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ABSTRACT

Prezenta lucrare îşi propune să prezinte organizarea administrativ - teritorială în Polonia din perspectiva proceselor contemporane de descentralizare şi regionalizare ca posibilă soluţie de modernizare a administraţiei în România.

Administraţia publică în Polonia este organizată pe următoarele niveluri:


• Administraţia centrală; 


• Voievodate. Actuala configuraţie cu 16 voievodate datează din anul 1999 şi a înlocuit o configuraţie cu 49 de voievodate. Aceasta nouă configuraţie respectă într-o oarecare măsură regiunile istorice ale ţării şi sunt conduse de către un guvern şi un consiliu numit sejmik (diminutiv pentru sejm – Camera inferioară a parlamentul Poloniei); 


• Judeţe (316 powiate) 


Powiatele au fost înfiinţate în anul 1999, când guvernul polonez a iniţiat reforma administrativă. Powiatele ca unităţi administrative de nivel intermediar, între voievodate și comune, au existat şi în timpul Republicii Celor Două Naţiuni, în perioadă interbelică şi între 1946 – 1975.


• Municipalităţi (gmina).  

Reforma autonomiei locale bazate pe principii democratice s-a declanşat în primăvara anului 1990, când s-au desfăşurat primele alegeri democratice la nivelul administraţiei locale din Polonia, în urma cărora comitetele civile (obşteşti) şi grupările politice locale au înregistrat un real succes. Majoritatea populaţiei din Polonia consideră reformele realizate in sectorul administraţiei publice locale ca cea mai importantă verigă a transformărilor politico-economice din ultimele decenii. 

Administraţia publică s-a dovedit extrem de eficientă, iar spectrul ei de atribuţii s-a extins. Aproximativ o jumătate din fondurile publice din Polonia sunt repartizate către administraţia publică locală sau unităţile subordonate. Acest fapt demonstrează rolul şi importanţa administraţiei publice locale din Polonia. Administraţia publică locală este un instrument de bază în procesul descentralizării statului polonez şi baza de sprijin a societăţii civile.

Funcţionarea administraţiei publice locale este bazată pe două principii: primul, de subsidiaritate şi suport financiar adecvat, care este alocat de către administraţia centrală iar al doilea se referă la delegarea competenţelor între nivelurile administraţiei publice locale. Iniţial, funcţionarea administraţiei publice locale, mai ales in comunele rurale, era foarte complicată şi dificil de realizat. Devenea evidentă lipsa infrastructurii tehnice de bază (apeducte, canalizare, drumuri etc.), ca şi dezvoltarea insuficientă a infrastructurii sociale (invăţămant, asigurare socială, centre de cultură şi sport etc.). 

Succesele reformelor din Polonia nu ar fi fost posibile fără descentralizarea finanţelor publice, dar mai ales fără angajamentul consecvent al societăţii poloneze. De asemenea, trebuie luate în considerare şi existenţa resurselor naturale, nivelul de dezvoltare al societăţii, cadrul instituţional, legislativ şi cultura Poloniei. 

* Lucrările elaborate în cadrul Direcţiei studii şi documentare legislativă sunt cu caracter documentar şi nu reprezintă punctul de vedere al Camerei Deputaţilor.
Cadrul de reglementare:


• Legea administraţiei publice locale din 8 martie 1990; 


• Constituţia din aprilie 1997; 


• Legea privind judeţele din 5 iunie 1998; 


• Legea privind administrarea Varşoviei din 1994; 


• Legea privind voievodatele din 5 iunie 1998; 

           • Legea privind stabilirea diviziunii teritoriale pe trei niveluri a Statului din 24 iulie 1998.   
În Constituţia Poloniei se precizează că ansamblul locuitorilor unui teritoriu care constituie o unitate a diviziunii teritoriale reprezintă o colectivitate teritorială (art.16). Colectivităţile teritoriale participă la exercitarea puterii publice şi îndeplinesc, în nume propriu şi sub responsabilitate proprie, o parte importantă a misiunilor publice care le revin, conform legii.

