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Kompetencje powiatów ziemskich w Polsce

Iwona Koza*

Samorz d terytorialny to niezale ny, autonomiczny organizm, o którego istocie przes dzaj  
jego podmiot, przedmiot oraz sprawowane zadania.
Samorz dno  lokalna funkcjonuje, opieraj c si  na zasadach subsydiarno ci, samodziel-
no ci, decentralizacji demokratycznej i wolno ci. Obecnie funkcjonuj ce w Europie systemy 
zale  od prowadzonej przez dane pa stwo polityki, istniej cych w nim struktur administra-
cyjnych i politycznych, uwarunkowa  gospodarczych oraz za o onych i przyj tych systemów 
kierowania. Za wzorzec administracji zdecentralizowanej mo e s u y  samorz d terytorialny 
we Francji, Wielkiej Brytanii czy w Niemczech.
Polski system samorz du terytorialnego kszta tuje si  od siedmiu stuleci. Szczególne pi tno 
wywar y na nim czasy rozbiorowe i perturbacje w zesz ym stuleciu. Zr by obecnego systemu 
zosta y po o one dwadzie cia trzy lata temu. Konstrukcja powiatu nie spe nia jednak wyma-
ga  nowoczesnej administracji publicznej, jest przedmiotem uwag krytycznych, tym bardziej, e 
kolejne ekipy rz dz ce odbieraj  tym jednostkom samorz dowym kompetencje, pozbawiaj c 
je tym samym sensu istnienia.
Wnioski z badania poruszanych wy ej kwestii oraz potencjalne rozwi zania mog  by  zapre-
zentowane na schematach blokowych wynikaj cych z obserwacji zarówno t a historycznego, 
jak i otoczenia geopolitycznego oraz obowi zuj cego prawodawstwa. W czy  tu równie  
mo na konkluzje p yn ce z badania statystycznego obszarów spo ecznego, gospodarczego, 
i finansowego. Tre  niniejszego artyku u, ze wzgl du na wymogi redakcyjne, nie b dzie obej-
mowa  szczegó owego wnioskowania statystycznego, a stanowi  b dzie tylko odniesienie do 
konkluzji p yn cych z bada  analitycznych.
Korekta systemu powiatów ziemskich jest niezb dna. Warto prezentowa  koncepcje mog ce 
wesprze  procesy reform odnosz ce si  do tych jednostek samorz dowych, w ród których 
najkorzystniejszym pomys em wydaje si  korekta kompetencji tych jednostek samorz do-
wych. Potrzebne s  jednak dalsze, bardziej szczegó owe analizy sytuacji polskich powiatów 
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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1. Wprowadzenie

Samorz dy terytorialne to jednostki 
o charakterze korporacyjnym wyposa one 
w osobowo  prawn  o charakterze publicz-
nym i prywatnym. Jednostki te s  niezb dne 
i fundamentalne dla spo ecze stw, w pew-
nym stopniu warunkuj  ich byt.

Warunkiem niezb dnym i fundamen-
talnym dla ka dego spo ecze stwa jest 
stworzenie i utrzymywanie okre lonego 
adu spo ecznego, umo liwiaj cego jego 

sprawne funkcjonowanie, w tym okre lenie 
regu , zasad i kryteriów, które b d  wyzna-
cza y ten ad. Z powy szych powodów, obok 
organów pa stwowych, w obszarze ycia 
publicznego funkcjonuj  organy samorz du 
terytorialnego (Dylewski, Filipiak i Gorza -
czy ska-Koczkodaj, 2006; Kasi ski, 2008).

Prawo obywateli do uczestniczenia 
w zarz dzaniu sprawami publicznymi 
wchodzi w zakres demokratycznych zasad 
wspólnych dla wszystkich pa stw europej-
skich. Jest to mo liwe przy za o eniu ist-
nienia spo eczno ci lokalnych wyposa o-
nych w organy decyzyjne, ukonstytuowane 
w sposób demokratyczny, korzystaj ce 
z szerokiej autonomii w zakresie kompe-
tencji, form wykonywania uprawnie  oraz 
rodków niezb dnych do realizacji zada .

Autonomia – zgodnie z etymologi  j zy-
ków europejskich – jest substytucyjnym 
okre leniem dla samorz dno ci, niezawi-
s o ci, samostanowienia. W rzeczywisto ci 
samorz dów terytorialnych powinno si  
to przek ada  na wiarygodne prowadze-
nie spraw publicznych poprzez wy onione 

w drodze wyborów organy dla dobra bene-
ficjentów – mieszka ców danego obszaru 
stanowi cych podmiot ka dej wspólnoty 
lokalnej. Ustawodawstwo, zarówno ogól-
noeuropejskie, jak i suwerenne stanowie-
nie prawa w ka dym pa stwie, wyznacza 
samorz dom zadania obligatoryjne – 
dope niaj ce w stosunku do zada  wyko-
nywanych przez centralne organa w adzy. 
Zabezpiecza ono równie  wykonywanie 
oraz finansowanie tych lokalnych zada , 
a tak e sprawuje nadzór nad rzetelno ci  
ich wype niania (Dolnicki, 2003). Tymcza-
sem kwestia zasady podzia u kompetencji 
mi dzy pa stwo a samorz d jest sta ym 
obszarem sporu.

W sferze samorz du terytorialnego 
widoczne s  specyfika i unikalny charak-
ter ka dego pa stwa. Kolejne akapity 
niniejszego artyku u stanowi  charaktery-
styk  systemów samorz dowych na naszym 
kontynencie. Na jej tle przedstawiona jest 
specyfika i k opotliwe kwestie dotycz ce 
polskich jednostek samorz du terytorial-
nego, zw aszcza je li chodzi o problema-
tyk  finansowania ich zada . Stanowi ona 
zarówno o poziomie obci enia jednostek 
samorz dowych – ponoszonych przez nie 
kosztach, jak i o wieloaspektowych kon-
sekwencjach funkcjonowania takich, a nie 
innych rozwi za  prawno-finansowych, 
tzn. o efektach funkcjonowania polskich 
samorz dów. Przedmiotem opracowania s  
powiaty ziemskie w Polsce, poniewa  ten 
szczebel samorz du i jego funkcjonowanie 
okazuj  si  kumulowa  w sobie najwi cej 
kontrowersji. Okres badania, do którego 

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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odnosz  si  wnioski przedstawione w dal-
szej cz ci niniejszego artyku u, odnosi si  
do lat 2004–2013 i dotyczy wszystkich 314 
powiatów ziemskich1.

Opieraj c si  na powy szych spostrze-
eniach, warto podj  dyskusj  nad aktual-

nymi problemami rozwoju teorii i praktyki 
funkcjonowania polskich samorz dów oraz 
wskaza  odno ne obszary badawcze.

