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Kompetencje powiatow ziemskich w Polsce

Iwona Koza*

Samorzqd terytorialny to niezalezny, autonomiczny organizm, o ktorego istocie przesqdzajq
jego podmiot, przedmiot oraz sprawowane zadania.

Samorzqdnosc¢ lokalna funkcjonuje, opierajqc si¢ na zasadach subsydiarnosci, samodziel-
nosci, decentralizacji demokratycznej i wolnosci. Obecnie funkcjonujgce w Europie systemy
zalezq od prowadzonej przez dane paristwo polityki, istniejgcych w nim struktur administra-
cyjnych i politycznych, uwarunkowari gospodarczych oraz zalozonych i przyjetych systemow
kierowania. Za wzorzec administracji zdecentralizowanej moze stuzyc¢ samorzqd terytorialny
we Francji, Wielkiej Brytanii czy w Niemczech.

Polski system samorzqdu terytorialnego ksztaltuje sie od siedmiu stuleci. Szczegdlne pietno
wywarly na nim czasy rozbiorowe i perturbacje w zeszlym stuleciu. Zreby obecnego systemu
zostaly polozone dwadziescia trzy lata temu. Konstrukcja powiatu nie spelnia jednak wyma-
gan nowoczesnej administracji publicznej, jest przedmiotem uwag krytycznych, tym bardziej, ze
kolejne ekipy rzqdzqce odbierajq tym jednostkom samorzqdowym kompetencje, pozbawiajgc
je tym samym sensu istnienia.

Whioski z badania poruszanych wyzej kwestii oraz potencjalne rozwiqzania mogq byc zapre-
zentowane na schematach blokowych wynikajgcych z obserwacji zarowno tla historycznego,
jJak i otoczenia geopolitycznego oraz obowigzujgcego prawodawstwa. Wigczy¢ tu rowniez
mozna konkluzje plyngce z badania statystycznego obszarow spolecznego, gospodarczego,
i finansowego. Tres¢ niniejszego artykuiu, ze wzgledu na wymogi redakcyjne, nie bedzie obej-
mowacd szczegolowego wnioskowania statystycznego, a stanowic bedzie tylko odniesienie do
konkluzji plyngcych z badari analitycznych.

Korekta systemu powiatow ziemskich jest niezbedna. Warto prezentowac koncepcje moggce
wesprze¢ procesy reform odnoszqce si¢ do tych jednostek samorzgdowych, wsrod ktorych
najkorzystniejszym pomystem wydaje si¢ korekta kompetencji tych jednostek samorzqdo-
wych. Potrzebne sq jednak dalsze, bardziej szczegolowe analizy sytuacji polskich powiatow
ziemskich.
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The Powers of Rural Districts in Poland

Local government is an independent, autonomous body, which essentially prejudge its subject,
object, and duties performed according to the principle of subsidiarity, autonomy, decentrali-
zation, democracy and freedom.

The existing systems in Europe depend conducted by the state policy in the existing adminis-
trative structures and political and economic conditions assumed and adopted management
systems. A model of decentralized administration can serve local government in France, in
the UK, or in Germany.

Polish system of local government is formed from seven centuries. Special stigma had on the
partitioning and perturbation times in the last century. The foundations of the current system
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were laid twenty-two years ago. However, the construction of the districts does not meet the
requirements of modern public administration, is subject to criticism, the more that subse-
quent governments take away their powers, thereby depriving them of the meaning of existence.
The study addressed the above issues and possible solutions can be presented in block dia-
grams, which will be based on the observation of the historical background and the geopoliti-
cal environment and the existing legislation. Turn on here can also be conclusions derived
from the survey areas of social, economic, and financial. Due to the limited length of this
article, it will skip the detailed statistical analysis and will be only a reference to the conclu-
sions of analytical tests.

Correction system of districts is essential. The best solution seems to be a correction of the
competence of those local government units. Nevertheless, the need for further, are more

detailed analysis of situation of Polish rural districts.
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1. Wprowadzenie

Samorzady terytorialne to jednostki
o charakterze korporacyjnym wyposazone
w 0sobowo$¢ prawng o charakterze publicz-
nym i prywatnym. Jednostki te sg niezb¢dne
i fundamentalne dla spoteczefistw, w pew-
nym stopniu warunkuja ich byt.
Warunkiem niezb¢dnym i fundamen-
talnym dla kazdego spoleczefistwa jest
stworzenie i1 utrzymywanie okreS§lonego
fadu spolecznego, umozliwiajacego jego
sprawne funkcjonowanie, w tym okreslenie
regut, zasad i kryteriow, ktore beda wyzna-
czaly ten fad. Z powyzszych powoddw, obok
organdéw panstwowych, w obszarze zycia
publicznego funkcjonuja organy samorzadu
terytorialnego (Dylewski, Filipiak i Gorzat-
czynska-Koczkodaj, 2006; Kasinski, 2008).
Prawo obywateli do uczestniczenia
w zarzadzaniu sprawami publicznymi
wchodzi w zakres demokratycznych zasad
wspOlnych dla wszystkich pafistw europej-
skich. Jest to mozliwe przy zalozeniu ist-
nienia spolecznosci lokalnych wyposazo-
nych w organy decyzyjne, ukonstytuowane
w sposob demokratyczny, korzystajace
z szerokiej autonomii w zakresie kompe-
tencji, form wykonywania uprawnien oraz
Srodkéw niezbednych do realizacji zadan.
Autonomia — zgodnie z etymologia jezy-
kow europejskich — jest substytucyjnym
okreSleniem dla samorzadnoSci, niezawi-
stoSci, samostanowienia. W rzeczywistosci
samorzadow terytorialnych powinno si¢
to przektada¢ na wiarygodne prowadze-
nie spraw publicznych poprzez wylonione

w drodze wyboréw organy dla dobra bene-
ficjentow — mieszkancow danego obszaru
stanowiacych podmiot kazdej wspolnoty
lokalnej. Ustawodawstwo, zaréwno ogol-
noeuropejskie, jak i suwerenne stanowie-
nie prawa w kazdym pafstwie, wyznacza
samorzadom zadania obligatoryjne -
dopetniajace w stosunku do zadan wyko-
nywanych przez centralne organa wiadzy.
Zabezpiecza ono réwniez wykonywanie
oraz finansowanie tych lokalnych zadan,
a takze sprawuje nadzor nad rzetelnoscia
ich wypelniania (Dolnicki, 2003). Tymcza-
sem kwestia zasady podzialu kompetencji
migdzy panstwo a samorzad jest stalym
obszarem sporu.

W sferze samorzadu terytorialnego
widoczne sa specyfika i unikalny charak-
ter kazdego panstwa. Kolejne akapity
niniejszego artykutu stanowia charaktery-
styke systemdw samorzadowych na naszym
kontynencie. Na jej tle przedstawiona jest
specyfika i kiopotliwe kwestie dotyczace
polskich jednostek samorzadu terytorial-
nego, zwlaszcza jeSli chodzi o problema-
tyke finansowania ich zadan. Stanowi ona
zarébwno o poziomie obcigzenia jednostek
samorzadowych — ponoszonych przez nie
kosztach, jak i o wieloaspektowych kon-
sekwencjach funkcjonowania takich, a nie
innych rozwiazafn prawno-finansowych,
tzn. o efektach funkcjonowania polskich
samorzadow. Przedmiotem opracowania sg
powiaty ziemskie w Polsce, poniewaz ten
szczebel samorzadu i jego funkcjonowanie
okazuja sie kumulowaé w sobie najwigcej
kontrowersji. Okres badania, do ktérego
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odnosza si¢ wnioski przedstawione w dal-
szej czgsci niniejszego artykutu, odnosi si¢
do lat 2004-2013 i dotyczy wszystkich 314
powiatow ziemskich!.

