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UKLAD TERYTORIALNY POWIATOW
— PROPOZYCJE ZMIAN

Streszczenie: W publikacji przedstawiona jest ocena funkcjonowania powiatow samorzado-
wych w Polsce. W szczegolnosci ocena ta odnosi si¢ do zastosowanych kryteriow delimitacji
terytoridow powiatow. Wyniki tej oceny stanowity podstawe sformutowania nowych propozy-
cji w zakresie doboru kryteriow ksztaltowania uktadu terytorialnego powiatow.

Stowa kluczowe: powiat, kryteria, delimitacja, wielko$§¢ jednostki terytorialne;.

1. Wstep

Ponaddziesigcioletnie doswiadczenia wynikajace z funkcjonowania powiatowych
jednostek samorzadu terytorialnego stanowig dobra podstawe do podjecia dyskus;ji
oceniajacej racjonalnos¢ uktadu terytorialnego powiatow. Za kryterium takiej oceny
przyja¢ nalezy respektowanie zasady, ze wielkos¢ jednostki samorzadu terytorialne-
go wynika¢ powinna z modelu ustrojowego samorzadu terytorialnego, okreslajace-
go zakres zadan samorzadow roznych szczebli oraz zrodta ich finansowania. Mozna
zatem uznac, ze kryteria delimitacji samorzagdowych jednostek terytorialnych po-
winny kreowac takg ich wielko$¢, aby mozliwe byto budowanie modelu ustrojowe-
go gmin, powiatow i wojewodztw samorzadowych zgodnie z zasada subsydiarnosci.

Aktualna sie¢ powiatow jest mocno zréoznicowana pod wzgledem powierzch-
ni oraz potencjatu demograficznego i gospodarczego. Réznice te sg konsekwencja
duzej elastycznos$ci w stosowaniu przyjetych w 1998 roku kryteridéw przestrzennej
delimitacji powiatow. Kluczowe znaczenie dla skutecznego wdrazania zmian ustro-
jowych w powiatowej czesci reformy administracyjnej miata trafno$§¢ wyboru tych
kryteriow oraz konsekwencja w ich stosowaniu.

Celem niniejszego opracowania jest ocena dotychczasowych do§wiadczen w za-
kresie funkcjonowania powiatow, a takze propozycja zamian w zakresie kryteridw
delimitacji powiatowych jednostek terytorialnych.
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2. Kryteria delimitacji

Ksztaltowanie optymalnej wielkosci lokalnych i regionalnych jednostek samorzadu

terytorialnego jest kluczowym elementem procedury organizacji terytorialnej kraju.

Identyfikacja relacji miedzy wielkoscia jednostek samorzadu terytorialnego a: zdol-

noscig do realizacji zadan publicznych, efektywnos$cig wykonywania ustug, skutecz-

noscig oddziatywania narozwoj lokalny, aktywnos$cia spolecznosci lokalnych

i ksztaltowaniem si¢ spoteczenstwa obywatelskiego — bylo i jest przedmiotem zain-

teresowania wielu badaczy. Literatura teoretyczna odnoszaca si¢ do tego problemu

jest bardzo obszerna. Kluczowym zagadnieniem w aspekcie optymalizacji wielko$ci
jednostek terytorialnych jest przyjecie odpowiednich kryteriow ich delimitacji.

Na podstawie prowadzonej w literaturze przedmiotu dyskusji [Brol 2004; Chojnicki

1988; Keating 1995; Domanski 1997; Furmankiewicz 2002; Swianiewicz 2000,

2010] na temat optymalnej wielkosci lokalnych jednostek terytorialnych sformuto-

wac¢ mozna pi¢¢ kluczowych kryteriow delimitacji sieci powiatowych jednostek te-

rytorialnych.

e Kryterium efektywnosci ekonomicznej §wiadczonych przez powiat ustug pu-
blicznych. W tym przypadku zasadnicze znaczenie ma identyfikacja skali popy-
tu na powiatowe ustugi publiczne, przy ktorej koszt jednostkowy tych ustug
moze by¢ najmniejszy. Z punktu widzenia tego kryterium o delimitacji granic
powiatu decydowac¢ powinna wielko$¢ populacji korzystajacej z wykonywanych
przez powiat ustug publicznych. Wielko$¢ ta powinna umozIliwi¢ osigganie eko-
nomicznych korzysci skali w wykonywaniu ustug.