W omawianym kontek cie mo na 
postawi  hipotez , e legislacja stanowi ca 
o wydatkach polskich powiatów ziemskich 
utrwala nieprawid owo ci w funkcjonowa-
niu tych jednostek. W zwi zku z tym warto 
zastanowi  si  nad korektami kompetencji 
polskich powiatów ziemskich. Warto, sto-
suj c odpowiednie narz dzia badawcze2, 
pozyska  wiedz  o tym, co w omawianej 
problematyce funkcjonuje nieprawid owo 
i powinno by  naprawione, zreformowane, 
jak i zasugerowa  program naprawczy, 
maj cy na celu przezwyci enie zidenty-
fikowanych trudno ci i popraw  sytuacji 
oraz ocen  wprowadzonych zmian. Wnioski 
zostan , na potrzeby niniejszego artyku u, 
skoncentrowane g ównie na korekcie kom-
petencji polskich powiatów ziemskich.

2. Zarys kompetencji samorz dów 
terytorialnych w Europie

Pocz tków wspó czesnego samorz du 
terytorialnego nale y upatrywa  w prze-
omie umys owym i politycznym epoki 

o wiecenia. Ukszta towanie koncepcji praw 
naturalnych, przyznanie podmiotowo ci 
jednostce i akcentowanie roli rozumu ludz-
kiego sz y w parze z modyfikacj  systemu 
nauczania, rozwojem rynku prasowego 
i postulatami radykalnych przemian. Na 
gruncie idei rewolucji francuskiej zrodzi y 
si  trzy teorie samorz du terytorialnego:
– teoria naturalistyczna samorz du, której 

fundamentalna struktura wykszta ci a si  
we Francji;

– teoria pa stwowej samorz dno ci, która 
powsta a w Prusach;

– teoria polityczna samorz du, która 
powsta a w Wielkiej Brytanii, a w szcze-
gólno ci w Anglii.
W najwcze niejszej teorii samorz du – 

teorii naturalistycznej – samorz d zosta  
przeciwstawiony pa stwu jako czynnik 
od niego niezale ny. W ramach tej teorii 
wykszta ci a si  wolno  gminy wyprowa-
dzona z naturalnego prawa komuny. Gmina 
jest wi c starsza od pa stwa i to pa stwo 

od gminy wywodzi swe prawa. Pa stwo jest 
w a ciwie federacj  gminy. Pa stwo istnieje 
dla gminy, gmina jest nietykalna dla pa -
stwa. Gmina za atwia sprawy niezmiennie 
wynikaj ce z natury jednostki i ma w asny 
nienaruszalny zakres dzia ania. Nadzór nad 
samorz dem w tej teorii praktycznie nie 
istnia  – zgodnie z twierdzeniem „nikomu 
nic do tego, jak dzia a samorz d”. Tej teorii 
zawdzi cza si  podj cie w adzy komunal-
nej, tzw. czwartej w adzy. Rozwija a si  ona 
g ównie we Francji. Od po owy XIX wieku 
zacz to zauwa a , e nie ma mo liwo ci 
traktowania samorz du jako niezale nego 
bytu od innych w adz, a prawo komunalne 
jest cz ci  prawa pa stwowego (Oates, 
1999; Rajca, 2008).

Zgodnie z teori  pa stwowej samo-
rz dno ci, powsta  w Prusach, pa stwo 
samodzielnie wykonuje w adz  poprzez 
swoje organy, ale mo e przekaza  cz  
swojej w adzy spo eczno ciom miejsco-
wym, które s  odr bnymi podmiotami 
prawnymi, wchodz cymi w stosunki prawne 
z pa stwem. Wed ug tej teorii samorz d 
polega na wykonywaniu praw zwierzchnich 
odst pionych przez pa stwo korporacjom 
samorz dowym. Realizuj  one zadania na 
podstawie ustaw i w ich granicach, a ich 
organy pochodz  z demokratycznych wybo-
rów i podlegaj  nadzorowi pod wzgl dem 
kryterium legalno ci. U podstaw teorii pa -
stwowej samorz dno ci le y idea powo a-
nia lokalnego spo ecze stwa terenowego 
do wykonywania administracji pa stwowej 
w terenie. Zak ada si , e pa stwo mo e 
wykonywa  w adz  bezpo rednio poprzez 
podleg e mu organy. Cz  tej w adzy 
mo e ono przekaza  spo ecze stwu miej-
scowemu, które stanowi odr bn  osob  
prawn , wchodz c  w stosunki prawne 
z pa stwem. Lokalna osoba prawna staje 
si  podmiotem samorz du wówczas, gdy 
pa stwo upowa nia j  i zobowi zuje do 
realizacji okre lonej funkcji administracji 
pa stwowej. Nowoczesny samorz d tery-
torialny ukszta towa  si  zatem wtedy, gdy 
stosunek w adzy pa stwowej przesta  by  
jednostronnym stosunkiem poddania si  
suwerenowi, a sta  si  dwustronnym sto-
sunkiem prawnym, zak adaj cym istnienie 
praw podmiotowych jednostek i ich zbio-
rowo ci.

Wed ug teorii politycznej samorz du 
nie jest on tworem prawnym, a jest tworem 
politycznym – samorz d to nie rozwi za-
nie prawne, ale okre lona my l polityczna; 
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istot  samorz du terytorialnego stanowi 
udzia  obywateli w administracji publicz-
nej oraz istnienie kolegialnych organów 
samorz dowych. Dalsze prawid owo ci 
zawarte w teorii politycznej g osz , e nie 
mo na wypracowa  sta ych zasad i regu  
funkcjonowania samorz du. O samorz -
dzie mo na by oby mówi , gdyby urz dnicy 
nie byli wynagradzani i nie byliby zale ni 
od rz du. Niezale ny samorz d powstanie 
dopiero wtedy, gdy stworzy si  niezale no  
(Swianiewicz, 1997; St pie , 2006).

Istotne znaczenie dla rozwoju teo-
rii i praktyki samorz du mia a francuska 
i pruska my l teoretyczna, pod wp ywem 
której samorz d terytorialny nabiera  cha-
rakteru demokratycznego. Jego podstaw  
by a idea udzia u spo ecze stwa w wyko-
nywaniu administracji pa stwowej. Przeni-
k a ona do ustaw poszczególnych krajów 
europejskich i ju  od ko ca XIX wieku 
upowszechni a si  instytucja nowocze-
snego samorz du terytorialnego, która do 
dnia dzisiejszego kszta tuje system zarz du 
lokalnego w Europie (MacGregor Burns, 
1979; Sanford, 2004; Maciejewski, 2006).

Obecnie – w konsekwencji przeobra e  
dziejowych – realizowane s  ró ne koncep-
cje samorz du terytorialnego (Kleer, 2008).