Opierajac si¢ na powyzszych spostrze-
zeniach, warto podjaé dyskusje nad aktual-
nymi problemami rozwoju teorii i praktyki
funkcjonowania polskich samorzadéw oraz
wskaza¢ odno$ne obszary badawcze.

W omawianym kontekScie mozna
postawic hipoteze, ze legislacja stanowigca
o wydatkach polskich powiatéw ziemskich
utrwala nieprawidtowosci w funkcjonowa-
niu tych jednostek. W zwigzku z tym warto
zastanowi¢ si¢ nad korektami kompetencji
polskich powiatéw ziemskich. Warto, sto-
sujac odpowiednie narzedzia badawcze?,
pozyskaé wiedzg o tym, co w omawianej
problematyce funkcjonuje nieprawidtowo
i powinno by¢ naprawione, zreformowane,
jak 1 zasugerowal program naprawczy,
majacy na celu przezwyci¢zenie zidenty-
fikowanych trudnoSci i poprawe sytuacji
oraz oceng wprowadzonych zmian. Wnioski
zostang, na potrzeby niniejszego artykutu,
skoncentrowane gldwnie na korekcie kom-
petencji polskich powiatow ziemskich.

2. Zarys kompetencji samorzadow
terytorialnych w Europie

Poczatkow wspolczesnego samorzadu
terytorialnego nalezy upatrywal w prze-
fomie umystowym i politycznym epoki
oswiecenia. Uksztaltowanie koncepcji praw
naturalnych, przyznanie podmiotowosci
jednostce i akcentowanie roli rozumu ludz-
kiego szly w parze z modyfikacjg systemu
nauczania, rozwojem rynku prasowego
i postulatami radykalnych przemian. Na
gruncie idei rewolucji francuskiej zrodzity
si¢ trzy teorie samorzadu terytorialnego:

— teoria naturalistyczna samorzadu, ktorej
fundamentalna struktura wyksztalcita si¢
we Francji;

— teoria panstwowej samorzadnoSci, ktora
powstata w Prusach;

— teoria polityczna samorzadu, ktora
powstata w Wielkiej Brytanii, a w szcze-
gblnosci w Anglii.

W najwczesniejszej teorii samorzadu —
teorii naturalistycznej — samorzad zostal
przeciwstawiony pafnstwu jako czynnik
od niego niezalezny. W ramach tej teorii
wyksztalcita si¢ wolno$¢ gminy wyprowa-
dzona z naturalnego prawa komuny. Gmina
jest wigc starsza od pafistwa i to pafstwo

od gminy wywodzi swe prawa. Pafistwo jest
wlasciwie federacja gminy. Pafistwo istnieje
dla gminy, gmina jest nietykalna dla pan-
stwa. Gmina zalatwia sprawy niezmiennie
wynikajace z natury jednostki i ma wiasny
nienaruszalny zakres dzialania. Nadzor nad
samorzadem w tej teorii praktycznie nie
istnial — zgodnie z twierdzeniem ,,nikomu
nic do tego, jak dziata samorzad”. Tej teorii
zawdzigcza si¢ podjecie wladzy komunal-
nej, tzw. czwartej wladzy. Rozwijata si¢ ona
gtownie we Francji. Od potowy XIX wieku
zacze¢to zauwazaé, ze nie ma mozliwosci
traktowania samorzadu jako niezaleznego
bytu od innych wtadz, a prawo komunalne
jest czeScig prawa panstwowego (Oates,
1999; Rajca, 2008).

Zgodnie z teorig panstwowej samo-
rzadnoSci, powstala w Prusach, panstwo
samodzielnie wykonuje wtadz¢ poprzez
swoje organy, ale moze przekazaé czgs¢
swojej wladzy spotecznoSciom miejsco-
wym, ktore sa odr¢bnymi podmiotami
prawnymi, wchodzacymi w stosunki prawne
z panstwem. Wedlug tej teorii samorzad
polega na wykonywaniu praw zwierzchnich
odstapionych przez panstwo korporacjom
samorzagdowym. Realizuja one zadania na
podstawie ustaw i w ich granicach, a ich
organy pochodza z demokratycznych wybo-
row i podlegaja nadzorowi pod wzgledem
kryterium legalnosci. U podstaw teorii pan-
stwowej samorzadnosci lezy idea powola-
nia lokalnego spoleczefistwa terenowego
do wykonywania administracji pafnstwowej
w terenie. Zaklada si¢, ze pafistwo moze
wykonywaé wladze bezpoSrednio poprzez
podlegte mu organy. Cze$¢ tej wiadzy
moze ono przekazaé spoleczefistwu miej-
scowemu, ktore stanowi odrebng osobe
prawng, wchodzaca w stosunki prawne
z panstwem. Lokalna osoba prawna staje
si¢ podmiotem samorzadu wowczas, gdy
panstwo upowaznia ja i zobowigzuje do
realizacji okreS§lonej funkcji administracji
panstwowej. Nowoczesny samorzad tery-
torialny uksztaltowal si¢ zatem wtedy, gdy
stosunek wladzy panstwowe] przestal byé
jednostronnym stosunkiem poddania si¢
suwerenowi, a stal si¢ dwustronnym sto-
sunkiem prawnym, zakladajacym istnienie
praw podmiotowych jednostek i ich zbio-
rOWOSCi.

Wedtug teorii politycznej samorzadu
nie jest on tworem prawnym, a jest tworem
politycznym — samorzad to nie rozwigza-
nie prawne, ale okre§lona mysl polityczna;
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istot¢ samorzadu terytorialnego stanowi
udzial obywateli w administracji publicz-
nej oraz istnienie kolegialnych organdw
samorzadowych. Dalsze prawidlowoSci
zawarte w teorii politycznej glosza, ze nie
mozna wypracowac stalych zasad i regut
funkcjonowania samorzadu. O samorza-
dzie mozna byloby méwic, gdyby urzednicy
nie byli wynagradzani i nie byliby zalezni
od rzadu. Niezalezny samorzad powstanie
dopiero wtedy, gdy stworzy si¢ niezaleznos¢
(Swianiewicz, 1997; Stepien, 2006).
Istotne znaczenie dla rozwoju teo-
rii i praktyki samorzadu miata francuska
i pruska mysSl teoretyczna, pod wplywem
ktorej samorzad terytorialny nabierat cha-
rakteru demokratycznego. Jego podstawa
byla idea udziatu spoteczenstwa w wyko-
nywaniu administracji pafnstwowej. Przeni-
kta ona do ustaw poszczegdlnych krajow
europejskich i juz od konca XIX wieku
upowszechnila si¢ instytucja nowocze-
snego samorzadu terytorialnego, ktéra do
dnia dzisiejszego ksztaltuje system zarzadu
lokalnego w Europie (MacGregor Burns,
1979; Sanford, 2004; Maciejewski, 2006).
Obecnie — w konsekwencji przeobrazen
dziejowych — realizowane sa r6zne koncep-
cje samorzadu terytorialnego (Kleer, 2008).