e Kryterium sprawnosci obstugi mieszkancow powiatu. Wielkos$¢ powiatu (obszar
1 ludno$¢) powinna umozliwiaé taka organizacje starostwa i podlegajacych sta-
ro$cie jednostek powiatowych, ktora zapewnia dostepnos¢ oraz sprawne, kom-
pletne iterminowe zatatwienie spraw mieszkancéw w zakresie powiatowych
ustug publicznych.

e Kryterium demokracji — oznaczajace, ze wielko$¢ powiatu powinna sprzyjac
procedurom demokratycznym, takim jak: udzial w wyborach, aktywnos$¢ oby-
wateli w rozstrzyganiu spraw publicznych, kontrolowanie wladzy samorzado-
wej irealizacja powiatowej lokalnej polityki spotecznej, przestrzennej i gospo-
darczej.

e Kryterium stymulowania rozwoju lokalnego. Spehienie tego kryterium przez
powiatowa jednostke przestrzenng oznacza delimitacj¢ granic powiatu w skali
umozliwiajgcej komplementarne — w relacji z gminami — stymulowanie rozwoju
lokalnego. Zbyt mata lub zbyt duza liczba gmin w powiecie moze utrudni¢ tego
rodzaju komplementarne wspotdziatanie na rzecz rozwoju lokalnego.

e Kryterium spdjnosci miedzy przestrzeniq administracyjng, w ktorej dziata sa-
morzad powiatowy, a przestrzenig funkcjonalng. Kryterium tego rodzaju zabra-
nia dzielenia uksztattowanego uktadu funkcjonalno-przestrzennego granica po-
dzialu administracyjnego. Jesli miasto — osrodek ponadlokalny, sprawujacy
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funkcje o ponadgminnym charakterze — ma uksztaltowang funkcjonalng strefe
cigzenia, to granice tej strefy powinny wyznaczy¢ granice administracyjng po-
wiatu. W tym przypadku niedopuszczalne jest zarowno administracyjne oddzie-
lenie miasta (o$rodka ponadlokalnego) od strefy cigzenia, dla ktorej miasto jest
os$rodkiem centralnym, jak i dzielenie takiej strefy lub tgczenie ponadlokalnych
stref funkcjonalnych granica administracyjng powiatu.

3. Stan istniejacy

Zasadniczy podziat terytorialny Polski — zgodnie z art. 15 Konstytucji RP — powi-
nien uwzglednia¢: wigzi spoteczne, kulturowe i gospodarcze, a takze zapewniaé
zdolno$¢ wykonywania zadan publicznych przez jednostki samorzadu terytorialne-
go. Ogolne wskazanie konstytucyjne zostato rozwinigte w formute zawierajaca trzy
kryteria delimitacji terytoriow powiatow. Za podstawowe kryterium uznano wigzi
tozsamosciowe oraz akceptacje spotecznosci lokalnych dla proponowanego podzia-
hu. Spehienie tego kryterium wymagalo przeprowadzenia szerokich konsultacji,
a w niektorych przypadkach negocjacji ze spolecznoscig lokalng gmin majacych
tworzy¢ wspolny powiat. Jako kryterium projektowania sieci powiatowej przyjeto
takze instytucjonalng zdolno$¢ do wykonywania przez nowe jednostki samorzado-
we zadan publicznych o charakterze ponadgminnym. W mysl tego kryterium uzna-
no, ze siedziba wtadz powiatu moze by¢ miasto sprawujace ponadlokalne funkcje
w zakresie ustug publicznych, ktore $wiadczone sg na rzecz mieszkancéw miasta
oraz okolicznych gmin przez nastepujace instytucje: sad rejonowy, prokuratura rejo-
nowa, urzad skarbowy, rejonowa komenda policji, rejonowa komenda strazy pozar-
nej, terenowy inspektorat sanitarny, oddziat ZUS, szpital rejonowy, placowki szkol-
nictwa ponadpodstawowego, placowka terenowa KRUS. Kolejne kryterium
wskazywato, ze jednostka samorzadu powiatowego powinna obejmowac nie mniej
niz pig¢ gmin oraz liczy¢ co najmniej 50 tys. mieszkancow — w tym wigcej niz
20 tys. w miescie powiatowym.

