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WPROWADZENIE

W ciagu ostatnich czternastu lat od wprowadzenia reformy polskiego samo-
rzadu skuteczno$ci systemowych rozwigzan nie poprawity ani ustrdj i organizacja
terytorialna panstwa i zwigzany z tym system finansow publicznych, osiagniety
poziom rozwoju gospodarczego kraju i stan gospodarki oraz kierunki zmian sys-
temowych, ani dorazne zmiany w kompetencjach i finansowaniu powiatow.

Celem niniejszego opracowania jest wigc przedstawienie perspektyw, przed
jakimi stoja polskie powiaty ziemskie.

Hipoteza, ktorej prawdziwos$¢ uzasadnia si¢ w niniejszym artykule, jest
twierdzenie, ze powiaty ziemskie funkcjonujg niesprawnie, oraz ze najlepszym
rozwigzaniem poprawy sytuacji w tym zakresie byloby skorygowanie liczby
jednostek samorzadowych tego szczebla, lub korekta ich kompetencji.

Okres badania, do ktérego odnoszg si¢ przedstawione w niniejszym opra-
cowaniu wnioski odnosi si¢ do lat 2004-2011 i dotyczy wszystkich 314 powia-
tow ziemskich. Badania wykonano w oparciu 0 dane statystyczne zawarte prze-
de wszystkim w Banku Danych Lokalnych Gtownego Urzedu Statystycznego
oraz w zasobach Ministerstwa Finansow.

Przy przygotowaniu tekstu postuzono si¢ studiami literatury i analizg pra-
wodawstwa, a takze badaniem kwestionariuszowym i wskaznikowym potaczo-
nym z analizg statystyczng. Zwienczeniem badan byla strategiczna analiza stru-
mieniowa stanowigca nowatorskie narzedzie badawcze prowadzace od diagno-
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zowania, poprzez wizualizacj¢ trudnosci i klopotow do propozycji zmian w funk-
cjonowaniu powiatow ziemskich.

Najwazniejsze wnioski ze strategicznej analizy strumieniowej zawarte sg w ni-
niejszym opracowaniu.

ASPEKTY EKONOMICZNE FUNKCJONOWANIA POWIATOW ZIEMSKICH
W POLSCE

Samorzad jest swoista korporacja, o ktorej istocie przesadzaja jej podmiot,
przedmiot oraz sprawowane przez nig zadania.

Wspolczesne panstwa traktujg samorzad terytorialny jako wygodny, dyna-
miczny system zwigkszajacy sprawnos¢ zarzadzania zadaniami publicznymi.
Lokalne korporacje terytorialne majg prawo zajmowac si¢ wszystkimi sprawami,
ktére nie zostaly wytaczone z ich kompetencji lub przekazane innym organom.
W tym konteks$cie samorzad terytorialny wykonuje zadania, zarbwno wlasne, jak
i zlecone, tak obligatoryjne, jak fakultatywne. Wystepuja one w zakresie wyko-
nywania finanséw publicznych, zarzadu majatkiem, edukacji, ochrony zdrowia,
bezpieczenstwa i porzadku publicznego, komunikacji, kultury i sportu itp. Zada-
nia te w konkretnych samorzadach, sa wypetniane zawsze zgodnie z legitymacja
prawna, ale w rozny sposob.

Zasady funkcjonowania wspotczesnego samorzadu terytorialnego sg wyni-
kiem dtugiej ewolucji, zarowno samej instytucji samorzadu terytorialnego, jak
i formuty zadaniowo-kompetencyjnej i ksztaltowania si¢ mechanizméw praw-
nych oraz przeksztalcen w obrebie wewnetrznych proceséw decyzyjnych.

Polski system samorzadu terytorialnego ksztattuje si¢ od siedmiu stuleci.
Szczegolne pigtno wywarly na nim czasy rozbiorowe i perturbacje w zesztym stule-
ciu. Zreby obecnego systemu zostaly potozone dwadzieScia dwa lata temu, funk-
cjonuje on od pietnastu lat, a korekty i aktualizacje dokonywane sa dosy¢ czesto.

Rozwigzaniem obowigzujacym w Polsce jest system trojstopniowy. Pierw-
szym stopniem sg regionalne wojewddztwa samorzadowe. Natomiast na poziomie
lokalnym wystepuje drugi stopien samorzadu — powiaty oraz trzeci stopien samo-
rzadu — gminy. System samorzadowy w naszym kraju jest dualistyczny: jednostki
samorzadowe wykonuja zadania zaro6wno obligatoryjne, finansowane w catosci
z budzetu panstwa, jak i obligatoryjne, 0 wdrazaniu i finansowaniu ktorych decy-
dujg samodzielnie i1 autonomicznie. Z tego rozwigzania w istotnym stopniu wyta-
czone sg powiaty ziemskie, ktore s3 w wigkszym stopniu elementem administracji
panstwowej, niz jednostkami samorzagdowymi. Z punktu widzenia regulacji for-
malno-prawnych traktowane sg one jako podmiot wladzy wykonawcze;j.