2.1. System francuski

Samorz d terytorialny we Francji jest 
wzorcowym przyk adem administracji 
zdecentralizowanej3. Regiony francuskie, 
utworzone po drugiej wojnie wiatowej dla 
celów administracji rz dowej, w 1982 roku 
sta y si  jednostkami samorz du terytorial-
nego, nie uzyska y jednak adnych upraw-
nie  ustawodawczych. Francja stanowi 
tym samym przyk ad regionalizmu admi-
nistracyjnego, który mo na przeciwstawi  
regionalizmowi politycznemu w sensie 
powszechnej autonomii regionalnej.

Wspó cze nie we Francji obowi zuje trój-
szczeblowa struktura samorz du lokalnego: 
gminy, departamenty oraz regiony. Posia-
daj  one status wspólnot lokalnych albo 
terytorialnych. Do cech jednostek samorz -
dowych nale  odr bna osobowo  prawna, 
istnienie na danym obszarze spo eczno ci 
ukszta towanych historycznie, które cha-
rakteryzuje interes lokalny oraz wy ania-
nie rad lokalnych w wyborach powszech-
nych oraz bezpo rednich (Gremion, 2002).

Niezmiennie przez ostatnie dziesi ciole-
cia, samorz d francuski aktywnie realizowa  
formu  administracji zdecentralizowanej.

2.2. System brytyjski (anglosaski)

Wielka Brytania to kraj tzw. klasycznego 
samorz du terytorialnego. Od czasów feu-
dalnych Brytyjczycy niezmiennie przywi -
zuj  do s owa „samorz d” du o wi ksz  
wag  ni  w innych krajach. Administracja 
terytorialna Wielkiej Brytanii, a zw asz-
cza Anglii, jest od redniowiecza oparta 
na pe nym samorz dzie terytorialnym 
( okucijewski, 1998). Z punktu widzenia 
Brytyjczyków samorz d oznacza sposób 
rz dzenia, gdzie obywatele bior  udzia  
we wszystkich kierunkach w adzy pa stwo-
wej, czy to w ustawodawstwie, administra-
cji, czy w s downictwie. Specyficzn  cech  
ustroju Wielkiej Brytanii jest brak konsty-
tucji w znaczeniu formalnym – konstytucji 
spisanej. Zamiast niej o ustroju pa stwa 
informuje konstytucja w sensie material-
nym, to znaczy ogó  norm i zasad dotycz -
cych wykonywania w adzy. Kompetencje 
administracji lokalnej w Wielkiej Brytanii 
maj  ród a w nast puj cych aktach praw-
nych: ustawach, prawodawstwie delegowa-
nym, ustawodawstwie indywidualnym oraz 
regulaminach (Turpin, 1986; Wojnicki, 
2003). W systemie anglosaskim ca okszta t 
administracji terytorialnej skupiony jest 
w r kach niezale nych od administracji 
rz dowej ró norodnych organów samorz -
dowych, wybieranych i odwo ywanych przez 
ludno  miejscow , wykonuj cych zadania 
powierzane w innych pa stwach admini-
stracji rz dowej (Guziejewska, 2000; Rajca, 
2007).

Samorz d brytyjski to modelowy przy-
k ad silnych samorz dów z utrwalon  od 
wieków tradycj  oraz wart  na ladowania 
pe n  decentralizacj  w adzy lokalnej.

2.3. System niemiecki

Interesuj cy przyk ad kszta towania 
samorz du terytorialnego jako podstawo-
wej formu y decentralizacji administracji 
stanowi  Niemcy (Palmowski 2002; Izdeb-
ski, 2006)

Niemiecka ustawa zasadnicza w pe ni 
gwarantuje niezale no  samorz du. 
Wszystkie jego szczeble dzia aj  samodziel-
nie i na w asn  odpowiedzialno . Organy 
rz dowe maj  do  ograniczon  mo no  
wnikania w sfer  spraw zastrze onych dla 
w adz lokalnych. Te ostatnie mog  zreszt  
wyst pi  na drog  s dow  o ochron  swo-
ich praw poprzez s dy administracyjne 
i Zwi zkowy Trybuna  Konstytucyjny. Kon-
stytucja Niemiec stanowi, i  prawodawstwo 
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komunalne nale y do kompetencji poszcze-
gólnych krajów zwi zkowych. W zwi zku 
z tym, zasady dzia ania samorz du lokal-
nego precyzuj  ustalenia zawarte w usta-
wach zasadniczych krajów zwi zkowych 
Obejmuj  one zwyczajowo: istot  samo-
rz du i jego zadania, struktur  samorz du 
i zarz dzania, gospodark  samorz du oraz 
nadzór nad jego dzia alno ci  (Appuhn, 
2008).

3. Wspó czesne systemy samorz du 
terytorialnego

Wspó cze nie, w odniesieniu do polityki 
stosowanej na linii pa stwo–samorz d, naj-
cz ciej stosowane s : polityka neoliberalna 
oraz polityka postkeynesowska. W polityce 
finansowej i rozwi zaniach teoretycznych 
teorii neoliberalnej, która zyska a sobie 
ostatnio wielu zwolenników w krajach 
anglosaskich, we Francji i Niemczech, 
dominuje tzw. teoria neutralno ci. Polega 
ona na nieingerowaniu pa stwa w ycie 
gospodarcze i oparciu systemu gospodar-
czego na prostych, jednolitych i niskich 
stawkach podatkowych. Mimo przyj cia 
pogl dów neoliberalnych przez wielu prak-
tyków gospodarczych, polityki neoliberal-
nej nie stosuje si  w praktyce wi kszo ci 
pa stw w odniesieniu do gospodarki lokal-
nej, jak równie  i jednostki lokalne nie 
bazuj  na tej teorii w swojej praktyce zarz -
dzania. Du a gama ró norodnych form 
i konstrukcji dotacji, subwencji, udzia ów 
i innych form pomocy finansowej wiadczy 
o stosowaniu przez pa stwo zdywersyfiko-
wanych instrumentów interwencji finan-
sowej w odniesieniu do gospodarki lokal-
nej. A zatem, niezale nie od czynionych 
deklaracji, w praktyce w odniesieniu do 
gospodarki lokalnej dominuje nie polityka 
neoliberalna, lecz polityka postkeynesow-
ska. wiadcz  o tym tak e stosowane ró ne 
formy subwencji i dotacji, z których wiele 
ma charakter przedmiotowy, ingeruj cy 
w dzia alno  gospodarki lokalnej. Jako 
formy oddzia ywania s  tak e stosowane 
ró ne warunki przy udzielaniu po yczek ze 
rodków bud etu pa stwa albo przez ró ne 

fundusze i jednostki publiczne (Gajl, 1993).
 Wyst puj ce na wiecie systemy samo-

rz du terytorialnego mo na klasyfikowa , 
opieraj c si  na nast puj cych kryteriach 
(Ru kowski, 1997; Kaczmarek, 2005):
– typ pa stwa;
– forma pa stwa;