Przy podejmowaniu decyzji okreslajacej sie¢ powiatdow pominigto analizowane
w pracach studialnych nad reformg administracji kryterium potencjalu gospodarcze-
go 1 wynikajacych z poziomu tego potencjatu mozliwosci oparcia dochodéw jedno-
stek powiatowych na stosownym udziale w podatkach PIT i CIT. Uznano bowiem,
ze istniejgce duze zrdznicowania przestrzenne tego potencjatu wykluczaja mozli-
wos¢ uksztaltowania sieci powiatoéw w oparciu o kryterium ich samowystarczalno-
$ci finansowe;j.

Gltowne kryterium zastosowane w delimitacji uktadu terytorialnego powiatow
—tj. kryterium wiezi tozsamosciowych, potwierdzanych przez akceptacje lokalnych
spotecznosci dla proponowanej przynaleznosci gminy do powstajacego powiatu —
nie we wszystkich przypadkach bylo przestrzegane. Swiadcza o tym liczne protesty
podejmowane w imieniu mieszkancdéw przez powiatowe i gminne samorzady tery-
torialne uznajace, ze nowy podziat administracyjny w istotny sposob burzy uksztat-
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towane przez dziesi¢ciolecia wi¢zi funkcjonalno-przestrzenne. Protesty te, potwier-
dzone formalnymi wnioskami o korekte w podziale administracyjnym, dotyczyty
zmian granic w 22 powiatach.

Batalia cze$ci samorzadoéw o zmiany powiatowej mapy przyniosta zaskakujace
rozstrzygnigcia. Rada Ministrow zdecydowata o utworzeniu w 2002 roku szesciu
nowych powiatow: brzezinskiego (woj. todzkie), gotdapskiego, wegorzewskiego
(warminsko-mazurskie), sztumskiego (pomorskie), tobeskiego (zachodniopomor-
skie) oraz wschowskiego (lubuskie). Odrzucila natomiast wnioski o utworzenie
powiatow: bystrzyckiego, noworudzkiego (dolnoslaskie), leskiego (podkarpackie),
miedzyrzeckiego (lubelskie), nowogardzkiego (zachodniopomorskie), sulechow-
skiego (lubuskie) i mragowskiego (warminsko-mazurskie).

Rozstrzygniecie to jest zaskakujace, trudno bowiem doszukac si¢ jakiegokolwiek
kryterium, ktére zdecydowato o przyjeciu lub odrzuceniu wnioskéw samorzadow.
Przyktadowo, wojewoda lubuski oraz marszatek woj. lubuskiego zgodnie pozytyw-
nie opiniowali wnioski dotyczace utworzenia powiatow wschowskiego i sulechow-
skiego. Zdecydowano o utworzeniu mniejszego — utworzonego z trzech gmin, liczg-
cego 38,8 tys. mieszkancow, w tym 14,7 tys. w mieécie powiatowym, obejmujacego
obszar 624 km? — powiatu wschowskiego. Odrzucono wniosek o powotanie wigk-
szego, sulechowskiego — obejmujacego pig¢ gmin, liczacego 45,3 tys. mieszkancow,
w tym 18,3 tys. w miescie aspirujacym do siedziby powiatu o powierzchni 639 km?.
Nie jest to przyktad odosobniony, rowniez inne decyzje dotyczace zmian w sieci po-
wiatow $wiadczg o niekonsekwencji w stosowaniu przyjetych kryteriow delimitacji
mapy powiatow [Brol 2004, s. 92—-105].

