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KOMPETENCJE POWIATOW ZIEMSKICH W POLSCE

analiza strumieniowa.

Przedmiotem i celem zadania naukowego jest charakterystyka kompetencji polskich powia-
tow ziemskich na tle rozwiqzan zachodnioeuropejskich.
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Samorzady terytorialne sa to jednostki o charakterze
korporacyjnym wyposazone w osobowo$¢ prawng o cha-
rakterze publicznym i prywatnym. Jednostki te sa nie-
zbedne 1 fundamentalne dla spoteczenstw, w pewnym
stopniu warunkuja ich byt.

Warunkiem niezbednym i fundamentalnym dla kaz-
dego spoteczenstwa jest stworzenie i utrzymywanie okre-
$lonego tadu spotecznego, umozliwiajacego jego sprawne
funkcjonowanie, w tym okreslenie regut, zasad i kryte-
riow, ktore beda wyznaczaty ten tad. Z powyzszych po-
wodow, obok organdw panstwowych, w obszarze Zzycia
publicznego funkcjonujg organy samorzadu terytorial-
nego [13; 27].

Prawo obywateli do uczestniczenia w zarzadzaniu
sprawami publicznymi wchodzi w zakres demokratycz-
nych zasad wspolnych dla wszystkich panstw europej-
skich. Jest to mozliwe przy zatoZeniu istnienia spolecz-
nosci lokalnych wyposazonych w organy decyzyjne,
ukonstytuowane w sposob demokratyczny, korzystajace
z szerokiej autonomii w zakresie kompetencji, form wy-
konywania uprawnien oraz $rodkéw niezbednych do re-
alizacji zadan.

Autonomia — zgodnie z etymologia jezykoéw europej-
skich jest substytucyjnym okres$leniem dla samorzadno-
$ci, niezawisto$ci, samostanowienia. W rzeczywisto$ci
samorzadow terytorialnych powinno si¢ to przekladaé
na wiarygodne prowadzenie spraw publicznych poprzez
wylonione w drodze wyborow organy dla dobra benefi-
cjentow — mieszkancéw danego obszaru stanowigcych
podmiot kazdej wspolnoty lokalnej. Ustawodawstwo,
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zardwno ogolnoeuropejskie, jak 1 su-
werenne stanowienie prawa w kazdym
panstwie, wyznacza samorzadom zada-
nia obligatoryjne — dopelniajace w sto-
sunku do zadan wykonywanych przez
centralne organa wladzy. Zabezpiecza
ono rowniez wykonywanie oraz finan-
sowanie tych lokalnych zadan, a takze
sprawuje nadzor nad rzetelnoscig ich
wypehiania [10]. Tymczasem, kwestia
zasady podziatu kompetencji miedzy
panstwo a samorzad jest stalym obsza-
rem sporu.

W sferze samorzadu terytorialnego
widoczna jest specyfika i unikalny cha-
rakter kazdego panstwa. Kolejne aka-
pity niniejszego artykutu stanowia cha-
rakterystyke systemow samorzadowych
na naszym kontynencie. Na jej tle przed-
stawiona jest specyfika i klopotliwe
kwestie dotyczace polskich jednostek
samorzadu terytorialnego, zwlaszcza je-
$li chodzi o problematyke finansowania
ich zadan. Stanowi ona zaréwno o po-
ziomie obcigzenia jednostek samorzado-
wych — ponoszonych przez nie kosztach,
jak i o wieloaspektowych konsekwen-
cjach funkcjonowania takich, a nie in-
nych rozwigzah prawno-finansowych,
tzn. o efektach funkcjonowania pol-
skich samorzadoéw. Przedmiotem pracy
sg powiaty ziemskie w Polsce, poniewaz
ten szczebel samorzadu i jego funkcjo-
nowanie okazuje si¢ kumulowaé¢ w so-
bie najwigcej kontrowersji. Okres ba-
dania, do ktérego odnosza si¢ wnioski
przedstawione w dalszej czg¢éci niniej-
szego artykutu, odnosi si¢ do lat 2004—
2013 i dotyczy wszystkich 314 powia-
tow ziemskich'.

! Tresci zawarte w niniejszym referacie, sa w
duzej mierze zaczerpnigte z rozprawy doktorskiej:
Koza I., «Aspekty ekonomiczne funkcjonowania po-
wiatow ziemskich w Polsce», niepublikowana roz-

W oparciu o powyzsze spostrze-
zenia, warto podja¢ dyskusje nad ak-
tualnymi problemami rozwoju teorii i
praktyki funkcjonowania polskich sa-
morzadow oraz wskaza¢ odnosne ob-
szary badawcze.

W omawianym kontek$cie mozna
postawi¢ hipoteze, ze legislacja stano-
wigca o wydatkach polskich powiatow
ziemskich utrwala nieprawidlowos$ci
w funkcjonowaniu tych jednostek. W
zwigzku z tym, warto zastanowi¢ si¢ nad
korektami kompetencji polskich powia-
tow ziemskich. Narzedziem pomocnym
dla realizacji tego celu bedzie badanie
strumieniowe 1 wienczace je schematy
strumieniowe. Ten mechanizm anali-
tyczny pozwala, zar6wno na pozyskanie
wiedzy o tym, co w danej problematyce
funkcjonuje nieprawidlowo i powinno
by¢ naprawione, zreformowane, jak i na
budowe¢ programu naprawczego, maja-
cego na celu przezwycigzenie zidentyfi-
kowanych trudnos$ci i poprawy sytuacji
oraz na ocen¢ wprowadzonych zmian.
Whioski zostang, na potrzeby niniej-
szego artykutu, skoncentrowane gtow-
nie na korekcie kompetencji polskich
powiatow ziemskich.

1. Zarys kompetencji samorzgdow
terytorialnych w Europie

Poczatkdow wspodtczesnego samo-
rzadu terytorialnego nalezy upatrywac
w przetomie umystowym i politycz-
nym epoki o$wiecenia. Uksztatltowanie
koncepcji praw naturalnych, przyznanie
podmiotowosci jednostce 1 akcentowanie
roli rozumu ludzkiego szto w parze z mo-
dyfikacja systemu nauczania, rozwojem

prawa doktorska obroniona w Instytucie Zarzadza-
nia Ryzykiem Akademii Finanséw i Biznesu Vistula
w Warszawie w dniu 26. 09. 2013.
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rynku prasowego i postulatami radykal-
nych przemian. Na gruncie idei rewolu-
cji francuskiej zrodzily sig¢ trzy teorie sa-
morzadu terytorialnego:

* teoria naturalistyczna samorzadu,
ktorej fundamentalna struktura wy-
ksztalcita si¢ we Francji;

* teoria panstwowej samorzadnosci,
ktéra powstata w Prusach;

* teoria polityczna samorzadu, ktora
powstata w Wielkiej Brytanii, a w szcze-
golnosci w Anglii.

W najwcze$niejszej teorii samo-
rzadu — teorii naturalistycznej — samo-
rzad zostal przeciwstawiony panstwu
jako czynnik od niego niezalezny. W ra-
mach tej teorii wyksztalcita sig: wolno$é
gminy wyprowadzona z naturalnego
prawa komuny. Gmina jest wigc star-
sza od panstwa i to panstwo od gminy
wywodzi swe prawa. Panstwo jest wla-
Sciwie federacja gminy. Panstwo ist-
nieje dla gminy, gmina jest nietykalna
dla panstwa. Gmina zatatwia sprawy
niezmiennie wynikajgce z natury jed-
nostki 1 ma wilasny nienaruszalny za-
kres dzialania. Nadzor nad samorza-
dem w tej teorii praktycznie nie istnial
— zgodnie z twierdzeniem «nikomu nic
do tego jak dziata samorzad». Tej teorii
zawdzigcza si¢ podjecie wladzy komu-
nalnej tzw. czwartej wladzy. Rozwijata
si¢ ona gtownie we Francji. Od polowy
XIX wieku zaczeto zauwazaé, ze nie ma
mozliwosci traktowania samorzadu jako
niezaleznego bytu od innych wladz, a
prawo komunalne jest czg$cig prawa
panstwowego [46; 58].