2.1. System francuski

Samorzad terytorialny we Francji jest
wzorcowym przykladem administracji
zdecentralizowanej3. Regiony francuskie,
utworzone po drugiej wojnie Swiatowej dla
celow administracji rzadowej, w 1982 roku
staly si¢ jednostkami samorzadu terytorial-
nego, nie uzyskaly jednak zadnych upraw-
nief ustawodawczych. Francja stanowi
tym samym przyklad regionalizmu admi-
nistracyjnego, ktéry mozna przeciwstawic
regionalizmowi politycznemu w sensie
powszechnej autonomii regionalne;j.

WspolczesSnie we Francji obowiazuje troj-
szczeblowa struktura samorzadu lokalnego:
gminy, departamenty oraz regiony. Posia-
daja one status wspolnot lokalnych albo
terytorialnych. Do cech jednostek samorza-
dowych naleza odrgbna osobowo$¢ prawna,
istnienie na danym obszarze spofecznosci
uksztattowanych historycznie, ktére cha-
rakteryzuje interes lokalny oraz wylania-
nie rad lokalnych w wyborach powszech-
nych oraz bezposrednich (Gremion, 2002).

Niezmiennie przez ostatnie dziesi¢ciole-
cia, samorzad francuski aktywnie realizowat
formul¢ administracji zdecentralizowane;.

2.2. System brytyjski (anglosaski)

Wielka Brytania to kraj tzw. klasycznego
samorzadu terytorialnego. Od czaséw feu-
dalnych Brytyjczycy niezmiennie przywia-
zuja do stowa ,samorzad” duzo wigksza
wage niz w innych krajach. Administracja
terytorialna Wielkiej Brytanii, a zwtlasz-
cza Anglii, jest od Sredniowiecza oparta
na pelnym samorzadzie terytorialnym
(Lokucijewski, 1998). Z punktu widzenia
Brytyjczykéw samorzad oznacza sposob
rzadzenia, gdzie obywatele biora udzial
we wszystkich kierunkach wladzy panstwo-
wej, czy to w ustawodawstwie, administra-
cji, czy w sadownictwie. Specyficzng cecha
ustroju Wielkiej Brytanii jest brak konsty-
tucji w znaczeniu formalnym — konstytucji
spisanej. Zamiast niej o ustroju panstwa
informuje konstytucja w sensie material-
nym, to znaczy ogdt norm i zasad dotycza-
cych wykonywania wtadzy. Kompetencje
administracji lokalnej w Wielkiej Brytanii
majg zrodla w nastepujacych aktach praw-
nych: ustawach, prawodawstwie delegowa-
nym, ustawodawstwie indywidualnym oraz
regulaminach (Turpin, 1986; Wojnicki,
2003). W systemie anglosaskim cafoksztatt
administracji terytorialnej skupiony jest
w rekach niezaleznych od administracji
rzadowej roznorodnych organdéw samorza-
dowych, wybieranych i odwolywanych przez
ludno$¢ miejscowa, wykonujacych zadania
powierzane w innych panstwach admini-
stracji rzadowej (Guziejewska, 2000; Rajca,
2007).

Samorzad brytyjski to modelowy przy-
ktad silnych samorzadéw z utrwalonag od
wiekow tradycja oraz warta naS§ladowania
pelna decentralizacja wladzy lokalne;.

2.3. System niemiecki

Interesujacy przyktad ksztaltowania
samorzadu terytorialnego jako podstawo-
wej formuly decentralizacji administracji
stanowig Niemcy (Palmowski 2002; 1zdeb-

ski, 2006)
Niemiecka ustawa zasadnicza w pelni
gwarantuje niezalezno§¢ samorzadu.

Wszystkie jego szczeble dzialajg samodziel-
nie i na wlasng odpowiedzialno$¢. Organy
rzagdowe maja do$¢ ograniczong moznosé
wnikania w sfer¢ spraw zastrzezonych dla
wladz lokalnych. Te ostatnie moga zreszta
wystapi¢ na droge sadowa o ochrong swo-
ich praw poprzez sady administracyjne
i Zwiazkowy Trybunatl Konstytucyjny. Kon-
stytucja Niemiec stanowi, iz prawodawstwo
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komunalne nalezy do kompetencji poszcze-
gblnych krajow zwiazkowych. W zwigzku
z tym, zasady dzialania samorzadu lokal-
nego precyzuja ustalenia zawarte w usta-
wach zasadniczych krajow zwiazkowych
Obejmuja one zwyczajowo: istot¢ samo-
rzadu i jego zadania, struktur¢ samorzadu
i zarzadzania, gospodarke samorzadu oraz
nadzor nad jego dziatalnoScia (Appuhn,
2008).

3. Wspolczesne systemy samorzadu
terytorialnego

Wspolczesnie, w odniesieniu do polityki
stosowanej na linii pafnstwo—samorzad, naj-
czesSciej stosowane sa: polityka neoliberalna
oraz polityka postkeynesowska. W polityce
finansowej i rozwigzaniach teoretycznych
teorii neoliberalnej, ktéra zyskata sobie
ostatnio wielu zwolennikow w krajach
anglosaskich, we Francji i Niemczech,
dominuje tzw. teoria neutralnosci. Polega
ona na nieingerowaniu panstwa w zycie
gospodarcze i oparciu systemu gospodar-
czego na prostych, jednolitych i niskich
stawkach podatkowych. Mimo przyjecia
pogladow neoliberalnych przez wielu prak-
tykow gospodarczych, polityki neoliberal-
nej nie stosuje si¢ w praktyce wigkszoSci
panstw w odniesieniu do gospodarki lokal-
nej, jak rowniez i jednostki lokalne nie
bazuja na tej teorii w swojej praktyce zarza-
dzania. Duza gama r6znorodnych form
i konstrukcji dotacji, subwencji, udzialoéw
i innych form pomocy finansowej Swiadczy
o stosowaniu przez panstwo zdywersyfiko-
wanych instrumentéw interwencji finan-
sowej w odniesieniu do gospodarki lokal-
nej. A zatem, niezaleznie od czynionych
deklaracji, w praktyce w odniesieniu do
gospodarki lokalnej dominuje nie polityka
neoliberalna, lecz polityka postkeynesow-
ska. Swiadcza o tym takze stosowane rozne
formy subwencji i dotacji, z ktorych wiele
ma charakter przedmiotowy, ingerujacy
w dziatalno$¢ gospodarki lokalnej. Jako
formy oddzialywania sa takze stosowane
rézne warunki przy udzielaniu pozyczek ze
Srodkéw budzetu panstwa albo przez rézne
fundusze i jednostki publiczne (Gajl, 1993).