Konstrukcja powiatu nie spelnia wymagan nowoczesnej administracji pu-
blicznej, jest przedmiotem uwag krytycznych, tym bardziej, ze kolejne ekipy
rzadzace odbierajg im kompetencje, pozbawiajgc je tym samym sensu istnienia.
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CHARAKTERYSTYKA POWIATOW ZIEMSKICH W POLSCE

Glownym klopotem powiatow ziemskich okazuje si¢ brak sily finansowe;j
i samodzielnoséci poszczegodlnych jednostek. Powiaty ziemskie po prostu trwajg
w oparciu o posiadane $rodki i narzgdzia. Tylko sporadycznie uruchamiane sa
narzgdzia ukierunkowane na rozwoj i otwierajace nowe perspektywy. Sa na tere-
nie naszego kraju wojewodztwa, gdzie powiaty sa szczegolnie bierne i pasywne.

Ze wzgledu na swoja sytuacje finansowa powiaty ziemskie w Polsce nie sa
w stanie w satysfakcjonujacym stopniu korzysta¢ z instrumentéw inwestycyjno-
-finansowych. Nowoczesne metody pozyskiwania, czy tez pomnazania pozyska-
nego kapitatu, pozostaja poza zasiggiem polskich powiatow ziemskich. Wiek-
szo$¢ powiatOw nie stosuje ani mechanizmoéw prywatyzacji, ani tez nie sigga po
nowoczesne instrumenty finansowe, jak obligacje przychodowe, czy weksle
inwestycyjne. Wydatki majace na celu rozwoj czgsto sprowadzaja si¢ do zadan
obligatoryjnych, lub interwencji biezacych.

W ostatnich latach, zarowno dochody ogoétem, jak i wydatki ogétem pol-
skich powiatow ziemskich byly coraz wyzsze. Wyniki osiagnigte przez powiaty
ziemskie jesli chodzi o warto$¢ wskaznika mierzacego relacje wydatkéw ogotem
i dochodow ogétem $wiadczg o zbilansowanych, zrownowazonych finansach
tych jednostek w badanym okresie.

Wartosci charakteryzujace strukturg budzetowa okazaty sie korzystne. Przy
zwigkszajacych si¢ wydatkach ogétem, wydatki majatkowe inwestycyjne row-
niez rosty. W badanym okresie udziat dochodow wtasnych w dochodach budze-
tu ogodltem nieznacznie, ale sukcesywnie si¢ zwigkszal. Z uptywem czasu zwiek-
szala si¢ zdolno$¢ kredytowa powiatow ziemskich. Zwigkszat si¢ z udziat docho-
dow wiasnych z majatku oraz pozostatych dochodéw wilasnych w ogdlnej kwocie
dochoddéw whasnych. Swiadczy to o rosnacej samodzielnosci powiatow. Jednocze-
$nie, w badanym okresie zauwazy¢ mozna rosngcg tendencje w udziale dochodow
z podatku dochodowego od 0sob fizycznych w dochodach wtasnych. W rezulta-
cie, malejacg tendencj¢ miaty udziaty z pozostatych czesci sktadowych dochodow
wlasnych. W wigkszosci jednostek powiatowych utrzymywata si¢ korzystna, nie-
rosngca tendencja zaré6wno udzialu subwencji w dochodach budzetow jednostek
samorzadu terytorialnego, jak i udzialu dotacji celowych w budzecie jednostki
samorzadu terytorialnego. Jesli chodzi o udzial dochodéw na cele inwestycyjne
w dochodach ogotem, warto$¢ tego wskaznika przez kilka ostatnich lat niekorzyst-
nie si¢ obnizata. Warto tu nadmieni¢ prognozowane odwrocenie tej tendencji.

W przewazajacej liczbie powiatow 1 w wigkszosci badanych lat wartosci
wskaznika udziatu wydatkéw majatkowych inwestycyjnych w wydatkach ogd-
lem zwigkszatly si¢. Jednak wydatki ponoszone z tej puli raczej nie stuzyty roz-
wojowi jednostek powiatowych. Wartos¢ wskaznika udziatu wydatkow na ob-
stuge dlugu publicznego w wydatkach budzetu ogotem w wigkszosci powiatow
i w wickszosci badanych lat utrzymywata si¢ na podobnym poziomie zachowu-
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jac lekka tendencj¢ wzrostowa. Powiaty okazaly si¢ organizmami o malejacej
wielko$ci §wiadczen na rzecz 0sob fizycznych, co §wiadczy o ich nizszej warto-
$ci badz tez mniejszej liczbie aplikacji. Polskie powiaty ziemskie nie miaty sity
pozwalajacej na to, by si¢ zadtuza¢ badz tez nie angazowaly si¢ w inwestycje
wymagajace zadtuzenia.