– struktura podzia u terytorialnego kraju;
– zakres i jako  decentralizacji finanso-

wej.
Tradycyjnie rozró nia si  dwa typy 

pa stwa: socjalistyczne i kapitalistyczne. 
Zarówno zasady ustrojowe, jak i systemy 
finansów lokalnych obydwu typów tych 
pa stw s  zasadniczo odmienne4. Zasada 
oddzielenia samorz du terytorialnego 
od pa stwa, jako odr bnych podmiotów 
publiczno-prawnych, z jej konsekwen-
cjami ustrojowymi, maj tkowymi i praw-
nymi, sytuuje finanse lokalne w pa stwach 
kapitalistycznych w zasadniczo odmiennej 
sytuacji od lokalnych finansów rad naro-
dowych w pa stwach socjalistycznych, 
w których obowi zywa a jedno  mienia 
ogólnonarodowego, skutkuj ca zasad  
jednolitej w asno ci rodków finanso-
wych, z w czeniem do bud etu pa stwa 
tak e bud etów rad narodowych oraz cen-
tralizmu demokratycznego, zak adaj ca 
priorytet decyzji centralnych, opartych 
na inicjatywach i konsultacjach szczebla 
lokalnego. Wiele podstawowych rozwi za  
technicznych w obydwu systemach finan-
sów lokalnych by o podobnych, a wr cz 
identycznych. Nauka finansów publicznych 
w krajach socjalistycznych eksponowa a 
jednak zagadnienia dochodów w asnych 
rad narodowych, lokalnej samodzielno ci 
finansowej i decentralizacji, wr cz je fety-
szyzuj c, gdy w krajach kapitalistycznych 
po wi cano tym kwestiom znacznie mniej 
uwagi. Mo na to t umaczy  zagro eniami, 
jakie zasady ustrojowe pa stw socjalistycz-
nych nios y dla w adzy lokalnej i finansów 
lokalnych, co nie wyst powa o w pa stwach 
kapitalistycznych (Wilk i yszczak, 2004; 
Ru kowski i Dolnicki, 2007).

Je li chodzi o form  pa stwa, to wspó -
cze ni konstytucjonali ci wyró niaj  w tym 
zakresie dwie zasadnicze formy: pa stwa 
unitarne oraz pa stwa federacyjne oraz 
form  po redni  – pa stwa z konstytu-
cyjn  zasad  autonomii regionalnej. Cza-
sami uznaje si  pa stwo federacyjne za 
mo liwy rezultat decentralizacji pa stwa 
unitarnego, za  regionalizacj  pa stwa uni-
tarnego za etap przej ciowy do federacji. 
Ze swej istoty budowa pa stwa federalnego 
oraz struktura i kompetencje jego w adz 
s  odmienne ni  w pa stwie unitarnym. 
W konsekwencji tak e charakter i struk-
tura finansów lokalnych w tych pa stwach 
s  zró nicowane. Dlatego na podstawie 
kryterium formy pa stwa wyró nia si  trzy 
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systemy finansów lokalnych (Kociubi ski, 
2008):
– finanse lokalne pa stw federalnych (np. 

USA, Kanada, Belgia, Niemcy),
– finanse lokalne pa stw unitarnych, które 

dotycz  przewa aj cej liczby wspó cze-
snych pa stw,

– finanse lokalne krajów z konstytucyjn  
zasad  autonomii regionalnej (W ochy, 
Hiszpania).
Ró nice dotycz  g ównie zakresu finan-

sów lokalnych oraz autonomii finansowej 
w adz lokalnych (traktowanych jako ca o ) 
wobec w adz centralnych (rz dowych) 
(Weaver i Longoria, 2002; Kulesza, 2000). 
W pa stwach federalnych musi wyst powa  
podzia  terytorialny na kraje b d  ich odpo-
wiedniki, za  w pa stwach z konstytucyjn  
zasad  autonomii regionalnej – podzia  
na autonomiczne regiony. Z kolei w pa -
stwach unitarnych, ze wzgl du na ich istot , 
podzia y te wyst powa  nie mog . Niemniej 
jednak, we wszystkich formach wspó cze-
snych pa stw wyst puje od 1 do 3 szczebli 
podzia u terytorialnego, co daje podstaw  
do wyró nienia pa stw z:
• jednoszczeblow ,
• dwuszczeblow ,
• trójszczeblow ,
struktur  podzia u terytorialnego (Kosek-
Wojnar i Surówka, 2002; Gilowska, 
P oskonka, Prutis, Stec i Wysocka, 1997).

Niektórzy autorzy wyró niaj  (St pie , 
2006; Guziejewska, 2005):
• system pó nocny jedno- albo dwuszcze-

blowy, np.:
– w pa stwach unitarnych: Szwecji, 

Danii, Finlandii, Wielkiej Brytanii, 
Holandii, Irlandii;

– w pa stwach federalnych: Niemczech, 
Belgii, Austrii;

• system aci ski z trzema szczeblami, np. 
we W oszech, Hiszpanii, Francji, Polsce;

• system kontynentalny (nietypowy), np. 
w USA, Japonii.
Z regu y strukturze tej towarzyszy ade-

kwatna struktura samorz du terytorialnego, 
a tej z kolei odpowiednia struktura finan-
sów lokalnych. Wielo  szczebli podzia u 
terytorialnego sprzyja rozszerzaniu zakresu 
finansów lokalnych i decentralizacji finan-
sów publicznych (Ru kowski, 1997).

Wed ug kryterium zakresu i jako ci 
decentralizacji finansów publicznych (lokal-
nego w adztwa podatkowego) wyró nia si  
natomiast trzy systemy finansów lokalnych 
(Ru kowski, 1997; Blanc, 2002):

• oparte na znacznej decentralizacji róde  
dochodów, np. Szwecji i Danii,

• oparte na znacznej centralizacji tych ró-
de , np. we Francji, Wielkiej Brytanii czy 
Holandii,

• po rednie, np. w Niemczech.
Szersza i bardziej pog biona analiza 

tego zagadnienia pozwala wyró ni  trzy 
systemy finansowania jednostek lokalnych:
• skandynawski (Szwecja, Dania, Finlan-

dia), gdzie podatki lokalne reprezentuj  
20–50% wszystkich podatków i od 10 do 
20% PKB;

• aci ski (W ochy, Francja, Hiszpania), 
w którym wielko  podatków lokalnych 
stanowi oko o 20% wszystkich podatków 
i waha si  od 4 do 6% PKB;

• hanowerski (Niemcy, Wielka Brytania, 
Holandia, Polska), w którym podatki 
lokalne stanowi  4–5% wszystkich 
podatków i reprezentuj  1–2% PKB.