Zgodnie z teorig panstwowej samo-
rzadnosci, powstala w Prusach, panstwo
samodzielnie wykonuje wiadz¢ poprzez
swoje organy, ale moze przekazac czes$¢
swojej wiladzy spolecznosciom miej-

scowym, ktére sg odrebnymi podmio-
tami prawnymi, wchodzagcymi w sto-
sunki prawne z panstwem. Wedlug tej
teorii, samorzad polega na wykonywa-
niu praw zwierzchnich odstgpionych
przez panstwo korporacjom samorzgdo-
wym. Realizuja one zadania na podsta-
wie 1 w granicach ustaw, a ich organy
pochodza z demokratycznych wyborow
i podlegaja nadzorowi pod wzgledem
kryterium legalnoéci. U podstaw teo-
rii panstwowej samorzadnosci lezy idea
powotania lokalnego spoteczenstwa te-
renowego do wykonywania administra-
cji panstwowej w terenie. Zakltada sig,
ze panstwo moze wykonywacé wiadze
bezposrednio poprzez podlegte mu or-
gany. Cze$¢ tej wladzy moze ono prze-
kaza¢ spoteczefistwu miejscowemu,
ktore stanowi odrgbng osobg¢ prawna,
wchodzaca w stosunki prawne z pan-
stwem. Lokalna osoba prawna staje si¢
podmiotem samorzadu wowczas, gdy
panstwo upowaznia ja i zobowigzuje
do realizacji okreslonej funkcji admini-
stracji panstwowej. Zatem nowoczesny
samorzad terytorialny uksztattowat sie
wtedy, gdy stosunek wiadzy panstwo-
wej przestat by¢ jednostronnym stosun-
kiem poddania si¢ suwerenowi, a stat
si¢ dwustronnym stosunkiem prawnym,
zaktadajacym istnienie praw podmioto-
wych jednostek i ich zbiorowosci.
Wedhug teorii politycznej samo-
rzadu nie jest on tworem prawnym, a
jest tworem politycznym — samorzad to
nie rozwiazanie prawne, ale okreslona
mys$l polityczna, istote samorzadu te-
rytorialnego stanowi udzial obywateli
w administracji publicznej oraz istnie-
nie kolegialnych organdéw samorzado-
wych. Dalsze prawidlowo$ci zawarte w
teorii politycznej glosza, ze nie mozna
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wypracowac statych zasad i regut funk-
cjonowania samorzgdu. O samorzadzie
mozna byloby mowi¢ gdyby urzednicy
nie byli wynagradzani i nie byliby za-
lezni od rzadu. Niezalezny samorzad
powstanie dopiero wtedy, gdy stworzy
si¢ niezaleznos¢ [69; 67].

Istotne znaczenie dla rozwoju teorii
i praktyki samorzadu miata francuska
i pruska mysl teoretyczna, pod wply-
wem, ktérej samorzad terytorialny na-
bieral charakteru demokratycznego.
Jego podstawg byta idea udziatu spote-
czenstwa w wykonywaniu administracji
panstwowe;j. Przenikla ona do ustaw po-
szczego6lnych krajow europejskich i juz
od konca XIX wieku upowszechnita si¢
instytucja nowoczesnego samorzadu te-
rytorialnego, ktora do dnia dzisiejszego
ksztattuje system zarzadu lokalnego w
Europie [40; 64; 41].

Obecnie — w konsekwencji prze-
obrazen dziejowych - realizowane sa
rozne koncepcje samorzadu terytorial-
nego [29].

1.1. System francuski

Samorzad terytorialny we Fran-
cji jest wzorcowym przyktadem admi-
nistracji zdecentralizowanej. Regiony
francuskie, utworzone po drugiej woj-
nie $wiatowej dla celow administra-
cji rzadowej, w 1982 roku staly si¢ jed-
nostkami samorzadu terytorialnego, nie
uzyskaty jednak zadnych uprawnien
ustawodawczych. Francja stanowi tym
samym przyktad regionalizmu admini-
stracyjnego, ktéry mozna przeciwstawic
regionalizmowi politycznemu w sensie
powszechnej autonomii regionalnej.

Wspotczesnie we Francji obowigzuje
trojszczeblowa struktura samorzadu lo-
kalnego: gminy, departamenty oraz re-
giony. Posiadaja one status wspolnot lo-

kalnych albo terytorialnych. Do cech
jednostek samorzgdowych nalezy od-
rgbna osobowo$¢ prawna, istnienie na
danym obszarze spotecznosci uksztalto-
wanych historycznie, ktére charaktery-
zuje interes lokalny oraz wytanianie rad
lokalnych w wyborach powszechnych
oraz bezposrednich [21].

Niezmiennie przez ostatnie dziesig-
ciolecia, samorzad francuski aktywnie
realizowat formule administracji zde-
centralizowane;j.

1.2. System brytyjski (anglosaski)

Wielka Brytania to kraj tzw. kla-
sycznego samorzadu terytorialnego. Od
czasoOw feudalnych Brytyjczycy nie-
zmiennie przywiazuja do slowa samo-
rzad duzo wigksze znaczenie, niz w in-
nych krajach. Administracja terytorialna
Wielkiej Brytanii, a zwlaszcza Anglii
jest od $redniowiecza oparta na pelnym
samorzadzie terytorialnym. [39] Samo-
rzad z punktu widzenia Brytyjczykow
oznacza sposob rzadzenia, gdzie oby-
watele biorg udziat we wszystkich kie-
runkach wiladzy panstwowej, czy to
w ustawodawstwie, administracji, czy
w sadownictwie. Specyficzng cechg
ustroju Wielkiej Brytanii jest brak kon-
stytucji w znaczeniu formalnym — kon-
stytucji spisanej. Zamiast tego, o ustroju
panstwa informuje konstytucja w sen-
sie materialnym, to znaczy og6t norm i
zasad dotyczacych wykonywania wia-
dzy. Kompetencje administracji lo-
kalnej w Wielkiej Brytanii majg zro-
dta w nastepujacych aktach prawnych:
ustawach, prawodawstwie delegowa-
nym, ustawodawstwie indywidualnym
oraz regulaminach [72; 82]. W syste-
mie anglosaskim caloksztatt administra-
cji terytorialnej skupiony jest w rekach
niezaleznych od administracji rzadowe;j
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réoznorodnych organdéw samorzado-
wych, wybieranych i odwotywanych
przez ludno$¢ miejscows, wykonuja-
cych zadania powierzane w innych pan-
stwach administracji rzadowej [23; 57].

Samorzad brytyjski to modelowy
przyktad silnych samorzadow z utrwa-
long od wiekow tradycjg oraz wartg na-
sladowania pelng decentralizacjg wta-
dzy lokalne;j.