Zauwazono rowniez, ze je$li powiaty dysponuja silniejszym potencjalem
wynikajacym z bogatszych osob fizycznych oraz bogatszych firm, wtedy funk-
cjonujg bardziej samodzielnie. Jesli spotecznos$¢ powiatu jest biedniejsza, jed-
nostka samorzadowa w wigkszym stopniu finansowana jest z budzetu panstwa.

Powiaty okazaly si¢ ostrozne, jesli chodzi o zadtuzanie si¢, tym bardziej ze
jesli juz podejmuja kroki w tym kierunku, skutkuje to zwickszeniem wydatkow
inwestycyjnych. Na niekorzys$¢ powiatow swiadcza wysokie wydatki biezace.

Podsumowujac, sytuacja powiatow ziemskich nie jest najlepsza, ale nie jest
tez beznadziejna. Istnieje kilka rozwigzan, w rezultacie ktorych poprawilyby sie
uwarunkowania funkcjonowania powiatow ziemskich.

Rozwigzan likwidujacych ograniczenia obecnego systemu samorzadnosci na
poziomie lokalnym wymagaja, zar6wno sprawy dotyczace relacji miedzy powia-
tem a administracjg panstwa, jak i wzajemne relacje miedzy dwoma szczeblami
samorzadu na poziomie lokalnym.

POJECIE 1 ISTOTA BADANIA STRUMIENIOWEGO

Badanie strumieniowe jest to strategiczna metoda diagnozowania i wizuali-
zacji trudno$ci oraz kierowania zmianami w organizacjach. Jej autorem jest Jer-
ry l. Porras, ktory w swojej publikacji opisal metodyke badania strumieniowego
(stream analysis) i zobrazowat go na kilku przyktadach [Porras, 1987, s. 131 n.].

Od dwudziestu lat metoda J.I. Porrasa jest znana i wykorzystywana, szcze-
goélnie w Ameryce Poinocnej, ale rowniez w Europie Zachodniej [Porras, Si-
Ivers, 1991]. Z czasem badanie strumieniowe zaczg¢to wykorzystywaé takze do
diagnozowania i naprawy sytuacji w innych organizacjach: szpitalach, szkotach,
fundacjach, a takze w samorzadach lokalnych [Miley, 1995; Tofel, 1995; Duma-
ine, 1995; Porras, Collins, 1994; Maney, 1994; Brown, 1994; Persson, 2001].

W Polsce metoda strumieniowa stanowi novum. Na podstawie literatury
przedmiotu mozna stwierdzi¢, ze w naszym kraju wiedza o tej metodzie jest
niewielka, zwlaszcza o jej zastosowaniach do badan organizacji innych niz
przedsigbiorstwa. Jeszcze nikt nie postugiwat si¢ narzedziem strumieniowym dla
oceny sytuacji jednostek samorzadowych. Dlatego warto zaimplementowac
badanie strumieniowe do kompleksowego badania funkcjonowania samorzadow
powiatowych oraz do zaprojektowania rozwigzan teoretycznych i praktycznych
funkcjonowania samorzadow terytorialnych w przysztosci.
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ROZWIAZANIE |: POZOSTAWIENIE OBECNEJ LICZBY POWIATOW ZIEMSKICH

Perspektywa pozostawienia obecnej liczby powiatow ziemskich ma zarow-
no swoich zwolennikéw, jak i przeciwnikow.

Zwolennicy obecnego stanu uwazaja, ze mniejsze powiaty sg bardziej wrazliwe
na preferencje mieszkancow, dzigki czemu lepiej reprezentowane sg w nich inte-
resy spolecznosci. Argumenty tego typu wysuwaja szczeg6lnie te podmioty, dla
ktorych obecne rozwigzania systemowe sg korzystne [Ostrom, 1998].

Wedtug przedstawicieli lokalnych elit, zmiana obecnej sytuacji bytaby kon-
trowersyjna, lepiej wigc zachowa¢ strukture powiatow w obecnym ksztatcie — po-
wiaty sa, dzialaja, wykonuja swoje zadania, ich likwidacja czy nawet powazniej-
sze zmiany nie znajdujg uzasadnienia [Kulesza, 2005]. Za utrzymaniem powiatu
jako jednostki samorzadowej w obecnym ksztalcie przemawiaja, zdaniem zwo-
lennikow takiego stanowiska, wzgledy pragmatyczne. Dokonywanie zmian 0znacza
powazny ciezar dla mieszkancow.

Dodatkowym argumentem przemawiajgcym za utrzymaniem stanu obecne-
go sg utrudnienia, jakie zmiany moga przynies¢ spoteczno$ciom [Gebska, 2011].
Ponadto mowi si¢, ze zmiana ta zaburzylaby nie w pelni jeszcze uksztattowany
porzadek na scenach lokalnych. Z tych wzgledow powiat powinien by¢ trakto-
wany jako jednostka samorzadowa i wskazane jest zachowanie powiatu w za-
sadniczo nie zmienionym ksztalcie, co najwyzej nieco skorygowanym [Sob-
czynski, Kulesza, 2006, s. 72—79].

