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ABSTRAKT

Wielowiekowe perturbacje w polskim systemie prawno-administracyjnym mocno odbijaja si¢ na
biezacym systemie samorzadowym. Reforma samorzadowa przeprowadzona w Polsce w latach 90. ze-
sztego stulecia miata na celu wprowadzenie takich regulacji, ktore zapewnityby regionom naszego kraju
mozliwos¢ stabilnego rozwoju. Jednak rozwigzania przyjete w tej reformie nie sprawdzity si¢ w stopniu
zapewniajacym efektywne funkcjonowanie struktur administracji lokalnej. Niedopracowane i wadliwe
dotyczg zwlaszcza samorzadow powiatowych ziemskich.

Niniejszy artykut dotyczy funkcjonowania powyzej zasygnalizowanych zagadnien na gruncie polskich
samorzadow, zwlaszcza ich szczebla powiatowego.

Badanie funkcjonowania samorzadéw powiatow ziemskich oraz mozliwych rozwigzan moze by¢
dokonane metoda strumieniowa. Pozwala ona zar6wno na pozyskanie wiedzy o tym, co funkcjonuje nie-
prawidtowo i powinno by¢ naprawione, zreformowane, jak i na budowg programu naprawczego, majgcego
na celu przezwycigzenie zidentyfikowanych trudnosci i poprawy sytuacji oraz na ocen¢ wprowadzonych
zmian. Badanie strumieniowe pozwala przeprowadzi¢ diagnoz¢ zardwno na podstawie obserwacji tha
historyczno-politycznego, jak i obowigzujacego prawodawstwa. Wiaczone sg w nig rowniez konkluzje
plynace z badania statystycznego obszaréw spoteczno-kulturowego oraz ekonomiczno-finansowego.

Tre$¢ ponizszego artykutu potwierdza postawiong we wstepie hipoteze, ze zmniejszenie liczby po-
wiatow ziemskich skutkowatoby lepsza efektywnos$cia finansowania potrzeb lokalnych; wspotpraca mig-
dzyorganizacyjna bylaby bardziej efektywna, wyzszy bylby poziom wptywow budzetowych oraz nizsze
biezace koszty funkcjonowania.

Stowa kluczowe: powiaty ziemskie, historyczne i geopolityczne, prawno-administracyjne, spoteczno-
-gospodarcze oraz finansowe uwarunkowania funkcjonowania powiatow ziemskich, analiza strumieniowa
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WSTEP

W ostatnich latach mozna zauwazy¢ coraz bardziej zaawansowany ogolno-
$wiatowy poziom rozwoju spoleczno-ekonomicznego, na ktory dominujacy wpltyw
wywiera przede wszystkim ogromny postep techniczny, technologiczny oraz postep
w dziedzinie organizacji i zarzadzania [Grosse 2004: 5-23; Strahl 2004: 24-39].
Dzigki procesowi globalizacji i liberalizacji nastgpuje wzajemne przenikanie si¢
osiagnie¢ w roznych dziedzinach i ich wymiana na skale §wiatowa. Jednocze$nie
obok mozliwo$ci rozwojowych wspdtczesne procesy gospodarcze charakteryzuje
znaczna niepewnos¢ i ryzyko [Tuszynski 2012; Dolnicki 1994: 68-76].

Widoczne sa takze endogeniczne znamiona nowoczesnej gospodarki. Ich cecha
charakterystyczna sa nowe technologie oraz to, ze spoteczenstwa stajg si¢ coraz
bardziej $wiadome swoich potrzeb i mozliwosci ich zaspokajania. Dokonujacy sig¢
w szybkim tempie wzrost $wiadomosci spoteczenstwa, w tym w szczegolnosci
instytucji nienalezacych do sektora publicznego: przedsigbiorstw i gospodarstw
domowych, wymuszaja zdecydowanie wigksza elastycznos$¢ funkcjonowania sektora
publicznego, zardéwno w relacjach z otoczeniem, jak i wewnatrz samego sektora
[Chatterjee 2007: 318-346; Kleer 2008: 34]. Poza tym rosna oczekiwania spote-
czenstw oraz — stojace z nim w sprzecznosci — ograniczone mozliwosci ich finanso-
wania. Szczegdlnego znaczenia nabiera wspotpraca miedzy sektorem publicznym
a prywatnym [Bohret 1987: 210; Soos, Toka, Wright 2002: 11].

Aby rozwing¢ powyzsze kwestie, warto scharakteryzowa¢ uwarunkowania,
w jakich funkcjonuja podmioty sektora publicznego, szczegdlng uwage zwracajac
na uwarunkowania stanowigce forme wspotpracy migdzyorganizacyjnej, w tym
zwlaszcza partnerstwo publiczno-prawne.

W omawianym kontek$cie mozna postawi¢ hipotezg, ze zmniejszenie liczby
powiatow ziemskich skutkowatoby lepsza efektywnoscig finansowania potrzeb lo-
kalnych; wspotpraca migdzyorganizacyjna bytaby bardziej efektywna, wyzszy bytby
poziom wptywow budzetowych oraz nizsze biezace koszty funkcjonowania.

Przedmiotem ponizszego artykutu sa powiaty ziemskie w Polsce, poniewaz ten
szczebel samorzadu i jego funkcjonowanie okazuje si¢ kumulowac w sobie najwigce;j
kontrowersji'.

' Tre$ci zawarte w niniejszym referacie sg w duzej mierze zaczerpnigte z rozprawy doktorskiej:
1. Koza, ,,Aspekty ekonomiczne funkcjonowania powiatow ziemskich w Polsce”, niepublikowana roz-
prawa doktorska obroniona w Instytucie Zarzadzania Ryzykiem Akademii Finansow i Biznesu Vistula
w Warszawie w dniu 26.09.2013.
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1. UWARUNKOWANIA FUNKCJONOWANIA SAMORZADOW POWIATOWYCH
ZIEMSKICH

1.1. UWARUNKOWANIA HISTORYCZNE

Samorzad terytorialny ma w Polsce dtuga tradycj¢. Funkcjonowat on juz od
potowy XIV w. — juz w tamtych czasach funkcjonowaty struktury administracji
samorzadowej i utrwalaly si¢ pierwsze warto$ci. Byty one z biegiem lat wiele razy
modyfikowane [Tucholska 2007: 281-282].

Czasy przedrozbiorowe i rozbiorowe wywarly pietno, ktére skutkuje do czaséw
wspotczesnych wysokim poziomem rozwoju lub zap6znieniem gospodarczym
i cywilizacyjnym [Tucholska 2007: 282]. Zaréwno zaborca austriacki, jak i pruski
wnosili duze naktady finansowe w rozwdj podlegltych im obszaréw. Natomiast
zaborca rosyjski wyzyskiwal i zubazal zalezne od niego tereny.

W okresie migdzywojennym rozpoczgto ujednolicanie struktur samorzadowych.
Proces ten przerwata Il wojna Swiatowa [Leonski 2006: 3; Grynis 2003: 46-52].