Wystepujace na Swiecie systemy samo-
rzadu terytorialnego mozna klasyfikowac,
opierajac si¢ na nastepujacych kryteriach
(Ruskowski, 1997; Kaczmarek, 2005):

— typ pafistwa;
— forma panstwa;

— struktura podzialu terytorialnego kraju;
— zakres i jako§¢ decentralizacji finanso-
wej.

Tradycyjnie rozroznia si¢ dwa typy
panstwa: socjalistyczne i kapitalistyczne.
Zaréwno zasady ustrojowe, jak i systemy
finanséw lokalnych obydwu typow tych
panstw sg zasadniczo odmienne*. Zasada
oddzielenia samorzadu terytorialnego
od panstwa, jako odrebnych podmiotdw
publiczno-prawnych, z jej konsekwen-
cjami ustrojowymi, majatkowymi i praw-
nymi, sytuuje finanse lokalne w panstwach
kapitalistycznych w zasadniczo odmiennej
sytuacji od lokalnych finansow rad naro-
dowych w pafstwach socjalistycznych,
w ktorych obowigzywata jedno$¢ mienia
ogblnonarodowego, skutkujaca zasada
jednolitej wilasno$ci Srodkéw finanso-
wych, z wigczeniem do budzetu panstwa
takze budzetéw rad narodowych oraz cen-
tralizmu demokratycznego, zakladajaca
priorytet decyzji centralnych, opartych
na inicjatywach i konsultacjach szczebla
lokalnego. Wiele podstawowych rozwigzan
technicznych w obydwu systemach finan-
sow lokalnych bylo podobnych, a wrgcz
identycznych. Nauka finanséw publicznych
w krajach socjalistycznych eksponowata
jednak zagadnienia dochodéw wtasnych
rad narodowych, lokalnej samodzielnosci
finansowej i decentralizacji, wreez je fety-
szyzujac, gdy w krajach kapitalistycznych
poswigcano tym kwestiom znacznie mniej
uwagi. Mozna to tlumaczy¢ zagrozeniami,
jakie zasady ustrojowe panstw socjalistycz-
nych niosly dla wtadzy lokalnej i finansow
lokalnych, co nie wystepowalo w panstwach
kapitalistycznych (Wilk i Lyszczak, 2004;
Ruskowski i Dolnicki, 2007).

Jedli chodzi o forme panstwa, to wspol-
czesni konstytucjonali$ci wyrdzniaja w tym
zakresie dwie zasadnicze formy: panstwa
unitarne oraz panstwa federacyjne oraz
forme¢ posrednia — panstwa z konstytu-
cyjna zasada autonomii regionalnej. Cza-
sami uznaje si¢ pafnstwo federacyjne za
mozliwy rezultat decentralizacji pafistwa
unitarnego, zas$ regionalizacje¢ panstwa uni-
tarnego za etap przejSciowy do federacji.
Ze swej istoty budowa panstwa federalnego
oraz struktura i kompetencje jego wtadz
sa odmienne niz w panstwie unitarnym.
W konsekwencji takze charakter i struk-
tura finansoéw lokalnych w tych panstwach
sa zréznicowane. Dlatego na podstawie
kryterium formy panstwa wyrdznia si¢ trzy
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systemy finansow lokalnych (Kociubinski,

2008):

— finanse lokalne panstw federalnych (np.
USA, Kanada, Belgia, Niemcy),

— finanse lokalne pafstw unitarnych, ktore
dotycza przewazajacej liczby wspoicze-
snych panstw,

— finanse lokalne krajow z konstytucyjna
zasada autonomii regionalnej (Wtochy,
Hiszpania).

Roznice dotyczg gidwnie zakresu finan-
sow lokalnych oraz autonomii finansowej
wiadz lokalnych (traktowanych jako catos¢)
wobec wiladz centralnych (rzadowych)
(Weaver i Longoria, 2002; Kulesza, 2000).
W panistwach federalnych musi wystgpowac
podzial terytorialny na kraje badz ich odpo-
wiedniki, za§ w panstwach z konstytucyjna
zasada autonomii regionalnej — podzial
na autonomiczne regiony. Z kolei w pan-
stwach unitarnych, ze wzgledu na ich istote,
podzialy te wystepowac nie moga. Niemniej
jednak, we wszystkich formach wspoltcze-
snych pafistw wystepuje od 1 do 3 szczebli
podziatu terytorialnego, co daje podstawe
do wyr6znienia pafistw z:

* jednoszczeblowa,

* dwuszczeblowa,

* trojszczeblowa,

strukturg podziatu terytorialnego (Kosek-

Wojnar i Surdéwka, 2002; Gilowska,

Ploskonka, Prutis, Stec i Wysocka, 1997).
Niektorzy autorzy wyr6zniaja (Stepien,

2006; Guziejewska, 2005):

e system pOlnocny jedno- albo dwuszcze-
blowy, np.:

— w panstwach unitarnych: Szwecji,
Danii, Finlandii, Wielkiej Brytanii,
Holandii, Irlandii;

— w panstwach federalnych: Niemczech,
Belgii, Austrii;

* system lacinski z trzema szczeblami, np.
we Wioszech, Hiszpanii, Francji, Polsce;

e system kontynentalny (nietypowy), np.
w USA, Japonii.

Z reguly strukturze tej towarzyszy ade-
kwatna struktura samorzadu terytorialnego,
a tej z kolei odpowiednia struktura finan-
sow lokalnych. Wielo$¢ szczebli podzialu
terytorialnego sprzyja rozszerzaniu zakresu
finanséw lokalnych i decentralizacji finan-
sow publicznych (Ruskowski, 1997).

Wedtug kryterium zakresu i jakoSci
decentralizacji finanséw publicznych (lokal-
nego wladztwa podatkowego) wyrdznia si¢
natomiast trzy systemy finansow lokalnych
(Ruskowski, 1997; Blanc, 2002):

* oparte na znacznej decentralizacji Zrodet
dochodo6w, np. Szwecji i Danii,

e oparte na znacznej centralizacji tych Zro-
det, np. we Francji, Wielkiej Brytanii czy
Holandii,

e posrednie, np. w Niemczech.

Szersza i bardziej poglebiona analiza
tego zagadnienia pozwala wyrdznié trzy
systemy finansowania jednostek lokalnych:
e skandynawski (Szwecja, Dania, Finlan-

dia), gdzie podatki lokalne reprezentuja

20-50% wszystkich podatkéw i od 10 do

20% PKB;

e lacinski (Wlochy, Francja, Hiszpania),
w ktorym wielko§¢ podatkéw lokalnych
stanowi okoto 20% wszystkich podatkow
i waha si¢ od 4 do 6% PKB,;

e hanowerski (Niemcy, Wielka Brytania,
Holandia, Polska), w ktéorym podatki
lokalne stanowia 4-5% wszystkich
podatkdw i reprezentuja 1-2% PKB.

4. Samorzad terytorialny w Polsce

Samorzad terytorialny ma w Polsce
dluga tradycje. Funkcjonowat on od potowy
XIV w. — juz w tamtych czasach funkcjo-
nowaly struktury administracji samorzado-
wej i utrwalaly si¢ pierwsze wartoSci. Byly
one z biegiem lat wiele razy modyfikowane
(Tucholska, 2007).