Pesymisci przewiduja, ze jeszcze wiele lat bedzie dryfowat obecny, bardzo
niedoskonaly system, poniewaz nie bedzie sity zdolnej do wprowadzenia radykal-
nych zmian w zycie [Swianiewicz, 2011, s. 334; Bober, Hausner, 1zdebski, (http)].
Na rzecz tego argumentu $wiadczy tez wysoki poziom migracji zagranicznych
polskiego spoteczenstwa, zwlaszcza migracji osob mtodych i zwigzane z tym jesz-
cze szybsze starzenie si¢ Polakow mieszkajacych i pracujacych na terenie kraju.

Obecna wielko$¢ powiatow sprawia, ze maja one stabg pozycje w kontak-
tach z administracja centralng. Powiatom przekazywane sa do wykonania zada-
nia trudne, czgsto bez odpowiednich srodkéw na ich realizacje. W przyjetych
w 1998 r. rozwigzaniach ustrojowych zrezygnowano z konstrukcji powiatu jako
zwigzku gmin [Lipowicz, 2005, s. 40]. Ustawodawstwo polskie do$¢ precyzyjnie
rozdziela zadania i kompetencje miedzy powiat a gminy. W efekcie zadania
samorzadowych szczebli lokalnych nie pokrywaja si¢. Dlatego w praktyce czg-
sto zdarza sie, ze powiaty nie wspotpracujg z gminami, ktore sa w stanie wszyst-
kie swoje zadania wykona¢ samodzielnie.

Dla weryfikacji powyzszych argumentow sporzadzona zostala prognoza
omawianych w nich warto$ci, rozciaggni¢ta na najblizsze trzy lata.

Zgodnie z prognozami, dochody ogdétem w ciagu najblizszych trzech lat
wzrosng o 7%, natomiast wydatki ogétem wzrosng o 9%. Widoczna tu roéznica
wynika¢ bedzie z rosngcego zadtuzenia, lub tez odbierania powiatom ziemskim
tytutow dochodowych, przy jednoczesnym braku korekty w ich wydatkach.



384 IwoNA Koza

W obszarze dochodow powiatow ziemskich o 12% zwiekszy sie wartos§¢
udzialu dochodow wtlasnych w dochodach budzetu ogdtem, natomiast zmniejszy
si¢ warto$¢ udziatu subwencji ogolnej oraz dotacji celowych w dochodach bu-
dzetu ogdtem, odpowiednio 0 3% oraz 0 5%. Znaczacy wzrost (0 23%) nastgpi
w wartosci udziatu dochodow na cele inwestycyjne w dochodach budzetu ogo-
tem. Wtadze powiatow ziemskich nadal bgda mialy niskg samodzielno$¢ w za-
kresie podejmowania decyzji oraz nie b¢da w stanie korzysta¢ ze srodkow po-
chodzacych ze zrodet zewnetrznych.

W obszarze wydatkow powiatéw ziemskich, wzro$nie o 21% warto$¢ udzia-
hu wydatkéw majatkowych inwestycyjnych w wydatkach budzetu ogoétem, co
jednoczes$nie oznacza obnizenie si¢ wartosci udziatu wydatkow biezacych w wy-
datkach budzetu ogétem. Zauwazy¢ mozna réwniez zwigkszony o 10% wynik
operacyjny oraz zwigkszony o 20% udziat wydatkéw na cele inwestycyjne w wy-
niku operacyjnym.

Jesli powyzsze prognozy si¢ sprawdzg, oznacza to utrzymywanie si¢ silnego
wplywu otoczenia historycznego na wspolczesng sytuacje, tzn. utrzymywanie
si¢ dywergencji polskich regionow. Jeszcze bardziej ostabione otoczenie spo-
teczne i ekonomiczne nie bedzie w stanie wykorzysta¢ korzystnego polozenia
geopolitycznego.

ROZWIAZANIE |l: ZMNIEJSZENIE KOMPETENCJI POWIATOW ZIEMSKICH

Zmniejszenie kompetencji wladz powiatow ziemskich mogloby polega¢ na
zastgpieniu dotychczasowych radnych powiatowych przedstawicielami organow
gmin mieszczacych si¢ na terenie danego powiatu.

Uszczuplenie roli szczebla powiatowego poprawitoby ogdlne wyniki finan-
sowe samorzadow i usprawnito ich dziatanie. Relacje miedzy powiatem i gmi-
nami moglyby przybra¢ wilasciwy ksztalt, gdyby organ stanowiacy powiatu
sktadat si¢, na wzor systemu samorzadowego w Niemczech, z wojtow, burmi-
strzow 1 prezydentow miast wchodzacych w sktad powiatu i przypominatby
rejon administracyjny z lat 1990-1998.