1.3. System niemiecki

Interesujacy przyktad ksztaltowania
samorzadu terytorialnego jako podsta-
wowej formuly decentralizacji admini-
stracji stanowig Niemcy [48; 24]

Niemiecka ustawa zasadnicza w
pelni gwarantuje niezalezno$¢ samo-
rzadu. Wszystkie jego szczeble dzia-
taja samodzielnie 1 na wlasng odpowie-
dzialno$¢. Organy rzadowe majg do$é
ograniczong moznos¢ wnikania w sfere
spraw zastrzezonych dla wtadz lokal-
nych. Te ostatnie mogg zreszta wystapic
na drogg sadowa o ochrone swoich praw
poprzez sady administracyjne i Zwigz-
kowy Trybunal Konstytucyjny. Konsty-
tucja Niemiec stanowi, iz prawodaw-
stwo komunalne nalezy do kompetencji
poszczegdlnych krajow zwigzkowych.
W zwiagzku z tym, zasady dziatania sa-
morzadu lokalnego precyzuja ustalenia
zawarte w ustawach zasadniczych kra-
jow zwiazkowych Obejmuja one zwy-
czajowo: istote samorzadu i jego zada-
nia, struktur¢ samorzadu i zarzadzania,
gospodarke samorzadu oraz nadzor nad
jego dziatalnoscig [1].

2. Wspélczesne systemy samorzgdu
terytorialnego

Wspotczesnie, w odniesieniu do po-
lityki stosowanej na linii panstwo — sa-
morzad, najczeSciej stosowane s3:

polityka neoliberalna oraz polityka post-
keynesowska. W polityce finansowej i
rozwigzaniach teoretycznych teorii neo-
liberalnej, ktora zyskata sobie ostatnio
wielu zwolennikow w krajach anglo-
saskich, we Francji 1 Niemczech, do-
minuje tzw. teoria neutralno$ci. Polega
ona na nieingerowaniu panstwa w zy-
cie gospodarcze i oparciu systemu go-
spodarczego na prostych, jednolitych i
niskich stawkach podatkowych. Mimo
przyjecia  pogladéw  neoliberalnych
przez wielu praktykéw gospodarczych,
polityki neoliberalnej nie stosuje si¢ w
praktyce wigkszosci panstw w odniesie-
niu do gospodarki lokalnej, jak rowniez
1 jednostki lokalne nie bazuja na tej teo-
rii w swojej praktyce zarzadzania. Duza
gama réznorodnych form i konstrukcji
dotacji, subwencji, udziatéw 1 innych
form pomocy finansowej $wiadczy o
stosowaniu przez panstwo zdywersyfi-
kowanych instrumentéw interwencji fi-
nansowej w odniesieniu do gospodarki
lokalnej. A zatem, niezaleznie od czy-
nionych deklaracji, w praktyce w odnie-
sieniu do gospodarki lokalnej dominuje
nie polityka neoliberalna, lecz poli-
tyka postkeynesowska. Swiadcza o tym
takze stosowane rozne formy subwencji
i dotacji, z ktérych wiele ma charakter
przedmiotowy, ingerujgcy w dziatalnosc¢
gospodarki lokalnej. Jako formy oddzia-
lywania sg takze stosowane rozne wa-
runki przy udzielaniu pozyczek ze $rod-
kéw budzetu panstwa albo przez rozne
fundusze i jednostki publiczne [17].

Wystepujace na Swiecie systemy sa-
morzadu terytorialnego klasyfikowac
mozna w oparciu o nastepujgce kryteria
[62; 26]:

* typ panstwa;

* forma panstwa;

http://applaw.knu.ua/index.php/arkhiv-nomeriv/2-8-2014
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 struktura podzialu terytorialnego
kraju;

 zakres 1 jako$¢ decentralizacji fi-
nansowe;j.

Tradycyjnie rozréznia si¢ dwa typy
panstwa: socjalistyczne 1 Kkapitali-
styczne. Zarowno zasady ustrojowe, jak
i systemy finanséw lokalnych obydwu
typow tych panstw sa zasadniczo od-
mienne. Zasada oddzielenia samorzadu
terytorialnego od panstwa, jako odrgb-
nych podmiotéw publiczno-prawnych,
z jej konsekwencjami ustrojowymi, ma-
jatkowymi 1 prawnymi, sytuuje finanse
lokalne w panstwach kapitalistycz-
nych w zasadniczo odmiennej sytu-
acji od lokalnych finanséw rad narodo-
wych w panstwach socjalistycznych, w
ktorych obowigzywata jedno$¢ mienia
ogolnonarodowego, skutkujaca zasada
jednolitej wiasnosci $rodkéw finanso-
wych, z wlaczeniem do budzetu pan-
stwa takze budzetow rad narodowych
oraz centralizmu demokratycznego, za-
ktadajaca priorytet decyzji centralnych,
opartych na inicjatywach i1 konsulta-
cjach szczebla lokalnego. Wiele pod-
stawowych rozwigzan technicznych w
obydwu systemach finanséw lokalnych
byto podobnych, a wrecz identycznych.
Jednak nauka finanséw publicznych
w krajach socjalistycznych ekspono-
wata zagadnienia dochodéw wlasnych
rad narodowych, lokalnej samodzielno-
$ci finansowej 1 decentralizacji, wrecz
je fetyszyzujac, gdy w krajach kapita-
listycznych po$wigcano tym kwestiom
znacznie mniej uwagi. Fakt ten mozna
thumaczy¢ zagrozeniami, jakie zasady
ustrojowe panstw socjalistycznych nio-
sty dla wtadzy lokalnej i finansow lokal-
nych, co nie wystepowato w panstwach
kapitalistycznych [81; 63].

Jesli chodzi o forme panstwa, to
wspolezesni konstytucjonalisci wyrdz-
niaja w tym zakresie dwie zasadnicze
formy: panstwa unitarne oraz panstwa
federacyjne oraz form¢ posrednig — pan-
stwa z konstytucyjng zasadg autonomii
regionalnej. Czasami uznaje si¢ pan-
stwo federacyjne za mozliwy rezultat
decentralizacji panstwa unitarnego, zas
regionalizacj¢ panstwa unitarnego za
etap przejsciowy do federacji. Ze swej
istoty budowa panstwa federalnego oraz
struktura 1 kompetencje jego wiladz sg
odmienne niz w panstwie unitarnym. W
konsekwencji takze charakter i struktura
finansow lokalnych w tych panstwach
sg zroznicowane. Dlatego w oparciu o
kryterium formy panstwa wyrdznia si¢
trzy systemy finanséw lokalnych [30]:

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

* finanse lokalne panstw unitarnych,
ktére dotycza przewazajacej liczby
wspolczesnych panstw,

* finanse lokalne krajow z konsty-
tucyjna zasada autonomii regionalnej
[Wtochy, Hiszpania].

Roéznice dotyczg gldwnie zakresu fi-
nanséw lokalnych oraz autonomii finan-
sowej wiladz lokalnych (traktowanych
jako cato$¢) wobec wiadz centralnych
(rzadowych) [80; 36]. W panstwach fe-
deralnych musi wystepowa¢ podziat te-
rytorialny na kraje badz ich odpowied-
niki, za§ w panstwach z konstytucyjng
zasada autonomii regionalnej podziat na
autonomiczne regiony. Z kolei w pan-
stwach unitarnych, ze wzgledu na ich
istote, podziaty te wystgpowac nie moga.
Niemniej jednak, we wszystkich formach
wspotczesnych panstw wystepuje od 1
do 3 szczebli podziatu terytorialnego, co
daje podstawe do wyrdznienia panstw z:
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* jednoszczeblowa,

* dwuszczeblowa,

* trojszczeblowa struktura podziatu
terytorialnego [33; 19].

