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Celem artykulu jest podsumowanie dys-
kusji na temat zasadnosci funkcjonowa-
nia samorzadéw powiatowych w Polsce,
genezy ich restytucji reforma z 1998
roku, a takze prezentacja wynikéw badan
dotyczacych wydajnosci i efektywnosci
powiatéw oraz opinii malopolskich samo-
rzadowcdéw na ten temat.

W dyskusji nad ,reforma powiatowsy”
prof. Kiezun okreslit powiaty mianem
przykladu znanego w teorii organizacji
i zarzadzania jako patologiczne zjawisko
»fikcji organizacyjnej”. Wskazal on takze
na niewystarczajace wyposazenie admi-
nistracji powiatowej w narzedzia (glow-
nie finansowe) niezbedne do samodziel-
nego funkcjonowania i rozwoju.

Po dwudziestu latach funkcjonowa-
nia — na nowo - administracji powiato-
wej w Polsce wydaje sie zasadne podjecie
dyskusji nad jej efektywnoscia, ale tak-
ze sensem istnienia w obecnym ksztal-
cie.

W  podsumowaniu zaproponowano
mozliwe kierunki zmian organizacji tery-
torialnej Polski, jakie z punktu widzenia
skutecznosci polityki rozwoju moga by¢ —
zdaniem autora — dokonane.

Stowa kluczowe: samorzad
terytorialny, powiat, refor-
ma, organizacja terytorialna,
polityka rozwoju
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Wprowadzenie

Gléwnym zadaniem prakseologii jest zbudowanie, uzasadnienie
i usystematyzowanie zalecen i przestrég dotyczacych jak najspraw-
niejszej organizacji dzialan. Tym za$ sprawniej ktos dziata, im sku-
teczniejsze jest jego dzialanie oraz im jest bardziej ekonomiczne,
a sama ekonomia jest czescig prakseologii [Kotarbiniski 1968: 152;
Mroczek 2016: 301]. Dwadziescia lat doswiadczen w funkcjonowa-
niu - na nowo — samorzadu powiatowego w Polsce daje podstawy
do oceny skutkéw przyjetej w 1998 roku reformy samorzadowe;.
Ocena ta powinna zatem zosta¢ dokonana z punktu widzenia jej
prakseologii, tj. waloréw technicznych: przydatnosci, celowosci,
ogdlnej, a takze sprawnosci, ktéra zdaniem Kotarbinskiego sprowa-
dza sie do dwéch gléwnych zalet — skutecznosci i gospodarnosci.
Owa gospodarnos¢ z kolei to postugiwanie sie posiadanymi zasoba-
mi w sposéb oszczedny i wydajny [Kotarbinski 1968: 10]. Mowa tu
zatem o jednym z gtéwnych poje¢ prakseologii, czyli ekonomiczno-
$ci reformy powiatowej. Ekonomiczniej bowiem to i oszczedniej,
i wydajniej [Kotarbiniski 1975: 355]. Swoisty spér na ten temat —
jeszcze przed jej wprowadzeniem — prowadzili Kiezun (zagorzaly
przeciwnik powiatéw) oraz Kulesza (jeden ze wspélautoréw refor-
my). Gléwnym zarzutem kierowanym w strone jej autoréw byt brak
profesjonalizmu, metoda doraznych dziatan oraz brak swiadomosci
wspolczesnych tendencji organizacyjnych, a przede wszystkim
rewolugji elektronicznej [Kiezun 1997, za: Kiezun 2011: 189]. Uza-
sadnieniem tego typu zarzutéw byly wysokie koszty samego przy-
gotowania reformy, jak réwniez jej dalszego wdrazania i utworzenia
kolejnego szczebla administracji samorzadowej. Bezposrednio
przyczynilo sie to do rozrostu aparatu administracyjnego i biuro-
kracji. Ponadto przy jej konstruowaniu nie wzieto pod uwage ten-
dencji $wiatowych, ktére odwrotnie anizeli w Polsce zmierzaly
w kierunku redukgji liczby gmin (m.in. w Niemczech, Szwedji czy
Belgii) oraz aparatu administracyjnego [por. Kiezun 1977, za: Kie-
zun 2011: 175].
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W opracowaniu zastosowano analize danych dotyczacych pozio-
mu zatrudnienia w sektorze samorzadowym, wydajnosci i oszczed-
nosci (a zatem ekonomicznosci) poszczegdlnych szczebli samorza-
dowych oraz opinie malopolskich samorzadowcéw na temat
organizacji terytorialnej kraju i liczebnosci jej sktadowych. Pomi-
nieto natomiast — ze wzgledu na rozleglos¢ przedmiotowej materii
i jej indywidualny charakter - dyskusje na temat skutecznosci
powiatéw w realizacji ich ustawowych zadan oraz - ze wzgledu na
wczesna faze wdrazania [Kwasny 2013: 115] - wplyw nowocze-
snych technologii i rozw6j e-administracji na zmiany organizacyjne
w samorzadach.