4. Samorz d terytorialny w Polsce

Samorz d terytorialny ma w Polsce 
d ug  tradycj . Funkcjonowa  on od po owy 
XIV w. – ju  w tamtych czasach funkcjo-
nowa y struktury administracji samorz do-
wej i utrwala y si  pierwsze warto ci. By y 
one z biegiem lat wiele razy modyfikowane 
(Tucholska, 2007).

Czasy przedrozbiorowe i rozbiorowe 
wywar y pi tno, które skutkuje do dzi  
wysokim poziomem rozwoju lub zapó -
nieniem gospodarczym i cywilizacyjnym 
(Tucholska, 2007). Zarówno zaborca 
austriacki, jak i pruski wnosili du e nak ady 
finansowe w rozwój podleg ych im obsza-
rów. Natomiast zaborca rosyjski wyzyskiwa  
i zuba a  zale ne od niego tereny.

W okresie mi dzywojennym rozpocz to 
ujednolicanie struktur samorz dowych. 
Proces ten przerwa a II wojna wiatowa 
(Leo ski, 2006).

Po II wojnie wiatowej Polska wyka-
zywa a szczególnie du e przywi zanie do 
w asnych, przedwojennych tradycji. Pol-
ska Ludowa by a zmuszona by a jednak 
do coraz rozleglejszej recepcji legislacji 
radzieckich (Izdebski, 2006).

W roku 1950 roku zniesione zosta y 
urz dy starostów, których kompetencje 
przej y rady powiatowe5. W roku 1975 
powiaty znikn y z polskiej mapy admini-
stracyjnej6, a pojawi o si  49 województw.

Od roku 1990 zadaniow  luk  po powia-
tach przej y urz dy rejonowe, które pe -
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ni y funkcj  wyspecjalizowanych ogniw 
administracji rz dowej. Wykonywa y one 
okre lone w ustawach zadania i kompeten-
cje organów terenowych7.

Ostatnie dwie dekady dwudziestego 
wieku by y okresem znacz cej transfor-
macji w zakresie lokalnej demokracji 
w ca ym rozwijaj cym si  wiecie – trans-
formacji po czonej z decentralizacj , tzn. 
z przemieszczeniem w adztwa politycz-
nego, gospodarczego i administracyjnego 
na rzecz samorz dów lokalnych (Bardhan 
i Mookherjee, 2006). W roku 1989 Polska 
rozpocz a zasadnicz  przebudow  swego 
ustroju i gospodarki w kierunku demokra-
tycznego ustroju i gospodarki rynkowej 
(Szewc, 2010; Piotrowska-Marczak, 1997). 
W latach 1990–1998 prowadzono prace 
nad zmian  uk adu administracyjno-tery-
torialnego i kompetencyjno-zadaniowego 
(S obodzian, 2005). Ich zwie czeniem s  
klauzule dotycz ce samorz du przej te 
z Europejskiej Karty Rozwoju Lokalnego8, 
a zawarte w Konstytucji Rzeczypospolitej 
Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku9.

Obowi zuj ce od tego czasu rozwi zanie 
to system (Kisiel, 2003; Miemiec, 1997):
– trójstopniowy10;
– dualistyczny, a wi c samorz d realizuje 

zarówno w asne zadania, jak i zadania 
zlecone.
Na mocy ustawy o wprowadzeniu zasad-

niczego trójstopniowego podzia u teryto-
rialnego pa stwa11 oraz ustawy o samorz -
dzie powiatowym12 od 1999 roku zadania 
publiczne o charakterze ponadgminnym 
przekazano powiatom. Przyj to przy tym 
zasad , e zadania powiatu nie mog  naru-
sza  zakresu dzia ania gmin. Powiat mo e 
na uzasadniony wniosek zainteresowanej 
gminy przekazywa  jej jednak zadania 
le ce w jego kompetencji na warunkach 
porozumienia (Gorzelak i Ja owiecki, 2001; 
Emilewicz i Wolek, 2000; Gilowska, 1999).

Konstrukcja powiatu nie spe nia wyma-
ga  nowoczesnej administracji publicznej, 
zbli aj cej si  do prywatnej administracji 
biznesu, w której jednym z najwa niejszych 
kierunków przemian jest wprowadzenie 
sp aszczonej i elastycznej struktury organi-
zacyjnej, pozbawionej sztywnego podzia u 
na zadania (Considine i Giguere, 2008; 
Piekara, 2003). Kwestionowanie istnienia 
redniego szczebla samorz du terytorial-

nego wyst puje równie  z innych przyczyn. 
Konstrukcja powiatu nie spe nia wyma-
ga  nowoczesnej administracji publicznej, 

która upodabnia si  coraz bardziej do 
administracji prywatnego biznesu, ela-
stycznej, mobilnej, pozbawionej sztywnego 
podzia u zada . W reformie powiatowej 
nie uwzgl dniono systemowego charak-
teru pa stwa, w którym ró ne elementy 
sk adowe powinny wzajemnie si  dope -
nia , tworz c mo liwie harmonijn  ca o  
(Dylewski, Filipiak i Gorza czy ska-Kocz-
kodaj, 2004; P oskonka, 2001).

Powiaty s  przedmiotem uwag krytycz-
nych, tym bardziej, e kolejne ekipy rz -
dz ce odbieraj  im kompetencje, pozbawia-
j c je tym samym sensu istnienia. Do czy y 
si  do tego niew a ciwe mechanizmy doboru 
kadr urz dniczych w nowo tworzonych 
powiatach (Gorzelak i Ja owiecki, 2001).

Co wi cej, wraz z reform  samorz dow  
w 1998 r. powiatom powierzone zosta y: 
stacje sanitarno-epidemiologiczne, inspek-
toraty weterynarii, komendy stra y po ar-
nej, komendy policji oraz inspektoraty 
nadzoru budowlanego, a nadzór nad nimi 
sprawowali starostowie. W kolejnych latach 
nast powa  jednak w tym obszarze wyra ny 
proces recentralizacji; starostom odbierane 
by y kolejno kompetencje nadzoru nad 
tymi s u bami. Zwyci y y interesy resor-
tów, nieistotne okaza y si  koszty tworzenia 
nowych struktur administracyjnych (Regul-
ski, 2005).

Wielki uszczerbek w kompetencjach 
powiatów spowodowa a reforma s u by 
zdrowia, g ównie ze wzgl du na centraliza-
cj  finansowania placówek s u by zdrowia, 
w tym równie  tych, których formalnym 
w a cicielem nadal s  powiaty. Decyzja 
o wprowadzeniu tak du ej liczby powia-
tów maj cych do dyspozycji dochody nie-
zadowalaj ce i niegwarantuj ce nale ytej 
samodzielno ci zasadniczo nie satysfak-
cjonowa a adnej si y politycznej, jednak 
– w wymiarach lokalnych – zaspokaja a 
ambicje spo eczno ci lokalnych. Zamiary 
skorygowania u omnej reformy przy wie-
ca y kolejnym rz dom na etapie opraco-
wywania za o e  politycznych na kadencj , 
jednak rz dz cy tracili zapa , gdy próbowali 
zaplanowa  konkretne likwidacje powiatów 
zbyt ma ych albo niewydolnych finansowo 
(Rusek, 2008).