Zaden ze ztozonych wnioskéw o utworzenie nowych powiatéw nie powinien
uzyska¢ akceptacji. Nie proponuja one bowiem powotania powiatu spetniajgcego
wszystkie przyjete wezesniej kryteria dotyczace: opinii spolecznosci lokalnej, liczby
gmin w powiecie, liczby mieszkancéw powiatu oraz miasta mogacego by¢ siedziba
wladz powiatu. Przyznanie statusu powiatowego czeSci starajacych si¢ o to samo-
rzadéw przy jednoczesnym odrzuceniu wnioskow, ktére w takim samym stopniu
spetniaja (czy tez raczej nie spelniaja) przyjete kryteria, byto dzialaniem blednym
i niezrozumiatym dla spotecznosci lokalnych, ktorych powiatowe aspiracje oceniane
byly niejednakowa miara.

Znaczna cz¢$¢ powiatOw nie spetnia — przyjetego w delimitacji sieci powiatow —
kryterium okreslajacego instytucjonalng zdolno$¢ nowo kreowanej jednostki samo-
rzadu terytorialnego do wykonywania ustug publicznych o ponadgminnym zasiggu.
W szczegdlnosci dotyczy to tzw. powiatdw ziemskich, tj. powiatéw z siedzibg wladz
w miastach na prawach powiatu, ktére majg znaczaco mniej powiatowych jednostek
organizacyjnych. Dotyczy to zwlaszcza ponadgimnazjalnych oraz specjalnych pla-
cowek oswiatowych, placowek kultury i pomocy spotecznej, ktorych organem pro-
wadzacym jest samorzad powiatowy, a takze powiatowych stuzb, inspekcji i strazy.
Placowki tego rodzaju zlokalizowane sg zwykle w miescie osrodku ponadlokalnym
— ktore uzyskato status powiatu grodzkiego. W takiej sytuacji granice administracyj-
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ne dzielg uksztattowany wspolny lokalny rynek spotecznych ustug publicznych mie-
dzy dwa powiaty samorzadowe, ktoére prowadzac wtasna polityke w tym zakresie,
zaktoci¢ moga uksztattowany i akceptowany spolecznie uktad funkcjonalno-prze-
strzenny.

Przedstawione informacje, dotyczace zastosowanych w reformie administracji

publicznej kryteriow delimitacji sieci powiatowych jednostek terytorialnych oraz
skutecznosci i konsekwencji w ich wdrazaniu, umozliwiajg sformutowanie nastgpu-
jacych ocen i wnioskow:

W fazie studialnej reformy administracji publicznej nie wypracowano spojnej
koncepcji okreslajacej zasady i kryteria delimitacji powiatowych jednostek tery-
torialnych. Efektem reformy jest zréznicowana pod wzgledem potencjatu demo-
graficznego i ekonomicznego sie¢ powiatow — co sugeruje duza elastycznose,
a nawet dowolno$¢, w stosowaniu przyjetych kryteriow delimitacji. W sieci li-
czacej 314 powiatow (bez miast na prawach powiatu) wyr6zni¢ mozna 79 po-
wiatow duzych — liczacych ponad 100 tys. mieszkancow, 169 matych powiatow
(ludno$¢ w granicach 50—100 tys.) oraz 66 powiatow bardzo matych, liczacych
mniej niz 50 tys. mieszkancow. Sposrod 79 duzych powiatow — dla 15 ustalono
granice w obrgbie stref cigzenia do wigkszego miasta o statusie powiatu grodz-
kiego. W tych przypadkach o$rodek centralny oddzielony zostat granicg admini-
stracyjna powiatow od swojej strefy cigzenia, ztamana wigc zostata zasada spdj-
nosci przestrzeni funkcjonalnej iadministracyjnej. Granice administracyjne
cze$ci pozostatych duzych powiatow tacza dwie lub trzy strefy cigzenia do miast
— o$rodkow ponadlokalnych w jedng przestrzen administracyjng. Takie rozwig-
zanie stalo si¢ w czesci spotecznoscei lokalnych zrodlem konfliktu i poczucia
krzywdy z powodu niezaspokojonych aspiracji powiatowych.

