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W wyniku reformy administracyjnej z 1998 roku w Polsce utworzono szczebel powiatowy samorzadu
terytorialnego. Reforma miata na celu lepsze zarzadzanie lokalne na szczeblu ponadgminnym, migdzy
innymi poprzez integracj¢ funkcjonujacych, lecz stabo migdzy soba powiazanych i dziatajacych w
roznych uktadach przestrzennych administracji specjalnych na poziomie zblizonym do dawnej
organizacji rejonowej. Dodajmy, ze chodzito o przywrdcenie poziomu administracyjnego o kilkusetletniej
tradycji, ktory przestat istnie¢ dopiero od ponad 20 lat. Cho¢ idea ta byla interesujaca 1 stwarzata
potencjalne mozliwosci znacznego zwigkszenia efektywnosci zarzadzania, wprowadzenie powiatow
napotkato powazne trudnosci zaréwno pod wzgledem funkcjonalnym, jak i finansowym. W rezultacie
powiaty stalty si¢ strukturami w pewnym sensie ,,Jarwalnymi” — niedojrzatymi i1 stabymi w obu tych
wymiarach.

Stabos¢ funkcjonalna powiatow

Jednym z gtéwnych problemow jest stabos¢ funkcjonalna powiatow, ktore nie otrzymaly wystarczajacych
kompetencji do petnienia roli poSredniego szczebla administracyjnego. Pewne zadania, ktore logicznie
moglyby by¢ przypisane powiatom, zostaly przekazane gminom, co powoduje problemy organizacyjne.
Przyktadem jest gospodarowanie odpadami. Gminy sa cz¢sto zbyt mate, aby efektywnie zarzadzaé tym
zadaniem, dlatego tacza si¢ w zwiazki migdzygminne. Wydaje sig, ze powiaty moglyby przejac te
obowiazki, co umozliwitoby bardziej spdjne zarzadzanie na wigksza skale. Jednak obecny uktad
kompetencji nie pozwala na takie rozwigzanie, co wskazuje na ograniczenia funkcjonalne tego szczebla
samorzadu. Innymi przyktadami zadan, w ktérych powiaty moglyby odgrywac istotniejsza role, sa
migdzygminny transport autobusowy oraz kwestie zwigzane z obrona cywilna. Silniejsze powiaty
moglyby przyczynic si¢ do znaczacej redukcji problemu wykluczenia komunikacyjnego, ktory dotyka
wiele obszarow wiejskich 1 peryferyjnych, poprzez efektywna organizacje transportu zbiorowego.
Ponadto, powiaty sg cz¢sto niedostatecznie uwzgledniane w proponowanych rozwigzaniach dotyczacych
obrony cywilnej, mimo ze ich odpowiednie wtaczenie mogtoby zwigkszy¢ skutecznos¢ dziatan na
poziomie lokalnym.

Stabos¢ finansowa powiatow

Oprocz ograniczen funkcjonalnych, powiaty zmagajg si¢ rOwniez z powaznymi problemami finansowymi
1 stanowig najstabszy finansowo typ jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce. Kluczowym
wskaznikiem tej stabosci jest nadwyzka operacyjna budzetu. W pordwnaniu do dochodéw budzetowych,
wskaznik ten w powiatach wypada gorzej niz w gminach. W przeliczeniu na mieszkanca, nadwyzka
operacyjna w przecigtnym powiecie jest znacznie nizsza niz w przeci¢tnej gminie czy miescie na prawach
powiatu. W pierwszych latach funkcjonowania, powiaty osiagaty wielokrotnie nizsze poziomy nadwyzki
operacyjnej budzetu per capita w poréwnaniu do gmin, co dodatkowo potwierdzatl wskaznik udziatu
nadwyzki operacyjnej w budzecie jednostki. Cho¢ w kolejnych latach sytuacja finansowa powiatow
ulegta poprawie, a udziat nadwyzki operacyjnej w ich budzetach osiagnat w 2020 roku poziom 8% —
wyzszy nawet niz w miastach na prawach powiatu — nadal pozostaje on nizszy niz w przypadku gmin
(Tabela 1).

Tabela 1. Nadwyzka operacyjna brutto w przecigtnej jednostce samorzadowej w latach 2000-2020
(mediana)
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Analiza trendéw zmian nadwyzki operacyjnej budzetéw powiatowych w ostatnich kilkunastu latach
pokazuje, ze chociaz rosta ona wolniej niz w innych typach samorzadéw, to jednak wykazywata
tendencje wzrostowa az do roku 2021, kiedy to nastapit wyrazny spadek, glebszy niz w przypadku gmin
(Rys. 1). W tym okresie jedynie miasta na prawach powiatu odnotowaly wigkszy spadek nadwyzki
operacyjnej niz powiaty ziemskie.

Rys.1.

Co wigcej powiaty nadal nie posiadajg rzeczywistych dochodéw wiasnych w Scistym tego stowa
znaczeniu. Ich dochody opieraja si¢ niemal wytacznie na udziatach w podatkach centralnych, takich jak
PIT 1 CIT, nad ktérymi nie maja zadnej kontroli — ani w kwestii stawek, ani ulg czy zwolnien. To
znaczaco ogranicza ich zdolnos¢ do zarzadzania wiasnymi finansami i do planowania dlugoterminowego
rozZwoju.