Wprowadzenie tego rozwiazania wplynetoby korzystnie na poziom samo-
dzielnoséci wtadz powiatowych. Poniewaz w obecnych rozwigzaniach prawnych
nie przewidziano zadnych kompetencji decyzyjnych powiatow w stosunku do
gmin, musiataby nastapi¢ korekta formuty ustawowej odnoszacej si¢ do samo-
rzagdowych jednostek lokalnych. Wysuwane sa przy tym rdézne propozycje doty-
czace pozycji, jaka powinien zajmowac powiat [Brol, 2012, s. 153-162]. Wia-
czenie wojtow, burmistrzéw prezydentéw miast do organu stanowigcego i Kon-
trolnego powiatu wymusitoby wspolprace zaréwno gmin z powiatem, jak i wspot-
prac¢ migdzy gminami wchodzacymi w sktad powiatu. Wspotdziatanie wszyst-
kich jednostek samorzagdowych w ramach powiatu byloby bez watpienia bardzo
korzystne. Statoby sie to impulsem do tworzenia si¢ local governance, tj. lokal-
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nych wspoélnot samorzagdowych, angazujacych poszczegdlne podmioty z danego
terytorium [Ostrom, 2008, s. 61-110]. Do myslenia w kategoriach interesu wta-
snej gminy dosztaby szersza perspektywa planowania dziatan z poziomu subre-
gionalnego. Zatozy¢ mozna, ze wlaczenie si¢ przedstawicieli gmin w zarzadza-
nie powiatem poprawitoby efektywnos$¢ finansow powiatowych i pozwolitoby
zwigkszy¢ dochody z majatku powiatu, zwiekszy¢ dochody na cele inwestycyjne
oraz zredukowa¢ wydatki biezace powiatu.

Uszczuplenie roli szczebla powiatowego wymagaloby nowelizacji ustawy
0 dochodach jednostek samorzadu terytorialnego i wprowadzenia do niej sto-
sownych zapisoéw. Podobnie rzecz si¢ ma, jesli chodzi o inne akty prawne regu-
lujace funkcjonowanie powiatow. Proces reformowania zajatby wiec kilka lat.
Niemniej jednak z powyzszej korekty pltynelyby same pozytywne skutki. Przede
wszystkim w obszarze dochodéw budzetowych, w ktorym wyraznie zwigkszyta-
by si¢ warto§¢ udziatu dochodow wiasnych w dochodach budzetu ogotem, przy
jednoczesnym spadku wartosci udziatu, zar6wno subwencji ogélnej, jak i dotacji
celowych, w dochodach budzetu ogdtem. Zwickszylaby si¢ samodzielnos¢
wladz powiatow ziemskich w zakresie podejmowania decyzji oraz sita do pozy-
skiwania $rodkow zewnetrznych, rowniez poprzez zdolnos¢ do emisji komunal-
nych papierow wartosciowych.

Korzystne zmiany w obszarze dochodow budzetowych przetozylyby sie na
pozytywna tendencj¢ w relacji dochodow ogodtem oraz wydatkow ogotem. W ob-
szarze wydatkow ogotem nastapilby wyrazny spadek wartosci udzialu wydat-
kéw biezacych w wydatkach ogoélem, przy jednoczesnym wzro$cie wartosci
udziatu wydatkéw majatkowych w wydatkach ogétem. Wigzaloby sie to z bar-
dziej trafnym planem wydatkow, rosnaca pltynno$cia finansowa, wynikiem ope-
racyjnym oraz wydatkami na inwestycje.

Obcigzone historycznie powiaty wojewodztw wschodnich naszego kraju
mialyby wigksza szanse na niwelowanie r6znic w ich potencjale w poréwnaniu
z powiatami takich wojewodztw jak mazowieckie, wielkopolskie, czy §laskie,
ktore obecnie sg liderami rankingéw opartych na charakterystykach spoteczno-
-gospodarczych. Mocne powiaty miatyby jednoczes$nie szanse na jeszcze Szyb-
szy rozw0j. Na znaczeniu mogtby zyskac potencjat geopolityczny i zwigzana z nim
unikatowa specyfika kazdego powiatu ziemskiego.

ROZWIAZANIE Ill: ZWIEKSZENIE KOMPETENCJI POWIATOW ZIEMSKICH

Trzecim mozliwym kierunkiem zmian dotyczacym kompetencji powiatow
jest ich zwigkszenie. Mozna by tego dokonac¢ poprzez rozszerzenie kompetencji
o elementy znajdujace si¢ obecnie w gestii administracji rzadowej, zwigkszenie
udziatu powiatow ziemskich w podatkach dochodowych, lub tez umocowanie
w prawie podatkow lokalnych ustalanych co do wysoko$ci przez wtadze danego
powiatu i ptaconych na rzecz tego powiatu.
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Zasilanie budzetow powiatowych oparte na podatkach lokalnych pozwolito-
by na wzrost samodzielno$ci i odpowiedzialnosci za ogot lokalnych zadan [Ha-
drowicz, 2010]. Powiaty ziemskie mogtyby zblizy¢ si¢ w osiagganych rezultatach
do miast na prawach powiatu, czy gmin. Obie te struktury samorzadowe sa zao-
patrzone w duzo bogatszy wachlarz dochodéw wiasnych — duzg ich cze$¢ samo-
dzielnie stanowia, co przynosi wymierne skutki i bardziej optymistycznymi czy-
ni prognozy przysztych wartosci.