O ksztalcie sieci powiatow zadecydowato pominigcie w fazie projektowania
i podejmowania decyzji wdrazajacych reform¢ administracyjng kryterium eko-
nomicznej efektywnos$ci oraz kryterium stymulowania rozwoju lokalnego. Roz-
drobnione mate i bardzo mate powiaty nie gwarantuja odpowiedniej skali popy-
tu na ustugi publiczne $wiadczone przez jednostki organizacyjne samorzadu
terytorialnego. Zbyt maty potencjat gospodarczy powiatu uniemozliwia wdroze-
nie zasady znaczacego samofinansowania zadan powiatowych, tym samym po-
wiaty finansowane z dotacji i subwencji nie dysponujg instrumentami kreujacy-
mi warunki stymulujace rozwoj lokalny. W rezultacie powiaty sg kosztownymi
jednostkami administracji samorzadowej, ktore gtdéwnie administruja, a nie go-
spodaruja.

Za najwigkszy blad obowigzujacego od 1 stycznia 1999 roku zasadniczego po-
dzialu terytorialnego uznac¢ nalezy utworzenie 46 powiatow ziemskich, tj. powia-
tow pozbawionych wigkszego osrodka miejskiego 1 rownoczesnie posiadajacych
znacznie mniejszy potencjatl instytucjonalny i funkcjonalny. Utworzenie tych
powiatéw oznaczato natozenie administracyjnych barier przecinajacych uksztal-
towane wi¢zi miedzy duzym lub $rednim miastem a rozlegla strefa cigzenia



158 Ryszard Brol

do miasta. Rozerwanie granicg administracyjng wiezi funkcjonalno-przestrzen-
nej utrudnia i czyni bardziej kosztownym funkcjonowanie wspolnych dla miasta
i okalajagcego go powiatu ziemskiego rynkow: pracy, o$wiaty, kultury, ustug ad-
ministracyjnych, komunikacji.

4. Propozycje zmian

Uwzgledniajac zatozenia polskiego modelu samorzadu terytorialnego, wynikajacy
z nich podziat zadan — zgodny z zasada pomocniczos$ci — pomiedzy trzy poziomy
samorzadow terytorialnych, a takze przestrzenne zrdznicowanie potencjatu gospo-
darczego i demograficznego, zaproponowa¢ mozna dwie alternatywne koncepcje
zmiany mapy powiatow w Polsce. Pierwsza z nich zaktada zmniejszenie liczby po-
wiatow oraz znaczace zwickszenie zakresu kompetencji samorzadu powiatowego
jako podmiotu polityki intraregionalnej, a w szczegdlnosci lokalnej polityki gospo-
darczej. Wdrozenie tej koncepcji oznaczatoby przemieszczenie czgsci zadan gminy
i wojewodztwa, dotyczacych oddziatywania na sfer¢ gospodarczg oraz ksztalttowa-
nia gospodarki przestrzennej, na szczebel powiatu. Taka zmiana ustroju samorzadu
terytorialnego musiataby obejmowac réwniez system finanso6w samorzadowych.
Druga koncepcja zaktada niewielkie zwigkszenie liczby powiatow, przy jednoczes-
nym ograniczeniu ich funkcji do roli stymulowania wig¢zi spoteczno-kulturowej
w przestrzeni historycznie uksztaltowanego ponadgminnego uktadu terytorialnego.

Pierwsza propozycja zmian oznacza przyjecie — jako kluczowych — dwoch na-
stepujacych kryteriow delimitacji terytorialnego uktadu powiatow:

e kryterium efektywnosci ekonomicznej swiadczonych przez powiat ustug pu-
blicznych;
e kryterium stymulowania rozwoju lokalnego.

W przypadku pierwszego kryterium zasadnicze znaczenie ma identyfikacja skali
popytu na powiatowe ustugi publiczne, przy ktoérej koszt jednostkowy §wiadczo-
nych ustug bylby najnizszy. Z punktu widzenia tego kryterium o delimitacji granic
powiatu decydowaé¢ powinna wielko$¢ populacji korzystajacej z tych ustug. Wiel-
ko$¢ ta powinna umozliwia¢ osigganie ekonomicznych korzysci skali w sferze spo-
tecznych ustug publicznych.