Niektorzy  autorzy
[67;22]:

* system polocny jedno-
dwuszczeblowy, np.:

» w panstwach unitarnych: Szwecji,
Danii, Finlandii, Wielkiej Brytanii, Ho-
landii, Irlandii;

* w panstwach federalnych: Niem-
czech, Belgii, Austrii;

» system facinski z trzema szcze-
blami, np. we Wloszech, Hiszpanii,
Francji, Polsce;

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

Z reguly strukturze tej towarzy-
szy adekwatna struktura samorzadu te-
rytorialnego, a tej z kolei odpowiednia
struktura finansow lokalnych. Wielo$¢
szczebli podziatu terytorialnego sprzyja
rozszerzaniu zakresu finanséw lokal-
nych i decentralizacji finanséw publicz-
nych [62].

Natomiast wedtug kryterium zakresu
1 jakosci decentralizacji finanséw pu-
blicznych [lokalnego wladztwa podat-
kowego] wyrdznia si¢ trzy systemy fi-
nansow lokalnych [62; 4]:

* oparte na znacznej decentralizacji
zrddet dochodow, np. Szwecji 1 Danii,

* oparte na znacznej centralizacji
tych zrédet, np. we Francji, Wielkiej
Brytanii, czy Holandii,

* posrednie, np. w Niemczech.

Szersza i1 bardziej pogl¢biona ana-
liza tego zagadnienia pozwala wyrdznic¢
trzy systemy finansowania jednostek lo-
kalnych:

» skandynawski (Szwecja, Dania,
Finlandia), gdzie podatki lokalne repre-

wyrdzniaja

albo

zentujg 20-50% wszystkich podatkéw i
od 10 do 20% PKB;

* tacinski (Wtochy, Francja, Hiszpa-
nia), w ktorym wielko$¢ podatkéw lo-
kalnych stanowi okoto 20% wszystkich
podatkéw i waha si¢ od 4 do 6% PKB;

* hanowerski (Niemcy, Wielka Bry-
tania, Holandia, Polska), w ktorym po-
datki lokalne stanowia 4-5% wszystkich
podatkow i reprezentuja 1-2% PKB.

3. Samorzqd terytorialny w Polsce

Samorzad terytorialny ma w Polsce
dtugg tradycj¢. Funkcjonowat on juz od
potowy XIV w. — juz w tamtych czasach
funkcjonowaty struktury administracji
samorzadowej i utrwalaly si¢ pierwsze
warto$ci. Byly one z biegiem lat wiele
razy modyfikowane.

Czasy przedrozbiorowe i rozbiorowe
wywarty pigtno, ktére skutkuje po dzi$
wysokim poziomem rozwoju lub zapdz-
nieniem gospodarczym i cywilizacyj-
nym. Zaréwno zaborca austriacki, jak i
pruski wnosili duze naktady finansowe
w rozw0j podlegtych im obszaréw. Na-
tomiast zaborca rosyjski wyzyskiwal i
zubazat zalezne od niego tereny.

W okresie migdzywojennym rozpo-
cz¢to ujednolicanie struktur samorzg-
dowych. Proces ten przerwata II wojna
Swiatowa [37].

Po II wojnie $wiatowej, z jednej
strony Polska wykazywala szczegol-
nie duze, w przywigzanie do wlasnych,
przedwojennych tradycji. Z drugiej
strony, Polska Ludowa byla zmuszona
do coraz rozleglejszej recepcji legislacji
radzieckich [24].

W 1950 roku zniesione zostaly
urzedy starostow, ktoérych kompetencje
przejety rady powiatowe. W 1975 roku
powiatu zniknety z polskiej mapy admi-
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nistracyjnej. Natomiast pojawilo si¢ 49
wojewodztw.

Od 1990 roku zadaniowa luke po
powiatach przejely urzedy rejonowe,
ktére pehity role wyspecjalizowanych
ogniw administracji rzgdowej. Wykony-
waty one okre$lone w ustawach zadania
i kompetencje organow terenowych.

Ostatnie dwie dekady dwudziestego
wieku byly okresem znaczacej trans-
formacji w zakresie lokalnej demokra-
cji w calym rozwijajagcym si¢ $wiecie
— transformacji potaczonej z decentrali-
zacja, tzn. z przemieszczeniem wiladz-
twa politycznego, gospodarczego i ad-
ministracyjnego na rzecz samorzgdow
lokalnych [3]. W 1989 roku Polska roz-
poczeta zasadniczg przebudowe swego
ustroju 1 gospodarki w kierunku demo-
kratycznego ustroju i gospodarki ryn-
kowej [70; 51]. W latach 1990-1998
prowadzono prace nad zmiang uktadu
administracyjno-terytorialnego 1 kom-
petencyjno-zadaniowego  [65]. Ich
zwienczeniem sg klauzule dotyczace sa-
morzadu przejete z Europejskiej Karty
Rozwoju Lokalnego, a zawarte w Kon-
stytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 roku.

Obowigzujgce od tego czasu rozwig-
zanie jest to system [28; 44]:

* trojstopniowy;

¢ dualistyczny, a wigc samorzad re-
alizuje zaré6wno wiasne zadania, jak
i zadania zlecone.

Na mocy ustawy o wprowadzeniu
zasadniczego trojstopniowego podziatu
terytorialnego panstwa oraz ustawy
o samorzadzie powiatowym od 1999
roku zadania publiczne o charakterze
ponadgminnym przekazano powia-
tom. Przyjeto przy tym zasadg, ze zada-
nia powiatu nie moga naruszaé¢ zakresu

dziatania gmin. Jednak powiat moze na
uzasadniony wniosek zainteresowanej
gminy przekazywaé jej zadania lezace
w jego kompetencji na warunkach poro-
zumienia [20; 14; 18].

Konstrukcja powiatu nie spetnia wy-
magan nowoczesnej administracji pu-
blicznej, zblizajacej si¢ do prywatnej
administracji biznesu, w ktorej jednym
z najwazniejszych kierunkow przemian
jest wprowadzenie sptaszczonej i ela-
stycznej struktury organizacyjnej, po-
zbawione] sztywnego podzialu na za-
dania [9; 49]. Kwestionowanie istnienia
$redniego szczebla samorzadu teryto-
rialnego ma miejsce rowniez z innych
przyczyn. Konstrukcja powiatu nie spet-
nia wymagan nowoczesnej administra-
cji publicznej, ktéra upodabnia si¢ coraz
bardziej do administracji prywatnego
biznesu, elastycznej, mobilnej, pozba-
wionej sztywnego podzialu zadan. W
reformie powiatowej nie uwzgledniono
systemowego  charakteru  panstwa,
w ktoérym rézne elementy sktadowe po-
winny wzajemnie si¢ dopetniac, tworzac
mozliwie harmonijng cato$¢ [12; 52].

Powiaty sg przedmiotem uwag kry-
tycznych, tym bardziej, ze kolejne ekipy
rzadzace odbierajg im kompetencje, po-
zbawiajac je tym samym sensu istnie-
nia. Dolaczyly si¢ do tego niewlasciwe
mechanizmy doboru kadr urzedniczych
w nowotworzonych powiatach [20].

Co wigcej, wraz z reformg samorza-
dowa w 1998 roku powiatom powie-
rzone zostaly: stacje sanitarno-epide-
miologiczne, inspektoraty weterynarii,
komendy strazy pozarnej, komendy po-
licji oraz inspektoraty nadzoru budow-
lanego, a nadzoér nad nimi sprawowali
starostowie. Jednak, w kolejnych latach
nastgpowal w tym obszarze wyrazny
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proces recentralizacji, starostom odbie-
rane byly kolejno kompetencje nadzoru
nad tymi stuzbami. Zwyciezyly interesy
resortow, nieistotne okazaly si¢ koszty
tworzenia nowych struktur administra-
cyjnych [59].