Powo anie powiatów jako korporacji 
ponadgminnych mia o na celu stworzenie 
struktur dla rozwi zywania spraw, których 
podstawowa jednostka samorz du, czyli 
gmina, samodzielnie nie by aby w stanie 
za atwi . Powiaty powinny wi c uzupe nia  
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dzia alno  gmin w zakresie us ug publicz-
nych o charakterze ponadgminnym. Zaspo-
kajanie spo ecznych potrzeb w ramach obu 
struktur ma si  odbywa  na zasadzie kom-
plementarno ci. Relacje mi dzy powiatem 
a gmin  oparte s  na zasadzie pomocni-
czo ci, w my l której gmina nie tylko jest 
jednostk  podstawow , lecz tak e korzy-
sta z prawa ustanowionej samodzielno ci 
i niezale no ci, a wi c nie mo e by  pod-
porz dkowana powiatowi ani w zakre-
sie osobowym, ani rzeczowym (Piekara, 
2000; Filipiak i Szewczuk, 2009; Bara ski, 
2009).

Powiaty nie s  jednak dostatecznie 
uzbrojone w mechanizmy wykonawcze. 
Dotyczy to zw aszcza rodków finansowych. 
Sytuacja finansowa polskich powiatów 
przedstawia si  mianowicie tak, e znaczn  
ich cz  stanowi  przyznawane rokrocz-
nie dotacje celowe, a wi c wydatki bud etu 
pa stwa na z góry okre lone cele na terenie 
poszczególnych powiatów13. Decyzja o tym, 
gdzie kierowane s  rodki jednostek powia-
towych, podejmowana jest zatem na szcze-
blu centralnym. W rezultacie powiaty nie 
maj  si y finansowej, od której uzale niona 
jest absorpcja rodków z funduszy unijnych 
czy te  pozyskanie jakichkolwiek kredytów. 
W tej sytuacji powiaty nie s  w stanie kre-
owa  wydatków na cele interesu publicz-
nego (Ma ka, 2010).

Ponadto mo liwo ci kompetencyjne 
i instytucjonalne powiatów s  ograniczone 
i nieczytelne; brakuje funkcjonalnego okre-
lenia definicji powiatu. Samorz d drugiego 

szczebla stanowi ja ow  nadbudow  prze-
strzeni gmin. Powiela niejednokrotnie te 
segmenty dzia a , z którymi i gminy wspól-
nie, albo pojedynczo by sobie doskonale 
poradzi y. Powiaty os abiaj  skuteczno  
gmin, nie posiadaj  w asnych ponadgmin-
nych instrumentów dzia ania. Ich rola spro-
wadza si  w a ciwie do pasywnego admini-
strowania, biernego zarz dzania zasobami 
rozmaitych dokumentów, dublowania dzia-
a  gminy (Buchanan, 1991).

5. Korekta kompetencji powiatów 
ziemskich

Jedn  z mo liwych zmian w odniesie-
niu do powiatów ziemskich jest korekta ich 
kompetencji. Mo na jej dokona  na dwa 
sposoby, tzn. zmniejszaj c, lub zwi kszaj c 
dotychczasowe kompetencje w adz powia-
tów ziemskich.

5.1. Rozwi zanie I: Zmniejszenie 
kompetencji powiatów ziemskich

Zmniejszenie kompetencji w adz 
powiatów ziemskich mog oby polega  na 
zast pieniu dotychczasowych radnych 
powiatowych przedstawicielami organów 
gmin mieszcz cych si  na terenie danego 
powiatu.

Uszczuplenie roli szczebla powiatowego 
poprawi oby ogólne wyniki finansowe samo-
rz dów i usprawni o ich dzia anie. Rela-
cje mi dzy powiatem i gminami mog yby 
przybra  w a ciwy kszta t, gdyby organ 
stanowi cy powiatu (rada) sk ada  si , na 
wzór systemu samorz dowego w Niem-
czech, z wójtów, burmistrzów i prezyden-
tów miast wchodz cych w sk ad powiatu 
i przypomina by rejon administracyjny 
z lat 1990–1998. Wprowadzenie tego roz-
wi zania wp yn oby korzystnie na poziom 
samodzielno ci w adz powiatowych, jednak 
musia oby zosta  poprzedzone korekt  for-
mu y ustawowej powiatów. Wysuwane s  
przy tym ró ne propozycje dotycz ce pozy-
cji, jak  powinien zajmowa  powiat (Brol, 
2012). W czenie wójtów, burmistrzów 
i prezydentów miast do organu stanowi -
cego i kontrolnego powiatu wymusi oby 
zarówno wspó prac  gmin z powiatem, jak 
i wspó prac  mi dzy gminami wchodz cymi 
w sk ad powiatu. Wspó dzia anie wszyst-
kich jednostek samorz dowych w ramach 
powiatu by oby bez w tpienia bardzo 
korzystne. Sta oby si  to impulsem do two-
rzenia si  local governance, tj. lokalnych 
wspólnot samorz dowych, anga uj cych 
poszczególne podmioty z danego teryto-
rium (Ostrom, 2008). Do my lenia w kate-
goriach interesu w asnej gminy dosz aby 
szersza perspektywa planowania dzia a  
z poziomu subregionalnego. Mo na za o-
y , e w czenie si  przedstawicieli gmin 

w zarz dzanie powiatem poprawi oby efek-
tywno  finansów powiatowych i pozwoli-
oby zwi kszy  dochody z maj tku powiatu, 

zwi kszy  dochody na cele inwestycyjne 
oraz zredukowa  wydatki bie ce powiatu.

Wspó praca mi dzy gminami nie jest 
jednak naturalnym dzia aniem wójtów, 
burmistrzów i prezydentów miast zorien-
towanych na swoje spo eczno ci. S  jednak 
potrzeby, których gminy nie zaspokoj  we 
w asnym zakresie. Wed ug zasady pomoc-
niczo ci powinien to czyni  powiat, zgod-
nie z interesami gmin wchodz cych w jego 
sk ad. Cz onkowie organu stanowi cego 
i kontrolnego w powiecie mieliby odpo-
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wiedni , siln  legitymacj  od swoich wybor-
ców na podstawie wyborów bezpo rednich. 
Wspó praca wójtów w strukturze ponad-
gminnej, nawet gdyby wi za a si  z okre lo-
nymi konfliktami, by aby bardziej czytelna 
dla mieszka ców powiatu ni  niezrozu-
mia e dla przeci tnego mieszka ca i nie-
maj ce odniesienia do lokalnych realiów 
polityczne potyczki partyjnych radnych. 
Ograniczenie procedur demokratycznych 
ze wzgl du na eliminacj  wyborów do red-
niego szczebla mog oby wp yn  na procesy 
uto samiania si  i integracji spo eczno ci 
na poziomie subregionów. Wydaje si  rów-
nie , e finansowe, kompetencyjne i w ad-
cze wzmocnienie powiatu w adnej mierze 
nie zaszkodzi oby gminom, a wr cz usun -
oby antagonizm pomi dzy tymi szczeblami 

samorz dów, wywo uj c efekt synergii 
(Kulesza, 2005).

