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Debata o przysztosci ustroju samorzadu terytorialnego Polski jest niezbedna. Powinna by¢ ona jednak
oparta o rzetelne 1 kompetentne analizy. Postulaty oparte bardziej na wtasnych przekonaniach, niz
twardych danych moga przynies¢ wigcej szkody niz pozytku.

W minionym tygodniu dr Mariusz Trojak, ekspert Centrum Analiz Klubu Jagiellonskiego ds. finanséw
publicznych 1 samorzadu terytorialnego opublikowal komentarz ,, Kto sie odwazy zlikwidowaé powiaty?”.
W komentarzu tym stawia jednoznaczna tezg, iz ,, Pogtebiona analiza aktualnego systemu nie pozostawia
watpliwosci. Utworzenie powiatéow byto btedem, 7 ktérego warto sie wycofac.”

Autor komentarza stawia kilka tez na poparcie swojego twierdzenia. Trudno jednak uznad, ze maja one
wiele wspolnego z przywotang przez autora poglebiong analiza — ta bowiem prowadzi do podwazenia
wigkszosci tez. Jakie zatem argumenty przemawiaja — zdaniem dr Mariusza Trojaka — za likwidacja
powiatow?

1. Polski trojszczeblowy system samorzadu terytorialnego jest wyjatkiem w Swietle standardow
obowiazujacych w Europie.

Komentarz rozpocza¢ nalezy od wskazania, ze akurat w odniesieniu do liczby pozioméw, na ktérych
powinien funkcjonowaé samorzad terytorialny nie ma czegos takiego jak europejski standard. Mozna
zatem co najwyzej oceniaé na ile rozpowszechnione jest funkcjonowanie modeli z r6zna liczba pozioméw
samorzadu terytorialnego. W tym zakresie faktycznie tréjpoziomowa strukture¢ samorzadu odnotowano w
4 krajach (Francja, Wtochy, Hiszpania i Polska). Nie wystarcza to jednak do wyciagnigcia wniosku co do
zbednosci poziomu powiatowego. Nalezy bowiem przeanalizowac strukturg samorzadu w krajach o
samorzadzie dwupoziomowym. Warto w tym miejscu siggna¢ do wydanej w 2013 roku publikacji

., Europejskie modele samorzqdu terytorialnego” autorstwa Magdaleny Waniewskiej-Bobin, ktéra
dokonata klasyfikacji samorzadu terytorialnego z 31 panstw europejskich. Okazato si¢, ze wsrod krajow o
dwupoziomowej strukturze samorzadu praktycznie w rOwnym stopniu wystepuja modele gmina-powiat
(prowincja) — 7 krajow, gtéwne Europy Zachodniej oraz gmina — wojewddztwo (region) — 9 krajow,
gtéwne Europy Srodkowej. Zatem sam fakt matej popularnosci systeméw tréjpoziomowych nie jest
jeszcze dostatecznym argumentem. Zreszta pomija to jeden istotny czynnik — wielkos¢ kraju. Te kwesti¢
oméwimy przy kolejnej tezie.

2. Powszechne przekonanie o zb¢dnosci powiatow w kraju o relatywnie sprawnie funkcjonujacych
gminach 1 wojewodztwach.

Przy planowaniu struktury administracji publicznej nie mozna abstrahowaé od wielkosci kraju. W sposéb
oczywisty im wigkszy jest kraj, tym potrzebne jest wigcej poziomOw administracji (rzadowej, czy
samorzadowej). Nieprzypadkowo trzy pozostale kraje, w ktorych obowiazuje tréjpoziomowa struktura
samorzadu terytorialnego to trzy kraje nalezace do czotéwki krajéw europejskich pod wzgledem
powierzchni i liczby ludnosci. W tej grupie znajduja si¢ rowniez: Niemcy 1 Wielka Brytania. W
Niemczech samorzad terytorialny ma formalnie dwa poziomy, tyle ze odpowiednikiem regionu
(wojewddztwa) jest kraj zwiazkowy. Z kolei w Wielkiej Brytanii sytuacja jest specyficzna — samorzad
istnieje na poziomie gminnym i prowincjonalnym, ale na tym ostatnim wystepuja dwa poziomy —
dystrykty 1 hrabstwa. Innymi stowy — samorzad funkcjonuje na trzech poziomach podziatu terytorialnego
panstwa. Oznacza to, ze w przypadku wszystkich najwigkszych, a ludnych panstw europejskich samorzad
terytorialny funkcjonuje na trzech poziomach. Trudno Twierdzenie, ze Polska powinna stanowi¢ w tym
przypadku wyjatek jest co najmniej dyskusyjne.
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3. Powiaty niezasadnie otrzymaty do realizacji zadania z zakresu administracji rzadowe;.