Autorităţile colectivităţilor teritoriale şi cele ale administraţiei guvernamentale elaborează texte de lege în domeniile de activitate ce le revin, conform competenţelor lor. În art.163 al Legii fundamentale se menţionează că aceste colectivităţi teritoriale îndeplinesc unele misiuni publice care nu sunt precizate în Constituţie, întrucât singura colectivitate care funcţionează, conform Constituţiei, este comuna, colectivitatea teritorială de bază. Celelalte colectivităţi teritoriale (locale sau regionale) sunt definite prin lege. În art. 165 din Constituţie se precizează că acestea au personalitate juridică şi au drept de proprietate şi patrimonial. Autonomia lor este protejată juridic. Misiunile colectivităţilor teritoriale sunt legate de satisfacerea nevoilor populaţiei. Instanţele administrative rezolvă conflictele de competenţe între autorităţile locale şi cele guvernamentale (art. 166). Art. 167 se referă la autonomia financiară a colectivităţilor teritoriale, precizând că resursele proprii au ca sursă taxe şi impozite, ale căror nivele sunt stabilite de autorităţile teritoriale. Exercitarea competenţelor locale se face sub controlul statului, de către preşedintele Consiliului de Miniştri, de către prefecţi (voïvodes) ca şi de către Curtea de conturi regională.

În art. 172 din Constituţie se menţionează că aceste colectivităţi teritoriale se pot asocia şi pot adera la asociaţii internaţionale locale şi regionale.

Procesul descentralizării iniţiat în Polonia încă din 1990 a cuprins asigurarea autonomiei locale şi realizarea unei reforme profunde a organizării teritoriale. Obiectivul esenţial era îndeplinirea exigenţelor Chartei Autonomiei Locale a Consiliului Europei, semnată de Polonia în 1994, dar şi a dreptului comunitar, în perspectiva aderării Poloniei la Uniunea Europeană. Conform principiului subsidiarităţii, reforma a vizat acordarea competenţelor necesare colectivităţilor locale, astfel încât să se răspundă în mod eficient nevoilor cetăţenilor şi să poată fi accesate fondurile europene.


Potrivit Legii administraţiei publice locale din 1990, competenţele consiliului local se extind asupra tuturor aspectelor care cad în sarcina municipalităţii cu excepţiile prevăzute de lege. Sarcinile mandatorii pot fi prevăzute numai prin lege şi includ în prezent: amenajarea teritoriului, dezvoltarea locală şi protecţia mediului, administrarea drumurilor, podurilor şi controlul traficului, furnizarea apei, canalizare, managementul deşeurilor, furnizarea energiei electrice şi a gazului metan, transportul în comun, sănătatea publică şi serviciile sociale, locuinţele sociale, educaţia preşcolară şi şcolară, cultură şi biblioteci publice, infrastructura sportivă, administraţia pieţelor şi a cimitirelor, siguranţa populaţiei şi stingerea incendiilor, întreţinerea clădirilor de uz public.  


Responsabilităţile consiliului judeţean sunt menţionate în Legea privind judeţele din 1998 şi includ: educaţia, promovarea sănătăţii, securitatea socială, politicile pro-familie, asistenţa pentru persoanele cu dizabilităţi, transportul şi drumurile publice, cultura şi protecţia monumentelor, turismul, managementul proprietăţii, utilizarea terenului şi inspecţia în construcţii, managementul resurselor de apă, protecţia mediului, agricultura, fondul forestier şi pescuitul, ordinea publică şi siguranţa publică locală, protecţia la inundaţii şi incendii, ocuparea forţei de muncă şi stimularea pieţei locale a muncii, protecţia drepturilor consumatorilor, întreţinerea utilităţilor publice şi administrarea infrastructurii, apărarea naţională, promovarea judeţului, cooperarea cu organizaţiile non-profit.  


Judeţele se diferenţiază ca urbane (care cuprind doar zona unui oraş) sau cele care cuprind un oraş principal şi câteva municipalităţi urban-rurale sau rurale. Un judeţ urban poate fi un oraş cu mai mult de 100.000 de locuitori sau un oraş care anterior anului 1998 era capitală de voievodat şi are mai puţin de 100.000 de locuitori şi o infrastructură de servicii publice corespunzătoare.