Po II wojnie $§wiatowej Polska wykazywata szczegélnie duze, w poréwnaniu
z wigkszoscig innych krajow ksztattujacego si¢ bloku radzieckiego, przywigzanie
do wiasnych, przedwojennych tradycji. Przez pierwszych kilka lat Polski Ludowej
utrzymywano niematg cze¢$¢ przedwojennego ustawodawstwa administracyjnego,
rozciagajac jego moc na Ziemie Odzyskane i Slask, ktory utracit status autonomicz-
ny. Przywrocono organy wykonawcze samorzadu w postaci zarzagdow gminnych
i miejskich oraz wydziatow powiatowych. Wobec generalnego przywrocenia orga-
néw rzadowej administracji ogdlnej organy wykonawcze samorzadu terytorialnego
funkcjonowaty w ramach dualizmu zasadniczo bliskiego rozwigzaniom przyje-
tym przed Il wojna §wiatowa w odniesieniu do powiatow, cho¢ funkcjonujacego
W nowym otoczeniu politycznym i instytucjonalnym [Sobczynski, Kulesza 2006:
55-57]. Jednoczesnie Polska Ludowa byta zmuszona do coraz rozleglejszej recepcji
legislacji radzieckich?.

W roku 1950 zniesiono urzedy starostow, ktorych kompetencje przejety rady
powiatowe’. W 1975 r. powiaty zniknely z polskiej mapy administracyjnej*, natomiast
pojawilo si¢ 49 wojewodztw.

2 Pod hastem tworzenia ,,demokracji ludowe;j” jako trwalej formuty posredniej miedzy klasyczng
demokracja burzuazyjng a radziecka dyktatura proletariatu. Por. Izdebski 2006: 60—61.

3 Na mocy Ustawy z dnia 20 marca 1950 roku o terenowych organach jednolitej wtadzy panst-
wowej, Dz.U. 1950 Nr 14 poz. 130.

* Na mocy Ustawy z dnia 28 maja 1975 roku o dwustopniowym podziale administracyjnym panst-
wa, Dz.U. 1975 Nr 16 poz. 91.
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0d 1990 r. zadaniowa luke po powiatach przejety urzedy rejonowe, ktore petnity
role wyspecjalizowanych ogniw administracji rzadowej. Wykonywaty one okreslone
w ustawach zadania i kompetencje organéw terenowych’.

Ostatnie dwie dekady XX wieku byty okresem znaczacej transformacji w zakre-
sie lokalnej demokracji w catym rozwijajacym sie §wiecie — transformacji potagczonej
z decentralizacjg, tzn. z przemieszczeniem wladztwa politycznego, gospodarczego
i administracyjnego na rzecz samorzadow lokalnych. W 1989 r. Polska rozpoczeta
zasadnicza przebudowe swego ustroju i gospodarki w kierunku demokratycznego
ustroju i gospodarki rynkowej [Szewc 2010: 13-22; Piotrowska-Marczak 1997: 1].
W latach 1990-1998 prowadzono prace nad zmiang uktadu administracyjno-tery-
torialnego i kompetencyjno-zadaniowego [Stobodzian 2005: 210-211]. Ich zwien-
czeniem s3 klauzule dotyczace samorzadu przejgte z Europejskiej Karty Rozwoju
Lokalnego®, zawarte w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 roku’.

Obowiazujace od tego czasu rozwigzanie jest systemem [Kisiel 2003: 25; Mie-
miec 1997: 5]:

* trojstopniowym: gmina, powiat i wojewodztwo?®,

 dualistycznym.

Na mocy ustawy o wprowadzeniu zasadniczego trojstopniowego podziatu tery-
torialnego panstwa’ oraz ustawy o samorzgdzie powiatowym!® od 1999 r. zadania
publiczne o charakterze ponadgminnym przekazano powiatom. Przyjeto przy tym
zasadg, ze zadania powiatu nie moga narusza¢ zakresu dzialania gmin. Jednak powiat
moze na uzasadniony wniosek zainteresowanej gminy przekazywac jej zadania lezace
w jego kompetencji na warunkach porozumienia [Gorzelak, Jatowiecki 2001: 23;
Emilewicz, Wolek 2000: 66; Gilowska 1999: 55].

1.2. UWARUNKOWANIA GEOPOLITYCZNE

Sytuacj¢ geopolityczng, ekonomiczng i strategiczng kazdego kraju determinuje
jego potozenie geograficzne. Warunkuje ono charakter gospodarki kazdego powiatu
zarowno w zakresie przemyshu, jak i rolnictwa czy turystyki [Winiarski 2006: 50-51].

> Na mocy Ustawy z dnia 22 marca 1990 roku o terenowych organach rzadowej administracji ogol-
nej, Dz.U. 1990 Nr 21 poz. 123.

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

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

8 Ustawa z dnia 17 maja 1990 r. o podziale zadan i kompetencji pomiedzy organy administracji
rzadowej i samorzadowej, Dz.U. Nr 34, poz. 198 z 1990 r. z pdzn. zm. oraz Ustawa z dnia 24 lipca 1998 r.
o zmianie niektorych ustaw okreslajacych kompetencje organdw administracji publicznej, Dz.U. Nr 166,
poz. 1172 z 1998 1. z p6zn. zm.

 Ustawa z dnia 24 lipca 1998 roku o wprowadzeniu zasadniczego trojstopniowego podziatu tery-
torialnego panstwa, Dz.U. 1998 Nr 96, poz. 603 z p6zn. zm.

10 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie powiatowym, Dz.U. 1998 Nr 91 poz. 578
z pbzn. zm.
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Polska, dzigki swemu potozeniu geograficznemu, posiada potencjal, aby odgrywac
strategiczng role pomiedzy Europg Zachodnig a Wschodnig [OECD Territorial Re-
views 2008: 15]. Potozenie geograficzne danego powiatu i jego odlegtos¢ od granic
panstwowych determinuje poziom wspodtpracy z regionami sasiednich panstw. O ile
wspotpraca z poludniowo-zachodnimi sasiadami, zwtaszcza z Niemcami, rozwija si¢
w coraz wigkszym stopniu, o tyle niski jest poziom wspotpracy z Biatorusig i Ukra-
ing, gldwnie ze wzgledu na zapas¢ gospodarcza tych krajow i wolno postepujace
reformy ustrojowe [Gorniak 2009: 348—356]. Zasadnicze znaczenie ma odlegtos¢ od
stolicy regionu, kraju oraz glownych miast Unii Europejskiej [Kucinski 2009: 61-87].

Gloéwne uwarunkowania migdzynarodowe, wynikajace z potozenia geograficz-
nego Polski, to:

+ zmiany ustrojowo-systemowe w krajach Europy Srodkowo-Wschodniej po

roku 1989,

* status Polski jako panstwa stowarzyszonego z Unig Europejska i dziatania
adaptacyjne warunkujace cztonkostwo Polski w tej organizacji,

* wspolpraca Polski w ramach ugrupowania panstw basenu Morza Battyckiego,
m.in. w strategii rozwoju regionalnego tej strefy, w roznych formach wspot-
pracy gospodarczej i o§wiatowo-kulturalnej miedzy regionami nadbattyckimi,

* wspolpraca transgraniczna poszczegodlnych regiondw Polski z panstwami sa-
siadujgcymi, w tym tworzenie euroregiondéw [Adamowicz, Mazewski 1991: 3;
Brol 2005: 589].