Nadmierna liczba powiatow

Kolejnym problemem jest nadmierna liczba powiatow w Polsce. W odr6znieniu od gmin, ktérych
liczebnos¢, a konkretnie istnienie matych gmin, mozna uzasadni€ bliskosciag migdzy mieszkanicami a
wiladzami lokalnymi, wysokim poziomem zaufania do tych wiadz i wigksza aktywnoscia spoleczna,
powiaty nie cieszg si¢ podobnym poziomem identyfikacji 1 przywiazania spotecznego. Badania wskazuja,
ze tozsamos¢ mieszkanicow dotyczy gléwnie poziomu gminnego, a sondaze towarzyszace wyborom
lokalnym pokazuja, ze dla mieszkaficow zdecydowanie najwazniejsze wydaja si¢ wybory wojtow 1
burmistrzow, a w dalszej kolejnosci radnych gminnych. Z kolei wybory do rad powiatowych i sejmikow
wojewddzkich ciesza si¢ mniejszym zainteresowaniem i z pewng przesada mozna powiedzie¢, ze wielu
wyborcOw bierze w nich udziat ,,przy okazji”. W przypadku powiatéw ewentualna reorganizacja, np.
redukcja ich liczby mogtaby wptynac na tozsamos¢ lokalnych elit, ale niekoniecznie spotecznosci
lokalnych.

Wyniki wczesniejszych badan dotyczacych wyboréw lokalnych sugeruja istnienie istotnej zaleznosci
pomigdzy wielkoscia jednostki samorzadowej a poziomem frekwencji wyborczej [zob. Swianiewicz, P.,
Gendzwilt, A., & Lukomska, J. (2018). Inlcjatorzy i opuszczenl: demokracja lokalna po gmInnych
,~rozwodach”. Prace Geograficzne, 2018(Zeszyt 154), 7-33.]. W szczegdlnosci, w przypadku gmin mozna
zaobserwowacd, ze mniejsza liczba mieszkancow przektada si¢ na wyzszy poziom uczestnictwa obywateli
w wyborach. Moze to by¢ zwiazane z wigkszym poczuciem wpltywu na decyzje lokalne, wigksza
bliskoscia relacji spotecznych czy lepsza znajomoscia kandydatow. Jednakze, analiza danych z powiatow
nie potwierdza istnienia takiej samej zaleznoSci. W przeciwienistwie do gmin, w powiatach nie
stwierdzono korelacji migdzy wielkoscia jednostki administracyjnej a poziomem frekwencji wyborczej.
Przyktadem moze by¢ podzial siedmiu powiatéw, ktéry mial miejsce w 2002 roku — nie spowodowat on
wzrostu zainteresowania wyborami ani wzmozonej aktywnosci spotecznej w nowo utworzonych
jednostkach.

Zmniejszenie liczby powiatdw mogtoby umozliwi¢ ich wzmocnienie zaréwno funkcjonalne, jak i
finansowe. W przypadku powiatéw obwarzankowych, ktdre otaczaja wigksze miasta, ich gtéwnym
zadaniem jest obecnie utrzymanie drog. Inne funkcje, takie jak oSwiata na poziomie Srednim (dzieci z
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powiatow obwarzankowych dojezdzaja do szkot Srednich do miast centralnych), czy szpitalna opieka
zdrowotna cz¢sto sa realizowane w miastach centralnych. Rynek pracy pozostaje wspdlny dla miasta
centralnego 1 powiatu obwarzankowego. Zmniejszenie liczby powiatow mogloby pozwoli¢ na bardziej
efektywne przypisanie im zadan i zasobow.

Sciezki uwolnienia niewykorzystanego potencjatu

Przemyslenia wymagaja relacje migdzy miastami na prawach powiatu i otaczajacymi te miasta powiatami
(w szczegblnosci powiatami ,,obwarzankowymi”). Wydaje sig, ze relacje te powinny by¢ okreslone w
ramach ogdlniejszych uregulowan dotyczacych zarzadzania aglomeracjami miejskimi.

Warto ponownie rozwazy¢ katalog zadan, ktére mogltyby by¢ realizowane przez powiaty. Do takich
zadan mogtyby naleze¢ m.in. gospodarka odpadami, obrona cywilna oraz zarzadzanie lokalnym
transportem publicznym. Wojewddztwa radza sobie obecnie z organizacja transportu kolejowego w skali
regionow; gdyby liczba powiatow byla ograniczona (np. do okoto 200) i gdyby byty odpowiednio
wyposazone finansowo, moglyby one efektywnie zarzadzac transportem lokalnym.

Pozostaje jednak pytanie, skad pozyskac srodki finansowe dla powiatow. Niewatpliwie powiaty powinny
zosta¢ wzmocnione finansowo, aby mogty efektywnie petni¢ swoje funkcje. Namyst nad wprowadzeniem
odpowiednich Zrédet dochodéw wilasnych powinien by¢ kluczowym elementem w dyskusji o reformie
powiatowego szczebla samorzadu terytorialnego w Polsce.

dr Julita tukomska
prof. Pawet Swianiewicz
Narodowy Instytut Samorzqdu Terytorialnego
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