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Streszczenie: Artykul koncentruje sie na roli instytucji powiatu w polskiej tradycji administracyjnej. Autor przedstawia hi-
storie powiatu jako jednostki podzialu terytorialnego naszego kraju, szczegolny nacisk kladqc na dzieje najnowszej reformy,
kontrowersje, ktore budzila, oraz rozwiqzania, jakie przyjela. W szczegolnosci autor stawia pytanie, czy samorzqd powiato-
wy — wprowadzony przeciez stosunkowo niedawno — okrzepl, a zwlaszcza, czy spetnil oczekiwania spolecznosci lokalnych.
Artykut traktuje takze o czynnikach konsolidacji powiatu, integrujqcej funkcji historii i tradycji. Jednoczesnie wskazuje
aktualny stan konsolidacji, stabe strony powiatow, a ponadto istniejqce, aczkolwiek wciqz niewykorzystane szanse.

Z. dziejow samorzadu powiatowego w Polsce

Rys historyczny powiatu nalezy zacza¢ od zwrocenia uwagi na specjalnych rzadcow, ktorzy w imie-
niu wladcy sprawowali piecze nad jego majatkiem, zwanych starostami. Urzad ten pojawit si¢ na zie-
miach polskich za sprawa krola Wactawa 11, ktory pod koniec XIII w. odwzorowat w tym zakresie
doswiadczenie czeskie. Siedziba starosty byta poczatkowo stolica ziemi, przy czym urzad starosty jako
administratora terenu w dwczesnym rozumieniu nie powinien by¢ utozsamiany z jednostka teryto-
rialnej organizacji panstwa okreslonej wielko$ci. Owcze$ni starostowie posiadali duza wtadze admi-
nistracyjno-sadowa na danym obszarze, pilnowali wykonywania wyrokoéw oraz sprawowali ogdlny
nadzor nad aparatem skarbowym. Cho¢ byt to urzad piastowany dozywotnio, starostowie byli swo-
bodnie powotywani i odwolywani przez krdla, natomiast z racji pelnionych funkcji czgsto okreslano
ich jako ,,ramig krolewskie”. Z biegiem stuleci ewolucji ulegaty takze kompetencje starostow, ktorzy
pomimo ze byli urzednikami krélewskimi lokalnego zarzadu, przejmowali coraz wigksze uprawnie-
nia. Dopiero postanowieniami Sejmu Czteroletniego zniesiono urzad starosty, ktorego kompetencje
przejety cywilno-wojskowe komisje porzadkowe jako organy o charakterze samorzadowym.

Z kolei powiat jako struktura terytorialnej organizacji kraju uksztattowat si¢ w drugiej pot. XIV w.
na bazie istniejacych wczesniej kasztelanii’. Nowy podziat terytorialny, opierat si¢ na ustroju sadowo-
-ziemskim. Jego podstawa byta ziemia sktadajaca si¢ z dwoch, trzech powiatow sadowych tworza-

' Omnes unum simus — wszyscy jesteSmy jedno$cia. Hasto, ktorym kierowat sie spotecznik ks. Franciszek Olejniczak
(1877-1965).

2 Sama nazwa ,,powiat” rOwniez ma stara metryke, wyprowadza sie ja bowiem od stowa ,,wiat” — mowi¢, a konkretnie od stowa
»wiata¢”, czyli wiecowac, tj. od ,,dnia wietnego” czyli ,,wiecu” — zgromadzenia sadowego o z gory wyznaczonym terminie.
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cych okregi sadowe dla szlachty osiadtej, tzw. sady ziemskie. Dla kazdego z nich ustanowiono sad
ksiazgcy ztozony z sedziego i1 pods¢dkow oraz lokalnych urzednikow. Sady te nie mialy stalych
siedzib, wigc objezdzaty terytorium, zatrzymujac si¢ w znaczniejszych osrodkach miejskich, ktore
staty si¢ stolicami powiatow. Stad tez wielkos¢ dwczesnych powiatdow wynikala przede wszystkim
z mozliwo$ci komunikacyjnych (aby mozna byto konno przejechac i wroci¢ w ciagu jednego dnia, co
odpowiadato odlegtosci okoto 30 km w jedna strone). Owczesne powiaty spetniaty zatem odmienna
funkcj¢ niz powiaty wspolczesne, bylty bowiem administracjami, ktore powstaty glownie w zwiazku
z organizacja sadow ziemskich. Natomiast powiat jako element wspotcze$nie nam znanego samorza-
du terytorialnego ma znacznie krotsza historie, siggajaca czasow zaborow.

W kazdym z zaboréw mozna si¢ doszuka¢ jednostek stanowiacych odpowiedniki powiatdw. I tak
pod panowaniem rosyjskim byly to ujezdy, z kolei w zaborze pruskim funkcjonowaty landy, nato-
miast Galicja poczatkowo dzielila si¢ na cyrkuty (okregi), zas w 1846 r. wprowadzono podzial na po-
wiaty (starostwa). W Ksigstwie Warszawskim funkcjonowat system francuski, jednak moca dekretu
z 19 grudnia 1807 r. utrzymano wywodzacy si¢ z zaboru pruskiego podziat na powiaty (francuskie
dystrykty) w liczbie 60 (od 1809 r. ich liczba wzrosta do 100) [Izdebski 1997]. Administrowanie
powiatem nalezato do podprefekta i kilkuosobowego personelu kancelaryjnego. Natomiast samorza-
dowy charakter wtadzy powiatowej podkreslaly rady powiatowe, ktore rozstrzygaty gldwnie kwestie
podziatu obciazen podatkowych w powiecie.