Sarcinile delegate voievodatului includ: educaţia publică, în special învăţământul superior, promovarea sănătăţii, cultura şi protecţia monumentelor, securitatea socială, politicile pro-familie, modernizarea zonelor rurale, dezvoltarea teritoriului, protecţia mediului, managementul resurselor de apă, drumurile publice şi transportul, turismul, protecţia consumatorilor, apărarea naţională, siguranţa publică, ocuparea forţei de muncă şi stimularea pieţei muncii pe plan local. Una dintre responsabilităţile principale ale voievodatului este cooperarea internaţională. 

Reforma administrativ-teritorială în Polonia a început în anul 1999 şi a avut ca rezultat dezvoltarea politicii regionale. Reforma din 1999 a stabilit un sistem al administraţiei pe trei nivele: comune (gmina), districte (powiaty) şi regiuni (voievodate).

În acest proces au existat, iniţial,  numeroase dificultăţi, determinate de lipsa unei strategii de dezvoltare regională, a unor proceduri financiare adecvate şi a unei capacităţi de cofinanţare adecvate 
.

Reforma, care a intrat în vigoare de la 1 ianuarie 1999, a delimitat 16 noi regiuni care corespundeau metodologiei comunitare, fiind regiuni de nivel politic (NUTS II). În acest context, pentru ca politica regională să poată fi realizată în mod armonios, se impunea definirea nivelului administrativ (NUTS III). În acelaşi timp, era necesară şi stabilirea instrumentelor financiare de intervenţie şi de evaluare regională.

În anul 2000, Raportul Comisiei Europene menţiona că autorităţile autonome provinciale (voievodatele) şi arondismentele (powiats), nou apărute, au devenit operaţionale. În luna iunie 2000, a fost adoptat un clasament NUTS provizoriu, printr‑o ordonanţă a guvernului. A fost astfel instituită o structură ierarhică, pe nivele:  2 489 comune (gminas), pentru NUTS 5; 373 arondismente, districte (powiaty), pentru NUTS 4; 44 grupări de arondismentele (powiaty), pentru NUTS 3; 16 provincii (województwo-voievodate) pentru NUTS 2. În anul 2002, Comisia Europeană a propus crearea a două noi arondismentele (powiaty) şi schimbarea limitelor administrative a două provincii (voievodate), ceea ce s-a realizat prin decret guvernamental.

Polonia are o suprafaţă de 312 700 km2 şi o populaţie de peste 38 milioane locuitori.

Actualmente, Polonia are un sistem al administraţiei locale organizat pe 3 nivele, compus din 2.478 comune, 379 districte (powiats) şi 16 regiuni (voievodate). Fiecare eşalon are competenţe proprii şi competenţe delegate care sunt atribuite prin lege.

Comunele (gmina) sunt conduse de o adunare deliberativă şi un birou executiv, condus de un primar, numit wojł în comunele rurale, burmistrz în comunele urbane şi prezydend miasta, în oraşele de peste 100 000 locuitori.

Districtele (powiaty) sunt entităţi administrative care au în jur de 100 000 de locuitori. 

65 de oraşe poloneze cumulează funcţii ale comunelor şi ale districtelor. 

Provincia este condusă de un consiliu şi un birou executiv, condus, la rândul lui, de un preşedinte. 

Regiunile (voievodatele) sunt cele mai mari entităţi administrative şi sunt în număr de 16. Structura lor cuprinde un corp administrativ (sejmik wojwodzki) şi un corp executiv (zarzad wojwodzki), condus de un marechal. Voivodatele au suprafaţa cuprinsă între 9 412 km2 şi 35 589 km2 şi o populaţie cuprinsă între 1 000 061 şi 5 130 000 locuitori.
Populaţia principalelor capitale regionale variază între 119 000 locuitori (Zielona Gora), peste 571 000 locuitori (Poznan) şi peste 600 000 locuitori (Varşovia).

