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UKŁAD TERYTORIALNY POWIATÓW 
– PROPOZYCJE ZMIAN

Streszczenie: W publikacji przedstawiona jest ocena funkcjonowania powiatów samorządo-
wych w Polsce. W szczególności ocena ta odnosi się do zastosowanych kryteriów delimitacji 
terytoriów powiatów. Wyniki tej oceny stanowiły podstawę sformułowania nowych propozy-
cji w zakresie doboru kryteriów kształtowania układu terytorialnego powiatów.

Słowa kluczowe: powiat, kryteria, delimitacja, wielkość jednostki terytorialnej.

1. Wstęp

Ponaddziesięcioletnie doświadczenia wynikające z funkcjonowania powiatowych 
jednostek samorządu terytorialnego stanowią dobrą podstawę do podjęcia dyskusji 
oceniającej racjonalność układu terytorialnego powiatów. Za kryterium takiej oceny 
przyjąć należy respektowanie zasady, że wielkość jednostki samorządu terytorialne-
go wynikać powinna z modelu ustrojowego samorządu terytorialnego, określające-
go zakres zadań samorządów różnych szczebli oraz źródła ich finansowania. Można 
zatem uznać, że kryteria delimitacji samorządowych jednostek terytorialnych po-
winny kreować taką ich wielkość, aby możliwe było budowanie modelu ustrojowe-
go gmin, powiatów i województw samorządowych zgodnie z zasadą subsydiarności.

Aktualna sieć powiatów jest mocno zróżnicowana pod względem powierzch-
ni oraz potencjału demograficznego i gospodarczego. Różnice te są konsekwencją 
dużej elastyczności w stosowaniu przyjętych w 1998 roku kryteriów przestrzennej 
delimitacji powiatów. Kluczowe znaczenie dla skutecznego wdrażania zmian ustro-
jowych w powiatowej części reformy administracyjnej miała trafność wyboru tych 
kryteriów oraz konsekwencja w ich stosowaniu. 

Celem niniejszego opracowania jest ocena dotychczasowych doświadczeń w za-
kresie funkcjonowania powiatów, a także propozycja zamian w zakresie kryteriów 
delimitacji powiatowych jednostek terytorialnych.
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2. Kryteria delimitacji

Kształtowanie optymalnej wielkości lokalnych i regionalnych jednostek samorządu 
terytorialnego jest kluczowym elementem procedury organizacji terytorialnej kraju. 
Identyfikacja relacji między wielkością jednostek samorządu terytorialnego a: zdol-
nością do realizacji zadań publicznych, efektywnością wykonywania usług, skutecz-
nością oddziaływania na rozwój lokalny, aktywnością społeczności lokalnych 
i kształtowaniem się społeczeństwa obywatelskiego – było i jest przedmiotem zain-
teresowania wielu badaczy. Literatura teoretyczna odnosząca się do tego problemu 
jest bardzo obszerna. Kluczowym zagadnieniem w aspekcie optymalizacji wielkości 
jednostek terytorialnych jest przyjęcie odpowiednich kryteriów ich delimitacji. 
Na podstawie prowadzonej w literaturze przedmiotu dyskusji [Brol 2004; Chojnicki 
1988; Keating 1995; Domański 1997; Furmankiewicz 2002; Swianiewicz 2000, 
2010] na temat optymalnej wielkości lokalnych jednostek terytorialnych sformuło-
wać można pięć kluczowych kryteriów delimitacji sieci powiatowych jednostek te-
rytorialnych.