Elity lokalne oczekuja zwigkszenia wplywow i poszerzenia swobody wy-
datkowania $rodkow [Wyganowski, 2007]. Wdrozenie tego rozwigzania ozna-
czaloby zerwanie z centralnym sterowaniem finansami powiatow ziemskich i wto-
zenie ich wlodarzom w rece narzedzi do kreowania samodzielnosci i faktycznej
samorzadnos$ci, niezawistosci. Wicksze kompetencje wiladz samorzadowych
moglyby 1 w tym wzgledzie przynie§¢ wymierne skutki, cho¢by ze wzgledu na
bardziej trafny plan wydatkow budzetowych.

Mozliwos¢ ta wydaje sie jednak czysto teoretyczna. Skoro rzad dosy¢ czesto
wprowadzat rozwigzania, ktore zmniejszaly budzety lokalne, a nie rekompenso-
wal strat tym spowodowanych, nie wydaje si¢ mozliwa sytuacja odwrotna. Ile-
kro¢ podejmowana jest inicjatywa w tej sprawie, przepada ona na etapie prac
rzagdowych bedac oceniana jako zbyt droga dla budzetu panstwa [Jgczmionka,
(http); Rzqd samorzgdom mowi nie, (http)].

ROZWIAZANIE IV: ZMNIEJSZENIE LICZBY POWIATOW ZIEMSKICH

Kolejnym rozwigzaniem jest powigkszenie obszaru wigkszosci powiatow
poprzez likwidacje czeSci z nich. Przemyslenia zwigzane z wielko$cia jednostek
administracyjnych stanowig dla badaczy lokalnej wiadzy jeden z tradycyjnych
obszaréw dyskusji.

W argumentach przytaczanych przez zwolennikoéw duzych jednostek akcen-
towana jest ich wigksza samodzielno$¢. Wprowadzenie w zycie tej koncepcji,
rowniez skutkowaloby wyzszym poziomem samodzielnosci w podejmowaniu
decyzji przez samorzadowe wiadze.

Rozwigzaniem umocowanym juz w Obecnie obowigzujgcym prawodawstwie
sa zwigzki powiatow [Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie powia-
towym, DzU z 1998 r., nr 91, poz. 578 z pdzn. zm.]. Sa one tworzone w celu
wspolnego wykonywania zadan publicznych, w tym wydawania decyzji w indy-
widualnych sprawach z zakresu administracji publicznej. Ich realne funkcjono-
wanie mogloby umocni¢ pozycje powiatow.

Postulujgcy wprowadzenie zmian opowiadaja si¢ zdecydowanie za powicksze-
niem obszaru i populacji powiatow, co ma stuzy¢ powstaniu jednostek silniejszych
i sprawniejszych, ktore dysponowatyby zasobami pozwalajacymi na uzyskanie
wickszej samodzielno$ci. Argumentem przemawiajacym za powiekszeniem powia-
tu jest wzmocnienie jego relacji z otoczeniem [Surowka, 2009, s. 432-442].
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Starostowie powiatow ziemskich popierajacy pomyst taczenia argumentuja,
ze mate powiaty — takie jak obecnie funkcjonujgce — nie maja racji bytu; powiaty
powinny by¢ wigksze terytorialnie, o wigkszym potencjale demograficznym i eko-
nomicznym. Mniej powiatow zapewniatoby lepsza efektywnos¢ finansowania po-
trzeb lokalnych, dzigki wyzszemu poziomowi wptywow budzetowych oraz nizszym
biezacym kosztom funkcjonowania [Gorzym-Wilkowski, 2008, s. 297-304].

Przeciwnicy, stanowiacy wickszos$¢, uwazaja, ze obecny podzial, organiza-
cja spotecznosci lokalnej na poszczegolne jednostki samorzadu terytorialnego
dobrze sprawdza si¢ przy realizacji zadan wynikajacych z potrzeb danej wspol-
noty na danym terytorium [Heller, 2006].