Wielki uszczerbek w kompetencjach
powiatow spowodowata reforma stuzby
zdrowia, gldwnie ze wzglgdu na centra-
lizacj¢ finansowania placowek stuzby
zdrowia, w tym réwniez tych, ktorych
formalnym wtascicielem nadal sg po-
wiaty. Decyzja o wprowadzeniu tak du-
zej liczby powiatow posiadajgcych do
dyspozycji dochody niezadowalajace i
niegwarantujace nalezytej samodziel-
nos$ci zasadniczo nie satysfakcjonowata
zadnej sily politycznej, jednak — w wy-
miarach lokalnych — zaspokajata am-
bicje spotecznosci lokalnych. Zamiary
skorygowania utomnej reformy przy-
Swiecaly kolejnym rzadom na etapie
opracowywania zalozen politycznych
na kadencjg, jednak rzadzacy tracili za-
pat, gdy probowali zaplanowaé kon-
kretne likwidacje powiatdow zbyt ma-
tych albo niewydolnych finansowo [61].

Powotanie powiatéw jako korporacji
ponadgminnych miato na celu stworze-
nie struktur dla rozwigzywania spraw,
ktérych podstawowa jednostka samo-
rzadu, czyli gmina, samodzielnie zata-
twi¢ nie bylaby w stanie. Powiaty po-
winny wigc uzupetnia¢ dziatalno$¢
gmin w zakresie ustug publicznych o
charakterze ponadgminnym. Zaspokaja-
nie spotecznych potrzeb w ramach obu
struktur ma si¢ odbywaé na zasadzie
komplementarnoéci. Relacje migdzy
powiatem a gming oparte sg na zasadzie
pomocniczosci, w my$l ktérej gmina
jest nie tylko jednostka podstawowa, ale
takze korzysta z prawa ustanowionej sa-

modzielnosci i niezaleznos$ci, a wigc nie
moze by¢ podporzadkowana powiatowi
ani w zakresie osobowym, ani rzeczo-
wym [50; 16; 2].

Powiaty nie sg jednak dostatecznie
uzbrojone w mechanizmy wykonawcze.
Dotyczy to zwlaszcza $§rodkow finanso-
wych. Sytuacja finansowa polskich po-
wiatow przedstawia si¢ mianowicie tak,
ze znaczng ich czg$¢ stanowig przy-
znawane rokrocznie dotacje celowe,
a wiec wydatki budzetu panstwa na z
gory okreslone cele na terenie poszcze-
gblnych powiatow. A zatem, decyzja o
tym, gdzie kierowane sa $rodki jedno-
stek powiatowych podejmowana jest na
szczeblu centralnym. W rezultacie, po-
wiaty nie majg sity finansowej, od kto-
rej uzalezniona jest absorpcja srodkow
z funduszy unijnych, czy tez pozyskanie
jakichkolwiek kredytow. W tej sytuacji
powiaty nie sg w stanie kreowa¢ wydat-
koéw na cele interesu publicznego [43].

Ponadto, mozliwosci kompetencyjne
1 instytucjonalne powiatéw sg ograni-
czone 1 nieczytelne; brakuje funkcjo-
nalnego okre$lenia definicji powiatu.
Samorzad drugiego szczebla stanowi ja-
towa nadbudowg przestrzeni gmin. Po-
wiela niejednokrotnie te segmenty dzia-
faf, z ktorymi i gminy wspolnie, albo
pojedynczo by sobie doskonale pora-
dzily. Powiaty ostabiaja skutecznos¢
gmin, nie posiadajg wlasnych ponad-
gminnych instrumentéw dziatania. Ich
rola sprowadza si¢ wtasciwie do pasyw-
nego administrowania, biernego zarza-
dzania zasobami rozmaitych dokumen-
tow, dublowania dziatan gminy [8].

4. Badanie strumieniowe
Badanie strumieniowe jest to
strategiczna metoda diagnozowania
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i wizualizacji trudnosci oraz kierowa-
nia zmianami w organizacjach [55].
Od dwudziestu lat metoda J. Porrasa
jest znana 1 wykorzystywana, szcze-
gblnie w Ameryce Potocnej, ale row-
niez w Europie Zachodniej [54]. Z cza-
sem badanie strumieniowe zaczeto
wykorzystywaé takze do diagnozowa-
nia i naprawy sytuacji w innych orga-
nizacjach: szpitalach, szkotach, funda-
cjach, a takze w samorzadach lokalnych
[45; 71; 11; 53;42; 7].

W niniejszym referacie badanie stru-
mieniowe zaimplementowane zostato
do kompleksowego badania funkcjono-
wania samorzadéw powiatowych oraz
do przedstawienia rozwigzan teoretycz-
nych 1 praktycznych funkcjonowania
tych jednostek majacych na celu korekte
ich kompetencji.

Wprawdzie pozostawienie obec-
nej liczy powiatow ziemskich, bez do-
konywania korzystnych korekt, skutko-
wac bedzie przede wszystkim wzrostem
kwoty dochodow ogdtem oraz wydat-
kow ogoétem. Utrzyma si¢ wzrostowa
tendencja udzialu dochodéw wlasnych
w dochodach ogoétem oraz wzrostowa
tendencja udziatu dochodoéw na cele in-
westycyjne w dochodach ogotem oraz
malejagca tendencja udziatu subwen-
cji ogoblnej. Widoczna jest rosnaca ten-
dencja udziatu wydatkéw majatkowych
inwestycyjnych, rosngca tendencja
udziatu wydatkéw na obstuge dhugu pu-
blicznego, malejaca tendencja udzialu
wydatkéw na $wiadczenia na rzecz
0sob fizycznych i oraz malejaca ten-
dencja udzialu wydatkow z tytutu odse-
tek 1 dyskonta. Prognozowany jest row-
niez dalszy wzrost potencjalu powiatow
ziemskich, co wynika ze wzrostowej
tendencji w warto$ci zarOwno wskaz-

nika mierzgcego relacje wydatkow ogo-
tem i dochodow ogotem, jak i wskaznika
mierzacego relacje dochodow wiasnych
1 wydatkéw ogdétem. Rowniez wartos$é
wskaznika dotyczacego zadluzenia na-
dal bedzie charakteryzowata tendencja
wzrostowa.

Warto jednak zastanowi¢ si¢ nad
rozwigzaniami, ktére mogtyby bardziej
usprawni¢ uwarunkowania funkcjono-
wania powiatow ziemskich.

5. Korekta kompetencji powiatow
ziemskich

Jedna z mozliwych zmian w odnie-
sieniu do powiatow ziemskich jest ko-
rekta ich kompetencji. Mozna jej doko-
na¢ na dwa sposoby, tzn. zmniejszajac,
lub zwiekszajac dotychczasowe kompe-
tencje wladz powiatéw ziemskich.

5.1. Rozwigzanie I: Zmniejszenie
kompetencji powiatow ziemskich

Zmniejszenie kompetencji wtadz po-
wiatow ziemskich mogtoby polega¢ na
zastgpieniu dotychczasowych radnych
powiatowych przedstawicielami orga-
ndéw gmin mieszczacych si¢ na terenie
danego powiatu.