Kryterium efektywności ekonomicznej świadczonych przez powiat usług pu- •
blicznych. W tym przypadku zasadnicze znaczenie ma identyfi kacja skali popy-
tu na powiatowe usługi publiczne, przy której koszt jednostkowy tych usług 
może być najmniejszy. Z punktu widzenia tego kryterium o delimitacji granic 
powiatu decydować powinna wielkość populacji korzystającej z wykonywanych 
przez powiat usług publicznych. Wielkość ta powinna umożliwić osiąganie eko-
nomicznych korzyści skali w wykonywaniu usług.
Kryterium sprawności obsługi mieszkańców powiatu. Wielkość powiatu (obszar  •
i ludność) powinna umożliwiać taką organizację starostwa i podlegających sta-
roście jednostek powiatowych, która zapewnia dostępność oraz sprawne, kom-
pletne i terminowe załatwienie spraw mieszkańców w zakresie powiatowych 
usług publicznych.
Kryterium demokracji – oznaczające, że wielkość powiatu powinna sprzyjać  •
procedurom demokratycznym, takim jak: udział w wyborach, aktywność oby-
wateli w rozstrzyganiu spraw publicznych, kontrolowanie władzy samorządo-
wej i realizacja powiatowej lokalnej polityki społecznej, przestrzennej i gospo-
darczej.
Kryterium stymulowania rozwoju lokalnego. Spełnienie tego kryterium przez  •
powiatową jednostkę przestrzenną oznacza delimitację granic powiatu w skali 
umożliwiającej komplementarne – w relacji z gminami – stymulowanie rozwoju 
lokalnego. Zbyt mała lub zbyt duża liczba gmin w powiecie może utrudnić tego 
rodzaju komplementarne współdziałanie na rzecz rozwoju lokalnego.
Kryterium spójności między  • przestrzenią administracyjną, w której działa sa-
morząd powiatowy, a przestrzenią funkcjonalną. Kryterium tego rodzaju zabra-
nia dzielenia ukształtowanego układu funkcjonalno-przestrzennego granicą po-
działu administracyjnego. Jeśli miasto – ośrodek ponadlokalny, sprawujący 



Układ terytorialny powiatów –  propozycje zmian 155

funkcje o ponadgminnym charakterze – ma ukształtowaną funkcjonalną strefę 
ciążenia, to granice tej strefy powinny wyznaczyć granicę administracyjną po-
wiatu. W tym przypadku niedopuszczalne jest zarówno administracyjne oddzie-
lenie miasta (ośrodka ponadlokalnego) od strefy ciążenia, dla której miasto jest 
ośrodkiem centralnym, jak i dzielenie takiej strefy lub łączenie ponadlokalnych 
stref funkcjonalnych granicą administracyjną powiatu.

3. Stan istniejący

Zasadniczy podział terytorialny Polski – zgodnie z art. 15 Konstytucji RP – powi-
nien uwzględniać: więzi społeczne, kulturowe i gospodarcze, a także zapewniać 
zdolność wykonywania zadań publicznych przez jednostki samorządu terytorialne-
go. Ogólne wskazanie konstytucyjne zostało rozwinięte w formułę zawierającą trzy 
kryteria delimitacji terytoriów powiatów. Za podstawowe kryterium uznano więzi 
tożsamościowe oraz akceptację społeczności lokalnych dla proponowanego podzia-
łu. Spełnienie tego kryterium wymagało przeprowadzenia szerokich konsultacji, 
a w niektórych przypadkach negocjacji ze społecznością lokalną gmin mających 
tworzyć wspólny powiat. Jako kryterium projektowania sieci powiatowej przyjęto 
także instytucjonalną zdolność do wykonywania przez nowe jednostki samorządo-
we zadań publicznych o charakterze ponadgminnym. W myśl tego kryterium uzna-
no, że siedzibą władz powiatu może być miasto sprawujące ponadlokalne funkcje 
w zakresie usług publicznych, które świadczone są na rzecz mieszkańców miasta 
oraz okolicznych gmin przez następujące instytucje: sąd rejonowy, prokuratura rejo-
nowa, urząd skarbowy, rejonowa komenda policji, rejonowa komenda straży pożar-
nej, terenowy inspektorat sanitarny, oddział ZUS, szpital rejonowy, placówki szkol-
nictwa ponadpodstawowego, placówka terenowa KRUS. Kolejne kryterium 
wskazywało, że jednostka samorządu powiatowego powinna obejmować nie mniej 
niż pięć gmin oraz liczyć co najmniej 50 tys. mieszkańców – w tym więcej niż 
20 tys. w mieście powiatowym.