Wprowadzenie tego rozwigzania wymagatoby korekt aktéw prawnych, co
oznacza odsuniecie reformy o kilka lat. Jednak w ostatnim czasie potencjalne
zmiany zostaly zainicjowane przez Ministerstwo Automatyzacji i Cyfryzacji.
Zapisy tego dotyczace zawarte zostaly w raporcie pt. ,,Ocena sytuacji samorza-
dow lokalnych”, w ktorym krytycznie opiniuje si¢ obecng liczbe jednostek samo-
rzadowych i daje impuls do ich taczenia si¢ [Ocena sytuacji samorzgdéw lokalnych,
(http)]. Wedlug wspomnianego raportu, znaczace rozdrobnienie charakteryzuja-
ce powiaty ziemskie, generuje wysokie koszty finansowe ich funkcjonowania
oraz zwigksza problem koordynacji w realizacji licznych zadan publicznych. Ko-
rzysci, jakie mogloby przynie$¢ taczenie powiatow, to przede wszystkim zwigk-
szenie jakosci, dostepnosci i wydajnosci ustug §wiadczonych przez powiaty oraz
zdolnos¢ wiekszych powiatow do dostarczania ustug o wyzszym standardzie.
Wiceksze powiaty to atut panstwa wobec wyzwan globalizacji oraz redukcja pro-
blemu koordynacji zadan. Wigksze powiaty oznaczaja takze poprawe efektywno-
$ci realizacji zadan, dzieki efektom skali oraz oszczednosciom finansowym wyni-
kajacym z ograniczenia liczby stanowisk kierowniczych i administracyjnych,
a takze bardziej sprawiedliwego roztozenia kosztéw ustug publicznych. Na pod-
stawie raportu powstaly propozycje zatozen do ustawy o poprawie warunkow
$wiadczenia ushug na rzecz mieszkancow przez jednostki samorzadu terytorialne-
go i rozpoczety sie konsultacje spoteczne w tej sprawie. Resort zaktada rowniez
wprowadzenie do ustawy 0 samorzadzie powiatowym rozdziatu, ktéry okresli
podstawy ustroju w zwiazkach powiatowych, procedury tworzenia i zakres wy-
konywanych przez nie zadan [Rewolucja prawa samorzgdowego?, (http)].

Kolejnym krokiem na tej drodze byta tez konferencja ,,0d przesztosci do
przyszlosci ustroju samorzadu powiatowego”, ktora odbyla si¢ 18 lutego biezg-
cego roku na terenie Sejmu RP [Od przesztosci do przysziosci ustroju samorzqdu
powiatowego, (http)].

ROZWIAZANIE V: CALKOWITA LIKWIDACJA POWIATOW ZIEMSKICH

W literaturze przedmiotu twierdzi si¢, ze jesli nie ma uzasadnienia dla trwa-
nia samorzadu powiatowego, nalezy opowiedzie¢ si¢ za jego likwidacjg. Ozna-
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czatoby to w praktyce catkowite zniesienie powiatow 1 przypisanie ich kompetencji
innym jednostkom administracji publicznej [Kownacki, 2006, s. 196-210].

Wprowadzenie tego rozwigzania wymagatoby zmiany w zapisach Konstytu-
cji Rzeczypospolitej Polskiej, co stawia ten pomyst pod znakiem zapytania.

Ponadto, negatywng strong tej koncepcji jest to, ze juz przyjeto si¢ w men-
talno$ci polskiego spoteczenstwa, ze powiaty funkcjonujg w polskiej przestrzeni
samorzadowej i radykalne zmiany wywotatlyby ogromne poruszenie spoteczne
i protesty na wielka skale.

Niektorzy ze zwolennikéw likwidacji powiatow uwazajg ze samorzadowy
powiat tak dalece nie sprawdza si¢, a tylko generuje koszty, ze uzasadniona jest
jego likwidacja. Jednym z wazniejszych argumentéw przemawiajacych za li-
kwidacja powiatow jest ich zdaniem nieefektywno$¢ ekonomiczna tych jedno-
stek samorzadowych. Proponuje si¢ likwidacj¢ powiatdow i poszerzenie zadan
gmin, co oznacza powrdt do sytuacji sprzed reformy powiatowej. Z pewnoscia
wplynetoby to korzystnie na poprawe poziomu samorzadnosci jednostek samo-
rzagdowego szczebla lokalnego. Powiat jest postrzegany jako pozbawiony samo-
dzielnosci i niezdolny do prowadzenia autonomicznej polityki, w zwiagzku z czym
nalezy go zlikwidowaé. Niektorzy znawcy tematu twierdzg wrecz, ze powiat
nalezy zlikwidowa¢, poniewaz zagraza gminie.

Rozwiazanie takie wydaje si¢ ostatecznoscia.

PODSUMOWANIE

Zmiany w strukturze polskich samorzadéw sa konieczne, na co wskazuje
diagnoza obecnej sytuacji przedstawiajgca sytuacje powiatow ziemskich. Powo-
dem tego jest po pierwsze, ich niewielki obszar o niewielkiej populacji, po dru-
gie slaba sytuacja finansowa.

Prognoza funkcjonowania powiatow ziemskich wskazuje, ze korekta syste-
mu samorzadowego bytaby korzystna. Moze sie to dokona¢ na skutek zmniej-
szenia liczby powiatow ziemskich, albo tez zmiany ich kompetencji. Ostatecz-
nos$cig, uderzajaca w zapisy konstytucyjne, jest rozwigzanie polegajace na cal-
kowitej likwidacji szczebla powiatowego, cho¢ nie da si¢ zaprzeczy¢ jego po-
tencjalnym pozytywnym skutkom w postaci wigkszej samodzielnosci decyzji
wladz jednostek samorzadowych szczebla lokalnego.

