafstwowych.

Jak twierdzit J. Panejko “...samo-
rzad jest zatem opartg na przepisach
ustawy zdecentralizowang administra-
cjg panstwowa, wykonywang przez
lokalne organy, nie podlegte hierar-
chicznie innym organom | samodziel-

ne w granicach ustawy i ogéinego po-
rzgdku prawnego''2, Autorten twierdzi
Jednak, ze inne elementy Instytucii
samorzgdowych, w tym osobowo$§¢
prawna, nie nalezg do Istoty samorzgdu
terytorialnego.

S. Kasznica uwaza natomiast, ze
samorzgd to administracja sprawo-
wana samodzielnle przez zwigzki pub-
llczno-prawne, ktéra dzlata w ramach
paristwa na podstawie ustaw. Organy
samorzgdowe nie sg organami pan-
stwa, lecz odrgbnych od paristwa
zwigzkéw. Na ogdt we wszystkich
panstwach Europy, gdzie z powodze-
nlem funkcjonuje administracja sa-
morzgdowa, uwaza sig, 2e w jej rekach
lezy nie tylko rozw¢] spoteczno-gos-
podarczy panstwa, ale takze kondy-
cja psychiczna spoleczeristwa.

Obok administracji samorzgdowej
we wszystkich wspomnianych panst-
wach Europy (podobnie jak byto to w
Polsce w okresle dwudziestolecia
migdzywojennego | do 1950 r. oraz
obecnie) zwykle funkcjonujg takze
terenowe organy administracji rzgdo-
wej?. Obok realizacji wiasnych zadan
merytorycznych organy te spetniajg
okre$lone funkcje wobec administracii
samorzgdowe), gtéwnie w zakresie
nadzoru,

Czy istniejgce w Polsce struk-
tury administracji samorzgdowej
i rzgdowej funkcjonowaé bedg
w przyszloSciw obecnym ksztal-
cie, czy tez ulegng one zmianie?

Odpowiedz na to pytanie uzalez-
niona jest przede wszystkim od tego,
Jak uksztattu]e sig zasadniczy podziat
terytorialny kraju, jaki bedzie podziat

zadari i kompetencji migdzy organa-
mi administracji rzgdowej i samorzgdo-
we] oraz od tego, w jakim stopniu
bedzie umozliwiona pod wzglgdem
materialnym realizacja zadari samo-
rzadu terytorialnego. Wazne znacze-
nie réwniez mie¢ bgdzle jasnos¢ struk-
tur wewnetrznych omawianej admi-
nistracji lokalnej.

Ksztalt podziatu terytorialnego
ijegowplyw nastruktury
administracji lokalnej

Na problem ksztattu atruktur ad-
ministracjl lokalnej warto takze spoj-
rze¢ z punktu widzenia przysziego
podziatu terytoriainego kraju. Pozy-
teczne jest dokonanie poréwnania
niektérych aspektéw podziatu teryto-
rialnego wybranych paristw zachod-
nich. Celowe wydaje sig spojrzenie na
podziat terytorialny Austril, Republiki
Federalnej Niemiec oraz Francj,
bowiem w historii rozwoju tych pafistw
I Polski Istniato wzajemne oddziaty-
wanie kulturowe, W Austrii kazdy kraj
(paristwo federacji austriackiej) dzieli
sig na gminy oraz okregi rzadowe,
ktére speiniajg funkcjp powiatéw.,
Gmina w Austrii stanowl zwigzek
(korporacje) terytorialny z prawem do
samorzgdu | jednocze$nie jednostke
podziatu terytorialnego, ktéra ma
wybieralne organy. Okregi rzgdowe
natomiast sg jednostkami niesamo-
dzielnymi, a funkcjonujgce tam orga-
ny sg nlewybieralne.