Uszczuplenie roli szczebla powia-
towego poprawitoby ogdlne wyniki fi-
nansowe samorzadéw i usprawnilo ich
dziatanie. Relacje miedzy powiatem i
gminami moglyby przybra¢ wilasciwy
ksztalt, gdyby organ stanowigcy po-
wiatu (rada) sktadal sie, na wzor sys-
temu samorzadowego w Niemczech,
Z wojtéw, burmistrzow i1 prezydentow
miast wchodzacych w sktad powiatu i
przypominatby rejon administracyjny
z lat 1990 — 1998. Wprowadzenie tego
rozwigzania wplynetoby korzystnie
na poziom samodzielno$ci wtadz po-
wiatowych, jednak musialoby zosta¢
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poprzedzone korekta formuly ustawo-
wej powiatow. Wysuwane sg przy tym
rézne propozycje dotyczace pozycji,
jaka powinien zajmowacé powiat [5].
Wilaczenie wojtow, burmistrzow pre-
zydentow miast do organu stanowig-
cego i1 kontrolnego powiatu wymusitoby
wspolprace zard6wno gmin z powia-
tem, jak 1 wspotpracg migdzy gminami
wchodzacymi w sktad powiatu. Wspot-
dziatanie wszystkich jednostek samo-
rzagdowych w ramach powiatu bytoby
bez watpienia bardzo korzystne. Sta-
toby si¢ to impulsem do tworzenia si¢
local governance, tj. lokalnych wspol-
not samorzadowych, angazujacych po-
szczegoOlne podmioty z danego teryto-
rium [47]. Do myslenia w kategoriach
interesu wilasnej gminy dosztaby szer-
sza perspektywa planowania dziatan
z poziomu subregionalnego. Zatozy¢
mozna, ze wlaczenie si¢ przedstawicieli
gmin w zarzadzanie powiatem popra-
witoby efektywnos¢ finanséw powiato-
wych i pozwolitoby zwiekszy¢ dochody
z majatku powiatu, zwickszy¢ dochody
na cele inwestycyjne oraz zredukowac
wydatki biezace powiatu.

Wspolpraca migdzy gminami nie jest
jednak naturalnym odruchem wojtow,
burmistrzow 1 prezydentdw miast zo-
rientowanych na swoje spoteczno$ci. Sg
jednak potrzeby, ktérych gminy nie za-
spokoja we wilasnym zakresie. Wedhug
zasady pomocniczosci powinien to czy-
ni¢ powiat, zgodnie z interesami gmin
wchodzacych w jego sktad. Cztonkowie
organu stanowigcego i1 kontrolnego w
powiecie mieliby odpowiednig, silng le-
gitymacje od swoich wyborcoOw w opar-
ciu o wybory bezposrednie. Wspotpraca
wojtow w strukturze ponadgminnej, na-
wet gdyby wigzata si¢ z okre§lonymi

konfliktami, bylaby bardziej czytelna
dla mieszkancow powiatu niz niezro-
zumiale dla przecigtnego mieszkanca
i niemajace odniesienia do lokalnych
realibw polityczne potyczki partyjnych
radnych. Ograniczenie procedur demo-
kratycznych ze wzgledu na eliminacje
wyborow do $redniego szczebla mo-
globy wplyna¢ na procesy utozsamiania
si¢ 1 integracji spolecznosci na pozio-
mie subregionow. Wydaje si¢ rowniez,
ze finansowe, kompetencyjne i wladcze
wzmocnienie powiatu w zadnej mie-
rze nie zaszkodzitoby gminom, a wrecz
usun¢loby antagonizm pomig¢dzy tymi
szczeblami samorzadow, wywolujac
efekt synergii [35].

Uszczuplenie roli szczebla powiato-
wego wymagatoby nowelizacji Ustawy
o dochodach jednostek samorzadu tery-
torialnego i wprowadzenia do niej sto-
sownych zapiséw. Podobnie rzecz si¢
ma, jesli chodzi o inne akty prawne re-
gulujace funkcjonowanie powiatow.
Proces reformowania zajalby wiec kilka
lat. Rezultaty, jakie przyniostaby ko-
rekta kompetencji powiatow zwigzana
z wprowadzeniem wojtow, burmistrzow
i prezydentéw miast wchodzacych
w sktad powiatu do jego witadz, zapre-
zentowane sg na Schemacie 1.

Generalnie widoczna jest na nim po-
prawa wynikow, zar6wno w obszarze
dochodoéw budzetowych, jak 1 w obsza-
rze wydatkéw budzetowych. Na Sche-
macie 1. zaprezentowano tez powazng
przeszkode we wprowadzeniu tego roz-
wigzania. Sklada si¢ na nig koniecznos¢
nowelizacji wszystkich aktéw prawnych
— poczawszy od Ustawy o finansach pu-
blicznych, poprzez Ustawe o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego, a
na Ustawie o samorzadzie powiatowym
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skonczywszy. Jako, ze rozwigzanie to wy-
magatoby korekty funkcjonowania gmin,
niezbg¢dna bylaby réwniez nowelizacja
Ustawy o samorzadzie gminnym. Wymie-
nione ustawy to tylko najwazniejsze z ak-
tow prawnych, ktore nalezatoby zmienié.
Wprowadzenie tego rozwigzania byloby
wigc bardzo oddalone w czasie.

Niemniej jednak z powyzszej ko-
rekty ptynelyby same pozytywne skutki.
Przede wszystkim w obszarze dochodéw
budzetowych, w ktorym wyraznie zwigk-
szytaby si¢ warto§¢ udziatu dochodow
wiasnych w dochodach budzetu og6-
fem, przy jednoczesnym spadku warto-
$ci udziatu, zarowno subwencji ogolnej,
jak 1 dotacji celowych, w dochodach bu-
dzetu ogdtem. Zwigkszylaby si¢ samo-
dzielnos¢ wiadz powiatow ziemskich w
zakresie podejmowania decyzji oraz sita
do pozyskiwania §rodkow zewnetrznych,
rowniez poprzez zdolnos¢ do emisji ko-
munalnych papieréw wartosciowych.

Korzystne zmiany w obszarze docho-
dow budzetowych przetozyly si¢ na po-
zytywng tendencje w relacji dochodow
ogbétem oraz wydatkéw ogdtem. W ob-
szarze wydatkow ogdtem nastgpitby wy-
razny spadek warto$ci udziatu wydatkow
biezacych w wydatkach ogodtem, przy
jednoczesnym wzro$cie wartosci udziatu
wydatkow majatkowych w wydatkach
ogotem. Wigzaloby sie to z bardziej traf-
nym planem wydatkdw, rosngca ptynno-
$cia finansowa, wynikiem operacyjnym
oraz wydatkami na inwestycje.

Obcigzone historycznie powiaty wo-
jewodztw wschodnich naszego kraju
mialyby wigksza szans¢ na niwelowa-
nie r6znic w ich potencjale w porowna-
niu z powiatami takich wojewodztw jak
mazowieckie, wielkopolskie, czy $la-
skie, ktore obecnie sg liderami rankin-

gow opartych na charakterystykach spo-
teczno-gospodarczych. Mocne powiaty
mialyby jednocze$nie szans¢ na jeszcze
szybszy rozwoj. Na znaczeniu moglby
zyskaé potencjat geopolityczny i zwia-
zana z nim unikatowa specyfika kaz-
dego powiatu ziemskiego.

5.2. Rozwigzanie II: Zwigkszenie
kompetencji powiatow ziemskich

Drugim mozliwym kierunkiem zmian
dotyczacym kompetencji powiatow jest
ich zwigkszenie. Mozna by tego dokonac,
poprzez rozszerzenie kompetencji o ele-
menty znajdujace si¢ obecnie w gestii ad-
ministracji rzadowej, zwigkszenie udziatu
powiatow ziemskich w podatkach docho-
dowych, lub tez umocowanie w prawie
podatkow lokalnych ustalanych co do wy-
sokosci przez wladze danego powiatu pla-
conych na rzecz tego powiatu.