W wolnej II Rzeczypospolitej (1918-1939) dla celow administracji ogdlnej obszar panstwa po-
dzielno na 264 powiaty (w tym 23 grodzkie). Pomimo wielu r6znic wynikajacych m.in. z przestanek
historycznej przynalezno$ci do panstw zaborczych samorzad powiatowy po 1933 r. na terenie catego
kraju miat jednolity charakter, bedac jednostka o charakterze mieszanym (rzadowo-samorzadowym).
Organami tego samorzadu byly: rada powiatowa jako organ uchwatodawczy i kontrolny oraz wy-
dziat powiatowy i starosta jako organy wykonawcze [Szwed 2000]. Starosta jako organ administra-
¢ji mianowany przez wladze rzadowe byl jednoczesnie przewodniczacym rady powiatu i wydziatu
powiatowego. W miastach na prawach powiatu oprdcz prezydenta miasta wybieranego przez rade
miejska funkcjonowat organ administracji rzadowej w osobie starosty grodzkiego. Starosta pelnit
funkcje organu wykonawczego wydzialu powiatowego, wykonywal jego uchwaty, nadzorowat pra-
ce wojtéw 1 burmistrzow jako organow wykonawczych samorzadow gmin i miast nalezacych do
powiatu, a ponadto byt zwierzchnikiem stuzbowym urzednikéw samorzadu powiatowego, ktoérych
jednoosobowo powolywal. Wedtug pokutujacego w powojennej rzeczywistosci PRL-u czarnego
PR powiatu z okresu II RP, ,,Polska powiatowa” byla synonimem ekonomicznego i kulturalnego
niedorozwoju, siedliskiem zgubnych przesadow, rezerwuarem potrzebnej miastom, cho¢ niewykwa-
lifikowanej sily roboczej. Tymczasem 6wczesne powiaty pomimo ograniczonej samorzadnos$ci byty
jednak istotnym czynnikiem rozwoju infrastruktury lokalnej. Na tym szczeblu stara si¢ zapobiegac
oraz zwalcza¢ niektore ,,plagi spoteczne”, np. analfabetyzm czy bezrobocie.

Z kolei lata niewoli niemieckiej i sowieckiej podczas Il wojny §wiatowej to dwa rd6zne modele
organizacji terytorialnej ziem okupowanych. Po odzyskaniu niepodlegtosci, w latach 1944-1975,
powiat funkcjonowat przede wszystkim jako jednostka podziatu terytorialnego z dziatajaca na jej
obszarze administracja reprezentujaca wiladzg centralna. W ramach koncepcji dwustopniowego
podziatu administracyjnego Sejm 28 maja 1975 r. uchwalit ustawg o dwustopniowym podziale
administracyjnym panstwa, ktoéra zlikwidowano 17 wojewddztw podzielonych na powiaty 1 wpro-
wadzono w ich miejsce 49 mniejszych wojewodztw [Wojcik 1999]. Skasowanie powiatoéw spo-
wodowalo, ze kompetencje organdéw stopnia powiatowego przeszty badz na organy administracji
panstwowej stopnia podstawowego, czyli gminy, badz na organy stopnia wojewddzkiego. Tak wigc
tradycyjny, przedwojenny model podzialu na powiaty przetrwat do 1975 r. W sferze politycznej
reforma ta miata wzmocni¢ centralne kierownictwo partyjne przez ostabienie roli terenowych ko-
mitetow partii. Z kolei w sferze panstwowej chodzilo o umozliwienie dalszej centralizacji admini-
stracji 1 koncentracji zarzadzania w gospodarce.
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W 1989 r. przemiany spoleczne potaczone ze zmiang ustroju panstwa daly podstawy wprowadzenia
nowej organizacji samorzadu terytorialnego. Poczatkowo odnosito si¢ to wylacznie do gmin, bowiem
reforma administracji zakonczona zostata dopiero w 1998 r., kiedy to po 23 latach przerwy w istnieniu
powiatu nastapito reaktywowanie jednostki podziatu terytorialnego szczebla powiatowego i utworzenie
samorzadu powiatowego jako drugiego szczebla samorzadu terytorialnego w Polsce obok samorzadu
gminnego 1 samorzadu wojewodztwa. Warto nadmieni¢, iz siatka powiatow utworzona w 1998 r. jest
bardzo zblizona do uktadu istniejacego przed ich likwidacja w 1974 r., jednak pomimo odwzorowania
w duzej mierze granic i liczby istniejacych wczesniej jednostek stworzono catkowicie nowe ramy
instytucjonalno-kompetencyjne dla samorzadu szczebla powiatowego. W szczego6lnosci zupetnie no-
wym rozwiazaniem stal si¢ samorzadowy charakter wtadz powiatowych. W przeszto$ci polski powiat
nigdy nie byl jednostka polityczna i samorzadowa, nie dysponowal samodzielnos$cia, byl jedynie
ekspozytura panstwa i elementem administracji panstwowej na poziomie lokalnym?®. Obecnie uzna-
nie calo$ci samorzadu terytorialnego za element struktury zdecentralizowanej oznacza, iz rowniez
jednostka tego samorzadu — powiat — zostata wydzielona z cato$ci administracji panstwowej*. Wy-
dzielenie to dokonuje si¢ poprzez uznanie odrgbnosci prawnej interesu lokalnego, a co za tym idzie
— przyznanie swobody realizacji i ochrony tego interesu.

Istota powiatu w kontekscie ogolnych rozwigzan ustrojowych

Zarowno doktryna, jak 1 Wspolnota Europejska, przy rozstrzyganiu problemu podziatu wtadz postu-
guje si¢ zasada subsydiarnosci, ktéra urosta do rangi zasady prawnej na bazie prawa migdzynarodowe-
go. Zasada ta wywodzi si¢ bezposrednio z doktryny socjalnej Kosciota katolickiego, m.in. z encyklik
papieskich Rerum novarum Leona XIII z 1891 r. 1 Quadrogesimo Anno Piusa X1 z 1931 r. Sama defini-
cja subsydiarnosci zostata zawarta w Europejskiej karcie samorzqdu lokalnego, ktorej art. 4., ust. 3.
stanowi: ,,obowiazek wykonywania zadan publicznych powinien przede wszystkim spoczywac¢ na
organach (wladzach) najblizszych obywatelom. Przekazywanie zadah innym organom musi odpo-
wiadac¢ zasiggowi 1 naturze tych zadan oraz wymogom efektywnosci 1 oszcz¢dnos$ci”.