Republika Federalna Niemiec dzie-
li sig na gminy, powiaty oraz okregl
rzgdowe (regencje) i kraje, Gminy w
RFN sg podstawowg jednostkg po-
dziatu terytorialnego panstwa, gdzie
istniejg wytacznie organy samorzg-
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dowe. Podobna sytuacja Istnisje w
miastach, ktére stanowig gminy miej-
skie. Powilat, jako jednostka podziatu
terytorlalnego, wyposazony jest za-
réwno we wiadze samorzgdowe (gdyz
stanow! on zasadniczy zwigzek samo-
rzgdowy), Jak | we wiadze adminis-
tracjl krajowe]. Podziat na regencje
dokonywany Jest w zasadzle ustawa-
mi krajowyml. Na tym szczeblu nie
Istniejg ani organy przedstawiclelskle,
anl sgdowe, bowiem jest to czgé¢ ad-
minlstracjl kraju.

Jednostkami terytorlainymi we
Francjl sg gminy, departamenty itery-
torla zamorskie. Konstytucja francus-
ka umozliwia ponadto tworzenie In-
nych jednostek terytorialnych w dro-
dze ustawy. Stad tez terytorium Fran-
cjidziell sig nagminy, kantony, okregi,
departamenty | regiony. Obszarem
dzlataniawtadz pafistwowych | samo-
rzgdowych sg tylko gminy i depar-
tamenty. Kantony (obejmujgce kilka
gmin) petnig tylko role okregéw wy-
borczych do rad generalnych. Okregi
natomiast sg Jednostkami wewnatrz
departamentéw | dziatajg z upowaz-
nienla departamentu. Regiony pier-
wotnle spetniaty §ciSle okre$lone
zadanla, a mianowicie stuzyly do
prowadzenia polityki ekonomicznej
oraz socjalnej i miaty forme terytorial-
nego zaktadu publicznego. Nastgp-
nie przeksztatcity sle w reglony sam-
orzgdowe z wybileralnymi od 1986 r.
radami regionalnymi.

Tak wigc we wszystkich wyze]
wspomnianych paristwach mamy do
czynlenia z co najmnlej tréjstopnio-
wym zasadniczym podziatem teryto-
rialnym. Lokalne organy administrac;ji
wystepujg na dwéch lub wigkszej licz-
ble szczebli, Nalezy przypomnieé, ze
zaréwno w okresie dwudziestolecia
migdzywojennego, Jak | po druglej
wojnie Swlatowej do 1975 r., Istniat w
Polsce tré]stopniowy podziat terytori-
alny na gminy (miasta), powlaty I
wojewSdztwa. Do 1950 . lokalne organy
administracjl samorzgdowej funkcjo-
nowaly w gminach (milastach), po-
wiatach, a po drugiejwojnie $wiatowej
we wszystkich wojewddztwach, Rzgdo-
we organy administracji lokalnej
funkcjonowaly w powiatach | woje-
wédztwach,

Rozpatrujgc problem przysztoscio-
wych rozwigzah w Polsce dotycza-
cych administracji terytorialnej nalezy
rozwazy¢ dwa warianty:

TERENOWEJ

a) przywrécenie podziatu terytorlal-
negoistniejgcego do 1975r. z pewny-
mi modyfikacjami;

b) utrzymanie Istniejgcego, dwus-
topniowego podziatu terytorialnego
oraz dodatkowo stworzenie regionéw,
w sktad ktérych wchodzitoby kilka
wojewodztw,

Wydaje sig, ze w Polsce nalezy
przywréclé tréjstopniowy podziat te-
rytorialny, ktéry ma wieloletnig tradyc-
jo I byt akceptowany spotecznie. Po-
zostaje do rozwazenia, czy Istniejgcy
podziat na gminy (miasta) nie powi-
nien podiegaé pewne] korekcie. Po
drugiejwojnie $wiatowej reaktywowa-
no gminy w ksztatcle przedwojennym,
byly to wigc | sg gminy zbiorowe.
Wyjatek w latach 1944-1950 stanowity
niektére gminy w wojewddztwle ka-
towickim, gdzie do 1939 r. Istniaty
gminy jednostkowe. Ten podziat sko-
rygowano w roku 1950 i zwigkszono
liczbg gmin, a nastgpnie od stycznia
1955 r. zamiast gmin stworzono gro-
mady | osiedla jako jednostkizasadni-
czego podziatu terytorialnego. W stycz-
niu 1973 r. reaktywowano gminy, ale
wigksze obszarowo i w zwigzku z tym
utworzono ich znacznie mniej.