Zasilanie budzetow powiatowych
oparte na podatkach lokalnych pozwo-
litoby na wzrost samodzielnosci 1 od-
powiedzialnosci za ogdt lokalnych za-
dan. Powiaty ziemskie moglyby zblizy¢
si¢ w osigganych rezultatach do miast
na prawach powiatu, czy gmin. Obie te
struktury samorzadowe sg zaopatrzone
w duzo bogatszy wachlarz dochodow
wiasnych — duzg ich cze$¢ samodzielnie
stanowig, co przynosi wymierne skutki
1 bardzie optymistycznymi czyni pro-
gnozy przysztych wartosci.

Mozliwo$¢ ta wydaje si¢ jednak czy-
sto teoretyczna, poniewaz skoro rzad do-
sy¢ czesto wprowadzal rozwigzania, ktore
zmniejszaly budzety lokalne, a nie rekom-
pensowat strat tym spowodowanych, nie
wydaje si¢ mozliwa sytuacja odwrotna.
Ilekro¢ podejmowana jest inicjatywa w tej
sprawie, przepada ona na etapie prac rzg-
dowych bedac oceniana jako zbyt droga
dla budzetu panstwa [25].
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Elity lokalne oczekuja zwigkszenia
wplywow 1 poszerzenia swobody wy-
datkowania srodkow [83]. Wdrozenie
tego rozwigzania oznaczatoby zerwa-
nie z centralnym sterowaniem finan-
sami powiatow ziemskich i wlozenie
ich wlodarzom w rece narzedzi do kre-
owania samodzielnoéci 1 faktycznej sa-
morzadno$ci, niezawistosci. Powiaty
cieszylyby si¢ wyraznie wyzszymi do-
chodami wilasnymi, cho¢ trzeba pamig-
ta¢, ze dochody te sa zwigzane glow-
nie z udzialem jednostek powiatowych
w dochodach z podatkéw dochodo-
wych, w gtdéwnej mierze uzaleznionych
od zasobnosci mieszkancow powiatow
i przedsigbiorstw mieszczacych si¢ na
ich terenie. Jednak wigksze kompeten-
cje wladz samorzadowych moglyby i
w tym wzgledzie przynies¢ wymierne
skutki, choéby ze wzgledu na bardziej
trafny plan wydatkow budzetowych.

Rezultaty, jakie przyniostaby ko-
rekta kompetencji powiatow zwigzana
ze zwigkszeniem tych kompetencji, za-
prezentowane sg na Schemacie 2. Za-
prezentowana jest na nim podobna co
do charakteru, ale jeszcze korzystniej-
sza, niz we wczesniejszym rozwiazaniu
poprawa wynikow, zar6wno w obszarze
dochodow budzetowych, jak i w obsza-
rze wydatkéw budzetowych.

Wspolczesne nowe wyzwania zmu-
szaja do przewarto$ciowania spojrzenia
na kwesti¢ samorzadnosci. Wspolczesna
rzeczywisto$¢ spoleczno-polityczna na
tyle odmienita swoje oblicze, iz koniecz-
nym jest zastanowienie si¢, czy zasto-
sowana zostaje najbardziej dla niej ade-
kwatna forma samorzadu terytorialnego.
Globalizacja, spadek partycypacji spo-
tecznej w sprawowaniu lokalnej wtadzy
1 w wyborach oraz zmniejszajaca si¢ le-

gitymizacja rzadow i samorzadow to re-
alne wyzwania, z ktérymi mierzg si¢ po-
litycy 1 aktywisci na co dzien zaréwno w
Polsce, jak i w catej Europie.
Wspotczesne spoteczenstwa — kazde
na swoj sposob — dazg do efektywno-
$ci wszystkich elementow wchodzacych
w sktad systemu spolecznego. Perspek-
tywe rozwoju tego ukladu okresla sys-
tem wiladzy. Z punktu widzenia interesu
publicznego najwazniejsza role od-
grywa stworzenie warunkow dla inicja-
tyw spotecznych, u podtoza ktorych leza
postawy kreatywne. Wyzwoleniu zacho-
wan tego rodzaju sprzyjaja okoliczno$ci
w takiej organizacji tadu spotecznego,
ktora okresdla si¢ w socjologii mianem
lokalizmu. Oznacza to koncentracje zy-
cia spotecznego i gospodarczego w spo-
tecznosciach lokalnych i prymat stosun-
kéw tam wytworzonych nad stosunkami
na szczeblu spoteczenstwa globalnego.
Obecnie od samorzadu lokalnego
oczekuje sie, ze bedzie on silg moto-
ryczng rozwoju lokalnego, ktéry — przy
mozliwie najszerszej reprezentacji in-
teresu lokalnej spotecznosci — kreuje i
utrzymuje rozwoju kompleksu walorow
uzytkowych 1 sil wytworczych uktadu
lokalnego. Zreformowany samorzad te-
rytorialny powinien tworzy¢ regiony
jako podmioty polityki regionalnej. Jed-
noczesnie, regiony powinny by¢ zgodne
z tradycjami historycznymi, uwarunko-
waniami geograficznymi, politycznymi,
prawnymi, spotecznymi, gospodarczymi
i finansowymi, a przede wszystkim,
oczekiwaniami wspolnot terytorialnych.
Rownolegle, celem reformy powinna
by¢ budowa panstwa, zdefiniowanego
jako instytucja pomocnicza, ktére za-
pewniatoby zdolno$¢ poszczegodlnych
regionow do dlugofalowego rozwoju
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prowadzacego do konwergencji z regio-
nami Unii Europejskiej [6]. Szczegolna
uwaga powinna by¢ poswigcona two-
rzeniu jak najlepszych warunkoéw roz-
woju gospodarki 1 wzrostu zamoznosci
mieszkancow regionow oraz wszech-
stronnej poprawy warunkéw zycia ich
spoteczenstw. A zatem, chodzi nie tylko
o mozliwo$¢ utrzymania wysokiego
tempa rozwoju gospodarczego, lecz
roOwniez o rownoczesne wprowadzenie
instytucji ustrojowych, stabilizujacych
panstwo jako strukture spoteczng, poli-
tyczng 1 ekonomiczna.

Na konieczno$¢ zmian w strukturze
polskich samorzadoéw wskazuje rowniez
diagnoza obecnej sytuacji przedstawia-
jaca sytuacj¢ powiatéw ziemskich. Po-
wodem tego jest po pierwsze, ich nie-
wielki obszar o niewielkiej populacji, po
drugie staba sytuacja finansowa.

Ponadto, powiaty sg coraz mniej za-
opatrzone w prawne atrybuty samorzad-
nosci 1 majg coraz mniejszy wplyw na
srodowisko lokalne.

Prognoza funkcjonowania powiatow
ziemskich wskazuje, ze korekta systemu
samorzadowego jest niezbedna. Tym
bardziej, ze — poki co — legislacja sta-
nowigca o wydatkach polskich powia-
tow ziemskich utrwala nieprawidtowo-
$ci w funkcjonowaniu tych jednostek.

Dobrym rozwigzaniem sg zwigzki
mi¢dzy powiatami, czy tez zwigzki po-
wiatow 1 rzeczywiscie samodzielnych
gmin. Rozwigzanie to jest popierane i
aktualnie inicjowane przez Minister-
stwo Automatyzacji i Cyfryzacji, a w li-
teraturze przedstawione przez laureatke
Nagrody Nobla Elinor Ostrom [47].
Wydaje si¢ ono by¢ droga do pojawie-
nia si¢ w Polsce prawdziwych wspdlnot
samorzadnych.