Teza ta jest bardziej wyrazem aksjologii niz prakseologii. Autor bowiem wskazuje, ze zadania takie moga
by¢ powierzone gminom lub wojewddztwom lub — uwaga — z powodzeniem realizowane przez
administracje rzadowa. Nie wspomniano jednak, czy administracja rzadowa na poziomie wojewodztwa,
czy nowoutworzona terytorialna administracja. Wydaje sig, ze to drugie. Pokazata to najdobitniej reforma
podziatu administracyjnego z roku 1975. Zlikwidowane powiaty odrodzily si¢ juz rok pdzniej jako rejony
administracji rzadowej. Okazalo si¢ bowiem, ze czg¢$¢ zadan — ze wzgledu na swogj charakter — ma
naturalng skale, w ktorej sa realizowane 1 skalg ta jest wtasnie skala geograficzna powiatu. Twierdzenie,
ze zadania rzadowe mialyby by¢ realizowane przez organy administracji rzadowej oznacza zatem nie tyle
postulat usuni¢cia jednego poziomu zarzadzania publicznego, tylko zmiana jego charakteru — z
samorzadowego na rzadowy. Watpig, by centralizacja pomogta w czymkolwiek.

4. Oparcie zrodet dochodow powiatow o transfery ze strony budzetu centralnego.

O ile z sama teza trudno jest polemizowac, to wyciagnigte wnioski sa watpliwe. Nadmierne uzaleznienie
budzetu powiatéw od transferow z budzetu paristwa jest bowiem argumentem za zwigkszeniem skali
dochodéw wiasnych, nie zas$ likwidacja powiatéw — co zreszta w Srodowiskach eksperckich byto
wielokrotnie podnoszone.

Na marginesie — jako kuriozum nalezy potraktowac zarzut wobec powiatow, iz w 2014 roku z majatku
generowaly zaledwie 1,5% swoich dochodow. W komentarzu nie wspomniano bowiem, ze powiaty nie
zostaly wyposazone w majatek mogacy by¢ Zrodtem dochodéw. W wigkszosci powiatow posiadane
mienie ogranicza si¢ do nieruchomosci, na ktorych zlokalizowane sa drogi powiatowe oraz powiatowe
jednostki organizacyjne. W tej sytuacji przywotany 1,5% nalezy uznac¢ za dobry wynik.

5. Samorzady powiatowe, chcac realizowac powierzone im zdania publiczne, systematycznie
zwigkszaja poziom zadtuzenia.

Argument ten wpisuje si¢ w modny kierunek zarzucania jednostkom samorzadu terytorialnego
nadmiernego zadtuzania si¢. Warto jest wigc na wstegpie przypomnieé dwie rzeczy:

na koniec grudnia 2014 roku zadtuzenie sektora rzagdowego wynosito 781,8 mld z1, podczas gdy
catego sektora samorzadowego — 77,1 mld zt, w tym jednostek samorzadu terytorialnego — 72,1 mld zi.
W tej kwocie zadluzenie powiatow to... 5,9 mld zt. Koncentrowanie si¢ przy analizie dlugu publicznego
na powiatach jest zatem duzym nieporozumieniem;

zgodnie z obowigzujacymi przepisami prawa jednostki samorzadu terytorialnego nie moga zaciagaé
dtugu na pokrycie wydatkow biezacych. W odréznieniu od budzetu panstwa dlug sektora samorzadowego
ma zawsze odzwierciedlenie w zwigkszeniu majatku publicznego.

Z tych wzgledow nalezy zachowac bardzo duza ostroznos¢ przy dyskusji o zadluzeniu sektora
samorzadowego. Z pewnoscig natomiast warto jest siggna¢ po dane. Okaze si¢ wtedy, ze postawiona teza
jest po prostu fatszywa. Wystarczy spojrze¢ na wynik wykonania budzetu powiatow w minionych latach.
Okazuje sig, ze rok 2012 zamknat si¢ nadwyzka 46 mln zt, rok 2013 — nadwyzka 161 mln zt, rok 2014 —
deficytem 1,5 mln zi, rok 2015 — wszystko wskazuje na to, ze znéw zamkng si¢ nadwyzka (oficjalnie
dostepne sa dane za III kwartat). Nie za bardzo zatem wiadomo o jakim systematycznym zwigkszaniu
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poziomu zadluzenia jest mowa.
6.  Niska efektywnos¢ dzialania zwigzana z wysokimi kosztami realizacji powierzonych im ustug.

Postawienie takiej tezy wymagatoby przeprowadzenia analizy kosztéw Swiadczenia ustug publicznych
przez powiaty i porOwnania z potencjalnymi kosztami Swiadczenia tych samych ustug w innej strukturze
administracji publicznej. Tymczasem okazalo sig, ze jedynym argumentem na poparcie tezy stanowilo...
zwigkszenie zatrudnienia w powiatach o 26% migdzy 2005 a 2014 rokiem. Nie bylo to w zaden sposob
powigzane z ocena, na ile poziom zatrudnienia w powiatach w roku 2005 byt adekwatny do 6wczesnych
potrzeb. Zabrakto tez chociazby analizy na ile wzrost zatrudnienia byt zwigzany z realizacja projektow
unijnych. Warto tez odnotowac, ze porownujac zatrudnienie migdzy 31 XII 2014 a 31 XII 2004
stwierdzamy, ze w gminach nastapit wzrost zatrudnienia o 26%, a w wojewddztwach — o 188% (sic!).

Parafrazujac stowa komentarza - poglebiona analiza aktualnego systemu nie pozostawia watpliwosci.
Utworzenie powiatow bylo potrzebne 1 cho¢ system wymaga udoskonalenia, to nikt nie powinien

likwidowac¢ powiatow.

Grzegorz P. Kubalski
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