Respektowanie kryterium stymulowania rozwoju lokalnego wymuszatoby de-
limitacje sieci powiatow o wiekszym endogenicznym potencjale, umozliwiajagcym
wdrozenie zasady znaczacego samofinansowania powiatow. Zasade t¢ czesciowo
uwzgledniaja wprowadzone od 2004 roku zmiany dotyczace klasyfikacji zadan wtas-
nych, zwigkszenia udzialu dochodéw wtasnych powiatéw oraz zréznicowania Zro-
det ich pozyskiwania, przy jednoczesnej likwidacji wiekszosci dotacji budzetowych
na zadania realizowane w powiecie. Nie oznacza to jednak radykalnej poprawy
sytuacji finansowej powiatéw. Udziat publicznych $rodkéw finansowych, ktorymi
dysponuje samorzad powiatowy, w ogolnym zasobie finanséw publicznych panstwa
pozostal bowiem bez zmian. W istotny sposob natomiast zmieniaty si¢ mozliwo-
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$ci powiatow w zakresie swobody dysponowania dochodami powiatowych budze-
tow. Zwigkszenie tej swobody stwarza mozliwosci podejmowania przez samorzad
powiatowy decyzji majacych wplyw nie tylko na sfer¢ lokalnej polityki spoteczne;j
— co jest domeng dziatalnosci powiatu — ale rowniez na mozliwo$¢ oddziatywania
na gospodarke lokalna.

W wigkszych jednostkach powiatowych — o delimitacji ktorych decydowatyby
wymienione kryteria odnoszace si¢ do skali ich endogenicznego potencjalu — zaist-
niataby mozliwo$¢ oparcia dochodow powiatu nie tylko na wyzszym udziale w po-
datkach PIT i CIT oraz calosci podatku ryczattowego od przychodow ewidencjo-
nowanych, ale takze mozliwos¢ kreowania dochodow witasnych, ktorych zréodtem
bylyby powiatowe podatki lokalne. Wdrozenie proponowanej koncepcji delimitacji
sieci jednostek powiatowych zmieniatoby relacje migdzy zakresem zadan gminy
1 powiatu, a co za tym réwniez zrddet ich finansowania.

Zastosowanie takiego uktadu pozwoliloby na sprawowanie przez staroste nie-
ktorych kompetencji organu podatkowego w zakresie zwolnien i ulg wobec 0sob
fizycznych prowadzacych dziatalnos¢ gospodarcza, optacajacych podatek w formie
ryczattu od przychodéw ewidencjonowanych. Wzbogacenie skali oraz struktury
dochodow powiatu znaczaco poprawiloby warunki realizacji powiatowych spo-
lecznych ustug publicznych. Jednocze$nie samorzad powiatowy zyskatby wazny
instrument oddzialywania na podstawowy sektor gospodarki lokalnej — matg przed-
sigbiorczosc.

Duza liczba matych, stabych ekonomicznie powiatow jest podstawowa barie-
rg ograniczajacg mozliwos¢ wdrozenia proponowanych wyzej zmian. Duzy udziat
dochodow transferowych przy jednoczesnym zbyt malym udziale wlasnych zrédet
dochodow i waskiej grupie dochodéw, na ktora powiaty mogtyby oddziatywac, po-
woduje, ze system ich zasilania finansowego mozna okresli¢ jako finansowanie,
a nie system dochodow, w ramach ktorego jednostki te samodzielnie ksztalttowatyby
strukture dochodow i mialyby wiekszy wplyw na okreslenie struktury wydatkow.
Uksztattowanie w powiatach systemu dochodow jako podstawowego finansowego
instrumentu oddzialywania na lokalng gospodarke, przestrzen i spoteczenstwo moz-
liwe jest w sytuacji przyjecia takich kryteriéw delimitacji powiatow, ktore zdecyduja
o zmniejszeniu liczby powiatow i zwiekszeniu ich endogenicznych potencjatow oraz
uksztattowaniu jednostek terytorialnych mieszczacych si¢ w kryteriach NUTS II1.
Duze powiaty speiajace te kryteria mogltyby — obok wojewodztw (NUTS II) —
uczestniczy¢ w realizacji projektow polityki regionalnej Unii Europejskiej, w szcze-
g6Inosci odnoszacych si¢ do regionalnego i lokalnego rynku pracy.