Competenţele regiunilor acoperă pe cele ale comunelor şi în parte pe cele ale powiat-urilor. Politic autonome, financiar susţinute de numeroasele programe de ajutor şi  cooperare, regiunile au un impact foarte puternic asupra politicii locale mai ales datorită importantului buget de care dispun, dar şi pentru că ele apar ca actorul privilegiat în domeniul cooperării internaţionale. Ele sunt principalul gestionar al tuturor formelor de programe şi primul partener pentru potenţialii investitori.

Voievodatul concepe o strategie de dezvoltare regională care privilegiază identitatea locală şi naţională, dinamizarea iniţiativei antreprenoriale şi a inovaţiei, protecţia patrimoniului natural şi cultural şi crearea «unei ordini spaţiale armonioase».

Pentru aceasta sunt puse în aplicare mai ales programe ale căror scopuri sunt:

- dezvoltarea economică şi susţinerea locurilor de muncă;

- ameliorarea infrastructurilor şi promovarea progresului tehnologic;

- realizarea de acţiuni care vizează creşterea formării şi nivelului educativ al cetăţenilor;

- păstrarea şi punerea în valoare a patrimoniului cultural şi natural.

Aşadar competenţele voievodatului sunt largi însă ele ţin şi de principiul de subsidiaritate. Ele sunt prevăzute în legi care prezintă în mod necesar un caracter regional şi se referă la numeroase domenii: educaţie (mai ales la nivel universitar), ajutor social, politică familială, protectia sănătăţii, protecţia consumatorului, amenajarea teritoriului, gestionarea apelor, protecţia mediului, politică culturală, turism, securitate publică şi de apărare, transporturi, lupta împotriva şomajului şi dinamizarea pieţii muncii.

În fiecare voievodat, după modelul sistemului francez, mareşalul are ca interlocutor voievodul (prefectul),  numit pe criterii politice de guvern.

Prin aplicarea legii powiat-urilor din 5 iunie 1998, ordonanţa Consiliului de miniştri din 7 august 1998 a recunoscut în afara powiat-urilor, 65 de orase autonome care păstrează statutul de comune însă beneficiază şi de unele competenţe ale powiat-urilor. Conform legii powiat-urilor din 1998, oraşele care au mai mult de 100.000 de locuitori acced automat la autonomie, numai dacă Guvernul nu decide altfel, adică : 

· la cererea consiliului municipal al oraşului care nu poate avea statut de oraş autonom;

· sau dacă obţinerea statutului de oraş autonom limitează accesul la serviciile publice supracomunale când fără această derogare ele ar fi putut face parte dintr-un powiat.

Powiat-ul este condus de un consiliu (zarząd powiatu) şi un birou executiv condus de un preşedinte (staroste).

Powiat-urile joacă un rol intermediar între regiune şi comună ca un element auxiliar al comunelor în realizarea anumitor acţiuni, dar şi ca subsidiar al comunelor în domeniile care depăşesc posibilităţile acestora din urmă.

Prin statutul său, powiat-ul poate să se ocupe de multiple acţiuni delegate înainte regiunilor. Districtele au aşadar competenţe largi, însă foarte specifice. Powiat-ul trebuie să îndeplinească un rol complementar în privinţa misiunilor publice, depăsind cadrul strict al competenţelor unei comune medii prin aplicarea principiului subsidiarităţii. Aşadar el execută sarcini publice cu caracter supracomunal prevăzute în legi din domeniile: educaţie publică (învăţământ secundar), ajutor social, sănătate publică şi inspecţie veterinară, politică familială, asistenţa persoanelor handicapate, transport, drumuri publice, amenajarea teritoriului şi urbanism, cadastru, agricultură, pescuit şi păduri, lupta împotriva şomajului şi dinamizarea pieţei locale a muncii, protecţie civilă.

Voievodatele (regiuni) sunt cele mai mari entităţi administrative poloneze şi sunt în număr de 16.

Structura administrativă a voievodatelor se împarte într-un corp legislativ, dietina (Sejmik Wojewódzki) – consiliul ales de cetăţeni şi un corp executiv (Zarząd Wojewódzki) având la conducerea sa un mareşal.