Zasada pomocniczos$ci, jako jeden z fundamentéw zjednoczonej Europy, skutecznie wspierata
réwniez transformacje ustrojowo-gospodarcza Rzeczypospolitej Polskiej®, nie ma bowiem mozliwo-
$ci budowania panstwa demokratycznego w oparciu o model panstwa scentralizowanego. W Europie
szczebel powiatu (subregionu) nie wystepuje we wszystkich krajach, ale jego obecno$¢ jest coraz
bardziej powszechna. Potwierdza to fakt, iz w wigkszo$ci panstw europejskich dominuje trojszcze-
blowy system samorzadowy, np. we Francji, Austrii, Wloszech. W niektorych panstwach wystepuja
dwa szczeble, np. Holandii, Szwecji. Na zasadzie wyjatku pojawiaja si¢ takze rozwiazania oparte
na jednym szczeblu, np. w Luksemburgu, na Cyprze. Niekiedy w obrebie danego kraju funkcjonuja
rozwiazania mieszane, np. w Niemczech co do zasady wystepuja dwa szczeble, ale w Bawarii juz

3 Biorac pod uwage obszar, powiaty staly si¢ w zasadzie sukcesorami dawnych regionow administracyjnych nalezacych
do systemu organdéw administracji rzadowe;j.

4 Lektura przepisoOw ustawy o samorzadzie powiatowym nie pozostawia watpliwosci, iz samorzad ten nie jest przyktadem
struktury scentralizowanej. Podmiot samorzadu tworzy spoteczno$¢ lokalna zamieszkata na danym terenie, zorganizo-
wana w terytorialny zwiazek samorzadowy (art. 16., ust. 1.), a zatem wojewddztwo, powiat, gmina sa traktowane jako
zwiazek mieszkancow danego obszaru — korporacja terenowa.

3 Jednym z filarow tej zasady jest domniemanie kompetencji gminy — jako podstawowej jednostki samorzadu terytorial-
nego — do wykonywania zadan samorzadu terytorialnego, zawarte w art. 163., ust. 3. Konstytucji. Taki przepis zawiera
rowniez art. 4., ust. 3. ratyfikowanej przez Polske w 1994 r. Europejskiej karty samorzqdu lokalnego, ktory stanowi, ze:
»generalnie odpowiedzialno$¢ za sprawy publiczne powinny ponosi¢ przede wszystkim te organy wiadzy, ktore znajduja
si¢ najblizej obywateli. Powierzajac te funkcje innemu organowi wladzy, nalezy uwzgledni¢ zakres i charakter zadania
oraz wymogi efektywnosci i gospodarnosci”.
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trzy. Podobnie jest w Zjednoczonym Kroélestwie, tj. w Anglii funkcjonuja trzy szczeble (szczebel
podstawowy to parafie), w Szkocji — dwa, a w Walii i Irlandii Potnocnej — jeden®. Natomiast w Sta-
nach Zjednoczonych, gdzie brak jest jednolitego wzorca wtadzy lokalnej, a zréznicowanie ustrojowe
jest zdecydowanie wigksze niz gdziekolwiek indziej na naszym kontynencie, powiat (county) jest
waznym elementem administracji, aczkolwiek nie wszedzie ma on charakter jednostki samodzielnej,
niezaleznej od wtadz stanowych.

Roéwniez w Polsce po 1989 r. pojawity si¢ glosy o potrzebie powotania do zycia powiatéw. De-
cyzja o ich odbudowie odwotywata si¢ do wielu wazkich argumentow, w tym rowniez politycznych.
Wskazywano mianowicie, iz spoteczenstwo obywatelskie tym szybciej si¢ odrodzi, im wigksza bg-
dzie liczba demokratycznych instytucji, a samorzad terytorialny jest wspotczesnie uwazany za jeden
z konstytutywnych elementow demokratycznego panstwa prawnego, bez ktorego nie mozna méwic
o spoteczenstwie obywatelskim. W szczegolnosci akcentowano rolg 1 miejsce powiatow w funk-
cjonowaniu panstwa jako catosci. Ponadto podkreslano, ze utworzenie powiatow miato si¢ przy-
czyni¢ m.in. do uporzadkowania terytorialnej organizacji panstwa, klarownego zdefiniowania funk-
cji poszczegolnych segmentéw administracji publicznej, a przez to do zracjonalizowania procesow
decyzyjnych [Regulski 2000]. Jednocze$nie formutowano postulaty w imieniu wspolnot lokalnych
okreslajace znaczenie powiatow dla demokratyzacji zycia politycznego. Z kolei watpliwosci doty-
czyly ustroju tego ogniwa samorzadowego, jego pozycji prawnoustrojowej, zadan i misji, a ponadto
zasiggu terytorialnego i liczby tworzonych jednostek’.

Reaktywacje powiatow w ramach reform decentralizacyjnych oparto przede wszystkim na tezie,
iz pomigdzy gmina 1 wojewodztwem powinien istnie¢ organ posredni. Utworzono zatem powiat,
ktory stal si¢ jednostka podzialu terytorialnego kraju, elementem systemu administracji publicz-
nej, a jednoczes$nie lokalng wspolnota samorzadowa realizujaca zadania o charakterze ponadgmin-
nym?®. Co do zasady samorzadowi powiatowemu nadano charakter uzupetniajacy, komplementarny
w stosunku do samorzadu gminnego. Wspdlnie z gming mial on stanowi¢ na szczeblu lokalnym
przeciwwage dla administracji rzadowej, dla ktorej priorytetowy charakter ma interes ogdlnopan-
stwowy. Zarzuty dotyczace dublowania przez powiaty funkcji administracji gminnej odpierano,
wskazujac, iz kompetencje 1 zadania powiatu nie pokrywaja si¢ z zakresem praw i obowiazkow
gminnych. Gmina stanowiaca najblizszy obywatelom szczebel administracji publicznej odpowie-
dzialna jest za zaspokajanie w zasadzie wszystkich codziennych potrzeb spotecznos$ci lokalnych,
natomiast wedtug autoréw reformy, powiatom przekazano kompetencje w zakresie spraw innych
niz te, ktore dotychczas pozostawaly w gminie, a ktérym nie mogta ona samodzielnie podotac.
Poniewaz powiat miat by¢ w stanie samodzielnie sprosta¢ wykonywaniu zadan o wyzszym stopniu
skomplikowania czy specjalizacji, podnoszono, iz stanowi osrodek skupiajacy na swym terenie
podstawowe instytucje §wiadczace wyspecjalizowane uslugi na rzecz mieszkancoéw poszczegol-
nych gmin. Wspoélczesny powiat jawi si¢ zatem jako system sktadajacy si¢ z innych podsystemow
— gmin. Jednocze$nie zadania i odpowiadajace im kompetencje powiatow stanowia druga czgs$¢
lokalnego segmentu ustrojowego, tworzac z gminami cato$ciowa i kompletna strukture samorza-
dowa, ktora podota realizacji wszystkich zadan publicznych przeznaczonych dla samorzadu.