Propozycja zmian idaca w kierunku odwrotnym do przedstawionej wyzej kon-
cepcji jest okreslenie funkcji powiatu jako ponadlokalnej jednostki wiezi spotecz-
no-kulturowej w przestrzeni historycznie uksztattowanego uktadu terytorialnego.
W tym przypadku o delimitacji mapy powiatow powinny decydowac nastepujace
kryteria:

e kryterium wiezi historycznych i spoteczno-kulturowych,
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e kryterium sprawnosci w §wiadczeniu spotecznych ustug publicznych,
e kryterium demokracji lokalne;j.

Pierwsze z wymienionych kryteriow oznacza, ze granice powiatu powinny obej-
mowac historycznie uksztattowang przestrzen kulturowg stanowiaca strefe cigzenia
do miasta — o$rodka ponadlokalnego. O istnieniu takiej przestrzeni decyduje lokal-
na tozsamos$¢ wyrazajgca si¢ w traktowaniu — przez lokalng spoteczno$é — okre-
Slonego uktadu terytorialnego jako matej ojczyzny, w ktorej i na rzecz ktorej jed-
nostka znajduje motywy swoich dziatan i za ktérg czuje si¢ odpowiedzialna. Drugie
z proponowanych kryteriow delimitacji powiatow wskazuje, ze wielko§¢ powiatu
powinna umozliwia¢ takg organizacje starostwa i podlegtych staroscie jednostek po-
wiatowych, ktora zapewnia bezposrednig dostepnos¢ do spotecznych ustug publicz-
nych. W tym przypadku mniej istotne jest osigganie korzysci skali, bardziej istotne
natomiast kompetentne i terminowe zatatwianie spraw mieszkancow. Trzecie z wy-
mienionych kryteriow oznacza, ze wielko$¢ powiatu powinna sprzyjac¢ procedurom
demokratycznym, takim jak: udziat w wyborach, aktywno$¢ obywateli w rozstrzy-
ganiu spraw publicznych, udzial w pracach organizacji pozarzadowych dziatajacych
na rzecz spotecznosci lokalnych i rozwoju lokalnego itp. Przyjecie wymienionych
kryteriow delimitacji powiatow wymagaloby uznania aspiracji powiatowych zgla-
szanych przez spolecznosci dawnych powiatéw, ktore swoj status utracity w roku
1975 i nie odzyskaty go w 1999 roku. Dotyczy to m.in. Bystrzycy Klodzkiej, Nowej
Rudy, Nowogardu, Sulechowa i kilkunastu innych dawnych stolic powiatowych.
Respektowanie omawianych kryteriow, z jednej strony, oznaczatoby zwigkszenie
liczby powiatdw poprzez podziat duzych, obejmujacych wigcej niz jedna historycz-
nie uksztattowana strefe¢ cigzenia do osrodka ponadlokalnego (np. powiat ktodzki);
z drugiej za$, zmniejszenie liczby powiatow poprzez polaczenie wigkszosci tzw. po-
wiatow ziemskich z tzw. powiatami grodzkimi.

W omawianej koncepcji powiat bytby wiodagcym podmiotem kreujacym polityke
lokalng w aspekcie spolecznym, pozostawiajac aspekt gospodarczy i przestrzenny
tej polityki samorzadom wojewodzkim i gminnym. Przyjecie takiego rozwigzania
oznacza koniecznos¢ przekazania realizowanych przez powiat zadan gospodarczych,
np. na rynku pracy i w zakresie infrastruktury technicznej, na szczebel wojewodz-
ki, gminny lub zwigzkéw samorzadowych. Jednoczesnie oznacza to koniecznosé
peniejszego wyposazenia samorzadu powiatowego w instrumenty oddziatywania
na sfere¢ spoleczng. Miarg sukcesu powiatu w zakresie realizowanej polityki lokalnej
w aspekcie spotecznym jest poziom wyksztalcenia lokalnej spotecznosci, jej kon-
dycja zdrowotna, sklonnos¢ do wspotpracy oraz zdolno§¢ mobilizacji spotecznej.
Celami takiego oddziatywania zapewniajacego sukces w sferze spotecznej powinien
by¢ rozwdj instytucji infrastruktury spotecznej — kultury, ochrony zdrowia, eduka-
cji — gwarantujacej rownosc¢ szans wszystkich lokalnych spotecznosci w doskonale-
niu kapitatu ludzkiego oraz poprawa warunkow zycia ludnosci w efekcie dbatosci
o tzw. walory uzytkowe na terenie powiatu. W omawianej koncepcji powiatu istotng
jego funkcjg powinno by¢ kreowanie lokalnego kapitatu spotecznego.
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Pojecie lokalnego kapitatu spotecznego obejmuje sume aktualnych i potencjal-