Pe de altă parte, Consiliul de miniştri (guvernul) poate acorda statutul de oraş autonom cu rang de powiat unui oraş care are mai puţin de 100.000 de locuitori la cererea consiliului său municipal, dacă acesta posedă infrastructura necesară pentru îndeplinirea misiunilor de powiat şi dacă nu există riscul de a limita accesul colectivitaţilor la serviciile publice supracomunale. În toate aceste cazuri legea obligă consiliul de miniştri să informeze, înaintea deciziei, comunele interesate, consiliul powiatului şi dietina voievodatului. În oraşele autonome cu rang de powiat, competenţele sunt exercitate de consiliul municipal (organ deliberant) şi de consiliul administrativ (organ executiv) ale oraşului.

Polonia a demonstrat cum poate fi soluţionat conflictul dintre tradiţie şi modernitate în comunităţile rurale. Ţăranul polonez, care practică mai multe ocupaţii rurale, s-a transformat într-un alt actor social, fermierul, care este, în prezent, un profesionist al producţiei agricole. Terenurile agricole sunt foarte bine prelucrate. Utilizând tehnologii performante şi tehnică agricolă modernă, fermierii polonezi obţin nu numai producţie înaltă la hectar, dar şi produse agricole de calitate. Astfel, producţia agricolă poloneză este competitivă şi abundă pe piaţa europeană. 

O preocupare deosebită a autorităţilor publice locale din Polonia, mai ales după aderarea la UE, o reprezintă problemele de ecologie. În fiecare comună poloneză au fost construite centre de colectare şi prelucrare a deşeurilor. În felul acesta problema deşeurilor, practic, e rezolvată complet în comunele poloneze, dar problemele de mediu sunt mult mai complexe. În acest sens, primarii polonezi au înţeles că pot soluţiona o serie de probleme ecologice, cooperând la nivel intercomunal. De aceea, multe din problemele comune de mediu se soluţionează, constituind asociaţii intercomunale de protecţie a mediului, care s-au dovedit a fi foarte eficiente în Polonia. De exemplu, Asociaţia intercomunală de protecţie a mediului din Krotoszyn intruneşte 13 subiecţi administrativi care fac parte din 4 comitate, reprezentând două voievodate. Asociaţia respectivă implementează programe ecologice prin intermediul cărora se protejează un teritoriu de peste 2000 km pătraţi. 

În Polonia există şi structuri specifice: oraşe autonome, cu rang de powiats, stabilite prin Ordonanţa din 7 august 1998, având statut de comune, dar beneficiind de competenţe de powiats (ele au o populaţie de 100 000 locuitori); Oraşul Varşovia are 11 comune grupate într‑un sindicat de comune, sindicat condus de un consiliu powiat, diferit de consiliul oraşului Varşovia.

Legea din 1998 a stabilit funcţiile prefectului : acela de reprezentant al guvernului, organ de supraveghere a colectivităţilor teritoriale, de organ de rang superior în procedura administrativă şi de reprezentant al Trezoreriei statului.

Competenţele comunelor sunt mai ales legate de starea civilă, ordine publică, apă, deşeuri, distribuţia energiei, transport urban, drumuri, spaţii verzi, locuinţe, sănătate, servicii sociale, educaţie, cultură, sport şi alte competenţe delegate de stat.

Departamentele au competenţe în domeniul ordinii publice, urbanismului, sănătăţii, serviciilor sociale, educaţiei, culturii, sportului.

Polonia este actualmente împărţită în 16 voievodate, subdivizate în  peste 379 powiate, 65 de municipii (miasto na prawach powiatu sau powiat grodzki) şi 2.478 de comune (gmina).
Regiunile au competenţe în special în domeniul apei, drumurilor, sănătăţii, serviciilor sociale, educaţiei, culturii şi dezvoltării economice.