Celowe jest utrzymanie w przyszio-
écl gmin jako Jednostek zasadnicze-
go podziatu terytorialnego, nalezy jed-
nak rozwazy¢ problem stworzenla pod-
staw prawnych dla federacji matych
gmin, aby (podobnie Jak w RFN)
umozliwié Im realizacjg zadan prze-
kraczajgcych ich mozliwoscl. We
wszystkich gminach typu wiejskiego i
miejskiego powinny funkcjonowaé
organy samorzgdu terytorialnego. Tam
gdzie bylyby zorganizowane federacje,
ich organaml powinny byé zgroma-
dzenia reprezentantéw rad gmin |
przewodniczgcy federacji jako organ
wykonawczy. W przypadku utworze-
nla federac]i poszczegélne gminy
zachowaé powinny swoje kompeten-
cje, natomiast federacje realizowaty-
by $ciéle okre$lone zadania, takie jak
np. ochrona przeciwpozarowa, ob-
stuga techniczna budynkéw komu-
nalnych, kontrola sanitarna itp.

Przywrdcenie powlatéw wydaje sig
konieczne z uwagi na krytyczng oce-
ne rejonéw | urzedéw rejonowych,
stworzonych w 1990 r. Procedura ad-
ministracyjna wymaga w zasadzie
Istnienia organéw rzgdowej adminis-
tracji ogdinej pierwszego i drugiego
stopnia. Zwracat nato uwage S. Kasz-

nica podkre$lajgc, ze witadze rzgdo-
we (ze wzgledu na zakres przystugu-
jgce] im wladzy) dzielg sig na nizsze,
czyll plerwszej Instancjl wyzsze ,czyli
druglej instancjl 1 naczelne - trzeclej
instancjl.

Utworzenle powlatéw Jako jednos-
tek podzlatu terytorialnego wydaje sig
by¢ uzasadnione, gdyz Ich organy
administracyjne mogtyby wykonywaé
zadania rzgdowych organéw admi-
nistracji ogéinej pierwszego stopnia.

Pojawia sig pytanie, czy podziat
terytorlalny na powlaty IstniejJacy do
1975 r. automatycznie przywréclé, czy
tez dokona¢ jego korekty. Korekta
bedzie konieczna. Mozna zapropo-
nowaé nastepujgce je] kryteria,

1. Kazdy powiat powinien obejmowaé
terytorium mozliwie jednolite pod
wzgledem gospodarczym.

2, Sledziba powiatu powinna byé¢
centralnie potozona, przy czym wig-
czone gminy (miasta) powinny do tego
centrum clgzy¢ gospodarczo.

3. Z siedzibg powiatu powinna Istnieé
dobra komunikacja.

W powlatach powinny dziataé struk-
tury administracjl rzgdowsj | samo-
rzgdowe]. Na czele struktury rzgdowej
powinien sta¢ starosta I urzad powia-
towy. Struktura administac]l samo-
rzadowe] powinna by¢ zblizona do
Istniejgcej w gminie. Organem stano-
wigcym samorzadu powlatowego
powlinna by¢ rada wybierana w wybo-
rach powszechnych, réwnych, bez-
poérednich | tajnych, ktére nalezatoby
organizowa¢ tacznie z wyborami do
rad gmin. Organem wykonawczym
rady bytby jej przewodniczacy | jego
zastepcey, ktérzy tgcznie stanowiliby
prezydium.

Reaktywowanie powiatéw musiato-
by pociggngé za sobg reforme aktual-
nie Istniejgcych wojewddztw. Przede
wszystkim pod wzgledem obszaru i
liczby ludno$Sci powinny byé one
znacznie wigksze, w przyblizeniu ta-
kie, jakie istniaty do 1975 r.