Uszczuplenie roli szczebla powiatowego 
wymaga oby nowelizacji Ustawy o docho-
dach jednostek samorz du terytorialnego 
i wprowadzenia do niej stosownych zapi-
sów. Podobnie rzecz si  ma, je li chodzi 
o inne akty prawne reguluj ce funkcjo-
nowanie powiatów. Proces reformowania 
zaj by wi c kilka lat. Rezultaty, jakie przy-
nios aby korekta kompetencji powiatów 
zwi zana z wprowadzeniem wójtów, bur-
mistrzów i prezydentów miast wchodz cych 
w sk ad powiatu do jego w adz, zaprezento-
wane s  na rysunku 1.

Generalnie widoczna jest na nim 
poprawa wyników, zarówno w obszarze 
dochodów bud etowych, jak i w obszarze 
wydatków bud etowych. Na rysunku 1 
zaprezentowano te  powa n  przeszkod  
we wprowadzeniu tego rozwi zania. Sk ada 
si  na ni  konieczno  nowelizacji wszyst-
kich aktów prawnych – pocz wszy od 
Ustawy o finansach publicznych, poprzez 
Ustaw  o dochodach jednostek samorz du 
terytorialnego, a na Ustawie o samorz dzie 
powiatowym sko czywszy. Jako e rozwi -
zanie to wymaga oby korekty funkcjono-
wania gmin, niezb dna by aby równie  
nowelizacja Ustawy o samorz dzie gmin-
nym. Wymienione ustawy to tylko najwa -
niejsze z aktów prawnych, które nale a oby 
zmieni . Wprowadzenie tego rozwi zania 
by oby wi c bardzo oddalone w czasie.

Niemniej jednak z powy szej korekty 
p yn yby same pozytywne skutki. Przede 
wszystkim w obszarze dochodów bud e-
towych, w którym wyra nie zwi kszy aby 
si  warto  udzia u dochodów w asnych 

w dochodach bud etu ogó em, przy jedno-
czesnym spadku warto ci udzia u, zarówno 
subwencji ogólnej, jak i dotacji celowych, 
w dochodach bud etu ogó em. Zwi k-
szy aby si  samodzielno  w adz powia-
tów ziemskich w zakresie podejmowania 
decyzji oraz si a do pozyskiwania rodków 
zewn trznych, równie  poprzez zdolno  do 
emisji komunalnych papierów warto cio-
wych.

Korzystne zmiany w obszarze docho-
dów bud etowych prze o y y si  na pozy-
tywn  tendencj  w relacji dochodów ogó-
em oraz wydatków ogó em. W obszarze 

wydatków ogó em nast pi by wyra ny spa-
dek warto ci udzia u wydatków bie cych 
w wydatkach ogó em, przy jednoczesnym 
wzro cie warto ci udzia u wydatków maj t-
kowych w wydatkach ogó em. Wi za oby 
si  to z bardziej trafnym planem wydatków, 
rosn c  p ynno ci  finansow , wynikiem 
operacyjnym oraz wydatkami na inwestycje.

Obci one historycznie powiaty woje-
wództw wschodnich naszego kraju mia-
yby wi ksz  szans  na niwelowanie ró nic 

w ich potencjale w porównaniu z powia-
tami takich województw jak mazowieckie, 
wielkopolskie, czy l skie, które obecnie s  
liderami rankingów opartych na charakte-
rystykach spo eczno-gospodarczych. Mocne 
powiaty mia yby jednocze nie szans  na 
jeszcze szybszy rozwój. Na znaczeniu 
móg by zyska  potencja  geopolityczny 
i zwi zana z nim unikatowa specyfika ka -
dego powiatu ziemskiego.

5.2. Rozwi zanie II: Zwi kszenie 
kompetencji powiatów ziemskich

Drugim mo liwym kierunkiem zmian 
dotycz cym kompetencji powiatów jest 
ich zwi kszenie. Mo na by tego dokona  
poprzez rozszerzenie kompetencji o ele-
menty znajduj ce si  obecnie w gestii 
administracji rz dowej, zwi kszenie udzia u 
powiatów ziemskich w podatkach dochodo-
wych, lub te  umocowanie w prawie podat-
ków lokalnych ustalanych co do wysoko ci 
przez w adze danego powiatu p aconych na 
rzecz tego powiatu.

Zasilanie bud etów powiatowych oparte 
na podatkach lokalnych pozwoli oby na 
wzrost samodzielno ci i odpowiedzialno-
ci za ogó  lokalnych zada  (Hadrowicz, 

2010). Powiaty ziemskie mog yby zbli y  si  
w osi ganych rezultatach do miast na pra-
wach powiatu czy gmin. Obie te struktury 
samorz dowe s  zaopatrzone w du o bogat-



45Wydzia  Zarz dzania UW DOI 10.7172/1733-9758.2015.18.3

szy wachlarz dochodów w asnych – du  ich 
cz  samodzielnie stanowi , co przynosi 
wymierne skutki i bardzie optymistycznymi 
czyni prognozy przysz ych warto ci.

Mo liwo  ta wydaje si  jednak czysto 
teoretyczna, poniewa  skoro rz d dosy  
cz sto wprowadza  rozwi zania, które 
zmniejsza y bud ety lokalne, a nie rekom-
pensowa  strat tym spowodowanych, nie 
wydaje si  mo liwa sytuacja odwrotna. 
Ilekro  podejmowana jest inicjatywa w tej 
sprawie, przepada ona na etapie prac rz -
dowych, b d c oceniana jako zbyt droga 
dla bud etu pa stwa (J czmionka, 2012).