În Polonia funcţionează în prezent următoarele regiuni
:
	Voiovodat
	Reşedinţă
	Supraf. km2
	Nr. Loc.
	Densit. loc/km2
	Diviziuni

	Dolnośląskie( Silezia Inferioară)
	Wrocław
	19.947
	2.888.232
	145,3
	26 districte

169 comune

	Kujawsko-Pomorskie (voievodatul Cuiavia şi Pomerania)
	Bydgoszcz/

Toruń
	17.972
	2.068.253
	115
	23 districte

144 comune

	Lubelskie 

(voievodatul Lublin)
	Lublin
	25.122
	2.179.611
	87
	24 districte

213 comune

	Lubuskie 

(voievodatul Lubusz)
	Gorzów Wielkopolski/

Zielona Góra
	13.988
	1.009.198
	72
	14 districte

83 comune

	Łódzkie 

(voievodatul Łódź)
	Łódź
	18.219
	2.577.465
	142,5
	24 districte

177 comune

	Małopolskie(voievodatul Polonia Mică)
	Cracovia
	15.183
	3.266.187
	252,6
	22 districte

182 comune

	Mazowieckie (voievodatul Mazovia)
	Varşovia
	35.557
	5.157.729
	144,3
	42 districte 

314 comune

	Opolskie 

(voievodatul Opole)
	Opole
	9.412
	1.047.407
	112
	12 districte

71 comune

	Podkarpackie (voievodatul Carpaţilor de Jos)
	Rzeszów
	17.846
	2.098.263
	117
	25 districte

159 comune

	Podlaskie (voievodatul Podlasia)
	Białystok
	20.187
	1.199.689
	60,5
	17districte

118 comune

	Pomorskie (voievodatul Pomerania)
	Gdańsk
	18.314
	2.199.043
	120
	20 districte

123 comune

	Śląskie (voievodatul Silezia)
	Katowice
	12.334
	4.685.775
	389
	36 districte

167 comune

	Świętokrzyskie(voievodatul Sfintei Cruci)
	Kielce
	11.710
	1.285.007
	110
	14 districte

52 comune

	Warmińsko-Mazurskie (voievodatul Varmia şi Mazuria)
	Olsztyn
	24.173
	1.428.601
	52
	21 districte

116 comune

	Wielkopolskie(voievodatul Polonia Mare)
	Poznań
	29 827
	3 372 417
	112
	35 districte

226 comune

	Zachodniopomorskie (voievodatul Pomerania Occidentală)
	Szczecin
	22.892
	1.694.178
	74
	24 districte

114 comune


CONCLUZII
Polonia este considerată un model de succes în procesul de organizare administrativă datorită ratei ridicate de absorbţie a fondurilor europene, posibilă prin rolul pe care îl au unităţile administrativ-teritoriale.

Înainte de regionalizare, ţara cuprindea 49 de regiuni administrative de talie medie şi 2800 de comune, o împărţire administrativ-teritorială asemănătoare cu cea a României: 41 de judeţe şi 2700 de comune. 

După regionalizare, regiunile poloneze au obţinut autonomie financiară. Practic, polonezii au suprapus proiectul de regionalizare direct pe cerintele Uniunii Europene. Au negociat programe operationale pentru fiecare dintre cele 16 regiuni, care au puterea de a negocia direct cu Comisia Europeană. Ministerul Dezvoltării Regionale din Polonia participă la aceste discuţii dar nu dictează direcţiile de urmat. Astfel, în exerciţiul bugetar 2007-2013, 25% din fondurile de coeziune au fost gestionate la nivel regional.

Pe langă faptul că unităţile teritoriale de autoguvernare, create în urma descentralizării, gestionează o parte din impozitele încasate, ele au reprezentat cel mai mare grup de beneficiari ai fondurilor europene. Astfel, comunele au fost promotoarele proiectelor europene, beneficiind de infrastructura de bază.
De asemenea, cheia succesului în regionalizarea Poloniei a fost acordarea unui rol central în administraţie, sistemului de atragere de fonduri europene. Dintre măsurile care s-au dovedit de succes pentru îmbunătăţirea cadrului de guvernare multi-nivel şi a politicii de dezvoltare regională pot fi menţionate : parteneriatele publice-private (PPP), creşterea competitivităţii  în sectorul public, distribuţia competentelor între regiuni, districte si comune.

Prin urmare, implementarea corespunzatoare a modelului polonez de regionalizare ar putea aduce o stare de prosperitate României pe termen lung. Un asemenea proces trebuie să implice reformarea totală a sistemului de fonduri europene şi introducerea unui concept nou în administraţia românească: meritocraţia.
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