Przy podejmowaniu decyzji określającej sieć powiatów pominięto analizowane 
w pracach studialnych nad reformą administracji kryterium potencjału gospodarcze-
go i wynikających z poziomu tego potencjału możliwości oparcia dochodów jedno-
stek powiatowych na stosownym udziale w podatkach PIT i CIT. Uznano bowiem, 
że istniejące duże zróżnicowania przestrzenne tego potencjału wykluczają możli-
wość ukształtowania sieci powiatów w oparciu o kryterium ich samowystarczalno-
ści finansowej.

Główne kryterium zastosowane w delimitacji układu terytorialnego powiatów 
– tj. kryterium więzi tożsamościowych, potwierdzanych przez akceptację lokalnych 
społeczności dla proponowanej przynależności gminy do powstającego powiatu – 
nie we wszystkich przypadkach było przestrzegane. Świadczą o tym liczne protesty 
podejmowane w imieniu mieszkańców przez powiatowe i gminne samorządy tery-
torialne uznające, że nowy podział administracyjny w istotny sposób burzy ukształ-
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towane przez dziesięciolecia więzi funkcjonalno-przestrzenne. Protesty te, potwier-
dzone formalnymi wnioskami o korektę w podziale administracyjnym, dotyczyły 
zmian granic w 22 powiatach.

Batalia części samorządów o zmiany powiatowej mapy przyniosła zaskakujące 
rozstrzygnięcia. Rada Ministrów zdecydowała o utworzeniu w 2002 roku sześciu 
nowych powiatów: brzezińskiego (woj. łódzkie), gołdapskiego, węgorzewskiego 
(warmińsko-mazurskie), sztumskiego (pomorskie), łobeskiego (zachodniopomor-
skie) oraz wschowskiego (lubuskie). Odrzuciła natomiast wnioski o utworzenie 
powiatów: bystrzyckiego, noworudzkiego (dolnośląskie), leskiego (podkarpackie), 
międzyrzeckiego (lubelskie), nowogardzkiego (zachodniopomorskie), sulechow-
skiego (lubuskie) i mrągowskiego (warmińsko-mazurskie).

Rozstrzygnięcie to jest zaskakujące, trudno bowiem doszukać się jakiegokolwiek 
kryterium, które zdecydowało o przyjęciu lub odrzuceniu wniosków samorządów. 
Przykładowo, wojewoda lubuski oraz marszałek woj. lubuskiego zgodnie pozytyw-
nie opiniowali wnioski dotyczące utworzenia powiatów wschowskiego i sulechow-
skiego. Zdecydowano o utworzeniu mniejszego – utworzonego z trzech gmin, liczą-
cego 38,8 tys. mieszkańców, w tym 14,7 tys. w mieście powiatowym, obejmującego 
obszar 624 km2 – powiatu wschowskiego. Odrzucono wniosek o powołanie więk-
szego, sulechowskiego – obejmującego pięć gmin, liczącego 45,3 tys. mieszkańców, 
w tym 18,3 tys. w mieście aspirującym do siedziby powiatu o powierzchni 639 km2. 
Nie jest to przykład odosobniony, również inne decyzje dotyczące zmian w sieci po-
wiatów świadczą o niekonsekwencji w stosowaniu przyjętych kryteriów delimitacji 
mapy powiatów [Brol 2004, s. 92–105].