¢ Ogodlnie mozna stwierdzi¢, iz w panstwach, w ktorych przeprowadzano w ostatnim czasie reform¢ samorzadowa, do-
strzec mozna tendencj¢ do zmniejszania liczby szczebli.

7 Z jednej strony — podnoszono tezg inspirowana koncepcja Charlesa Tiebouta i rozwinigta pézniej przez szkote wyboru
publicznego, iz niewielki rozmiar jednostek lokalnych pozwala na konkurencj¢ migdzy nimi oraz dostosowanie dostar-
czanych doébr publicznych do preferencji odbiorcow. Z drugiej strony — zwolennicy duzych jednostek argumentowali, ze
fragmentaryzacja nadmiernie je ostabia i nie pozwala na efektywne sprostanie wymaganiom obywateli.

§ W raporcie sporzadzonym w 2002 r. przez Kongres Wtadz Lokalnych i Regionalnych Rady Europy (CLRAE) zrzeszaja-
cych przedstawicieli europejskich samorzadéw rozwiazania przyjete w tym zakresie w Polsce zostaly wysoko ocenione.
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Rola samorzadu powiatowego w ksztaltowaniu lokalnej wspolnoty samorzadowe;j

Wyrazona w art. 15. Konstytucji zasada decentralizacji wtadzy publicznej zostala uzupetniona zasada
uczestniczenia samorzadu terytorialnego w sprawowaniu wiadzy publicznej, przy czym przystugujaca mu
w ramach ustaw istotna czg$¢ zadan publicznych samorzad wykonuje w imieniu wlasnym i na wlasna od-
powiedzialno$¢®. Rowniez samorzad powiatowy zostal powotany do wypeniania zadan z zakresu admini-
stracji publicznej, mamy zatem do czynienia z administracja lokalna. Ustawa o samorzadzie powiatowym
z 5 czerwca 1998 r.'° zdefiniowata powiat jako utworzona z mocy prawa lokalng wspodlnotg samorzadowa.
Definicja ta jest definicja normatywna, opisujaca pewien model rzeczywisto$ci spotecznej.

Juz podczas prac nad ustawa o samorzadzie powiatowym wielokrotnie podnoszono ide¢ odtworze-
nia historycznej struktury samorzadu powiatowego, odwolywano si¢ do tzw. matych ojczyzn, w ktérych
lokalna spotecznos¢ staje si¢ podmiotem, a nie przedmiotem biezacej polityki. Powiaty, obok gmin,
mialy sta¢ si¢ najwazniejszymi dla obywateli ogniwami struktury administracyjnej panstwa, gdyz tam,
a nie w wojewodztwie, mieli oni zatatwiac¢ najistotniejsze zyciowe sprawy''. Waznym kryterium po-
dziatu kraju na powiaty byla potrzeba rozwiazywania lokalnych probleméw na miejscu, sitami miej-
scowych spotecznosci oraz istniejacego uktadu wigzi lokalnych, czgsto o dtugiej tradycji historyczne;.
Powiat miat sta¢ si¢ obok gminy ,,0swojona przestrzenia”, ktora jako wspdlnota ludzi zamieszkuja-
cych okreslone terytorium stanowi¢ bgdzie oparcie dla lokalnych inicjatyw oraz przejawdw miejsco-
wej tozsamosci kulturowej. Rowniez wielko$¢ powiatow miata by¢ dostosowana do ich ustugowych
funkcji. Jak podkreslali autorzy reformy, powiaty w Polsce, siggajace korzeniami do XIV-wiecz-
nych kasztelanii, to obszary o naturalnej spojno$ci, a ludzi w nich Zyjacych faczy wspolna historia
1 do$wiadczenia. Stad kluczowe znaczenie powinna mie¢ mozliwos$¢ uczestniczenia tych spolecznosci
w sprawowaniu wladzy, przy czym wtadze samorzadowe, jako wladze zwiazkow mieszkancéw, powin-
ny funkcjonowac przede wszystkim jako emanacja spotecznosci lokalnych.

Pamigta¢ jednak nalezy, iz wspdlnoty samorzadowe nie powstaja wylacznie na mocy aktow prawnych,
lecz w wyniku dtugotrwatych i w znacznej mierze autonomicznych proceséw spolecznych. Stad tez aby
powiat byl nie tylko jednostka podziatu administracyjnego, ale stal si¢ rowniez rzeczywista wspolnota
samorzadowa jego mieszkancow, konieczne jest wyposazenie samorzadu powiatowego w odpowiednie
instrumenty prawne i finansowe, ktore istotnie sprzyjatyby odtwarzaniu spoteczenstwa obywatelskiego.

Krajobraz po reformie — samorzadnos¢ czy administrowanie?