Wazny jest takze poziom urbanizacji powiatu. Stabe umiastowienie oraz ni-
ski poziom rozwoju bazy ekonomicznej miast i jednocze$nie stosunkowo rzadka
i rozproszona zabudowa na terenach wiejskich sg niekorzystne z punktu widzenia
chtonnos$ci rynkéw lokalnych, mozliwos$ci osiggnigcia dogodnych standardow w go-
spodarce komunalnej, zdolnosci do zapobiegania negatywnemu oddziatywaniu na
srodowisko oraz intensywnos$ci kontaktow i aktywnosci spotecznej'!. Wszystko to
skutkuje np. niskim stopniem zainteresowania inwestorow zewnetrznych i niewielka
alokacja kapitatu na danym terenie'?.

1.3. UWARUNKOWANIA PRAWNO-ADMINISTRACYJNE

Powiat jest w wigkszym stopniu elementem administracji panstwowej niz jed-
nostka samorzadowa. Przyczyn takiego stanu rzeczy mozna upatrywac¢ w mechani-
zmach towarzyszacych wprowadzaniu powiatow do polskiej administracji publiczne;.
Zostaty one pomyslane tak, aby wszystko przebiegto spokojnie i nie rodzito powaz-
niejszych protestow spotecznosci lokalnych. W imi¢ bezkonfliktowego ustanowienia

' Por. np. Strategia rozwoju wojewédztwa lubelskiego, Lublin, VII 2000, www.oze.bpp.lublin.pl/
dokumenty/kraj meryt/strat rozw_wojew.pdf (dostep: 05.11.2012).

12 [bidem; Zwiazek Powiatow Polskich, Powiat terytorialny i funkcjonalny? (publikacja z dn.
04.07.2015), http://wartowiedziec.org/index.php/start/aktualnosci/25985-powiat-terytorialny-i-funkcjo-
nalny (dostep: 17.08.2015).
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powiatéw poswiecono cechy nadajace im wyraznie demokratyczny, autonomiczny
i samorzgdowy charakter [Betkiewicz 2006: 103—106; Bywalec 2008: 35, 41].

Powiat, chociaz jest jednostka samorzadowa, z punktu widzenia regulacji for-
malno-prawnych jest traktowany jako podmiot wtadzy wykonawczej, podobnie
jak jego poprzednik — rejon administracyjny. Dzieje si¢ tak pomimo ugruntowane;j
tradycji powiatu samorzadowego. Istnieje wiele niedociggni¢¢ organizacyjnych,
kompetencyjnych i finansowych w jego dziataniu, co nadaje mu charakter bardziej
administracyjny niz samorzadowy [Strus 2009: 87-96].

Ponadto mozliwosci kompetencyjne i instytucjonalne powiatow sg ograniczo-
ne i nieczytelne; brakuje funkcjonalnego okreslenia definicji powiatu. Samorzad
drugiego szczebla stanowi jalowa nadbudowe przestrzeni gmin. Powiela niejedno-
krotnie te segmenty dziatan, z ktérymi gminy wspodlnie albo pojedynczo by sobie
doskonale poradzity. Powiaty ostabiajg skuteczno$¢ gmin, nie posiadajg wlasnych
ponadgminnych instrumentow dziatania. Ich rola sprowadza si¢ wtasciwie do pa-
sywnego administrowania, biernego zarzadzania zasobami rozmaitych dokumentow,
dublowania dziatan gminy [Buchanan 1991: 15-21]".

1.4. UWARUNKOWANIA SPOLECZNO-GOSPODARCZE

Na otoczenie spoteczno-ekonomiczne sktadaja si¢ przede wszystkim uwarunko-
wania demograficzne przejawiajace si¢ w postaci duzego zréoznicowania wskaznika
,,obciazenia ekonomicznego”, tj. liczby oséb w wieku nieprodukcyjnym w stosunku
do liczby 0s6b w wieku produkecyjnym, najwyzsze wskazniki dotycza tzw. §ciany
wschodniej — regiondw o postarzatej strukturze ludnosci i wewngtrznej zdolnosci
rozwoju; przestrzennego zréznicowania realnych zasobdw pracy i wynikajacego
stad zrdznicowania poziomu bezrobocia [Madej, Zasadzki 2001: 117-118]. Cze¢$cia
otoczenia spoleczno-eckonomicznego jest tez catoksztalt infrastruktury spotecznej
i warunkoéw zycia ludnosci w poszczegdlnych regionach kraju. Pod tym wzgle-
dem istniejg w Polsce, a nawet poglebiaja si¢c — w mniej rozwinietych regionach
— znaczne roznice. Kolejna sktadowa — uwarunkowania ekonomiczne — wynikaja
z osiggnietego poziomu ekonomicznej efektywnosci regiondéw, stanu iloSciowego
i jako$ciowego oraz stopnia wykorzystania dysponowanymi w regionie czynnikami
produkcji. Rozwdj mechanizmu rynkowego wywotuje: wzrost konkurencji, otwarcie
na towarowe i kapitalowe rynki zagraniczne, zréznicowany poziom inwestowania
w skali kraju. W Polsce wystepuje duze zréznicowanie regionalne kapitatu trwale-
go — w 4 wojewoddztwach koncentruje si¢ ok. 1/3 wartosci tego kapitalu. Wystepuja
tez duze rozpigtosci regionalne w tworzonym dochodzie narodowym i w dochodach
gospodarstw domowych. Znaczne sg tez rozpigtosci miedzyregionalne w zakresie

13 Por. Zwiazek Powiatow Polskich, Poczgtek wdrazania zmian funkcjonowania JST? (publikac-
ja z dn. 21.03.2015), http://wartowiedziec.org/index.php/start/aktualnosci/24690-poczatek-wdraania-
-zmian-funkcjonowania-jst (dostep: 17.08.2015).
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przeksztatcen wlasno§ciowych i w procesach restrukturyzacji. Bardzo zréznicowa-
na jest sytuacja na rynku pracy — wysoka stopa bezrobocia o charakterze gtdéwnie
strukturalnym w wielu wojewodztwach: poéinocnych, zachodnich i potudniowo-za-
chodnich [Raczaszek 2010: 66—85].

Mozna potwierdzi¢ obiegowa opini¢, ze w powiatach Polski zachodniej i cen-
tralnej istnieje znaczgaco silniejszy potencjat spoteczno-gospodarczy. Polska potnoc-
no-wschodnia i wschodnia to obszar biedniejszy, w wigkszym stopniu wspierany
wplywami z budzetu panstwa'®.

1.5. UWARUNKOWANIA FINANSOWE

Informacje stanowiace o uwarunkowaniach finansowych jednostek powiatowych
ziemskich stanowig ostateczne potwierdzenie ich sytuacji.

Ustawa o finansach publicznych z 1998 r. rozstrzygnetla zasadnicze kwestie
dotyczace systemu finansow publicznych i gospodarowania ich srodkami'>. Uchwa-
lona w tym samym dniu ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
z 1998 .'* wyposazyta kompetencyjnie zrestrukturyzowane samorzady w ten sposob,
ze powiaty odtad miaty bazowaé na transferach — dotacjach, czyli srodkach wypta-
canych z budzetu panstwa lub innych instytucji sektora publicznego jako zaptata
za wykonywanie okreslonych zadan publicznych, badz $§rodkach majacych na celu
wsparcie zadan wykonywanych na poziomie powiatowym oraz na subwencjach —
funduszach przekazywanych z budzetu panstwa bez wskazywania celu, na jaki maja
by¢ przeznaczone.