Reformy organizacji terytorialnej
w Polsce po 1989 roku

Zapoczatkowana w 1989 r. transformacja ustrojowa panstwa zaklta-
dala odejscie od systemu jednolitej wladzy panstwowej, czego prze-
jawem byla reaktywacja w 1990 r. samorzadu terytorialnego. Byla
to jedna z pierwszych decyzji podjetych w poczatkowej fazie trans-
formadji, a przywrécenie samorzadowego charakteru gminom bylo
czytelnym aktem odejscia od poprzedniego systemu, w ktérym wia-
dze lokalne stanowily element wtadzy publicznej i w sposéb bezpo-
$redni zalezaly od wtadz centralnych. Senacki projekt ustawy z nie-
licznymi zmianami zostal przyjety 8 marca 1990 roku. Stosowne
zapisy znalazly sie réwniez w przepisach konstytucji, gwarantujac
jednostkom samorzadu terytorialnego osobowo$¢ prawng, mozli-
wo$¢ zrzeszania sie czy demokratyczny charakter wyboru wladz.
Reforma samorzadowa z 1990 r. wzmocnila nie tylko gminy, ale
posrednio przyczynila sie tez do postepu centralizacji kraju poprzez
ostabienie podmiotowosci 49 wojewddztw. Nie bylo juz wojewddz-
kich rad narodowych, wiele uprawnienr wojewodéw przejeli mini-
strowie i podlegla im bezposrednio administracja specjalna, a inne
kompetencje wojewédztw przekazane zostaly gminom. Ogranicze-
nie roli wojew6dztw i brak powiatéw powodowalo, ze miedzy gmina
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a panstwem wytworzyla sie systemowa i polityczna préznia, ktérej
wypelnienie zdawalo sie niezbednym elementem dalszej transfor-
macji ustrojowej. Zaskakujacym krokiem reformatorskim zdaniem
Kiezuna bylo powotanie juz w sierpniu 1990 r. 254 urzeddéw rejono-
wych jako pomocniczych jednostek organéw wojewddzkich. Fak-
tycznie staly sie one drugim szczeblem administracji terenowej
[Kiezun 2012: 295].

W programach politycznych réznych opcji parlamentarnych
sprawy samorzadnosci lokalnej zajmowaly mniej lub bardziej zna-
czace miejsce, jednak zwycieska w 1991 r. Unia Demokratyczna
opowiadala sie za dalsza decentralizacja administracji rzadowej,
w tym za odbudowg zlikwidowanych w 1975 r. powiatéw [Kiezun
2012: 297]. Rozdrobniona struktura polityczna Sejmu pierwszej
kadengji nie sprzyjata dalszym reformom, lecz prace nad zmianami
organizacji terytorialnej trwaly mimo zmieniajacych sie rzadéw.
Najwieksza aktywnos¢ na tym polu wykazal rzad Suchockiej, ktére-
go pelnomocnikiem ds. reformy administracji publicznej byt Kule-
sza. Juz wtedy zakladano utworzenie powiatéw i usamorzadowie-
nie wojewddztw jako trzeciego szczebla administracji terytorialne;j.
W odniesieniu do powiatéw przyjeto zalozenia, wedlug ktérych
powiat powinien mie¢ minimum 50 tys. mieszkancéw (i co najmnie;j
pie¢ gmin), a miasto powiatowe nie powinno liczy¢ mniej niz 10 tys.
mieszkanicow?. Uksztattowanie sie nowej wiekszoéci w parlamencie
w latach 1993-1997 odsuneto na pewien czas radykalne zmiany
terytorialnej organizacji panistwa [Regulski 2000: 129]. Byt to czas,
w ktérym $cieraly sie rézne koncepcje podziatu administracyjnego
kraju. Na mocy tzw. ustawy miejskiej przekazano niektérym mia-
stom z dniem 1 stycznia 1996 r. kompetencje z zakresu administra-
cji rzadowej. Gminy objete dzialaniem ustawy (a bylo to 46 miast
i 3 miejskie strefy ustug publicznych) przejely do prowadzenia jako
zadania wlasne m.in.: publiczne szkoly ponadpodstawowe, szkoly

1 Zapisy te znalazly sie w rzadowym opracowaniu pelnomocnika rzadu do spraw reformy
administracji publicznej pt. Zatozenia i kierunki reformy administracji publicznej z 1993 roku.
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artystyczne, domy pomocy spolecznej, zaklady opieki zdrowotnej,
instytucje kultury. Pod koniec 1996 r. po raz kolejny doszlo do
modyfikacji katalogu zadan i kompetencji oraz sposobu finansowa-
nia miast. W calym okresie obowigzywania ww. ustawy miasta nie
mialy pewnosci co do rodzaju i zakresu realizowanych zadan, jak tez
wysokosci $rodkéw na ich finansowanie. Uchwalone przepisy z zato-
zenia byly prowizoryczne i cechowala je wysoka niestabilnos¢ [Glu-
minska-Pawlic 2003: 96-98].

Istotnym z punktu widzenia transformacji ustrojowej panstwa
stalo sie umocowanie samorzadu terytorialnego w Konstytucji
Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., w ktérej zasada
decentralizacji uzyskatla range naczelnej zasady ustrojowej wyrazo-
nej w rozdziale I zatytulowanym ,Rzeczpospolita” (art. 15 i 16).
Doniostosé tej klasyfikacji przejawia sie w tym, ze w zasadach tych
»znajduja zakotwiczenie inne normy konstytucyjne; okreslaja one
cechy danej konstytucji; wyrazaja one podstawowe wartosci kon-
stytucyjne” [Dolnicki 2006: 57]. Jednakze kompetencje samorzadu
terytorialnego, jak réwniez liczba ich szczebli zostaly unormowane
w drodze ustawodawstwa zwyklego w kolejnych, mniejszych badz
wiekszych reformach decentralizacyjnych.

Przetom w ich kontynuacji nastapil z chwilg wygranych przez
koalicje AWS-UW wyboréw parlamentarnych w 1997 r. Ponownie
pelnomocnikiem rzadu do spraw reformy zostal Kulesza. Wybrano
woéwczas najbardziej ,radykalng” wersje, ktéra zakladala szybkie
wdrozenie powiatéw i samorzadowych wojewddztw. Pierwotna
wersja reformy zakladata powstanie 12 wojewddztw, ta jednak nie
uzyskala wiekszosci parlamentarnej, kolejna zas z 15 wojewddz-
twami zostala zawetowana przez prezydenta. Ostateczna, kompro-
misowa, wersja reformy, zakladata powstanie 16 wojew6dztw. Tym
samym koalicja rzadzaca musiata wkomponowac w pierwotng mape
cztery dodatkowe wojewddztwa: opolskie, swietokrzyskie, kujaw-
sko-pomorskie oraz lubuskie?. Reforma z 1998 r. przyniosta zmiany

2 Reforme poparty kluby AWS, SLD i UW.
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w blisko 200 ustawach, nowelizacje te nie zawsze spetniaty oczeki-
wania §rodowisk samorzadowych. Wielu kompetencji nie udato sie
przekazac samorzadom w wyniku naciskéw réznych instytucji cen-
tralnych [Wspélnota 1999: 6].