Reforma administracji publicznej z 1998 r. nie miala ,,dobrej prasy”. Bez watpienia wynikato to
m.in. z faktu, iz w trakcie prac sejmowych ustawa o samorzadzie powiatowym znacznie zmienita swoj
ksztalt, a moze nawet sens. We wdrozonym projekcie reformy powiatowej nie uwzgledniono systemo-
wego charakteru panstwa, w ktorym rozne elementy sktadowe powinny si¢ wzajemnie dopetniac, two-
rzac mozliwie harmonijng catos¢. Przede wszystkim powstato znacznie wigcej powiatow niz przewidy-
waly pierwotne zamierzenia, dlatego tez ich potencjat, szczeg6lnie w odniesieniu do powiatéw ziem-
skich, wykazuje wysoki stopien zroznicowania. Dostrzec to mozna cho¢by w wielkosci powiatow, na ogot

? Jak stwierdzit jeden z autoréw reformy samorzadowej, prof. Michat Kulesza, w §wietle art.15. i 16. Konstytucji Rzeczy-
pospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r., decentralizacja terytorialna panstwa nie jest zadnym szczegélnym przywilejem
spotecznosci lokalnych i regionalnych, lecz naczelng zasadq ustrojowa RP.

10 Tekst jednolity: DzU z 2001 r. nr 142, poz. 1592.

11 Jak zauwazyt prof. Michat Kulesza: ,, To caly samorzad lokalny: gminy, powiaty i miasta na prawach powiatu. Jest to
w istocie rzeczy przestrzen, w ktorej dzieje si¢ 95%, a moze wigcej. Ludzie nie zyja ani w wojewodztwach, ani w mi-
nisterstwach, tylko zyja w gminie, w mie$cie albo w gminie i w powiecie, bo tam maja wszystko to, co ich obsluguje:
ustugi publiczne, administracjg itd.”.
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nazbyt matych, a przez to niezdolnych do samodzielnego funkcjonowania. Pod wzgledem powierzchni
migdzy najmniejsza a najwigksza jednostka wystgpuje prawie osiemnastokrotna rdznica, natomiast pod
wzgledem liczby ludnosci jest ona niemal trzynastokrotna. W rok po wdrozeniu reformy czotowy, nie tyl-
ko w Polsce, ekspert w dziedzinie zarzadzania, prof. Witold Kiezun, stwierdzil: ,,W §wietle porownania
ze strukturami UE koncepcja polskiego powiatu jest zasadniczym odstgpstwem od racjonalnej struktury
podporzadkowanej regutom sprawnosci. Typowy polski powiat ziemski to trzydziestotysi¢gczne mia-
sto 1 pigcdziesiat tysigcy ludnosci w o§miu gminach. Tq malq jednostka kieruje starosta, wicestarosta,
trzech do pigciu cztonkow zarzadu i kilkunastoosobowa rada powiatu. W tym trzydziestotysigcznym
miescie mamy jeszcze burmistrza i wieloosobowa rad¢ miejska. Majatek powiatu to majatek generu-
jacy koszty (szkoty, szpitale, domy pomocy spotecznej). Powiat ma razacy niedobor srodkow wiasnych.
Nawet w malej Grecji drugi szczebel samorzadowy obejmuje dwiescie szes¢ tys. ludzi, Hiszpania, kraj
mniej wigcej o réwnej liczbie ludnosci co Polska, utworzyta drugi szczebel dla siedmiuset pigcdzie-
sigciu dwoch tysigcy mieszkancow. Powiat w Polsce jest wige klasycznym przyktadem gigantomanii,
rozbudowy nadmiernej ilosci matych jednostek organizacyjnych” [Kiezun 2000].

Jednoczesnie krytycy powiatow twierdza, ze koszty ich utrzymania sa nieproporcjonalnie wysokie
w konfrontacji z ich ograniczonymi obowiazkami. Przyktadowo, wigkszo§¢ dochodow gmin to tzw.
dochody wtasne, dzigki czemu gminy maja duza swobode¢ w tworzeniu swoich budzetdéw, a poprzez
wlasciwe dzialania moga wptywacé na zwigkszenie dochodow. Z kolei w przypadku powiatéw nadal
obowiazuja tymczasowe zasady ich finansowania, przez co budzet powiatu skiada si¢ w dominujacej
czgsci z dotacji celowych o zréznicowanym przeznaczeniu i zrddle pochodzenia oraz subwencji og6lne;.
Poniewaz powiat finansowany jest poprzez transfery z budzetu centralnego, oznacza to jego szczatkowa
samodzielnos¢, bedaca konsekwencja niewielkich dochodow wiasnych. Z uwagi na fakt, iz pozostawia
si¢ samorzadowi powiatowemu niewiele mozliwosci kreowania celow, tylko niektore wydatki moga
by¢ planowane przez wtadze powiatowe wedlug rzeczywistych potrzeb i mozliwosci. Potwierdzaja to
réwniez glosy wlodarzy powiatdw, np. ,,Finansowanie matych powiatéw ziemskich jest fatalne. To jest
problem podstawowy. Prawda jest taka, Ze znaczna czg¢§¢ subwencji drogowej przeznacza si¢ na utrzy-
manie powiatu. Jako starostowie jesteSmy w tej chwili tylko administratorami i to w dziedzinach, ktére
nie daja dochodu — stuzba zdrowia, bezpieczenstwo, pomoc bezrobotnym. (...) Sadze, ze kompetencje
powiatéw to zbior nieskoordynowanych zadan przekazanych z wojewddztw i gmin”'?. Konsekwencja
ww. 1 podobnych opinii jest rozpowszechniona teza, iz powiatowa niezaleznos¢ jest w istocie pozorna.