Termin obowigzywania ustawy o finansach publicznych z 1998 r. zostal prze-
dtuzony do konca 2001, a nastepnie do konca 2002 r. W latach 1999-2001 zasady
funkcjonowania samorzadu — zwlaszcza samorzadu powiatowego — byly kilkakrotnie
modyfikowane. Dotyczyly one m.in.: regut ustalania granic powiatow i ich podziatu,
zadan powiatéw oraz nadzoru nad dziatalnoscig powiatu [Btazyca, Heffner, Helin-
ska-Hughes 2002: 263-276; Dolata 1998: 49-54; Gaciarz, Pankow 2002: 3-20].

Kolejne zmiany w systemie finansowania samorzadu terytorialnego weszty w zy-
cie od 2004 r. w zwigzku z uchwaleniem ustawy z 13 listopada 2003 r. o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego!’. Celem wprowadzenia nowych rozwigzan byty:

'* Dane liczbowe stanowiace bazg do tego i ponizszych akapitow tekstu czerpano z Gtownego Urzg-
du Statystycznego, http://www.stat.gov.pl/bdl/app/strona.html?p name=indeks.

15 Ustawa z dnia 26 listopada 1998 roku o finansach publicznych, Dz.U. Nr 155 z 1998 1., poz. 1014
z pozn. zm.

16 Ustawa z dnia 26 listopada 1998 roku o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego w latach
1999-2003, Dz.U. Nr 150 z 1998 1., poz. 983 z p6zn. zm.

'7 Ustawa z dnia 13 listopada 2003 roku o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, Dz.U.
Nr 203 z 2003 r., poz. 1966 z pézn. zm.



230 IWONA KOZA

* dalsza decentralizacja zadan i Srodkéw publicznych, a tym samym zwigksze-
nie udzialu jednostek samorzadu terytorialnego w dysponowaniu $rodkami
publicznymi;

» zwiekszenie odpowiedzialno$ci ekonomicznej jednostek samorzadu terytorial-
nego przez zwigkszenie udziatu dochodow wiasnych w ich dochodach ogoétem;

* mocniejsze zwigzanie sytuacji finansowej jednostek samorzadu terytorialnego
z koniunktura gospodarcza w Polsce;

* rozbudowanie mozliwosci absorpcji §rodkéw unijnych przez zwigkszenie
strumienia $Srodkow i uelastycznienie zasad gospodarki finansowej jednostek
samorzadu terytorialnego;

* stworzenie instrumentdéw umozliwiajacych wspieranie przedsiebiorczosci
1 doptyw kapitatu ludzkiego o wysokich kwalifikacjach [Guziejewska 2006:
5-15; Wlazlak 2006: 5-21; Swianiewicz 2006: 15-35].

Przystapienie Polski do Unii Europejskiej 1 maja 2004 r. spowodowato koniecz-
nos$¢ dostosowania ustawy o finansach publicznych. Pojawil si¢ audyt wewnetrzny
i kontrola finansowa oraz wprowadzono zasad¢ jawnos$ci i przejrzystosci finansow
publicznych. Zmiany te zawarto w Ustawie o finansach publicznych, ktéra weszta
w zycie w 2005 r.'8

W roku 2004 uchwalono réwniez Ustawe o Narodowym Planie Rozwoju stano-
wiaca kluczowy akt prawny w zakresie pozyskiwania i wykorzystywania srodkow
Unii Europejskiej, przeznaczonych na wspieranie rozwoju spoteczno-gospodar-
czego Polski.

W realizacje¢ Narodowego Planu Rozwoju 2004-2006 zaangazowano $rodki
z zasobow funduszy strukturalnych, Funduszu Spdjnosci oraz inicjatyw wspolno-
towych INTERREG oraz EQUAL.

Polityka spojnosci w kolejnym okresie programowania, tj. w latach 2007-2013,
miata na celu zwigkszenie wzrostu gospodarczego i zatrudnienia we wszystkich
regionach i miastach Unii Europejskiej. Byta realizowana przede wszystkim dzieki
dwoém funduszom strukturalnym, tj.: Europejskiemu Funduszowi Rozwoju Regio-
nalnego, Europejskiemu Funduszowi Spotecznemu oraz Funduszowi Spdjnosci
[Swiecicka 2011: 695—705; Miemiec 2008: 237 i n.].

W roku 2009 uchwalono nowelizacje Ustawy o finansach publicznych?'.

W kolejnych latach weszty w zycie dalsze korekty i nowelizacje Ustawy o do-
chodach jednostek samorzadu terytorialnego majace na celu zawsze poprawe bez-
pieczenstwa finansowego polskiego panstwa.

18 Por. Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 roku o finansach publicznych, Dz.U. Nr 249 z 2005 r.,
poz. 2104 oraz Samojlik 2006: 156; Peter-Bombik 2007: 498—508.

! Ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 roku o Narodowym Planie Rozwoju, Dz.U. Nr 116 z 2004 r.,
poz. 1206.

20 Srodki z budzetu Unii Europejskiej —skqd i na co?, http://www.funduszeeuropejskie.gov.pl/ Orga-
nizacjaFunduszyEuropejskich/Strony/czymsafundusze.aspx (dostgp: 05.11.2012).

2l Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych, Dz.U. Nr 157 z 2009 r., poz. 1240.
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2. NOWOCZESNE FORMY WSPOLPRACY MIEDZYORGANIZACYJNEJ DOSTEPNE
POLSKIM POWIATOM ZIEMSKIM

W ramach uwarunkowan spoleczno-gospodarczych oraz finansowych warto
zwroci¢ szczegdlng uwage na nowoczesne formy wspotpracy migdzyorganizacyjnej
dostepne polskim powiatom ziemskim.

2.1. PARTNERSTWO PUBLICZNO-PRYWATNE

Partnerstwo publiczno-prywatne oznacza taczenie kapitatéw prywatnych i §rod-
kéw publicznych [Kulawik 2000: 83]. Musi ono spetnia¢ warunki, jakimi sg: umowa,
finansowanie, realizacja i eksploatacja. Zasady podziatu ryzyka, sprawy wlasnosci
majatku trwatego i wysokos$¢ udzialu wnoszonego przez strony oraz zasady eksplo-
atacji powstalego majatku, gospodarowania nim i $wiadczenia ustug lub dostarczania
produktu rowniez reguluje umowa. Istnieja trzy modele partnerstwa publiczno-pry-
watnego [Dylewski, Filipiak, Gorzatczynska-Koczkodaj 2006: 94-95; Europejski
Doradca Samorzadowy 2010]:

» niemiecki — zaktada taczenie funkcji wtadciciela i operatora infrastruktury
komunalnej, przy czym zaréwno wtasciciel infrastruktury, jak i operator sa
zalezni (kapitatowo i decyzyjnie) od jednostki samorzadu terytorialnego jako
wlasciciela (pelna kontrola);

* brytyjski — zaktada taczenie funkcji wilasciciela i operatora infrastruktury
komunalnej, infrastruktura nie jest wtasnos$cia jednostki samorzadu teryto-
rialnego, lecz partnera prywatnego;

 francuski — zaktada oddzielenie funkcji wtasciciela infrastruktury od jej ope-
ratora, infrastruktura jest wlasnoscia jednostki samorzadu terytorialnego.