Czasy przedrozbiorowe i rozbiorowe
wywarly pi¢tno, ktére skutkuje do dzi§
wysokim poziomem rozwoju lub zapo6z-
nieniem gospodarczym i cywilizacyjnym
(Tucholska, 2007). Zaréwno zaborca
austriacki, jak i pruski wnosili duze naktady
finansowe w rozwdj podleglych im obsza-
row. Natomiast zaborca rosyjski wyzyskiwat
i zubazal zalezne od niego tereny.

W okresie migdzywojennym rozpoczeto
ujednolicanie struktur samorzadowych.
Proces ten przerwala II wojna §wiatowa
(Leoniski, 2006).

Po II wojnie Swiatowej Polska wyka-
zywala szczegllnie duze przywiazanie do
wlasnych, przedwojennych tradycji. Pol-
ska Ludowa byla zmuszona byla jednak
do coraz rozleglejszej recepcji legislacji
radzieckich (Izdebski, 2006).

W roku 1950 roku zniesione zostaly
urzedy starostow, ktdrych kompetencje
przejely rady powiatowes. W roku 1975
powiaty zniknely z polskiej mapy admini-
stracyjnej®, a pojawito si¢ 49 wojewddztw.

Od roku 1990 zadaniowa luke po powia-
tach przejely urzedy rejonowe, ktore pet-
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nily funkcje wyspecjalizowanych ogniw

administracji rzagdowej. Wykonywaly one

okreSlone w ustawach zadania i kompeten-
cje organow terenowych’.

Ostatnie dwie dekady dwudziestego
wieku byly okresem znaczacej transfor-
macji w zakresie lokalnej demokracji
w calym rozwijajacym si¢ Swiecie — trans-
formacji potaczonej z decentralizacja, tzn.
z przemieszczeniem wladztwa politycz-
nego, gospodarczego i administracyjnego
na rzecz samorzadéw lokalnych (Bardhan
i Mookherjee, 2006). W roku 1989 Polska
rozpoczela zasadnicza przebudowe swego
ustroju i gospodarki w kierunku demokra-
tycznego ustroju i gospodarki rynkowej
(Szewc, 2010; Piotrowska-Marczak, 1997).
W latach 1990-1998 prowadzono prace
nad zmiang ukfadu administracyjno-tery-
torialnego i kompetencyjno-zadaniowego
(Stobodzian, 2005). Ich zwieficzeniem sg
klauzule dotyczace samorzadu przejete
z Europejskiej Karty Rozwoju Lokalnego?,
a zawarte w Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku®.

Obowiazujace od tego czasu rozwigzanie
to system (Kisiel, 2003; Miemiec, 1997):

— tréjstopniowy!0;

— dualistyczny, a wiec samorzad realizuje
zarowno wiasne zadania, jak i zadania
zlecone.

Na mocy ustawy o wprowadzeniu zasad-
niczego trojstopniowego podziatu teryto-
rialnego panstwall oraz ustawy o samorza-
dzie powiatowym!? od 1999 roku zadania
publiczne o charakterze ponadgminnym
przekazano powiatom. Przyjeto przy tym
zasade, ze zadania powiatu nie moga naru-
sza¢ zakresu dzialania gmin. Powiat moze
na uzasadniony wniosek zainteresowanej
gminy przekazywa¢ jej jednak zadania
lezace w jego kompetencji na warunkach
porozumienia (Gorzelak i Jatowiecki, 2001;
Emilewicz i Wolek, 2000; Gilowska, 1999).

Konstrukcja powiatu nie spetnia wyma-
gafn nowoczesnej administracji publicznej,
zblizajacej si¢ do prywatnej administracji
biznesu, w ktorej jednym z najwazniejszych
kierunkéw przemian jest wprowadzenie
splaszczonej i elastycznej struktury organi-
zacyjnej, pozbawionej sztywnego podziatu
na zadania (Considine i Giguere, 2008;
Piekara, 2003). Kwestionowanie istnienia
Sredniego szczebla samorzadu terytorial-
nego wystepuje rowniez z innych przyczyn.
Konstrukcja powiatu nie spetnia wyma-
gan nowoczesnej administracji publicznej,

ktora upodabnia si¢ coraz bardziej do
administracji prywatnego biznesu, ela-
stycznej, mobilnej, pozbawionej sztywnego
podziatu zadan. W reformie powiatowej
nie uwzgledniono systemowego charak-
teru panstwa, w ktorym rézne elementy
sktadowe powinny wzajemnie si¢ dopel-
nia¢, tworzac mozliwie harmonijng catos¢
(Dylewski, Filipiak i Gorzalczynska-Kocz-
kodaj, 2004; Pfoskonka, 2001).

Powiaty sa przedmiotem uwag krytycz-
nych, tym bardziej, ze kolejne ekipy rza-
dzace odbieraja im kompetencje, pozbawia-
jac je tym samym sensu istnienia. Dotaczyly
si¢ do tego niewlasciwe mechanizmy doboru
kadr urzedniczych w nowo tworzonych
powiatach (Gorzelak i Jalowiecki, 2001).

Co wigcej, wraz z reforma samorzadowa
w 1998 r. powiatom powierzone zostaly:
stacje sanitarno-epidemiologiczne, inspek-
toraty weterynarii, komendy strazy pozar-
nej, komendy policji oraz inspektoraty
nadzoru budowlanego, a nadzor nad nimi
sprawowali starostowie. W kolejnych latach
nastgpowal jednak w tym obszarze wyrazny
proces recentralizacji; starostom odbierane
byly kolejno kompetencje nadzoru nad
tymi stuzbami. Zwycigzyly interesy resor-
toéw, nieistotne okazaly si¢ koszty tworzenia
nowych struktur administracyjnych (Regul-
ski, 2005).

Wielki uszczerbek w kompetencjach
powiatdw spowodowata reforma stuzby
zdrowia, glownie ze wzgledu na centraliza-
cje finansowania placéwek stuzby zdrowia,
w tym réwniez tych, ktérych formalnym
wladcicielem nadal sa powiaty. Decyzja
o wprowadzeniu tak duzej liczby powia-
téw majacych do dyspozycji dochody nie-
zadowalajace i niegwarantujace nalezytej
samodzielnosci zasadniczo nie satysfak-
cjonowatla zadnej sily politycznej, jednak
— w wymiarach lokalnych - zaspokajala
ambicje spotecznosci lokalnych. Zamiary
skorygowania ulomnej reformy przySwie-
caly kolejnym rzadom na etapie opraco-
wywania zalozen politycznych na kadencje,
jednak rzadzacy tracili zapal, gdy probowali
zaplanowa¢ konkretne likwidacje powiatow
zbyt matych albo niewydolnych finansowo
(Rusek, 2008).

Powotanie powiatow jako korporacji
ponadgminnych miato na celu stworzenie
struktur dla rozwigzywania spraw, ktérych
podstawowa jednostka samorzadu, czyli
gmina, samodzielnie nie bylaby w stanie
zatatwic. Powiaty powinny wigc uzupelniaé
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dziatalno$¢ gmin w zakresie ustug publicz-
nych o charakterze ponadgminnym. Zaspo-
kajanie spotecznych potrzeb w ramach obu
struktur ma si¢ odbywac na zasadzie kom-
plementarno$ci. Relacje migdzy powiatem
a gming oparte sg na zasadzie pomocni-
czosci, w my$l ktorej gmina nie tylko jest
jednostka podstawowa, lecz takze korzy-
sta z prawa ustanowionej samodzielnosci
i niezaleznoSci, a wigc nie moze by¢ pod-
porzadkowana powiatowi ani w zakre-
sie osobowym, ani rzeczowym (Piekara,
2000; Filipiak i Szewczuk, 2009; Baranski,
2009).