Co gorsza, wciaz nie milkng glosy podajace w watpliwos¢ sens utworzenia powiatow. Zdaniem wielu
autorow (m.in. Andrzej Piekara, Witold KieZzun), ponowne wprowadzenie szczebla powiatowego okazato
si¢ instytucjonalna porazka. Jako argumenty wysuwano tutaj nadmierne upartyjnienie, stabos¢ ekonomicz-
ng i niewielka swobod¢ decyzyjna [Betkiewicz 2006a]. W parze z krytyka srodowisk eksperckich idzie
niestety chlodne przyjgcie powiatu przez srodowiska polityczne 1 czgs¢ obywateli [Betkiewicz 2006b].
Sceptycy podnosza, iz wyodrebnienie czegsci zadan publicznych na rzecz kolejnego rodzaju samorzadu
lokalnego bylo zabiegiem sztucznym, przeprowadzonym w oderwaniu od rzeczywistych potrzeb i woli
mieszkancoOw gmin. Skoro samorzad powiatowy jest instytucja lokalna tego samego rodzaju co samorzad
gminny, to powiaty moglyby by¢ z powodzeniem zastapione poprzez znacznie wzmocnione gminy'2. Jak
si¢ podkresla, brakuje zwiazkéw strukturalnych miedzy poszczegdlnymi szczeblami samorzadowymi,
w szczegolnosci samorzad powiatowy powinien petnic rolg platformy porozumienia i rozwigzywania pro-
blemow ponadlokalnych, a na razie pozostaje wyalienowany. Wedtug wielu opinii, w powiatach ziem-
skich nie udato si¢ jak dotad zbudowac terytorialnych wigzi spotecznych, stworzy¢ regionalnej wspolnoty.
Nie tylko wdjtowie 1 burmistrzowie uwazaja ten twor za obcy i zbedny, ale nawet powiatowi radni czgsto
nie potrafia wznies¢ si¢ ponad wasko pojety interes swojego gminnego elektoratu.

12 Przeciwnicy powiatow podnosza tez¢ o odebraniu kompetencji gminom i niepotrzebnym komplikowaniu struktury
administracyjne;j.
13 Wypowiedz Piotra Mariana Luto, starosty sejnenskiego; www.rzeczpospolita.pl/dodatki/raporty 011003/raporty a_7.html.
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Odrodzony samorzad powiatowy na miar¢ Polski XXIT w.
Stan obecny i perspektywy rozwoju

Wszystkie powiaty w Polsce borykaja si¢ z wieloma trudno$ciami. Jest to skutek nieprawidto-
wych uregulowan prawnych i finansowych na szczeblu panstwa. Jednakze pomimo dotychczaso-
wych niezbyt zadawalajacych rezultatow dziatania samorzadow powiatowych w Polsce, nie nale-
zy ich likwidowa¢, lecz zmieni¢ prawo, umozliwiajac im tym samym skuteczne funkcjonowanie.
Nalezy przy tym zaznaczy¢, iz Polski samorzad powiatowy ma prawidlowo przypisane zadania
1 kompetencje, jednak reforma samorzadowa, mimo ze w wielu aspektach udana, nie zostala zakon-
czona. Potwierdza to zardwno mizeria finansowa powiatow, jak i traktowanie ich po macoszemu
przez central¢ warszawska, a dodatkowo ciagle grozby likwidacji. Pamigta¢ nalezy, iz pieniadze
unijne ptyna dzisiaj przede wszystkim przez wojewoddztwa. Duze sumy kierowane sa na projekty,
ktorych powiaty samodzielnie nie moga udzwignaé, dlatego musza one najczgsciej indywidualnie
zabiegaé o §ciagnigcie inwestycji czy turystow.

Skoro powiat jest narzedziem do precyzyjnej redystrybucji publicznych srodkoéw finansowych na
ustugi publiczne i instytucje, ktore dla wielu bytyby niedostgpne, zwlaszcza na obszarach biedniej-
szych, to absurdalna jest teza, iz przede wszystkim trzeba likwidowac te powiaty, ktére maja staba
kondycj¢ finansowa 1 na siebie nie zarabiaja. Odwrotnie, to wtasnie one sa najbardziej potrzebne.
Powiat nie jest od zarabiania pieni¢dzy, lecz od ich wydawania, bowiem powiat to przeciez wiazka
wyspecjalizowanych ustug administracyjnych i $wiadczen publicznych, ktére musza by¢ dostgpne
kazdemu, gdyz to gwarantuje Polakom Konstytucja i ustawy. Jednak jak podkres$laja orgdownicy
idei wzmocnienia roli samorzadow, ,,aby powiaty rozwija¢, a nie tylko nimi administrowac, trzeba
mie¢ odpowiednie narzedzia finansowania ich zadan'*. Stosownie zatem do wynikajacego z Kon-
stytucji RP obowiazku przekazywania srodkoéw publicznych adekwatnych do realizowanych zadan
nalezy przeprowadzi¢ decentralizacj¢ majatkowa i finansowa na rzecz wzmocnienia samorzadu po-
wiatowego w celu umozliwienia skuteczniejszego zarzadzania ta jednostka samorzadu terytorialne-
go, a w efekcie zapewnienia intensywniejszego jej rozwoju i poprawy warunkow zycia mieszkan-
coOw. Ponadto, w celu wzmocnienia pozycji ustrojowej samorzadu powiatowego nalezy zwigkszy¢
dochody wlasne powiatéw poprzez podniesienie skali udziatow w podatku dochodowym od 0s6b
fizycznych 1 prawnych oraz wprowadzenie udziatu w podatkach posrednich, stanowiacych obecnie
dochody budzetu panstwa, aby jak najlepiej dystrybuowaé powiatowy zakres ustug publicznych.
W ten sposOb zorganizowane i prgzne powiaty moga sta¢ si¢ najwigkszym zrodlem mozliwosci
szybkiego rozwoju, budowy strategii innowacji i spoteczenstwa wiedzy.

Nadal nie ustaja takze dyskusje nad dalszymi korektami podziatu terytorialnego naszego panstwa.
Najwigcej kontrowersji dotyczy wiasnie powiatow. Od czasu do czasu pojawiaja si¢ pomysly ograni-
czenia liczby powiatow m.in. poprzez taczenie ich, jednak nawet te najstabsze bronia si¢ przed utrata
autonomii. Podkresli¢ nalezy, iz powiat nie jest jaka$ samoistng instytucja, ktora mozna zlikwidowac,
a gdyby nawet do tego doszto, to bgdzie to tylko przeniesienie praw i obowiazkow. Watpliwe bg-
dzie przy tym uzyskanie jakichkolwiek oszczgdno$ci. By¢ moze koszty bylyby nieco nizsze, ale czy
koszty uboczne takiej operacji nie b¢da nazbyt wysokie? Rowniez suma zadan pozostanie przeciez
bez zmian. Zmieni si¢ tylko ich podziat pomigdzy inne instytucje. Jednoczesnie likwidacja czg$ci
powiatow, a w efekcie powigkszenie sasiednich, nie wspotgraloby z obecnie istniejaca struktura wo-
jewddztw. Ponadto wszystkim, ktorzy postuluja zdecydowane zmniejszenie liczby powiatdéw, nalezy
zada¢ pytanie: co bedzie w zamian, czy aby nie administracja rzadowa.