Podstawowg cechg partnerstwa publiczno-prywatnego jest przynoszenie wigk-
szych korzysci z punktu widzenia interesu publicznego niz przy innych sposobach
wykonania danego przedsigwzigcia. Jest to zasada maksimum efektow przy danych
naktadach, przejawiajaca si¢ w oszczgdnosci wydatkow cigzacych na podmiocie
publicznym, podniesieniu standardéow jakoSciowych, poprawie parametréw tech-
nicznych oraz ograniczeniu ucigzliwosci dla otoczenia.

Przedsiewzigciem w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego moze by¢: za-
danie lub przedsigwzigcie ze sfery inwestycyjnej, zadanie ze sfery uzyteczno$ci
publicznej, §wiadczenie ustug publicznych w dluzszym okresie, jezeli obejmuje
eksploatacje, utrzymanie lub zarzadzanie sktadnikami majatku, dziatanie na rzecz
rozwoju gospodarczego lub spotecznego, przedsiegwzigcie pilotazowe, promocyjne,
naukowe, edukacyjne lub kulturalne??. Wskazane dziatania muszg spelnia¢ jedng

22 Por. Ustawa z dnia 28 lipca 2005 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym, Dz.U. 2005 Nr 169, poz. 1420
oraz Zwigzek Powiatow Polskich, PPP w roku 2015 (publikacja z dn. 20.03.2015), http://ppp.parp.gov.pl/
news/read/310?page_id=40=ppp-w-roku-2015-z-perspektywy-partnera-prywatnego (dostep: 17.08.2015).
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cechg —naleze¢ do sfery zadan publicznych realizowanych przez podmiot publiczny
— oraz przynosi¢ korzysci dla interesu publicznego wigksze niz korzy$ci wynikajace
z innych sposobow realizacji tego przedsiewzigcia [ Dylewski, Filipiak, Gorzatczyn-
ska-Koczkodaj 2006: 94-95; Europejski Doradca Samorzadowy 2009]%.

2.2. LEASING

Kolejnym sposobem realizacji zadan jest leasing. Opiera si¢ on na przekazaniu
przez jedna stron¢ dobra (ruchomosci lub nieruchomosci) do odptatnego korzystania
przez drugg strone. Jednostka samorzadowa moze by¢ korzystajacym (leasingo-
biorcg), moze tez wskaza¢ na podlegla jednostke. Leasing jest umowa uregulowanag
w kodeksie cywilnym. Jest zobowiazaniem finansujacego, w zakresie dziatalno$ci
swojego przedsiebiorstwa, do nabycia oznaczonej rzeczy od oznaczonego zbywcy
na warunkach okreslonych w umowie i oddania tej rzeczy korzystajacemu do uzy-
wania albo uzywania i pobierania pozytkdw przez czas oznaczony, a korzystajacy
zobowigzuje si¢ zaptaci¢ finansujacemu w uzgodnionych ratach wynagrodzenie
pieni¢zne rowne co najmniej cenie lub wynagrodzeniu z tytutu nabycia rzeczy przez
finansujacego®. Definicja praw i obowiazkow stron leasingu wskazuje jedynie na
konsekwencje bilansowe tej umowy. Pozostate regulacje zawarto w ustawie o ra-
chunkowosci oraz ustawie o podatku od towardéw i ustug®. Pierwszg konsekwencja
jest wskazanie na kwalifikacje umowy leasingu.

W literaturze przedmiotu i w praktyce krajow wysoko rozwinigtych najczesciej
wystepujacymi rodzajami leasingu sa:

* leasing finansowy — uznawany za leasing w $cistym znaczeniu, w ktérym
transakcja jest zawierana na okres oznaczony, zblizony do okresu gospodarczej
uzytecznos$ci przedmiotu leasingu; finansujacy najczesciej w ramach jednego
cyklu odzyskuje cato$¢ swoich naktadow zwigzanych z nabyciem przedmiotu
leasingu; korzystajacemu moze (ale nie musi) przystugiwa¢ na koniec trans-
akcji opcja zakupu przedmiotu leasingu, zwrotu przedmiotu leasingu lub jego
przedhuzenia®;

* leasing operacyjny — finansujacy uzycza korzystajagcemu przedmiot leasingu na
czas krotszy od okresu jego gospodarczej uzytecznosci; finansujacy w ramach
jednego cyklu nie odzyskuje catosci swoich naktadow zwigzanych z nabyciem
przedmiotu leasingu, co oznacza, ze musi zawrze¢ kolejna transakcje z tym
samym lub innym korzystajacym,;

2 Por. Organizacje Il sektora w tym takze stowarzyszenia jednostek samorzqdu terytorialnego juz
we wrzesniu bedq mogly ubiegac si¢ o srodki w ramach Funduszu Inicjatyw Obywatelskich, za: http://
http://wartowiedziec.org/index.php/start/aktualnosci/26523-fundusz-inicjatyw-obywatelskich-2016-ru-
sza-jesieni (15.08.2015).

24 Por. Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny, Dz.U. 1964 Nr 16, poz. 93, art. 709.

» Por. Ustawa z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towaréw i ustug, Dz.U. 2004 Nr 54, poz. 535.

26 Por. Ustawa z dnia 29 wrze$nia 1994 r. o rachunkowosci, Dz.U. 2002 Nr 76, poz. 694 z p6zn. zm.
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* leasing tendencyjny — wiadciciel rzeczy bedacej przedmiotem leasingu wska-
zuje na podmiot trzeci, ktéry bedzie zainteresowany objeciem jej w posiada-
nie zalezne i pokryciem kosztow realizacji umowy; leasing ten opiera si¢ na
przeniesieniu uzywania rzeczy na zasadach zblizonych do leasingu zwrotnego,
jednak bez konieczno$ci przenoszenia prawa wlasno$ci rzeczy na finansujace-
go (leasingodawce); ma szczegolne zastosowanie w transakcjach, w ktérych
przedmiotem leasingu jest nieruchomos¢;

* leasing zwrotny — finansujacy kupuje dobro inwestycyjne od przysztego ko-
rzystajacego, a nastepnie oddaje mu je do uzywania w celach prowadzone;j
dziatalnosci; korzystajacy otrzymuje zwrot kapitatu, ktéry moze by¢ wyko-
rzystany do realizacji jego innych celow, a jednoczesnie nie traci prawa do
korzystania z przedmiotu leasingu [Gotda 2002: 25-44].

Zawierajac umowe leasingu, jednostka samorzadu terytorialnego musi poznaé
koszty zwigzane z ta umowa. Koszty te to tzw. czynsz leasingowy; nalezy tu uwzgled-
ni¢ fakt, czy suma optat bedzie stanowila petny zwrot zainwestowanego przez leasin-
godawce kapitatu, czy tylko jego cze¢é¢. Ustawodawca w ustawach podatkowych
wprowadzit réwniez inne szczegotowe regulacje. Wszystkie one znaczaco wptywaja
na decyzje finansowe podejmowane przy wyborze instrumentu finansowania dziatal-
nos$ci samorzadowej [Dylewski, Filipiak, Gorzalczynska-Koczkodaj 2006: 96-97].

2.3. SYTUACJA POLSKICH POWIATOW ZIEMSKICH

Nowoczesne formy wspotpracy miedzyorganizacyjnej prowadzace do pozyski-
wania, czy tez pomnazania pozyskanego kapitatlu, pozostaja poza zasi¢giem polskich
powiatéw ziemskich. Powiaty niechetnie siggaja po niekonwencjonalne zrodta fi-
nansowania. W ramach przeprowadzonego w 2012 r. badania kwestionariuszowego
[Koza 2013] w odpowiedziach udzielonych na zadawane w tym obszarze pytania
starostowie nie podjeli si¢ komentowania istniejacej sytuacji.