Rownie ciekawym rozwigzaniem
problemu wydaje si¢ by¢ zmiana kom-
petencji  samorzadéw  powiatowych
ziemskich polegajaca korekcie formuty
ustawowej powiatow i przekazaniu im
wigkszych dochodow i1 wigkszych kom-
petencji, z dopuszczeniem wtodarzy
gminnych do glosu na poziomie jed-
nostki powiatowej ziemskiej. Taka for-
muta jest z powodzeniem realizowana
przez powiaty grodzkie.
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Ko3a I. IToBHoBa:keHHsI 3eMcbKUX MOBITiB y [loaburi.

Micyese camoepadysanms — He3aneicHuil i aGMOoHOMHUL OP2AHI3M, HA NPUPOOY AKO20
BNAUBAIOMb 11020 CYO '€km, 00 €km I peanizo8amHi HUM 3a80AHHS.

Ionvcvra cucmema micyegoco camo8pady8ans QopMyEmMbCs NPOMALOM Yice cemu
cmonimu. Ilepiod mpvox noodinie [lonvwyi, a maxkosc npoyecu, AKi 8i00y8anucs 6 Mu-
Hynomy cmonimmi, 0co6au6o nosnauuaucs nHa ii icnyéanti. OCHOBU CbO2OOHIUHBOT
cucmemu Oy10 3axiadeno 08aoysims 08a poku momy. Cucmema nogimis He 8i0nosi-
0ac 00HAK BUMO2AM CYYACHO20 0ePIHCABHO20 YNPAGIINHA, CHAHOBUMb NpeoMem uii-
POKOI KpUMUKU, KOXMCEH HACMYNHULL YPAO 00MeNCYE IXHI NOBHOBANCEHHS, WO 8 CBOI0
uepey CHPUYUHAE 8IOCYMHICMb NOMpedU iIXHb02O (PYHKYIOHYBAHHSL.

Hocniooicenns 3a3uavenux npoonem, a maxodc MONCIUGUX CNOCOOIE ix upiuieHHs
MOJCHA BUKOHAMU 3d OONOMO20I0 CMpYMeHeo20 Memody. bnok-cxema cmpyme-
He68020 00CHIONCEHHS 0036015€ NPOBOOUMU OIAZHOCIUKY, KA 0A3YEMbCsi HA 00-
CIOXNCEHHT icmopii, 2eononiMUYHO20 OMOYEHHS | YUHHO20 3aKoHooascmed. Jlo
00CI0ACEHHS NPONOHYEMO MAKOIIC BKIOUUMU BUCHOBKU, SUPOONIeHT Ha OCHOBI cma-
MUCMUYHO20 AHATIZY 8 COYIANbHIL, eKOHOMIUHIN I PIHAHCOBIIL 2ATY35X.
Heobxionicmu @necenns nonpagox 00 Cucmemu 3eMCbKUX nogimie € oueguonoio. A
HAuKpawum eupiuenHam yici npoonemu € Kopekmy6amuHs NOSHOBANCEHb MiCYesUx
opeanis enaou. YV 36 ’a3Ky 3 yum nocmae HeoOXiOHicmb nposedeHHs Oiibul Oemaib-
H020 00CTIONCeHHs cumyayii (hyHKYIOHY8AHHI NOJIbCOKUX 3eMCbKUX NOBIMIE.

Ki1ro4oBi ci10Ba: 3eMChbKHI TIOBIT, TTOBHOBXXEHHS OPraHiB MICIIEBOTO CaMOBPSIY-

BaHHS, CTPYMEHEB1 JOCIiIKEHHS.

Ko3za U. Iloanomouns 3eMckux paiionos Iloabure.

Mecmnoe camoynpasnenue — He3a8UCUMDbIL U ABMOHOMHBIU OP2AHU3M, HA NPUPOOY
KOMOpo20 6IUAI0M €20 CYObeKm, 00beKm U peanu3oeanisle UM 3a0ayu.
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Ilonvckas cucmema MeCmHO20 CaMOYNPAGIeHUs QOpMUpyemcs 6 medenue yice
cemu eexos. Ilepuoo mpex pazdenog Ilonvuwiu, a maxoce npoyeccuvl, KOMopwle
uMenu Mecmo 8 npOuLIoM gexe, 0COOEHHO OMAUYUIUCH Ha ee cyujecmeosanuu. Oc-
HOBbL HbIHEUHel CUCmeMbl ObLIU 3A710Jcelbl 08a0yams 08a 200a nazao. Cucmema
Pationog ne coomeemcmayem 00HAKO MpeboBaAHUAM COBPEMEHHO20 20CYOapCMEeH-
HO20 YNpagIeHUs, AGIAeMCsl NPeOMemom WUPOKol KPpUMuKU, nociedyiowue npagu-
MenbCmea 0SPAHULUBAION UX NOTHOMOUUS, YMO @ C80I0 0uepedsb redem Omcym-
cmaue HeoOX00UMOCTU UX YHKYUOHUPOBAHUSL.

Hccnedosanue ykazannulx npobiem, a makdice 803MONCHLIX CHOCo008 ux peuie-
HUSL MOJICHO GBINOAHUMb € NHOMOWbBIO CMPYUHO20 Memodd. Brnok-cxema cmpyii-
HO20 ucciedosanue no3goniaem nposooums OUAzHOCMUKY, Komopas 6azupyemcs
HA UCCTe008ANUU UCMOPUL, 2EONOTUMUYECKO20 OKPYIICEHUs U OeliCEYIoue2o 3d-
KoHooamenvcmea. B uccnedosanue npednazaem maxoice GKAI04UMb 8b1600bL, GbIPA-
bomannvle 8 pe3yrbmame CMmamucmuyecko20 anamu3a 8 COYyUanbHoll, IKOHOMuUYe-
CKOU U (QPUHAHCOBOLL 0ONACMIAX.

Heobxooumocmo eHecenuss nonpagox 6 cucmemy 3eMCKUX pationog ouesuona. A
AYUWUM peuteHuemM npoonemsl AGIAeMcs KOPPEeKMUpOo8Ka NOIHOMOUUL MEeCHHbIX
opeanos enacmu. B cesazu ¢ smum noseusemcs HeodxooumMocnms nposedenst bonee
0emanbHo20 Uccied08anus PYHKYUOHUPOBAHUS NONbCKUX 3eMCKUX PALIOHOS.

KioueBble c/10Ba: 3eMCKUi palioH, HOJIHOMOYHS OPraHOB MECTHOTO CaMOyIIpaBiie-
HUSI, CTPYWHOE HCCIeTOBaHHE.

Koza I. The Powers of Rural Districts in Poland.

Local government is an independent, autonomous body, which essentially pre-
Judges its subject, object, and duties performed according to the principle of sub-
sidiary, autonomy, decentralization, democracy and freedom.

The existing systems in Europe depend on the conducted by the state policy in the
existing administrative structures and political and economic conditions assumed
and adopted management systems. As models of decentralized administration can
serve local government in France, in the UK, or in Germany.

Polish system of local government was formed seven centuries ago. Special stigma
had it on the partitioning and perturbation times in the last century. The founda-
tions of the current system were laid twenty-two years ago. However, the construc-
tion of the districts does not meet the requirements of modern public administra-
tion, is subject to criticism, the more that subsequent governments take away their
powers, thereby depriving them of the meaning of existence.

The study addressed the above issues and possible solutions can be made by jet
method. Block diagram of the study streaming allows to perform diagnosis, based
on the observation of the historical background and the geopolitical environment
and the existing legislation. The conclusions derived from the survey areas of social,
economic, and financial are included.

Correction system of districts is essential. The best solution seems to be a correc-
tion of the competence of those local government units. Nevertheless, there is a
need for further, more detailed analysis of situation of Polish rural districts.

Key words: rural district, the powers of local government units, governance, stream
analysis.
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