" Wypowiedz prezesa zarzadu Zwiazku Powiatow Polskich, Antoniego Jankowskiego, na konferencji prasowej z 17 paz-
dziernika 2002 r.
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Polska nie moze by¢ w stanie ciaglego reformowania podziatu terytorialnego ze wzgledu na kosz-
ty w wymiarze finansowym, ale przede wszystkim w wymiarze spotecznym. Autorzy propozycji
zdecydowanego zmniejszenia liczby powiatow nie doceniaja znaczenia polskiej tradycji powia-
towej'®. Powiaty sa i zawsze byly najbardziej trwalym czynnikiem organizacji zycia zbiorowego
w Polsce [Sobczynski, Kulesza 2006]. Powiat to kilka lub kilkanascie gmin wokot wigkszego mia-
sta, polaczone tradycja, wigziami spotecznymi, instytucjami. Wigkszo$¢ mieszkancow utozsamia
si¢ z ziemiami, ktorym odpowiada obecna siatka powiatow, a same powiaty w $wiadomosci spo-
teczenstwa staty si¢ waznym 1 trwatym elementem podziatu terytorialnego panstwa stuzacym spo-
tecznosci lokalnej [Rachwalski et al. 2000]. Nie da si¢ przeprowadzi¢ likwidacji czgsci powiatow
1 potaczenia ich z innymi w zgodnosci z art. 3., ust. 3. ustawy o samorzadzie powiatowym, ktory
mowi o koniecznos$ci zapewnienia w nowym powiecie terytorium mozliwie jednorodnego ze wzglg-
du na uktad osadniczy 1 przestrzenny, uwzgledniajacego wigzi spoteczne, gospodarcze i kulturowe.
Przeciez te czynniki sa juz uksztaltowane od co najmniej kilkudziesigciu lat i obecnie nie trzeba ich
sztucznie kreowac, dlatego tez wszelkie propozycje zmian podziatu terytorialnego spotykaja si¢ ze
zdecydowanym oporem spotecznym. To wlasnie mieszkancy powiatéw sa gtownym gwarantem jed-
nej z podstawowych zasad systemu demokratycznego — stabilizacji struktur panstwa. Konkludujac,
podejmowanie jakichkolwiek dziatan na rzecz zmiany ksztattu istniejacego podziatu terytorialnego
powinno nastapi¢ dopiero po uzyskaniu jak najszerszej akceptacji spotecznej. Bezprzedmiotowe zda-
ja si¢ zatem dysputy dotyczace liczby powiatow 1 ich granic, sa to bowiem zywe organizmy, ktore
istnieja, dziataja, maja swoje problemy i ambicje. Nalezy jedynie pozwoli¢ im dziatac.

Ponadto, za istnieniem powiatéw przemawia wiele dodatkowych argumentow, m.in. fakt, iz po-
wiat wykonuje zadania lokalne o charakterze ponadgminnym i zadan tych wciaz przybywa. Powiaty
prowadza m.in. powiatowy zasob geodezyjny i kartograficzny oraz ewidencj¢ gruntéw i budynkow.
W 2000 r. powiaty przejety prowadzenie powiatowych urzedow pracy, ktore w miastach bedacych
obecnie siedzibami powiatow istnieja od 1990 r., a jako samodzielne jednostki —od 1993 r. Od 2001 r.
w powiatach funkcjonuja powiatowi rzecznicy konsumentoéw, bedacy bardzo czgsto jedyna powszech-
nie dostgpna instytucja stuzaca fachowa pomoca prawna konsumentom. Powiaty maja uchwalone plany
rozwoju lokalnego. Niezbedne zdaje si¢ by¢ uporzadkowanie zadan powiatow dotyczacych m.in. po-
mocy spolecznej, rynku pracy, stuzby zdrowia. W szczegdlnosci powiaty musza mie¢ wigkszy wptyw
na szpitale, obecnie bowiem nie maja zadnych instrumentéw nadzoru wiascicielskiego, a obciazane sa
odpowiedzialno$cia majatkowa za dhugi zaktadoéw opieki zdrowotnej. Ponadto, powinno takze nastgpo-
wac sukcesywne przekazywanie powiatom kolejnych zadan odnoszacych si¢ do szczebla powiatowego,
a obecnie wykonywanych przez administracj¢ rzadowa. Postuluje si¢ rowniez wzmocnienie wladzy
wykonawcze] w samorzadzie powiatowym z jednoczesnym wprowadzeniem bezposrednich wyboréw
starostow powiatow ziemskich'® oraz silniejsze zwiazanie powiatow z gminami, by¢ moze przez osoby
wojtoOw 1 burmistrzow, ktorzy z mocy prawa powinni zasiada¢ w radzie powiatu.

Podsumowanie

Reaktywacja samorzadu, a pdzniej reforma samorzadowa zrealizowana przez rzad premiera J. Buz-
ka to bodajze najtratniejsze decyzje po 1989 r. Radykalna poprawa warunkéw zycia milionéw Polakow,

'S Warto zwroci¢ uwagg na fakt, ze glosy w sprawie likwidacji samorzadu powiatowego ptyna nie ,,z dotu”, od cztonkow
wspolnot lokalnych, ale raczej ,,z gory”, od politykow kierujacych sig interesem swojej partii politycznej lub chgcia zbicia
kapitatu politycznego na populistycznym hasle o konieczno$ci ograniczania administracji publiczne;j.