Powiaty nie sg jednak dostatecznie
uzbrojone w mechanizmy wykonawcze.
Dotyczy to zwlaszcza Srodkdw finansowych.
Sytuacja finansowa polskich powiatow
przedstawia si¢ mianowicie tak, ze znaczna
ich czes$¢ stanowig przyznawane rokrocz-
nie dotacje celowe, a wigc wydatki budzetu
panstwa na z gory okresSlone cele na terenie
poszczegdlnych powiatdow!3. Decyzja o tym,
gdzie kierowane sa Srodki jednostek powia-
towych, podejmowana jest zatem na szcze-
blu centralnym. W rezultacie powiaty nie
maja sily finansowej, od ktdrej uzalezniona
jest absorpcja srodkéw z funduszy unijnych
czy tez pozyskanie jakichkolwiek kredytow.
W tej sytuacji powiaty nie sa w stanie kre-
owa¢ wydatkow na cele interesu publicz-
nego (Manka, 2010).

Ponadto mozliwosci kompetencyjne
1 instytucjonalne powiatOw sa ograniczone
i nieczytelne; brakuje funkcjonalnego okre-
Slenia definicji powiatu. Samorzad drugiego
szczebla stanowi jalowa nadbudowe prze-
strzeni gmin. Powiela niejednokrotnie te
segmenty dziatan, z ktorymi i gminy wspol-
nie, albo pojedynczo by sobie doskonale
poradzily. Powiaty osltabiaja skutecznos¢
gmin, nie posiadaja wilasnych ponadgmin-
nych instrumentéw dzialania. Ich rola spro-
wadza si¢ wlasciwie do pasywnego admini-
strowania, biernego zarzadzania zasobami
rozmaitych dokumentow, dublowania dzia-
fan gminy (Buchanan, 1991).

5. Korekta kompetencji powiatow
ziemskich

Jedna z mozliwych zmian w odniesie-
niu do powiatow ziemskich jest korekta ich
kompetencji. Mozna jej dokona¢ na dwa
sposoby, tzn. zmniejszajac, lub zwigkszajac
dotychczasowe kompetencje wladz powia-
toéw ziemskich.

5.1. Rozwigzanie I: Zmniejszenie
kompetencji powiatéw ziemskich

Zmniejszenie kompetencji wladz
powiatow ziemskich mogtoby polega¢ na
zastapieniu dotychczasowych radnych
powiatowych przedstawicielami organdw
gmin mieszczacych si¢ na terenie danego
powiatu.

Uszczuplenie roli szczebla powiatowego
poprawitoby og6lne wyniki finansowe samo-
rzadow i usprawnito ich dziatanie. Rela-
cje migdzy powiatem i gminami moglyby
przybra¢ wilaSciwy ksztalt, gdyby organ
stanowigcy powiatu (rada) sktadat si¢, na
wzor systemu samorzadowego w Niem-
czech, z wojtow, burmistrzéw i prezyden-
tow miast wchodzacych w sktad powiatu
i przypominalby rejon administracyjny
z lat 1990-1998. Wprowadzenie tego roz-
wigzania wplyneloby korzystnie na poziom
samodzielnoSci wtadz powiatowych, jednak
musialoby zosta¢ poprzedzone korekta for-
muly ustawowej powiatow. Wysuwane sa
przy tym rézne propozycje dotyczace pozy-
cji, jaka powinien zajmowac powiat (Brol,
2012). Wiaczenie wojtow, burmistrzéw
i prezydentéw miast do organu stanowia-
cego i kontrolnego powiatu wymusifoby
zaréwno wspOlprace gmin z powiatem, jak
i wspolprace miedzy gminami wchodzacymi
w sktad powiatu. Wspodtdziatanie wszyst-
kich jednostek samorzadowych w ramach
powiatu byloby bez watpienia bardzo
korzystne. Staloby si¢ to impulsem do two-
rzenia si¢ local governance, tj. lokalnych
wspoOlnot samorzadowych, angazujacych
poszczegdlne podmioty z danego teryto-
rium (Ostrom, 2008). Do mys$lenia w kate-
goriach interesu wlasnej gminy dosztaby
szersza perspektywa planowania dziatan
z poziomu subregionalnego. Mozna zato-
zy¢, ze wlaczenie si¢ przedstawicieli gmin
w zarzadzanie powiatem poprawiloby efek-
tywnos¢ finanséw powiatowych i pozwoli-
foby zwigkszy¢ dochody z majatku powiatu,
zwickszy¢ dochody na cele inwestycyjne
oraz zredukowa¢ wydatki biezace powiatu.

Wspotpraca migdzy gminami nie jest
jednak naturalnym dzialaniem wajtow,
burmistrzéw i prezydentéw miast zorien-
towanych na swoje spofecznosci. Sg jednak
potrzeby, ktérych gminy nie zaspokoja we
wlasnym zakresie. Wedlug zasady pomoc-
niczosci powinien to czyni¢ powiat, zgod-
nie z interesami gmin wchodzacych w jego
skfad. Cztonkowie organu stanowiacego
i kontrolnego w powiecie mieliby odpo-
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wiednia, silng legitymacje od swoich wybor-
cOw na podstawie wyboréw bezposrednich.
Wspodlpraca wojtow w strukturze ponad-
gminnej, nawet gdyby wigzala si¢ z okreslo-
nymi konfliktami, bytaby bardziej czytelna
dla mieszkancOw powiatu niz niezrozu-
miale dla przecietnego mieszkanca i nie-
majace odniesienia do lokalnych realiow
polityczne potyczki partyjnych radnych.
Ograniczenie procedur demokratycznych
ze wzgledu na eliminacj¢ wybordw do Sred-
niego szczebla mogloby wplynaé na procesy
utozsamiania si¢ i integracji spolecznosci
na poziomie subregionéw. Wydaje si¢ row-
niez, ze finansowe, kompetencyjne i wtad-
cze wzmocnienie powiatu w zadnej mierze
nie zaszkodzitoby gminom, a wrgcz usung-
foby antagonizm pomigdzy tymi szczeblami
samorzadow, wywolujac efekt synergii
(Kulesza, 2005).

Uszczuplenie roli szczebla powiatowego
wymagatoby nowelizacji Ustawy o docho-
dach jednostek samorzadu terytorialnego
i wprowadzenia do niej stosownych zapi-
sow. Podobnie rzecz si¢ ma, jesli chodzi
o inne akty prawne regulujace funkcjo-
nowanie powiatow. Proces reformowania
zajalby wiec kilka lat. Rezultaty, jakie przy-
niostaby korekta kompetencji powiatow
zwigzana z wprowadzeniem wojtéw, bur-
mistrzow i prezydentéw miast wchodzacych
w sktad powiatu do jego wtadz, zaprezento-
wane sg na rysunku 1.