W nowym podziale terytorialnym kraju, wprowadzajacym samo-
rzady na szczeblu powiatowym i wojewddzkim, najwazniejsza role
nadal odgrywala gmina jako podstawowa jednostka terytorialna
z najwiekszym zakresem kompetencji. W zasadzie reforma ta nie
wprowadzila zasadniczych zmian w ich funkcjonowaniu, rozszerzo-
no ich kompetencje poprzez mozliwos¢ tworzenia miast na prawach
powiatu [Dolnicki 2006: 168]. Kompetencje przypisane powiatom
mialy charakter uzupelniajacy i nalezaly wczesniej do administracji
rejonowej i wojewoddw. Z kolei utworzenie wojewddztwa samorza-
dowego bylo konsekwencja wystepujacej w panstwach Europy
Zachodniej tendencji do tworzenia struktur regionalnych [Dolnicki
1999: 161]. Tendencje te byly zwigzane z prowadzona przez Unie
Europejska polityka regionalna.

Spér wokét powiatow

Intencja twércow reformy bylo domkniecie zapoczatkowanej
w 1990 r. reformy gminnej i przekazanie spolecznosciom lokalnym
kontroli nad tym, co mialo charakter lokalny. Jednak odejscie od
wstepnych zalozen dotyczacych szczebla powiatowego spotkalo sie
z krytyka ze strony srodowiska naukowego. Jak wynikato z przepro-
wadzonych badan, sensowne bylo utworzenie w Polsce ok. 100-111
powiatéw, ktére tworzylyby zarazem jednostki trzeciego stopnia
(NUTS 3) w nomenklaturze Unii Europejskiej [Gilowska, Gorzelak,
Jalowiecki, Sobczak 1998: 47-48]. Tymczasem wskutek oddolnego
nacisku i ulegania tendencjom populistycznym przed wyborami,
w opublikowanym projekcie rzagdowym z 1993 r., jednostek tych
mialo by¢ az 365 (w tym 320 powiatéw ziemskich i 45 miejskich).
Tego rodzaju propozycja byta nie tylko bardzo kosztowna, ale
réwnoczes$nie niefunkcjonalna i marnotrawna. Istnienie tak duzej
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liczby matych powiatéw, niezdolnych do wykonywania przydzielo-
nych im zadan i kompetengji, bylo sprzeczne nie tylko ze zdrowym
rozsgdkiem, ale takze zalozeniami reformy powiatowej. Za nie-
stuszny uznano argument, uzasadniajacy duza liczbe matych jedno-
stek, w ktérym zbiorowo$¢ mieszkanicéw powiatu tworzyc bedzie
spolecznosé lokalng. Ta bowiem w sensie socjologicznym wystepuje
jedynie w jednostkach liczacych co najwyzej kilka tysiecy oséb.
Duza liczba powiatéw zainteresowane nie byty spotecznosci lokal-
ne, ale elity potencjalnych miast powiatowych, widzac swéj interes
w objeciu réznych, zwigzanych z tym stanowisk [Gilowska, Gorze-
lak, Jatowiecki, Sobczak 1998: 47-48]. Ostatecznie, w wyniku naci-
skéw ze strony lokalnych elit samorzadowych — a takze dominacji
intereséw lokalnych nad dyscypling partyjng — liczba powiatéw
ziemskich w Polsce wyniosta 318 [Sienkiewicz 2011: 128-137]3.
W 2002 r. utworzono 7 nowych powiatéw, a takze zlikwidowano
powiat warszawski, nadajagc Warszawie status miasta na prawach
powiatu. Rok pézniej polaczono miasto Walbrzych z ziemskim
powiatem walbrzyskim [Sekuta 2007: 41]. W 2013 r., w wyniku
decyzji Rady Ministréw, podjetej na wniosek wtadz samorzado-
wych, Walbrzych na nowo stal sie miastem na prawach powiatu.
Istotg reformy z 1998 r. — zdaniem Gorzelaka — bylo utworzenie
wojewddztwa samorzadowego. Powiat jego zdaniem jest wtdrny,
jest jedynie ,wypelnieniem” przestrzeni miedzy wojewddztwem
a gming. Jest dopelnieniem gminy, odcigzajac ja od funkdji, ktére ja
przerastaja [Gorzelak 1999: 19]. Celem reformy wojewddzkiej byta
takze poprawa konkurencyjnosci Polski w $wiatowej gospodarce,
jednak zdaniem autora, argumenty te bardzo rzadko byly elemen-
tem toczacej sie dyskusji [Gorzelak 1999: 19]. Znacznie dalej w swej
ocenie reformy powiatowej poszed! Kiezun, okreslajac powiaty mia-
nem przyktadu znanego w teorii organizacji i zarzadzania jako
patologiczne zjawisko , fikcji organizacyjnej”. W swym artykule Kie-

3 Swoista ,walke o powiat” stoczyly takie miasta jak Lesko, Sztum, Goldap, Brzeziny czy
Wschowa.
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zun wskazuje na niewystarczajace wyposazenie administracji
powiatowej w narzedzia (gtéwnie finansowe) niezbedne do samo-
dzielnego funkcjonowania i rozwoju. Podkreslit skromny, bo jedynie
konsultacyjny, charakter powiatéw wzgledem powiatowych strazy
i inspekdji, na koniec podnoszac konieczno$é¢ racjonalizacji wielko-
$ci ich struktury. Jego zdaniem w przyszlosci powiaty powinny
zostaé polgczone (te mniejsze) lub zastgpione przez dobrowolne
zwigzki gmin [Kiezun 2001: A8]. Opinia wyrazona przez Kiezuna
miala na celu podkreslenie faktu, ze powiaty bez wystarczajacych
zasobow finansowych nie s3 w stanie realizowa¢ zadan, ktére zosta-
ty im przydzielone. Koncepcja alternatywna — jego zdaniem — byta-
by tanisza i latwiejsza do przeprowadzenia sprawna reforma polega-
jaca na ewolucyjnym przeksztalceniu istniejacych od 1975 roku 49
wojewddztw na panstwowo-samorzadowe powiaty (powiato-woje-
woddztwa) [Kiezun 2012: 323].