Wyjatki od powyzszej reguly wystepuja w wojewddztwach kujawsko-pomor-
skim, dolnoslaskim i mazowieckim.

Udzielanie wsparcia rozwoju przedsigbiorczoSci polega w powiatach na wspot-
pracy z firmami promujacymi rozwoj przedsicbiorczosci i udzielajacymi konsultacji
ekonomicznych, pomocy w zakladaniu stowarzyszen i fundacji, biezacej informacji
o mozliwo$ciach pozyskiwania srodkéw z funduszy europejskich, organizacji szkolen
i konferencji poswieconych mozliwosciom rozwoju przedsigbiorczosci. Przodujg w tym
powiaty z Kujaw, Ziemi Lubuskiej 1 £.odzkiej, Matopolski, Wielkopolski i Mazowsza.

Wnhioskujac z powyzszego, powiaty ziemskie po prostu trwaja, mozna zaryzyko-
wac twierdzenie — wegetujg, mimo posiadanych $rodkow i narzedzi. Tylko sporadycz-
nie uruchamiane sg narzgdzia nakierowane na rozwdj i otwierajgce nowe perspektywy.
Z udzielonych odpowiedzi mozna wyciggna¢ wniosek, ze sa na terenie naszego kraju
wojewodztwa, gdzie powiaty sa szczeg6lnie bierne i pasywne, niemniej jednak sa
i takie, w ktorych duza liczba wlodarzy powiatowych jest nastawiona prorozwojowo.
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3. ANALIZA STRUMIENIOWA
3.1. POJECIE 1 ISTOTA BADANIA STRUMIENIOWEGO

W celu konfrontacji postawionej we wstepie hipotezy stwierdzajacej, ze zmniej-
szenie liczby powiatow ziemskich skutkowatoby lepsza efektywnoscia finansowania
potrzeb lokalnych, warto postuzy¢ si¢ badaniem strumieniowym, zbudowaé schemat
strumieniowy wizualizujacy powyzej omdwione zagadnienia.

Badanie strumieniowe jest to strategiczna metoda diagnozowania i wizualizacji
trudno$ci oraz kierowania zmianami w organizacjach [Porras 1987: 13 i n.]. Od
dwudziestu lat metoda J.1. Porrasa jest znana i wykorzystywana, szczegolnie w Ame-
ryce Potnocnej, ale rowniez w Europie Zachodniej [Porras, Silvers 1991: 51-78].
Z czasem badanie strumieniowe zaczgto wykorzystywaé takze do diagnozowania
i naprawy sytuacji w innych organizacjach: szpitalach, szkotach, fundacjach, a takze
w samorzadach lokalnych [Miley 1995; Tofel 1995; Dumaine 1995; Porras, Collins
1994; Maney 1994; Brown 1994].

W niniejszym referacie badanie strumieniowe zaimplementowano do komplek-
sowego badania funkcjonowania samorzadéw powiatowych tworzacego baze do
teoretycznych i praktycznych rozwazan na temat funkcjonowania tych jednostek
w przysztosci.

3.2. DIAGNOZA STRUMIENIOWA FUNKCJONOWANIA POWIATOW ZIEMSKICH

Diagnoze sytuacji powiatow ziemskich w Polsce opracowano na podstawie
wnioskow zawartych w poprzednich akapitach.

Powiaty ziemskie okazujg si¢ jednostkami stabymi, poniewaz maja one niewielki
obszar 1 malg liczbe ludnosci. Na terytorium zgromadzony jest niewielki potencjat,
poniewaz majg stabe zasoby finansowe i kompetencyjne. Co wigcej, od czasu przywro-
cenia powiatéw ich kompetencje sg stale uszczuplane, przez co stopniowo stajg si¢ one
jednostkami wyposazonymi w atrybuty samorzadnosci, lecz pozbawionymi realnego
wplywu na otoczenie [Werwinska 2010: 289—297; Lutrzykowski 2009: 30-31].

Obecna konstrukcja, zgodnie z ktora powiat uzyskuje wigkszo$¢ dochodow przez
transfery z budzetu panstwa, pozostawia jedynie waski margines na swobodne decyzje
demokratycznie wylonionych wtadz lokalnych [Betkiewicz 2006: 4]. Od momentu
powolania powiatow zakres ich wladzy powaznie si¢ zmniejszyt. Odebrane powiatowi
kompetencje byty wazne dla ksztattowania lokalnej polityki spotecznej i gospodarczej
[Gniadkowski 2012: 12]. Przede wszystkim kwoty pieni¢dzy pozostajace w dyspozycji
powiatu nie wystarczajg na pokrycie wydatkow zwigzanych z wykonywaniem zadan.

Jednostki powiatowe ziemskie radza sobie na biezaco, jednak nie chcg lub tez nie
maja mozliwosci podejmowania kreatywnych rozwigzan, inwestowania w rozwoj.
Warto wige si¢ zastanowi¢, jakie mozliwosci 1 perspektywy stoja przed polskimi
powiatami ziemskimi.
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3.3. PROPOZYCJA DLA POWIATOW ZIEMSKICH: ZMNIEJSZENIE ICH LICZBY

Korzystng propozycja dla powiatow ziemskich wydaje si¢ by¢ powigkszenie
ich obszaru przez likwidacj¢ czesci z nich. Przemyslenia zwigzane z wielko$cia
jednostek administracyjnych stanowia dla badaczy lokalnej wtadzy jeden z trady-
cyjnych obszarow dyskus;ji.

W argumentach przytaczanych przez zwolennikoéw duzych jednostek akcento-
wana jest ich wigksza samodzielno$¢. Wprowadzenie w zycie tej koncepcji rowniez
skutkowaloby wyzszym poziomem samodzielno$ci w podejmowaniu decyzji przez
wladze samorzadowe.

Rozwigzaniem umocowanym juz w obecnie obowigzujacym prawodawstwie
sa zwigzki powiatow?’. Sa one tworzone w celu wspdlnego wykonywania zadan
publicznych, w tym wydawania decyzji w indywidualnych sprawach z zakresu
administracji publicznej. Ich realne funkcjonowanie mogltoby umocni¢ pozycje
powiatow.

Postulujacy wprowadzenie zmian opowiadajg si¢ zdecydowanie za powigksze-
niem obszaru i populacji powiatow. Ma to stuzy¢ powstaniu jednostek silniejszych
i sprawniejszych, ktore dysponowatyby zasobami pozwalajacymi na uzyskanie
wiekszej samodzielno$ci. Znaczenie powiatdw i ich stolic znacznie wzrostoby.
Argumentem przemawiajagcym za powigkszeniem powiatu jest wzmocnienie jego
relacji z otoczeniem. Wzrost pozycji ustrojowej powiatu przyniéstby odpowiednie
przeobrazenia roli poszczegdlnych podmiotéw witadzy w skali lokalnej i ogdlno-
krajowej. Zmienitaby si¢ hierarchia prestizu, zmienione musiatyby tez by¢ relacje
powigkszonych i wzmocnionych kompetencyjnie jednostek lokalnych ze szczeblem
centralnym. Zmiana taka miataby wigc bardzo daleko idace konsekwencje dla relacji
na szczeblu lokalnym i nie tylko?.