nych lokalnych zasobow spotecznych, na ktore sktadaja si¢ [Brol 2008, s. 317]:
trwaly porzadek (tad) spoteczny, rozumiany jako zespot wartosci, norm i postaw
ksztaltujacych lokalne interakcje spoteczne;

— trwala zinstytucjonalizowana sie¢ relacji, znajomo$ci i wzajemnego uznania
i zaufania — sie¢ takg tworzg instytucje samorzadu lokalnego i gospodarczego
oraz rdznego rodzaju lokalne zwigzki, stowarzyszenia, organizacje w spoteczen-
stwie obywatelskim;

— relacje spoteczne, interakcje lokalne — przebiegajace migdzy mieszkancami lo-
kalnego uktadu terytorialnego, miedzy spotecznoscig lokalna a instytucjami sa-
morzadowymi i pozarzadowymi, a takze w ramach tych instytucji i organizacji
— bedace zrodlem nowej wartos$ci, spoiwa taczacego lokalnych aktoréw spotecz-
nych, ktore utrzymuje lokalna spotecznos¢ jako catosé¢, tworzac spoteczenstwo
lokalne z jednostek.

5. Zakonczenie

Przedstawione propozycje zmian stanowia alternatywe. Wdrozenie kazdej z nich
w istotny sposob zmienitoby mape sieci powiatow, a takze aktualny model ustrojo-
wy samorzadow terytorialnych. Wdrozenie koncepcji duzych, silnie ekonomicznych
powiatow, stanowigcych istotny podmiot kreujacy i realizujacy polityke intraregio-
nalng, sprzyjaloby zwigkszeniu efektywnosci — wymagajacych duzej skali popytu —
spotecznych ustug publicznych oraz zwigkszeniu mozliwosci skutecznego oddziaty-
wania na lokalny rozwo6j gospodarczy. Warunkiem wdrozenia takiej koncepcji jest
wprowadzenie istotnych zmian w ksztattowanym od ponad dwudziestu lat modelu
ustrojowym samorzadu gminnego oraz radykalne zmniejszenie liczby powiatow.
Konieczny dla tak daleko idagcych zmian wymdg akceptacji spotecznosci lokalnych
wydaje si¢ aktualnie nieosiagalny.

Przyjecie koncepcji sieci powiatow, ktorych gtowna funkcja jest wzmocnienie
wiezi spoteczno-kulturowych i lokalnej tozsamosci oraz kreowanie lokalnej polityki
spotecznej — sprzyjatoby wielu aspektom demokracji lokalnej. Takie rozwigzanie
oznaczaloby koniecznos$¢ niewielkiego zwickszenia liczby powiatow. W pierwszej
kolejnosci nalezatoby uwzgledni¢ zglaszane postulaty dotyczace odzyskania statusu
powiatowego przez miasta, ktore w swej historii byly juz stolicami powiatow.

Tworzenie duzych jednostek terytorialnych ma uzasadnienie formutowane we-
dlug kryterium efektywno$ci ekonomicznej. Podzial na jednostki mate znajduje
uzasadnienie formulowane na podstawie kryteriow demokracji lokalnej. W jednym
i drugim przypadku swego rodzaju efektem ubocznym bytoby osiagniecie wigkszej
spojnosci miedzy wielko$cig powiatu a strukturg jego zadan i zrodet ich finansowa-
nia, a takze spdjnosci kryteriow kreowania uktadu terytorialnego powiatow.
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NETWORK OF COUNTIES - CHANGES PROPOSAL

Summary: In this publication the author presents evaluation of counties local governments in
Poland. This evaluation particularly refers to the criteria that were used to determine the map
of Polish counties. The outcomes of this evaluation determine the new criteria to reshape the
map of the counties.

Keywords: district, criteria, delimitation, subdivision size.