Wydaje si¢, ze najkorzystniejszym i najlatwiejszym w realizacji rozwigza-
niem jest zwigkszenie rozmiaru jednostek powiatowych. Najprosciej tego doko-
na¢ poprzez zwigzki miedzy powiatami, czy tez zwigzki powiatow i rzeczywi-
$cie samodzielnych gmin. Rozwigzanie to jest popierane i aktualnie inicjowane
przez Ministerstwo Automatyzacji i Cyfryzacji, a w literaturze przedstawione
przez laureatke Nagrody Nobla Elinor Ostrom. Wydaje si¢ ono by¢ droga do
pojawienia si¢ w Polsce prawdziwych wspolnot samorzadnych.
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Streszczenie

Badanie kwestii funkcjonowania samorzadu terytorialnego w Polsce oraz mozliwych rozwia-
zan moze by¢ dokonane metoda strumieniowa. Pozwala ona zardwno na pozyskanie wiedzy o tym,
co funkcjonuje nieprawidlowo i powinno by¢ naprawione, zreformowane, jak i na budowe pro-
gramu naprawczego, majacego na celu przezwyciezenie zidentyfikowanych trudnos$ci i poprawy
sytuacji oraz na ocen¢ wprowadzonych zmian.

Schemat blokowy badania strumieniowego pozwala przeprowadzi¢ diagnoze, w oparciu
0 obserwacje tta historycznego, jak i otoczenia geopolitycznego oraz obowigzujacego prawodaw-
stwa. Wlaczone sg w nig rowniez konkluzje ptynace z badania statystycznego obszaréw spotecz-
nego, gospodarczego i finansowego.

Korekta systemu powiatow ziemskich jest niezbedna. Zmniejszenie liczby powiatow
ziemskich skutkowatoby lepsza efektywno$cia finansowania potrzeb lokalnych, dzicki wyzszemu
poziomowi wptywow budzetowych oraz nizszym biezagcym kosztom funkcjonowania. Zwickszenie
kompetencji powiatow ziemskich oznaczaloby rozszerzenie tychze kompetencji o elementy
znajdujace si¢ obecnie w gestii administracji rzadowej, zwigkszenie udzialu powiatow ziemskich w
podatkach dochodowych, lub tez umocowanie w prawie podatkéw lokalnych ustalanych co do
wysoko$ci przez wiladze danego powiatu placonych na rzecz tego powiatu. Zmniejszenie
kompetencji powiatow ziemskich polegatoby na zastapieniu dotychczasowych radnych powiatowych
przedstawicielami organéw gmin mieszczacych si¢ na terenie danego powiatu. Catkowita likwidacja
powiatéw 1 przypisanie ich zadan gminom, ewentualnie, wojewodztwom, poprawitoby wyniki
finansowe samorzaddw terytorialnych i usprawnitoby ich dziatanie.

Reasumujac, nalezy zastanowi¢ si¢ nad rozwigzaniami, ktére mogltyby bardziej usprawnic¢
uwarunkowania funkcjonowania powiatow ziemskich i wychodzac od badan, ktérych najwaz-
niejsze konkluzje prezentuje niniejsze opracowanie, prowadzi¢ dalsze, bardziej szczegotowe
analizy sytuacji polskich powiatow ziemskich.

Stowa kluczowe: powiaty, reforma, analiza strumieniowa
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Ideas to Improve the Functioning of County Government in Poland
Summary

Study of the functioning of local government in Poland and the possible solutions can be
made by stream analysis. It allows both to gain knowledge of what is malfunctioning and should
be repaired, overhauled, and to build a rehabilitation program, which aims to overcome the identi-
fied problems and improve the situation and to assess the changes.

Block diagram of the stream test can perform diagnosis on the basis of observation of the his-
torical background, as well as the geopolitical environment and the existing legislation. It presents
the conclusions derived from the survey social, economic and financial areas.

Correction of rural districts counties is essential. Reducing the number of rural districts
would result in better efficiency of funding local needs, thanks to a higher level of revenue and
lower current costs. Increasing the powers of rural districts would mean the extension of the pow-
ers of the items that are currently the responsibility of the government, increasing the participation
of districts in income taxes, or empowerment in local taxes calculated on the amount paid for each
district. Reducing the powers of rural districts would mean replacing the existing district’s council-
lors, representatives of the municipalities within each district. The total liquidation of districts and
municipalities task assignment, possibly, region authorities, would improve the financial results of
the regional and local authorities and would facilitate their operation.

To sum up, you need to consider solutions that could improve the functioning conditions of
rural districts and starting from the study, the most important conclusions this study shows, lead to
further, more detailed analysis of the situation of Polish districts.

Keywords: districts, reform, stream analysis
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