Generalnie widoczna jest na nim
poprawa wynikow, zarOwno w obszarze
dochodéw budzetowych, jak i w obszarze
wydatkéw budzetowych. Na rysunku 1
zaprezentowano tez powazng przeszkode
we wprowadzeniu tego rozwigzania. Sktada
si¢ na nig konieczno$¢ nowelizacji wszyst-
kich aktéw prawnych — poczawszy od
Ustawy o finansach publicznych, poprzez
Ustawe o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego, a na Ustawie o samorzadzie
powiatowym skoficzywszy. Jako ze rozwia-
zanie to wymagatoby korekty funkcjono-
wania gmin, niezbg¢dna bylaby roéwniez
nowelizacja Ustawy o samorzadzie gmin-
nym. Wymienione ustawy to tylko najwaz-
niejsze z aktow prawnych, ktore nalezatoby
zmieni¢. Wprowadzenie tego rozwigzania
byloby wigc bardzo oddalone w czasie.

Niemniej jednak z powyzszej korekty
plynelyby same pozytywne skutki. Przede
wszystkim w obszarze dochodéw budze-
towych, w ktorym wyraznie zwigkszylaby
si¢ warto$¢ udziatu dochodéw wtasnych

w dochodach budzetu ogbtem, przy jedno-
czesnym spadku wartoSci udziatu, zaréwno
subwencji ogolnej, jak i dotacji celowych,
w dochodach budzetu ogoélem. Zwigk-
szylaby si¢ samodzielno$¢ wiadz powia-
tow ziemskich w zakresie podejmowania
decyzji oraz sita do pozyskiwania §rodkow
zewngtrznych, réwniez poprzez zdolnos¢ do
emisji komunalnych papierow wartoScio-
wych.

Korzystne zmiany w obszarze docho-
dow budzetowych przetozyly si¢ na pozy-
tywng tendencj¢ w relacji dochodéw ogo-
fem oraz wydatkow ogélem. W obszarze
wydatkow ogdtem nastapilby wyrazny spa-
dek wartosci udziatu wydatkéw biezacych
w wydatkach ogblem, przy jednoczesnym
wzroscie wartosci udzialu wydatkéw majat-
kowych w wydatkach ogotem. Wigzaloby
si¢ to z bardziej trafnym planem wydatkow,
rosnaca plynnoscig finansowa, wynikiem
operacyjnym oraz wydatkami na inwestycje.

Obcigzone historycznie powiaty woje-
wodztw wschodnich naszego kraju mia-
lyby wigksza szans¢ na niwelowanie roznic
w ich potencjale w poréwnaniu z powia-
tami takich wojewodztw jak mazowieckie,
wielkopolskie, czy §laskie, ktdre obecnie sg
liderami rankingéw opartych na charakte-
rystykach spoteczno-gospodarczych. Mocne
powiaty mialyby jednocze$nie szans¢ na
jeszcze szybszy rozwdj. Na znaczeniu
moglby zyska¢ potencjal geopolityczny
i zwigzana z nim unikatowa specyfika kaz-
dego powiatu ziemskiego.

5.2. Rozwigzanie I1: Zwiekszenie
kompetencji powiatéw ziemskich

Drugim mozliwym kierunkiem zmian
dotyczacym kompetencji powiatéw jest
ich zwickszenie. Mozna by tego dokonaé
poprzez rozszerzenie kompetencji o ele-
menty znajdujace si¢ obecnie w gestii
administracji rzadowej, zwigkszenie udzialu
powiatow ziemskich w podatkach dochodo-
wych, lub tez umocowanie w prawie podat-
koéw lokalnych ustalanych co do wysokoSci
przez wiadze danego powiatu placonych na
rzecz tego powiatu.

Zasilanie budzetéw powiatowych oparte
na podatkach lokalnych pozwolitloby na
wzrost samodzielnosci i odpowiedzialno-
Sci za ogot lokalnych zadan (Hadrowicz,
2010). Powiaty ziemskie moglyby zblizy¢ si¢
w osiaganych rezultatach do miast na pra-
wach powiatu czy gmin. Obie te struktury
samorzadowe sa zaopatrzone w duzo bogat-
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szy wachlarz dochodéw wtasnych — duzg ich
czgS$¢ samodzielnie stanowia, co przynosi
wymierne skutki i bardzie optymistycznymi
czyni prognozy przyszlych wartosci.

Mozliwos¢ ta wydaje si¢ jednak czysto
teoretyczna, poniewaz skoro rzad dosyé
czgsto wprowadzal rozwigzania, ktore
zmniejszaly budzety lokalne, a nie rekom-
pensowal strat tym spowodowanych, nie
wydaje si¢ mozliwa sytuacja odwrotna.
Ilekro¢ podejmowana jest inicjatywa w tej
sprawie, przepada ona na etapie prac rza-
dowych, bedac oceniana jako zbyt droga
dla budzetu panstwa (Jgczmionka, 2012).

Elity lokalne oczekuja zwigkszenia
wplywdw i poszerzenia swobody wydat-
kowania S§rodkéw (Wyganowski, 2007).
Wdrozenie tego rozwigzania oznaczaloby
zerwanie z centralnym sterowaniem finan-
sami powiatéw ziemskich i wlozenie ich
wlodarzom w rece narzedzi do kreowania
samodzielnoSci 1 faktycznej samorzadno-
Sci, niezawisloSci. Powiaty cieszylyby sig
wyraznie wyzszymi dochodami wtasnymi,
cho¢ trzeba pamigtaé, ze dochody te sa
zwigzane glownie z udzialem jednostek
powiatowych w dochodach z podatkéw
dochodowych, w gléwnej mierze uzaleznio-
nych od zasobnoS$ci mieszkafiicdw powiatow
i przedsigbiorstw mieszczacych si¢ na ich
terenie. Wicksze kompetencje wtadz samo-
rzagdowych moglyby jednak i w tym wzgle-
dzie przynie$¢ wymierne skutki, chocby ze
wzgledu na bardziej trafny plan wydatkow
budzetowych.

Rezultaty, jakie przyniostaby korekta
kompetencji powiatéw zwigzana ze zwigk-
szeniem tych kompetencji, zaprezento-
wane s3 na rysunku 2. Pokazana jest na
nim podobna co do charakteru, ale jesz-
cze korzystniejsza niz we wczesniejszym
rozwigzaniu poprawa wynikdéw, zaréwno
w obszarze dochodéw budzetowych, jak
i w obszarze wydatkéw budzetowych.

6. Podsumowanie

Wspoblczesne nowe wyzwania zmusza-
ja do przewarto$ciowania spojrzenia na
kwestie samorzadnoSci. Wspolczesna rze-
czywisto$§¢ spoteczno-polityczna na tyle
odmienila swoje oblicze, ze konieczne jest
zastanowienie si¢, czy zastosowana zostaje
najbardziej dla niej adekwatna forma
samorzadu terytorialnego. Globalizacja,
spadek partycypacji spotecznej w sprawo-

waniu lokalnej wladzy i w wyborach oraz
zmniejszajaca si¢ legitymizacja rzaddow
i samorzadow to realne wyzwania, z kto-
rymi mierza si¢ politycy i aktywiSci na co
dzien — zaréwno w Polsce, jak i w calej
Europie.