Starostowie powiatow ziemskich popierajacy pomyst tgczenia argumentuja,
ze mate powiaty — takie jak obecnie funkcjonujgce — nie maja racji bytu; powia-
ty powinny by¢ wigksze terytorialnie, o wigkszym potencjale demograficznym
i ekonomicznym. Mniej powiatow zapewniatoby lepsza efektywnos¢ finansowa-
nia potrzeb lokalnych, dzigki wyzszemu poziomowi wpltywoéw budzetowych oraz
nizszym biezacym kosztom funkcjonowania [Guha-Khasnobis, Kanbur, Ostrom
2006: 1-16, 297-304].

Przeciwnicy, stanowiacy wickszo$¢, uwazaja, ze obecny podzial, organizacja
spolecznosci lokalnej na poszczegodlne jednostki samorzadu terytorialnego dobrze
sprawdza si¢ przy realizacji zadan wynikajacych z potrzeb danej wspolnoty na
danym terytorium [Heller 2006: 137—-151].

27 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie powiatowym, Dz.U. 1998 Nr 91, poz. 578
z pbzn. zm.

28 Por. Zwigzek Powiatow Polskich, Czy i jak wspdlpracujq powiaty (publikacja z 03.07.2015), http://
wartowiedziec.org/index.php/start/felietony/25953-czy-i-jak-wspopracuj-powiaty (dostgp: 17.08.2015);
Betkiewicz 2006: 125-131 oraz Suréwka 2009: 432-442.
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Rezultaty takiego rozwiazania zaprezentowano na rycinie 1, na ktdrej widac,
ze wprowadzenie poprawek wymagatoby korekt aktow prawnych, co oznacza od-
suniecie reformy o kilka lat. Jednak w ostatnim czasie Ministerstwo Administracji
i Cyfryzacji zainicjowato potencjalne zmiany. Efektem tej inicjatywy jest raport
,»Ocena sytuacji samorzaddéw lokalnych”, w ktérym krytycznie opiniuje si¢ obec-
ng liczbe jednostek samorzgdowych i daje impuls do ich potaczenia®. Wedtug
wspomnianego raportu, znaczace rozdrobnienie charakteryzujace powiaty ziemskie
generuje wysokie koszty finansowe ich funkcjonowania oraz zwicksza problem
koordynacji w realizacji wielu zadan publicznych. Korzysci, jakie mogloby przy-
nie$¢ taczenie powiatow, to przede wszystkim zwigkszenie jakos$ci, dostepnosci
i1 wydajnosci ustug przez nie swiadczonych oraz zdolnos¢ wiekszych z nich do
dostarczania ustug o wyzszym standardzie. Wigksze powiaty to atut panstwa wobec
wyzwan globalizacji oraz redukcja problemu koordynacji zadan. Wigksze powiaty
oznaczajg takze poprawe efektywnosci realizacji zadan, dzicki efektom skali oraz
oszczgdnosciom finansowym wynikajacym z ograniczenia liczby stanowisk kierow-
niczych 1 administracyjnych, a takze bardziej sprawiedliwego roztozenia kosztow
ushug publicznych. Na podstawie raportu powstaly propozycje zatozen do ustawy
o poprawie warunkéw $wiadczenia ustug na rzecz mieszkancow przez jednostki
samorzadu terytorialnego i rozpoczety sie konsultacje spoteczne w tej sprawie.
Resort zaktadat rowniez wprowadzenie do ustawy o samorzadzie powiatowym
rozdziatu, ktéry okresli podstawy ustroju ze zwigzkami powiatowymi, procedury
tworzenia i zakres wykonywanych przez nie zadan®.

Kolejnym krokiem na tej drodze byta tez seria tematycznych konferencji i ar-
tykutow prasowych?!.

Wplyw elity lokalnej na sprawy publiczne wzrostby proporcjonalnie do wzrostu
wielkosci jednostki [Kulesza 1998: 7 in.]. Wigksze i co za tym idzie silniejsze powiaty
ziemskie bylyby w stanie wyptacaé¢ wigcej Swiadczen z tytutu zasitkow, stypendiow,
odszkodowan czy rekompensat (bylyby gotowe na ewentualng wyptate wickszych ich
kwot) i mie¢ realny wptyw na pomnazanie potencjatu swoich jednostek. Prawdopo-
dobnie nastapitaby poprawa warto$ci wskaznikow ogdlnobudzetowych oraz wartosci
wskaznikéw obrazujacych samodzielno$é finansows jednostek powiatowych. Wyniki

2 Szerzej: Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji, Ocena sytuacji samorzqdow lokalnych, http://
mac.gov.pl/wp-content/uploads/2011/12/Ocena-sytuacji-samorz%C4%85d%C3%B3w-lokalnych.pdf
(dostep: 19.01.2013).

30 Por. Rewolucja prawa samorzgdowego?, ,,Warto Wiedzie¢” 20.01.2013, wydawca Zwigzek Po-
wiatow Polskich.

31 Np. Konferencja ,,0d przesztosci do przysztosci ustroju samorzadu powiatowego”, ktora odbyta
si¢ 18.02.2013 na terenie Sejmu RP, za: Od przesziosci do przysztosci ustroju samorzqdu powiatowego,
http://orka.sejm.gov.pl/wydbas.nsf/0/938D7E398062C42BC1257B3C004C75EB/$File/samorzad po-
wiatowy.pdf (dostep 17.08.2015); czy publikacja Zwigzku Powiatow Polskich, Jednostki samorzgdu te-
rytorialnego powinny sie lgczy¢ a nie dzieli¢ (publikacja z dn. 28.06.2015), http://wartowiedziec.org/in-
dex.php/start/aktualnosci/25922-jednostki-samorzdu-terytorialnego-powinny-si-czy-a-nie-dzieli (dostep:
17.08.2015).
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dotyczace zadtuzenia powiatow ziemskich moglyby utrzymywac tendencje pozytywne,
a co za tym idzie poprawitaby si¢ wyptacalno$¢ i sita finansowa powiatow. Potencjat
gospodarczy i spoteczny powigkszonego powiatu bylby wickszy niz obecnie.

3.4. KONKLUZJE PLYNACE Z BADANIA STRUMIENIOWEGO

Zmiany w strukturze polskich samorzadéw sa konieczne, na co wskazuje dia-
gnoza obecnej sytuacji przedstawiajaca sytuacj¢ powiatéw ziemskich. Powodem
tego jest, po pierwsze, ich niewielki obszar o niewielkiej populacji, po drugie, staba
sytuacja finansowa. Poza tym powiaty sg coraz mniej zaopatrzone w prawne atrybuty
samorzadnos$ci i maja coraz mniejszy wpltyw na srodowisko lokalne.

Jednostki powiatowe bylyby jeszcze silniejsze i sprawniejsze, gdyby zmniejszy¢
ich obecna liczbe. Znaczaco zwickszylaby si¢ rola poszezegdlnych podmiotow wia-
dzy lokalnej. Wzrostaby efektywno$¢ finansowania potrzeb lokalnych.

Ponadto przeciwko pozostawieniu obecnej liczby powiatow przemawiajg pro-
gnozy wartosci gtéwnych wielko$ci budzetowych. Pokazujg one, ze z biegiem czasu
zmniejszac si¢ bedzie udziat dochodow wlasnych w dochodach ogotem — $wiadczy
o tym malejaca tendencja warto$ci tego wskaznika. W ostatnich dwoch latach mocno
obnizata si¢ kreatywnos¢ i innowacyjno$¢ powiatow.