Warto w tym miejscu przytoczy¢ idee przewodnia reformy
z 1975 r., ktéra zdaniem Winiarskiego bylo dostosowanie struktury
podziatu administracyjnego kraju do wyksztalconej w toku powo-
jennego rozwoju spoleczno-gospodarczego jego struktury ekono-
miczno-przestrzennej. Siedzibami wojewddztw zostaly badz aglo-
meracje przemystowo-miejskie, badZ osrodki szybkiego wzrostu,
badz tez miasta przewidziane do spelniania funkcji osrodkéw szyb-
kiego wzrostu w okresie perspektywicznym [Winiarski 1976: 187].
W efekcie reformy powiatowej z 1998 r., a w dalszej konsekwencji
oparcia modelu rozwoju kraju na policentrycznej sieci metropolii,
cze$¢ z miast, ktére utracily swoje funkcje regionalne (b. miasta
wojewddzkie), przezywa problemy rozwojowe, w tym istotny
odplyw mieszkancow.

W kierunku dalszej decentralizacji

Jak stwierdzil Regulski w 2010 r., w ciggu minionych dwudziestu
lat nie wyksztalcit sie docelowy model organizacji administracji
publicznej. Niejasne i zmienne sg kryteria podzialu zadarh pomie-
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dzy administracje rzadowa i samorzadowa. Nie dokonano niezbed-
nych przeksztalcen funkcjonowania ministerstw, ktére w zbyt wiel-
kim stopniu kontynuuja model odziedziczony po dawnym ustroju
panstwa scentralizowanego [Regulski 2010: 4]. W swych rozwaza-
niach na temat przysztego ksztaltu organizacji panistwa przeciwsta-
wia on koncepcje panstwa resortowego (z silnie umocowanymi
ministerstwami) z koncepcja panstwa terytorialnego (z dominacja
samorzadnosci terytorialnej). Uwaza on, ze zaistnienie tej ostatniej
koncepgji, mozliwie jest jedynie wéwczas, gdy w miejsce akcydental-
nych zmian, bedacych wynikiem politycznych targéw pomiedzy
réznymi grupami interesu, zafunkcjonuje przemyslany i powszech-
nie akceptowany model organizacji pafistwa i spoleczenstwa. Samo-
rzadno$¢ jest bowiem niezbednym elementem demokracji, w ktérej
udziat obywateli w zyciu publicznym i sprawowaniu wtadzy jest rze-
czywisty i ciagly, a nie ogranicza sie tylko aktu wyborczego. Wypada
takze zwrdci¢ uwage na istotne, ,realne i szczegdlnie niebezpiecz-
ne” zagrozenia, jakie niesie za soba decentralizacja wymieniajac m.
in. poglebienie przestrzennych dysproporcji rozwoju i potencjalne
zaburzenie spokoju spotecznego czy rozwoj klientelizmu i korupgji.
Sedno problemu tkwi nie tyle w odpowiedzi na pytanie ,czy decen-
tralizowac?”, lecz w okresleniu masy krytycznej jednostek samorza-
dowych pod wzgledem obszaru, liczby ludno$ci, umiejetnosci zarza-
dzania itp. [Pietrzyk 1997: 44-45].

Z kolei K. Szczerski uwazal, ze warto rozpoczaé w Polsce debate
nad trzecia falg decentralizacji, ktérej zalozeniem nie bedzie jedynie
srealokacja aktywéw administracyjnych”, jak niekiedy bywa to pro-
ponowane (czyli przeniesienie kompetencji regulacyjnych i inspek-
cyjnych z organéw administracji rzadowej do organéw samorzadu
terytorialnego, czy powstanie obszaréw metropolitalnych), lecz
powazne przepracowanie doswiadczen systemu samorzadu teryto-
rialnego w Polsce [Szczerski 2010: 23]. Na koniecznos$¢ dalszych
zmian i istniejace dysfunkcje w systemie organizacji terytorialnej
kraju zwrdcita tez uwage grupa badaczy skupiona wokét Jerzego
Hausnera, ktérzy w swoich raportach z 201312014 r., podjeli ocene
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aktualnego ustroju samorzadu terytorialnego, jego zasobdw, wyko-
nywanych dzialan oraz dysfunkcji i probleméw, jakie pojawiaja
w biezacym funkcjonowaniu samorzadu. Raport stal sie nie tylko
swoista diagnoza stanu samorzadnosci terytorialnej w Polsce, lecz
takze propozycja trzeciego etapu reformy samorzadowej. Wsréd
argumentdéw popierajacych koniecznoé¢ prac nad dalsza reforma
organizacji terytorialnej kraju autorzy opracowania wskazuja, ze
administracja centralna gléwnie decentralizuje deficyt budzetu
panstwa, jej relacje z samorzadem charakteryzuje wzajemna nieuf-
nosc¢ i brak wspétdziatania, a prowadzona decentralizacja nie jest
spéjnym projektem, gdyz zadania przekazuje sie przypadkowo
i niejednokrotnie nieracjonalnie [Hausner i in. 2014: 20]. Tym, co
wymaga konkretnych zmian i dodatkowych regulacji, jest to przede
wszystkim polityka metropolitalna?, ktérej w Polsce brakuje, stwo-
rzenie systemu skutecznych zachet do laczenia sie matych jedno-
stek samorzadowych w wieksze, a takze zmiany w systemie nadzo-
ru nad dzialalnoscia tak organu wykonawczego (przez rade), jak
i calej jednostki (kontrola legalnosci). Wszystkie te argumenty uza-
sadniaja konieczno$¢ dokonczenia reformy organizacji terytorialnej
kraju w sposéb spéjny i logiczny, a takze pozbawiony elementéw
nacisku politycznego.