Tworzenle wojewdztw nie powinno
odbywaé slg mechanicznie, lecz na
podstawie dwéch kryteridw znanych
w doktrynie prawa administracyjnego,
a ktére zaproponowat S. Kasznica:
® kazde wojewddztwo powinno obej-
mowaé pod wzgledem gospodarczym
terytorium mozliwie jednolite;
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Teresa Famulska

Dr T.Famulska - katedra finanséw Akade-
mii Ekonomiczne] w Katowicach.

Przewidywane wprowadzenie
podatku od warto$ci dodane] (VAT)
zamiast stosowanego obecnie jedno-
fazowego podatku obrotowego poza
tym, ze prowadzi do unowocze$nie-
nia funkcji ekonomicznych tego In-
strumentu, oznacza takze nowg kon-
strukcje pod wzglgdem technicznym.

Przej$cie z zasady jednofazowoscl
do wielofazowego poboru oznacza
zupetnle Inng range stawek tego
podatku. Stajg slg bowiem one nie
tylko elementem wplywajgcym na
wysoko$§¢ ceny, z zatozenia obcigza-
jacym konsumenta, ale takze sg ele-
mentem podlegajgcym procedurze
odliczen oraz zwrotéw. Jest oczywis-
te, ze stosowanie tylko kilku stawek

e do .wojewddziwa powinny byé
" wigczone wszystkie powlaty | gminy,
ktére komunikacyjnie, gospodarczo,
kulturainie cigzg ku centrum - miastu z
sledzibg wtadz wojewddzkich.

W wojewddztwach powinny funk-
cjonowaé organy rzgdowej adminis-
tracjl ogéine] oraz samorzgdowej o
strukturach poréwnywalnych do struk-
tur powlatowych. Na czele adminis-
tracjirzgdowe] powinien sta¢ wojewo-
da wraz z urzgdem wojewddzkim.
Organem terytorialnego samorzgdu
wojewédzkiego powinna byé rada
pochodzgca z wyboréw powszech-
nych, réwnych, bezpo$rednich | taj-
nych odbywajacych sig tgcznie z

warunkuje sprawne funkcjonowanie
VAT, a rozwigzaniem uwazanym za
Idealne jest tylko jedna stawka.

W krajach zachodnich zazwyczaj
stosuje sig trzy rodzaje stawek: pod-
stawowg (inaczej zwang powszechna),
obnizong | podwyzszong (por. tabela

1).

Stopa obnizona stosowana jest na
ogét wobec artykutéw spozywcezych,
artykutéw pierwszej potrzeby produk-
cji krajowej, w niektérych przypad-
kach ksigzek i czasopism z importu
oraz wybranych surowcéw, péifabry-
katéw, czesci ustug socjalnych i kul-
turalnych. Natomiast stopa podwyz-
szona dotyczy nielicznych débr | us-
tug zallcznych do kategorii luksuso-
wych, a takze uzyskiwanych premii
ubezpleczeniowych.,

b —
y

VAT - nowa konstrukcja techniczna

W funkcjonujgcym obecnie w parist-
wach zachodnich podatku od war-
tosci dodanej stosuje sig réwniez
zwolnienia oraz ulgowe opodatkowa-
nle. Generalnie zwolnione z opodat-
kowania sg zakupy srodkéw trwatych,
dzigki czemu podatek ten nie stanowi
hamulca w inwestowaniu. Wprowa-
dzasigtakze zwolnienia podmiotowe,
ktére dotyczg drobnych przedsie-
biorstw, nie zohowigzanych do pro-
wadzenia ksiggowosci. Zwolnienia
przedmiotowe obejmujg przede
wszystkim eksport towaréw | ustug,
kt6ry zazwyczaj obcigzony jest stawkg
28rowa,

Nalezy podkreslié, ze stawka ze-
rowa rézni sig od zwolnienia w przy-
padku VAT, Zwolnienie bowiem okre$-
lonego produktu z podatku oznacza
zwolnienie z naliczaniai odprowadza-
nla podatku w okres$lonej fazie. pro-

wyborami do rad gmin i powiatéw.
Organem wykonawczym rady byiby
przewodniczgcy wraz z zastgpcami,
ktérzy tgcznie stanowiliby prezydium,
(c.d. w nastgpnym numerze).
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