Elity lokalne oczekuj  zwi kszenia 
wp ywów i poszerzenia swobody wydat-
kowania rodków (Wyganowski, 2007). 
Wdro enie tego rozwi zania oznacza oby 
zerwanie z centralnym sterowaniem finan-
sami powiatów ziemskich i w o enie ich 
w odarzom w r ce narz dzi do kreowania 
samodzielno ci i faktycznej samorz dno-
ci, niezawis o ci. Powiaty cieszy yby si  

wyra nie wy szymi dochodami w asnymi, 
cho  trzeba pami ta , e dochody te s  
zwi zane g ównie z udzia em jednostek 
powiatowych w dochodach z podatków 
dochodowych, w g ównej mierze uzale nio-
nych od zasobno ci mieszka ców powiatów 
i przedsi biorstw mieszcz cych si  na ich 
terenie. Wi ksze kompetencje w adz samo-
rz dowych mog yby jednak i w tym wzgl -
dzie przynie  wymierne skutki, cho by ze 
wzgl du na bardziej trafny plan wydatków 
bud etowych.

Rezultaty, jakie przynios aby korekta 
kompetencji powiatów zwi zana ze zwi k-
szeniem tych kompetencji, zaprezento-
wane s  na rysunku 2. Pokazana jest na 
nim podobna co do charakteru, ale jesz-
cze korzystniejsza ni  we wcze niejszym 
rozwi zaniu poprawa wyników, zarówno 
w obszarze dochodów bud etowych, jak 
i w obszarze wydatków bud etowych.

6. Podsumowanie

Wspó czesne nowe wyzwania zmusza-
j  do przewarto ciowania spojrzenia na 
kwesti  samorz dno ci. Wspó czesna rze-
czywisto  spo eczno-polityczna na tyle 
odmieni a swoje oblicze, e konieczne jest 
zastanowienie si , czy zastosowana zostaje 
najbardziej dla niej adekwatna forma 
samorz du terytorialnego. Globalizacja, 
spadek partycypacji spo ecznej w sprawo-

waniu lokalnej w adzy i w wyborach oraz 
zmniejszaj ca si  legitymizacja rz dów 
i samorz dów to realne wyzwania, z któ-
rymi mierz  si  politycy i aktywi ci na co 
dzie  – zarówno w Polsce, jak i w ca ej 
Europie.

Wspó czesne spo ecze stwa – ka de na 
swój sposób – d  do efektywno ci wszyst-
kich elementów wchodz cych w sk ad sys-
temu spo ecznego. Perspektyw  rozwoju 
tego uk adu okre la system w adzy. Dla 
interesu publicznego najwa niejsz  rol  
odgrywa stworzenie warunków dla inicja-
tyw spo ecznych, u pod o a których le  
postawy kreatywne. Wyzwoleniu zachowa  
tego rodzaju sprzyjaj  okoliczno ci w takiej 
organizacji adu spo ecznego, któr  okre-
la si  w socjologii mianem lokalizmu. 

Oznacza to koncentracj  ycia spo ecz-
nego i gospodarczego w spo eczno ciach 
lokalnych i prymat stosunków tam wytwo-
rzonych nad stosunkami na szczeblu spo e-
cze stwa globalnego.

Obecnie od samorz du lokalnego ocze-
kuje si , e b dzie on si  motoryczn  
rozwoju lokalnego, który – przy mo liwie 
najszerszej reprezentacji interesu lokalnej 
spo eczno ci – kreuje i utrzymuje w roz-
woju kompleks walorów u ytkowych i si  
wytwórczych uk adu lokalnego. Zreformo-
wany samorz d terytorialny powinien two-
rzy  regiony jako podmioty polityki regio-
nalnej. Jednocze nie regiony powinny by  
zgodne z tradycjami historycznymi, uwa-
runkowaniami geograficznymi, politycz-
nymi, prawnymi, spo ecznymi, gospodar-
czymi i finansowymi, a przede wszystkim, 
oczekiwaniami wspólnot terytorialnych. 
Równolegle, celem reformy powinna by  
budowa pa stwa, zdefiniowanego jako 
instytucja pomocnicza, które zapewnia oby 
zdolno  poszczególnych regionów do d u-
gofalowego rozwoju prowadz cego do kon-
wergencji z regionami Unii Europejskiej 
(B aszczuk i Stefa ski, 2010). Szczególna 
uwaga powinna by  po wi cona tworzeniu 
jak najlepszych warunków rozwoju gospo-
darki i wzrostu zamo no ci mieszka ców 
regionów oraz wszechstronnej poprawy 
warunków ycia ich spo ecze stw. A zatem 
chodzi nie tylko o mo liwo  utrzymania 
wysokiego tempa rozwoju gospodarczego, 
lecz równie  o równoczesne wprowadzenie 
instytucji ustrojowych, stabilizuj cych pa -
stwo jako struktur  spo eczn , polityczn  
i ekonomiczn .
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Na konieczno  zmian w strukturze 
polskich samorz dów wskazuje równie  
diagnoza przedstawiaj ca obecn  sytuacj  
powiatów ziemskich. Powodem tego jest po 
pierwsze, ich niewielki obszar o niewielkiej 
populacji, po drugie s aba sytuacja finan-
sowa.

Ponadto powiaty s  coraz mniej zaopa-
trzone w prawne atrybuty samorz dno ci 
i maj  coraz mniejszy wp yw na rodowisko 
lokalne.

Prognoza funkcjonowania powiatów 
ziemskich wskazuje, e korekta systemu 
samorz dowego jest niezb dna. Tym bar-
dziej, e – póki co – legislacja stanowi ca 
o wydatkach polskich powiatów ziemskich 
utrwala nieprawid owo ci w funkcjonowa-
niu tych jednostek.

Dobrym rozwi zaniem s  zwi zki mi -
dzy powiatami czy te  zwi zki powiatów 
i rzeczywi cie samodzielnych gmin. Roz-
wi zanie 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 
drog  do pojawienia si  w Polsce prawdzi-
wych wspólnot samorz dnych.

Równie ciekawym rozwi zaniem pro-
blemu wydaje si  zmiana kompeten-
cji samorz dów powiatowych ziemskich 
polegaj ca na korekcie formu y usta-
wowej powiatów i przekazaniu im wi k-
szych dochodów i wi kszych kompetencji, 
z dopuszczeniem w odarzy gminnych do 
g osu na poziomie jednostki powiato-
wej ziemskiej. Taka formu a jest z powo-
dzeniem realizowana przez powiaty 
grodzkie.

Przypisy
1 Tre ci i wnioski zawarte w niniejszym artykule 

s  oparte za badaniach stanowi cych cz  roz-
prawy doktorskiej Koza (2013).

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

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

4 Wiele przyk adów przytacza: Local government 
in transition countries: a perspective for the year 
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7 Na mocy Ustawy z 22 marca 1990 roku o tereno-
wych organach rz dowej administracji ogólnej, 
Dz.U. 1990 nr 21 poz. 123.
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Rysunek 1. Rozwi zanie I: Korekta kompetencji powiatów ziemskich – zmniejszenie kompetencji powiatów
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Rysunek 2. Rozwi zanie II: Korekta kompetencji powiatów ziemskich – zwi kszenie kompetencji powiatów
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