Prakseologia reformy powiatowej — wymiar europejski

Istotnym elementem w krytyce reformy powiatowej, na ktéry zwra-
cal uwage Kiezun, byly zasadniczo odmienne anizeli w Polsce ten-
dencje reformowania organizagji terytorialnych w Europie i $wiecie.
Dwadziescia lat od tej dyskusji — podczas gdy w Polsce nie dokonano
zadnej znaczacej reformy — w panstwach Unii Europejskiej nieustan-
nie dokonuje sie zmian w ukltadach terytorialnych (rysunek 1). Spo-

4 Ustawa o zwiazkach metropolitalnych przyjeta w 2015 r. ostatecznie zostata uchylona
w momencie wejécia w zycie w 2017 r. ustawy o zwigzku metropolitalnym w wojewédztwie
$laskim [DzU 2017 poz. 730]. Rozpoczal on dzialalno$¢ z poczatkiem 2018 r., dlatego na
ocene efektywnosci takiego rozwigzania jest jeszcze za wczesnie.



Prakseologia nr 161/2019
DOI: 10.7206/prak.0079-4872_2015_160_22

$réd 28 panstw czlonkowskich siedem ma zaledwie jeden poziom
sprawowania rzadéw ponizej krajowego, tj. gminny; szesnascie ma
dwa poziomy, tj. gminny i regionalny lub gminny i posredni; pod-
czas gdy tylko piec panstw ma tréjszczeblowy podzial terytorialny.
Zréznicowanie organizacji terytorialnych i stopnia decentralizacji
na obszarze Unii Europejskiej jest zatem bardzo duze, co dowodzi,
iz nie ma jednego idealnego modelu podzialu panistwa na mniejsze
jednostki.

NbeZnECZnE refomy

Urniarkowans
reformy legistacyjne

- Znaczace reformy

Rysunek 1 Zasieg reform decentralizacyjnych w Europie w 2013 r.

Zrédto: CEMR 2013: 7.

Historyczny podzial Europy na péinoc i potudnie uwidacznia sie
w zestawieniu gmin z powierzchnig poszczegélnych panstw. Naj-
wieksze gminy znajduja sie w panstwach skandynawskich, Wielkiej
Brytanii i paristwach Morza Baltyckiego, tam tez jest ich najmnie;j.
Najwieksze rozdrobnienie panuje natomiast na poludniu i w central-
nej czesci kontynentu, gdzie liczba gmin (lub tez ich odpowiedni-
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kéw) jest najwieksza. Zestawiajac liczbe poszczegélnych szczebli
samorzadu terytorialnego z liczbg mieszkanicéw w poszczegdlnych
krajach, podzial ten wida¢ jeszcze lepiej, wyjatkiem jest tu Grecja. Na
uwage zastuguje fakt, ze sposrdéd nielicznych panstw UE, w ktérych
funkcjonuje szczebel posredni samorzadu, to wlasnie w Polsce liczba
jednostek samorzadowych na tym szczeblu (powiatéw) jest najwiek-
sza, a przecietna liczba mieszkanicéw najmniejsza (tabela 1).

Tabela1 Liczba mieszkancow przypadajgca na jedna jednostke terytorialng

Nazwa kraju Szczebel regionalny* Szczebel posredni* Szczebel lokalny
Belgia 3667 1100 18676
Francja 4066 657 1775
Niemcy 5109 277 7226
Polska 2408 101 16543
Wtochy 3032 551 7573

Chorwacja brak 210 7946
Wegry brak 526 3121

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie: jak w tabeli 5, * dane w tys.

Istotny wplyw na przyspieszenie reform decentralizacyjnych
w panstwach Unii Europejskiej mial kryzys gospodarczy zapoczat-
kowany w 2009 r. [Pietrzyk 2011: 226-233]. Jego implikacje dla
organizacji terytorialnej poszczegdlnych panstw sa rézne i zaleza
w duzej mierze od tego, jak bardzo dany kraj ,ucierpial” w wyniku
recesji. W Gregji juz w latach 80. XX w. dokonano reform konsolida-
cyjnych, poczatkowo na zasadzie dobrowolnosci, jednak zaintereso-
wanie wladz lokalnych bylo niewielkie, a liczba gmin zmniejszyla
sie o kilka procent. Dopiero radykalna reforma z 1999 r. doprowa-
dzita do ich redukcji z 5825 do 1033. Kolejny krok wykonany zostat
w 2011 r. w wyniku reformy zwanej w Grecji — Kallikratis®, liczbe