ZAKONCZENIE

Tres¢ powyzszego artykulu potwierdzita postawiong we wstepie hipoteze, ze
zmniejszenie liczby powiatéw ziemskich skutkowatoby lepsza efektywnoscia fi-
nansowania potrzeb lokalnych; wspotpraca migdzyorganizacyjna bytaby bardziej
efektywna, wyzszy byltby poziom wpltywow budzetowych oraz nizsze biezace koszty
funkcjonowania.

Wielowiekowe perturbacje w polskim systemie prawno-administracyjnym moc-
no odbijaja si¢ na biezacym systemie samorzgdowym. Reforma samorzadowa prze-
prowadzona w Polsce w latach 90. zesztego stulecia miata na celu wprowadzenie
takich regulacji, ktore zapewnityby regionom naszego kraju mozliwo$¢ stabilnego
rozwoju. Jednak rozwigzania przyjete w tej reformie nie sprawdzity si¢ w stopniu
zapewniajacym efektywne funkcjonowanie polskich struktur administracji lokalne;j.
Niedopracowane i wadliwe rozwiazania dotyczg zwlaszcza szczebla powiatowego
polskich samorzadow. Z biegiem czasu i niesionych przez niego zmian defekty te
sg widoczne coraz bardzie;j.

Efektywnos¢ to rezultat sterowania procesami rozwojowymi jednostki samorza-
dowej realizowanego w taki sposob, aby zapewni¢ oszczedne, wydajne i skuteczne
wykorzystanie wszystkich dostgpnych zasobéw. Umiejetne stosowanie rozwigzan
politycznych i administracyjnych, efektywne gospodarowanie finansami i majatkiem
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samorzadowym oraz zasobami ludzkimi powinny prowadzi¢ do optymalizacji czy-
nionych naktadéw i uzyskiwanych efektow [Bardhan, Mookherjee 2006: 4; Filipiak,
Kogut, Szewczuk, Zioto 2005: 127].

Dazac do efektywno$ci w sferze finanséw publicznych, nalezy stara¢ si¢ o jak
najlepsze dostosowanie wykorzystania srodkow publicznych do zadan realizowa-
nych przez dany podmiot i jak najlepsze zaspokojenie potrzeb ludzkich. Zasady
gospodarowania jednostek sektora publicznego musza eliminowac¢ marnotrawstwo.
Realizacja tego zadania nie jest tatwa wobec konieczno$ci naktadania pewnych
rygorow na personel jednostek sektora publicznego ograniczajacych jego swobodg
w wykorzystywaniu §rodkoéw publicznych, przy jednoczesnym zachowaniu pewnego
obszaru swobody decyzji, wymaganych wlasnie przez sztuke elastycznego reagowa-
nia na zmieniajace si¢ warunki, w ktorych dziata dany podmiot sektora publicznego
[Golinowska 2006: 1-10].

Problem efektywniejszego wykorzystania kazdej jednostki dochodéw publicz-
nych przez podmioty sektora publicznego jest szczeg6lnie wazny, zwtaszcza w sytu-
acji, w jakiej znajduje si¢ obecnie Polska i przy uwzglednieniu nieoptymistycznych
prognoz na nadchodzace lata dla finansow publicznych. W zwiazku z tym, ale nie
tylko, sprawa niezwykle pilng jest podjecie zinstytucjonalizowanych przedsigwzigc,
ktoére wymuszatyby efektywniejsze gospodarowanie srodkami publicznymi. Do-
tyczy to wszystkich szczebli wladz publicznych, jednak wtadz samorzadowych
przede wszystkim, o ile wladzom tym zostang stworzone warunki do efektywnego
wydatkowania pieniedzy publicznych. Wtadze lokalne maja najwicksze mozliwosci
rozpoznawania potrzeb mieszkancoéw i dostosowywania struktury wydatkéow do
tych potrzeb, z kolei mieszkancy maja mozliwos¢ artykutowania swoich preferencji
i szans¢ kontroli wtadz lokalnych pod wzgledem gospodarnosci itd.

Panstwo obecnie powinno zmniejsza¢ zasieg swoich dziatan. Jego fundamen-
talng rola powinno by¢ wspieranie prawidlowego funkcjonowania rynkow przez
monitorowanie ich efektywnosci i przejrzystosci. Istniejacy dzi$ sektor prywatny
moze zapewni¢ panstwu powazng redukcje wydatkéw publicznych i obcigzen po-
datkowych [Tanzi 2004: 20].

Najwazniejsza kwestig jest to, ze nastepne etapy decentralizacji polskiego syste-
mu budzetowego nie nastapig nigdy, jezeli bedzie kontynuowany obecny system po-
rozumiewania si¢ administracji rzadowej z samorzadem terytorialnym. Albo nastapi
systemowe wyodrebnianie kolejnych segmentow zadan i kompetencji dla samorzadu
terytorialnego i bedzie mu towarzyszy¢ tworzenie subsystemow w polskim systemie
budzetowym, albo administracja rzadowa zachowa catkowita kontrolg nad stanem
kasy i bedzie dyktowaé warunki. Moze nie tyle obawa przed zmianami, ktore jako-
by wprowadzajg chaos i dezorganizacje w strukturach administracji, ile zwyczajna
nieche¢¢ do oddania samorzadowi terytorialnemu nastgpnej czesci publicznych pie-
niedzy — stanowi zrédto oporu ze strony rzadu [Gilowska 2006: 2-3].

Korekta funkcjonowania jednostek powiatowych ziemskich wydaje si¢ by¢
nieodzowna.
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Wychodzac od badan, ktérych najwazniejsze konkluzje prezentuje niniejszy
artykul, nalezy prowadzi¢ dalsze, bardziej szczegdtowe analizy sytuacji polskich
powiatow ziemskich.
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CONDITIONS OF FUNCTIONING OF RURAL DISTRICTS IN POLAND

Abstract: Centuries-old perturbations in the Polish legal system have a powerful knock-on effect on
the current reflected administrative and regional system. A self-government reform carried out in Poland in
the 1990s was to introduce such regulations, which would ensure the regions of our country the possibility
of stable development. However, the solutions adopted in this reform has not worked well in ensuring the
effective functioning of local administrative structures. Underdeveloped and flawed solutions apply to the
local governments in particular.
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The functioning of the above issues on the basis of Polish local authorities, especially their district
level, was applied in the article.

Examination of the functioning of rural districts and possible solutions can be made by a stream
analysis. It allows both the acquisition of knowledge about what is wrong and what should be corrected,
reformed, as well as building a recovery program designed to overcome the identified problems, to improve
the situation and to assess the changes. The stream analysis allows one to carry out a diagnosis on the basis
of the observation of the political-historical background and current legislation. The conclusions of the
survey of the socio-cultural and economic-financial areas are included in it as well.

On the basis of above considerations, the hypothesis that the adjustment of the functioning of rural
district is essential, was confirmed. One needs to consider solutions that could improve the functioning
conditions of rural districts and conclusions of this study lead to further, more detailed analysis of the
situation of Polish districts.

Keywords: rural districts; historical and geopolitical; legal and administrative; financial and socio-economic
conditions of functioning of rural districts; stream analysis
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