16 Przyktad gmin pokazuje, ze bezposrednie wybory daja wojtom, burmistrzom i prezydentom znacznie bardziej stabilng
pozycjg, niz maja starostowie powiatow. Sprzyja to m.in. realizacji przedsigwzig¢ niepopularnych, ale koniecznych dla
dobra ogotu mieszkancow.
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ktora dokonata si¢ w ostatnich latach, bytaby niemozliwa bez pracy samorzadéw lokalnych'”. Jedno-
cze$nie skala problemow i zadan, ktérymi zajmuje si¢ samorzad, jest dynamiczna i zmieniajaca sig. Na
samorzady nakladane sa coraz to nowe zadania, a jednoczes$nie standardy spoteczne i zwigzane z tym
wymagania rowniez sa coraz wyzsze. Warto pamigtac, iz w dynamicznie zmieniajacym si¢ §wiecie
kazda forma organizacji, a zatem 1 samorzad, musi podlega¢ procesowi ciagtych zmian dostosowuja-
cych ja do zmiennych uwarunkowan.

Generalnie twierdzenie, ze Polska powinna by¢ demokratycznym panstwem prawa, jest powszech-
nie akceptowane, a zasady funkcjonowania administracji publicznej w Polsce wypracowane w trakcie
przemian zapoczatkowanych w latach 90. nalezy uzna¢ za nieodwracalne 1 zgodne z powszechnie obo-
wiazujacym modelem w panstwach o dtugoletniej tradycji demokratycznej. Réwniez polski samorzad
jest silny, bo jego fundament zostat dobrze uksztattowany w toku reform ustrojowych lat 1990-1998,
brakuje jednak jednoznacznej odpowiedzi na pytania dotyczace stopnia decentralizacji, roli samorzadu
czy sposobu, w jaki spoteczenstwo ma uczestniczy¢ w sprawowaniu wladzy. Z tego wzgledu nalezy do-
konczy¢ dotychczasowe reformy m.in. poprzez definitywne okreslenie zasad przeptywu srodkow finan-
sowych w zgodzie z rozdziatlem zadan publicznych pomigdzy rozne szczeble i segmenty zarzadzania'®,
Prawdziwa decentralizacja panstwa nastapi dopiero wtedy, gdy samorzady przestang by¢ klientami
wladzy centralnej, a stang si¢ jej partnerem. Ponadto, koniecznie musi nastapi¢ konsolidacja zarzadza-
nia w samorzadzie lokalnym. Wzmocni si¢ dzigki temu rola samorzadu powiatowego w ksztattowaniu
i realizacji polityki regionalnej, a w konsekwencji po okresie skupienia na inwestycjach r6znego rodza-
ju nastapi zwrot w kierunku coraz szerszego uwzgledniania mechanizmow spoteczenstwa obywatel-
skiego. Majac na uwadze dotychczasowe polskie doswiadczenia, stwierdzi¢ nalezy, iz reformy odwle-
kane, a konieczne, sa zawsze kosztowniejsze. Dlatego warto popatrze¢ na inne kraje (Dania, Niemcy),
ktore twardo realizuja takie reformy administracji publicznej, ktore z jednej strony wykorzystuja nowe
techniki teleinformatyczne, a z drugiej — tworza struktury zdolne do dziatania w ostrej konkurencji we-
wnatrzeuropejskiej, tj. struktury wydolne np. w kontaktach z biurokracja brukselska.

Dotychczasowe polskie doswiadczenia, jak i praktyka innych krajow demokratycznych, nie daja
jednoznacznej odpowiedzi na pytanie, jakiego rodzaju samorzad powiatowy jest potrzebny dzisiejszej
Polsce. W demokratycznym uktadzie wtadzy powiat jest bytem bardzo mlodym, dopiero wypraco-
wujacym swoje miejsce w systemie polityczno-administracyjnym kraju [Tucholska 2007]. Przed sa-
morzadem powiatowym w Polsce rysuja si¢ generalnie dwie perspektywy: konsolidacja spotecznos$ci
gminnych jako najmniejszych, lecz najsilniejszych struktur terytorialnych, i w konsekwencji ,,staby
powiat”, lub tez budowanie spolecznosci zbiorowosci powiatowych, opartych na tradycji 1 aktyw-
nej partycypacji spotecznej, integrujacej dziatania gmin. Obecnie dominuje raczej pierwszy wariant,
cho¢ istnieja mozliwosci 1 realne szanse na przejscie do zintegrowanych spolecznosci powiatowych.
Konkludujac, Polacy sami podejma decyzje o przysztosci powiatow. Nalezy jedynie pozwoli¢ im
rozwazy¢ zalety 1 wady ich funkcjonowania.

7 Droge do ujednolicenia pogladow na charakter prawny samorzadu terytorialnego utorowata Swiatowa deklaracja samo-
rzqdu lokalnego uchwalona na dwudziestym siodmym Swiatowym Kongresie Migdzynarodowego Zwiazku Wiadz Lokal-
nych w dniach 22-26 wrze$nia 1985 r. w Rio de Janeiro. Stanowi ona, ze ,,samorzad lokalny oznacza prawo i powinno$é
wiladz lokalnych do lokalnego regulowania i zarzadzania sprawami publicznymi dla dobra spotecznosci lokalnej” (art. 2.,
ust. 1.) oraz ze zarowno zasada samorzadu lokalnego, jak i podstawowe kompetencje wtadz lokalnych powinny zostaé
zapisane w konstytucji lub ustalone w drodze ustawowej (art. 1. 1 3., ust. 3.). Podobne przepisy zawiera Europejska karta
samorzqdu lokalnego (EKSL) uchwalona 15 pazdziernika 1985 r. (DzU z 1994 r., nr 124, poz. 607). Obie przedstawione
powyzej deklaracje migdzynarodowe zawieraja regule, iz samorzad terytorialny poprzez uregulowanie go w konstytucjach
i ustawodawstwach krajowych staje si¢ jedna z podstawowych instytucji ustrojowo-prawnych wspotczesnego panstwa.
18 Warto nadmieni¢, iz kwestia sposobu alokacji srodkéw budzetowych pomigdzy administracja rzadowa a samorzadowa
stanowi przedmiot goracych dyskusji we wszystkich panstwach UE.
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