5 Nazwa reformy byta nieprzypadkowa. Wobec licznych kontrowersji, jakie budzita koma-

sacja gmin i silnego spotecznego oporu, intencja ustawodawcy byto wzbudzenie pozytyw-
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gmin zmniejszono do 325, a 54 departamenty (szczebel posredni)
zostaly zastgpione 13 regionami [CEMR 2012: 13, CEMR 2013: 13].
W Portugalii, gdzie reformy byly wynikiem sugestii Komisji Euro-
pejskiej, Miedzynarodowego Funduszu Walutowego i Banku Swia-
towego, wprowadzone w 2012 r. zmiany doprowadzity do likwidacji
blisko 1500 cywilnych parafii (z 4259), czyli szczebla ponizej gmin-
nego (wiejskiego) oraz decentralizacji cze$ci kompetencji w zakresie
zdrowia publicznego i planowania przestrzennego. Dodatkowo
23 portugalskie miasta oraz dwa okregi metropolitalne — Lizbona
i Porto, zwiekszyly zakres wspélpracy w celu osiagniecia w przy-
szlosci oszczednosci wynikajacych z korzysci skali. Kryterium wiel-
kosci oraz obowigzek wspdlpracy najmniejszych jednostek samo-
rzadowych przyjeto takze w Finlandii, zmniejszajac ich liczbe z 455
do 313. Szczegblnym przypadkiem tworzenia przestrzeni do wspét-
pracy samorzaddéw jest Francja, ktéra ma bardzo rozdrobniona
strukture gminng, jednak wprowadzone w 2014 r. prawo powotato
instytucje EPCI (Les établissements publics de coopération intercom-
munale) — publiczne zaklady wspétpracy miedzygminnej, ktére gru-
puja gminy w celu rozwijania wspélnych projektéw rozwojowych
w ramach ,,obwodéw solidarnosci” (de périmétres de solidarité).
Zarysowuje sie zatem pewna tendencja do upraszczania syste-
mu organizacji terytorialnej, zmniejszania liczby jednostek samo-
rzadowych lub likwidacji ktérego$ ze szczebli. Podstawowa prze-
stanka uzasadniajaca reformy terytorialne staje sie koniecznos¢
redukowania wydatkéw publicznych w zwiazku z wysokim zadlu-
zeniem publicznym, w ktérym szybko zwieksza sie réwniez udziat
samorzadéw lokalnych®. Warto takze zauwazy¢, ze w Europie jedy-
nym krajem unitarnym z tréjszczeblowym podzialem terytorial-
nym, ktéry nie wdrozyl zadnej reformy terytorialnej po kryzysie,

nych skojarzen. Kallikratis to z jednej strony w wolnym ttumaczeniu ,dobrze gospodarza-
cy”, z drugiej nazwa ta nawiazuje do starozytnego greckiego architekta Kallikratesa, ktéry
w V w. p.n.e. wspélpracowal przy budowie ateniskiego Panteonu.

6 W przypadku Polski udzial JST w zadtuzeniu sektora publicznego wynosi 7,1% (dane MF
za IIT kw. 2018 r.)
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jest Polska, ktéra unikneta ekonomicznych skutkéw kryzysu. By¢
moze dlatego nie podjeto zadnych prac w tym zakresie, a liczba jed-
nostek drugiego szczebla (powiatéw) jest najwieksza sposréd
wszystkich panstw UE.

Prakseologia reformy powiatowej — analiza kosztowa

Podstawowg cecha procesu transformacji administracji publicznej
jest systematyczny wzrost zatrudnienia, a jego skale Kiezun okreslit
jako gigantyczna [Kiezun 2012: 339]. W przypadku administracji
samorzadowej mozna jednak zaobserwowaé pewng stabilizacje
zatrudnienia, a przynajmniej pomiedzy rokiem 2000 a 2017. Tym,
na co warto zwrdci¢ uwage, jest drastyczny wzrost zatrudnienia na
poziomie wojewddztw. Jednak, jezeli wezmiemy pod uwage, ze
samorzady wojewé6dzkie — poczawszy od perspektywy 2007-2013 -
odpowiedzialne s3 za podzial (i wydatkowanie) znacznej czesci fun-
duszy unijnych (w perspektywie 2014-2020 regionalne programy
operacyjne stanowia wieksza cze$¢ alokacji europejskich funduszy -
ok. 41%), ten przyrost nie dziwi. W przypadku pozostatych szczebli
samorzadowych najwieksza dynamika wzrostu zatrudnienia cecho-
waly sie powiaty, w ktérych zatrudnienie w poréwnaniu z 2000 r.
wzrosto o blisko 43%. W przypadku gmin i miast na prawach powia-
téw bylo to ok. 31%, a w stosunku do roku 2010, zatrudnienie
nawet spadlo (tabela 2).

Tabela 2 Zatrudnienie w administracji samorzadowej (w tys. pracownikow)

2000 2006 2010 2017 2000=100

Ogétem 178,8 202,3 255,7 256 143
Wojewoddztwa 6,1 9,6 23 25,9 425
w tym urzedy marszatkowskie 4 55 12,5 15,0 375
powiaty 39,8 47 56,9 56,9 143
gminy i miasta na prawach powiatu  132,8 145,7 175,7 1735 131

Zrédfo: opracowanie wiasne na podstawie danych KPRM.
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Istotnym elementem rozwazan na temat prakseologii reformy
powiatowej jest jej ,ekonomiczno$¢”, a zatem wydajnosc i oszczed-
nos¢. Wydajnos¢ zostata zmierzona poprzez zestawienie wydatkéw
(ogélem oraz majatkowych - inwestycyjnych) na poszczegdlnych
poziomach administracji samorzagdowej w latach 2010-2017
z poziomem zatrudnienia. Wynik oznacza zatem kwote, jaka przy-
padia w tym czasie na jednego pracownika samorzadowego. Biorac
pod uwage rézne zadania i kompetencje, jakie zostaly przypisane
samorzadom, tego typu wskaznik - cho¢ nieidealny — pozwala na
poréwnanie skali odpowiedzialnosci urzednika na poszczegélnych
szczeblach. Najbardziej ,wydajni” byli pracownicy gmin i miast na
prawach powiatéw. W latach 2010-2017 jeden pracownik gminy
»odpowiadal” za wydatki przekraczajace 7 mln zl, a w przypadku
wojewddztw bylo to blisko 5 mln zl. Najmniej ,wydajni” byli pra-
cownicy powiatéw, kwota przypadajaca na jednego pracownika sta-
rostwa wyniosta bowiem jedynie 3,3 mln zt. W przypadku wydat-
kéw majatkowych - inwestycyjnych w przeliczeniu na jednego
pracownika najbardziej ,wydajni” sa pracownicy wojewddztw
(1,8 mln z}), gmin i miast na prawach powiatéw (1,2 mln z}), a naj-
mniej pracownicy powiatéw, ktérzy w tym czasie odpowiadali sred-
nio za nieco ponad 500 tys. zl inwestycji (tabela 3).