Wspolczesne spoteczenstwa — kazde na
swoj sposob — daza do efektywnosci wszyst-
kich elementow wchodzacych w skiad sys-
temu spolecznego. Perspektywe rozwoju
tego uktadu okresla system witadzy. Dla
interesu publicznego najwazniejsza rolg
odgrywa stworzenie warunkéw dla inicja-
tyw spolecznych, u podloza ktorych leza
postawy kreatywne. Wyzwoleniu zachowan
tego rodzaju sprzyjajg okolicznosci w takiej
organizacji fadu spolecznego, ktérg okre-
Sla sie¢ w socjologii mianem lokalizmu.
Oznacza to koncentracje zycia spotecz-
nego i gospodarczego w spolecznosciach
lokalnych i prymat stosunkéw tam wytwo-
rzonych nad stosunkami na szczeblu spote-
czefistwa globalnego.

Obecnie od samorzadu lokalnego ocze-
kuje si¢, ze begdzie on sila motoryczna
rozwoju lokalnego, ktéry — przy mozliwie
najszerszej reprezentacji interesu lokalnej
spofecznosci — kreuje i utrzymuje w roz-
woju kompleks waloréw uzytkowych i sit
wytworcezych ukiadu lokalnego. Zreformo-
wany samorzad terytorialny powinien two-
rzy¢ regiony jako podmioty polityki regio-
nalnej. Jednoczesnie regiony powinny by¢
zgodne z tradycjami historycznymi, uwa-
runkowaniami geograficznymi, politycz-
nymi, prawnymi, spolecznymi, gospodar-
czymi i finansowymi, a przede wszystkim,
oczekiwaniami wspolnot terytorialnych.
Réwnolegle, celem reformy powinna byé
budowa pafstwa, zdefiniowanego jako
instytucja pomocnicza, ktore zapewnialoby
zdolno$¢ poszczegdlnych regiondéw do diu-
gofalowego rozwoju prowadzacego do kon-
wergencji z regionami Unii Europejskiej
(Btaszczuk i Stefanski, 2010). Szczegdlna
uwaga powinna by¢ poswigcona tworzeniu
jak najlepszych warunkéw rozwoju gospo-
darki i wzrostu zamoznoSci mieszkancow
regiondw oraz wszechstronnej poprawy
warunkdw zycia ich spoteczefistw. A zatem
chodzi nie tylko o mozliwo$¢ utrzymania
wysokiego tempa rozwoju gospodarczego,
lecz réwniez o réwnoczesne wprowadzenie
instytucji ustrojowych, stabilizujacych pan-
stwo jako strukture spoteczna, politycznag
i ekonomiczna.
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Na konieczno$¢ zmian w strukturze
polskich samorzadéw wskazuje réwniez
diagnoza przedstawiajaca obecng sytuacje
powiatéw ziemskich. Powodem tego jest po
pierwsze, ich niewielki obszar o niewielkiej
populacji, po drugie staba sytuacja finan-
sowa.

Ponadto powiaty sg coraz mniej zaopa-
trzone w prawne atrybuty samorzadnoSci
1 maja coraz mniejszy wplyw na Srodowisko
lokalne.

Prognoza funkcjonowania powiatow
ziemskich wskazuje, ze korekta systemu
samorzadowego jest niezb¢dna. Tym bar-
dziej, ze — pOki co — legislacja stanowigca
o wydatkach polskich powiatéw ziemskich
utrwala nieprawidtowoSci w funkcjonowa-
niu tych jednostek.

Dobrym rozwigzaniem sg zwiazki mie-
dzy powiatami czy tez zwiazki powiatow
i rzeczywisScie samodzielnych gmin. Roz-
wigzanie to jest popierane i aktualnie ini-
cjowane przez Ministerstwo Automatyzacji
i Cyfryzacji, a w literaturze przedstawione
przez laureatk¢ Nagrody Nobla Elinor
Ostrom (Ostrom, 2008). Wydaje si¢ ono
droga do pojawienia si¢ w Polsce prawdzi-
wych wspolnot samorzadnych.

Roéwnie ciekawym rozwigzaniem pro-
blemu wydaje si¢ zmiana kompeten-
cji samorzadéw powiatowych ziemskich
polegajaca na korekcie formuly usta-
wowej powiatéw i przekazaniu im wigk-
szych dochodow i wigkszych kompetenc;ji,
z dopuszczeniem wlodarzy gminnych do
glosu na poziomie jednostki powiato-
wej ziemskiej. Taka formuta jest z powo-
dzeniem realizowana przez powiaty
grodzkie.

Przypisy

L TreSci i wnioski zawarte w niniejszym artykule
sq oparte za badaniach stanowiacych czg$¢ roz-
prawy doktorskiej Koza (2013).

2 Jednym z nich jest analiza strumieniowa — stra-
tegiczna metoda diagnozowania i wizualizacji
trudnosci oraz kierowania zmianami w organi-
zacjach; szerzej: Porras (1987).

3 Szerzej: Konstytucja Francji. Wydawnictwo 2
uaktualnione (2005).

4 Wiele przykladow przytacza: Local government
in transition countries: a perspective for the year
2000 (1996, s. 1-12).

5 Na mocy Ustawy z 20 marca 1950 roku o tere-
nowych organach jednolitej wladzy panstwowej,
Dz.U. 1950 nr 14 poz. 130.

6 Na mocy Ustawy z 28 maja 1975 roku o dwu-
stopniowym podziale administracyjnym pai-
stwa, Dz.U. 1975 nr 16 poz. 91.

7 Na mocy Ustawy z 22 marca 1990 roku o tereno-
wych organach rzadowej administracji ogélnej,
Dz.U. 1990 nr 21 poz. 123.

8 Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego,
Dz.U.1994.124.607 z p6zn. zm.

9 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 roku, Dz. U. z 1997 roku, nr 78,
poz. 483.

10 Ustawa z dnia 17 maja 1990 r. o podziale zadan
i kompetencji pomig¢dzy organy administracji
rzadowej i samorzadowej, Dz. U. nr 34, poz. 198
21990 r. z p6zn. zm. oraz Ustawa z dnia 24 lipca
1998 r. 0 zmianie niektdrych ustaw okreslajacych
kompetencje organéw administracji publicznej,
Dz. U. nr 106, poz. 668, z 1998 r. z pdZn. zm.

I Ustawa z dnia 24 lipca 1998 roku o wprowadze-
niu zasadniczego trojstopniowego podziatu tery-
torialnego panstwa, Dz.U. z 1998 roku nr 96,
poz. 603 z pézn. zm.

12 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorza-
dzie powiatowym, Dz.U. 1998 nr 91 poz. 578
z pozn. zm.

13 Dz. U. z 2003 Nr 203 poz. 1966 z p6ézn. zm.
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Rysunek 1. Rozwigzanie I: Korekta kompetencji powiatow ziemskich — zmniejszenie kompetencji powiatow
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Rysunek 2. Rozwigzanie Il: Korekta kompetencji powiatdw ziemskich — zwigkszenie kompetencji powiatow
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