Tabela 3 \Wydajnos$¢” pracownikéw samorzadowych w latach 2010-2017

Wydatki Wydatki Wydatki Wydatki
inwestycyjne  ogétemna 1  inwestycyjne na
ogdtem zatrudnionego 1 zatrudnionego
(mld ze (mld zt) (tys. zt) (tys. zt)
Wojewddztwa 126 46 4874 1790
Powiaty 189 29 3325 511
Gminy i miasta na prawach 1238 212 7133 1222

powiatu

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych BDL GUS.
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Z kolei ,0szczedno$¢” zostala zmierzona przecietnym udzialem
wydatkéw na administracje publiczng (dziat 750 klasyfikacji budze-
towej) w sumie wydatkéw (ogdétem i majatkowych — inwestycyjnych)
w latach 2010-2017. W tym czasie samorzady gminne wydaty blisko
1 237 mld 21, z czego na inwestycje przeznaczyly ponad 211 mld zt.
Z kolei powiaty odpowiedzialne byly za wydatkowanie blisko
190 mld zl, jednak inwestycje wyniosly jedynie 29 mld zt. Samorza-
dy wojewédzkie odpowiadaly w tym czasie za wydatki w wysokosci
126 mld zt jednak na inwestycje przeznaczyly az 46 mld z1.

Warto zwréci¢ uwage, ze najmniej oszczedne byly samorzady
powiatowe. Udzial wydatkéw na administracje publiczng w wydat-
kach ogétem wyniést blisko 11%, podczas gdy w wojewédztwach
niespelna 10%, a w gminach i miastach na prawach powiatu nieco
ponad 8%. W przypadku wydatkéw inwestycyjnych kazdej wydat-
kowanej zlotéwce towarzyszyto odpowiednio 71 groszy wydatkéw
na administracje w samorzadzie powiatowym, 48 groszy w samo-
rzadzie gminnym, a jedynie 27 groszy w samorzadzie wojewddzkim
(tabela 4).

Tabela 4 Przecietny udziat wydatkéw na administracje w wydatkach ogétem i re-
lacja do wydatkéw majatkowych — inwestycyjnych w latach 2010-2017

ogotem inwestycyjne
wojewoddztwa 0,099 0,269
powiaty 0,109 0,715
gminy i miasta na prawach powiatu 0,082 0,482

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie danych BDL GUS.

Prakseologia reformy powiatowej
w opinii matopolskich samorzadowcéw

Do badania przeprowadzonego w latach 2013-2015, zaproszone
zostaly wszystkie jednostki samorzadu terytorialnego w wojewddz-
twie malopolskim. Pozytywnie odpowiedzialo — a zatem wzielo
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udzial - 54 przedstawicieli gmin niebedacych stolicami powiatéw
(sposrdd 163), 17 przedstawicieli gmin bedacych stolicami powiatéw
(sposréd 22), 17 przedstawicieli powiatéw (sposéréd 22) oraz marsza-
tek wojewé6dztwa. Badanie z uzyciem standaryzowanego wywiadu
swobodnego zostato przeprowadzone wsrdéd oséb pelniacych kierow-
nicze funkcje (marszatka, prezydentéw miast, wéjtéw, burmistrzéw,
starostéw 1 ich zastepcéw, sekretarzy lub skarbnikéw) w urzedach
jednostek samorzadu terytorialnego w wojewédztwie matopolskim.

Ankietowani pytani byli o opinie dotyczace aktualnej organizacji
terytorialnej kraju. W wiekszosci przypadkéw ocena ta jest dobra
lub bardzo dobra, a najwiekszy entuzjazm wykazywali przedstawi-
ciele samorzadéw powiatowych oraz marszaltek. Najwyzszy odsetek
niezadowolonych z aktualnej mapy podziatu terytorialnego kraju
byl w grupie wladz mniejszych gmin. Stosunek obojetny w 41%
odpowiedzi prezentowali przedstawiciele gmin bedacych stolicami
powiatéw (rysunek 2).

Gminy Gminy (powiatowe) Powiaty
17,65

46,29 % 18%
6% ° 35,29

40,74 b 70,59

21% 35% 70%

= 1-7LE i RACZE ZLE = 1-7LE i RACZEJ ZLE = 1-7LE i RACZEJ ZLE

3 - ANI DOBRZE ANI ZLE 3 - ANI DOBRZE ANI ZLE 3 - ANI DOBRZE ANI ZLE
5 - DOBRZE | BARDZO DOBRZE 5 - DOBRZE | BARDZO DOBRZE 5 - DOBRZE | BARDZO DOBRZE

Rysunek 2 Jak ocenia Pan/Pani aktualng organizacje terytorialng kraju?

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie badan ankietowych.

Wiekszo$¢ respondentéw uwaza tez, ze obecna liczba woje-
wddztw w Polsce jest adekwatna do potrzeb, zaréwno w grupie
wladz powiatowych, jak i wiekszych gmin odsetek ten przekroczyt
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75% (podobnego zdania byl takze marszatek wojewddztwa). W nie-
ktérych przypadkach - szczegdlnie w gminach lub miastach z tere-
nu bylego wojewédztwa tarnowskiego i nowosadeckiego pojawialy
sie odpowiedzi o niewystarczajacej liczbie wojewddztw i postulat
powrotu do poprzedniej organizacji terytorialnej. Nizszy poziom
zadowolenia dotyczyl aktualnej liczy powiatéw. Wéréd responden-
téw najwiecej odpowiedzi negatywnych w stosunku do zasadnosci
funkcjonowania tego szczebla administracji samorzadowej bylo
w grupie mniejszych gmin (az ponad 88% odpowiedzi — duzo lub
zbyt duzo, podobnego zdania byt marszatek wojewédztwa). Co cie-
kawe, réwniez wséréd respondentéw reprezentujacych wladze
powiatowe dominuje poglad, ze powiatéw w Polsce jest duzo lub za
duzo (facznie 88%). Na tym tle 24% odpowiedzi o adekwatnej licz-
bie powiatéw w grupie gmin bedacych ich stolicami moze nieco
zaskakiwa¢ (rysunek 3).

Gminy Gminy (powiatowe) Powiaty

9,26
10%
77,78 76,47 77(::),;9
79% 76% o
® 3 - W SAM RAZ = 3- W SAM RAZ 3 W SAM RAZ
4-DUZA 4-DUZA 4. DUZA
5-ZBYT DUZA 5 - ZBYT DUZA < ZBYT DUZA

Rysunek 3 Ocena aktualnej liczby powiatéw w Polsce

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie badan ankietowych.

W élad za poprzednim pytaniem respondenci udzielali odpowie-
dzi na temat optymalnej ich zdaniem liczby powiatéw w Polsce. Naj-
wiecej zwolennikéw likwidacji powiatéw bylo wéréd wladz gmin
(wsréd tych mniejszych ponad 40% udzielonych odpowiedzi). Wia-
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dze samorzadéw powiatowych, jak réwniez marszatek wojewddz-
twa — chetniej ograniczyliby ich liczbe do 200 w skali catego kraju.
Obecna liczba samorzadéw powiatowych odpowiada niespelna 13%
badanych przedstawicieli wladz gmin oraz 25% wladz powiatéw
(rysunek 4).
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45 41,18
40
35

35,29

% 23,53 2593 23,53
25 : :

20
15 12,96

10 7,41

5 o 1,85
0 || -

brak/likwidacja do 50 do 100 do 200 obecna ilos¢

11,76

0 0

B Gminy Gminy (powiatowe) B Powiaty

Rysunek 4 Optymalna liczba powiatéw w Polsce wedfug respondentéw

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie badan ankietowych.

Whnioski

Zaréwno przeglad literatury, do$wiadczenia innych panstw czlon-
kowskich UE, jak réwniez niedoskonata (bardzo skrétowa), choé
wazna analiza ,ekonomicznosci” reformy powiatowej, a takze wyni-
ki przeprowadzonego badania ankietowego, stanowig dla autora
wystarczajaca przestanke do tego, aby domagac¢ sie rozpoczecia prac
nad reforma organizacji terytorialnej Polski. Co prawda, tendencje
centralizacji wtadzy, jakie po 2015 r. mozna zaobserwowad, nie
sprzyjaja idei ,trzeciej fali decentralizacji’, o tyle w mysl hasta
»dobrej roboty” Kotarbiniskiego niezbedne wydaje sie poczynienie
pewnych zmian pozwalajacych oszczedniej, wydajniej (czyli ekono-
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miczniej) gospodarowaé publicznymi pieniedzmi w sektorze samo-
rzadowym.

Zdaniem autora w pierwszej kolejnosci nalezaloby rozwazyc¢
zasadno$¢ istnienia powiatéw w ogdle i ewentualnego zastapienia
ich przez 50 (lub 49) obligatoryjnych zwigzkéw miedzygminnych,
a takze okreslenie na poziomie nizszym anizeli region o$rodkéw,
ktére na zasadzie komplementarnej bedg odpowiedzialne za rozwdj
lokalny, planowanie strategiczne, wybér inteligentnych specjalizacji
w subregionach, pobudzanie kreatywnosci [Kwasny, Mroczek
2013: 96] oraz realizacje i osigganie celéw polityki spéjnosci. Zaletg
takiego rozwigzania précz oszczednosci bytaby promocja idei wspét-
pracy pomiedzy jednostkami samorzadu terytorialnego w realizacji
wiekszych przedsiewzie¢, w tym tych z wykorzystaniem $rodkéw
Unii Europejskiej na realizacje zadan i projektéw. Promogji idei
wspolpracy pomiedzy jednostkami samorzadowymi moglby réw-
niez pomédc rozwdj e-ustug publicznych i wspélna koordynacja
wdrazanych rozwigzan w zakresie e-administracji [Jastrzebska
2018:119]. Ponadto niezbedna jest likwidacja tzw. gmin obwarzan-
kowych (tj. gmin wiejskich majacych taka sama nazwe jak gmina
miejska i lezacych w jej bezposrednim sasiedztwie) i ich polaczenie
z gminami miejskimi, wprowadzenie bardziej atrakcyjnych zachet
do dobrowolnego t3czenia sie gmin, co w prosty sposéb przetozy sie
na spore oszczednosci. Wart rozwazenia jest réwniez pomyst wpro-
wadzenia na szczeblu regionalnym organu przedstawicielskiego
wojtéw, burmistrzéw i prezydentéw miast jako ciata doradczego,
zatwierdzajacego dokumenty strategiczne i alokacje unijnych fun-
duszy na poziomie regionalnym. Wyeliminuje to finansowa podle-
glos¢ szczebla gminnego i posredniego wobec marszatkéw woje-
wodztw.
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Summary

Polish poviats as an example of “organizational fiction” —
praxeology of poviat reform after twenty years

The aim of the article is to summarize the discussion on functioning of poviats in Poland,
the genesis of their restitution in 1998, as well as the presentation of research results on
the poviat administration efficiency and effectiveness and the opinion of local government
officials from Malopolska Voivodeship.

In the discussion on the , poviat reform” prof. W. Kiezun referred to poviats as an example
known in the theory of organization and management as the pathological phenomenon of
,organizational fiction.” He also pointed to insufficient equipment of the poviat
administration in the tools (mainly financial) necessary for independent functioning and
development.

After twenty years of functioning of poviat it seems to be reasonable to discuss its
effectiveness, but also the sense of existence in its present shape. In the conclusions,
possible directions of changes in territorial organization of Poland, which from the point of
view of the effectiveness of development policy could be applied, are proposed.

Keywords: territorial self-government, poviat reform,
territorial organization, development policy