Żaden ze złożonych wniosków o utworzenie nowych powiatów nie powinien 
uzyskać akceptacji. Nie proponują one bowiem powołania powiatu spełniającego 
wszystkie przyjęte wcześniej kryteria dotyczące: opinii społeczności lokalnej, liczby 
gmin w powiecie, liczby mieszkańców powiatu oraz miasta mogącego być siedzibą 
władz powiatu. Przyznanie statusu powiatowego części starających się o to samo-
rządów przy jednoczesnym odrzuceniu wniosków, które w takim samym stopniu 
spełniają (czy też raczej nie spełniają) przyjęte kryteria, było działaniem błędnym 
i niezrozumiałym dla społeczności lokalnych, których powiatowe aspiracje oceniane 
były niejednakową miarą.

Znaczna część powiatów nie spełnia – przyjętego w delimitacji sieci powiatów – 
kryterium określającego instytucjonalną zdolność nowo kreowanej jednostki samo-
rządu terytorialnego do wykonywania usług publicznych o ponadgminnym zasięgu. 
W szczególności dotyczy to tzw. powiatów ziemskich, tj. powiatów z siedzibą władz 
w miastach na prawach powiatu, które mają znacząco mniej powiatowych jednostek 
organizacyjnych. Dotyczy to zwłaszcza ponadgimnazjalnych oraz specjalnych pla-
cówek oświatowych, placówek kultury i pomocy społecznej, których organem pro-
wadzącym jest samorząd powiatowy, a także powiatowych służb, inspekcji i straży. 
Placówki tego rodzaju zlokalizowane są zwykle w mieście ośrodku ponadlokalnym 
– które uzyskało status powiatu grodzkiego. W takiej sytuacji granice administracyj-
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ne dzielą ukształtowany wspólny lokalny rynek społecznych usług publicznych mię-
dzy dwa powiaty samorządowe, które prowadząc własną politykę w tym zakresie, 
zakłócić mogą ukształtowany i akceptowany społecznie układ funkcjonalno-prze-
strzenny.

Przedstawione informacje, dotyczące zastosowanych w reformie administracji 
publicznej kryteriów delimitacji sieci powiatowych jednostek terytorialnych oraz 
skuteczności i konsekwencji w ich wdrażaniu, umożliwiają sformułowanie następu-
jących ocen i wniosków:

W fazie studialnej reformy administracji publicznej nie wypracowano spójnej  •
koncepcji określającej zasady i kryteria delimitacji powiatowych jednostek tery-
torialnych. Efektem reformy jest zróżnicowana pod względem potencjału demo-
grafi cznego i ekonomicznego sieć powiatów – co sugeruje dużą elastyczność, 
a nawet dowolność, w stosowaniu przyjętych kryteriów delimitacji. W sieci li-
czącej 314 powiatów (bez miast na prawach powiatu) wyróżnić można 79 po-
wiatów dużych – liczących ponad 100 tys. mieszkańców, 169 małych powiatów 
(ludność w granicach 50–100 tys.) oraz 66 powiatów bardzo małych, liczących 
mniej niż 50 tys. mieszkańców. Spośród 79 dużych powiatów – dla 15 ustalono 
granice w obrębie stref ciążenia do większego miasta o statusie powiatu grodz-
kiego. W tych przypadkach ośrodek centralny oddzielony został granicą admini-
stracyjną powiatów od swojej strefy ciążenia, złamana więc została zasada spój-
ności przestrzeni funkcjonalnej i administracyjnej. Granice administracyjne 
części pozostałych dużych powiatów łączą dwie lub trzy strefy ciążenia do miast 
– ośrodków ponadlokalnych w jedną przestrzeń administracyjną. Takie rozwią-
zanie stało się w części społeczności lokalnych źródłem konfl iktu i poczucia 
krzywdy z powodu niezaspokojonych aspiracji powiatowych.
O kształcie sieci powiatów zadecydowało pominięcie w fazie projektowania  •
i podejmowania decyzji wdrażających reformę administracyjną kryterium eko-
nomicznej efektywności oraz kryterium stymulowania rozwoju lokalnego. Roz-
drobnione małe i bardzo małe powiaty nie gwarantują odpowiedniej skali popy-
tu na usługi publiczne świadczone przez jednostki organizacyjne samorządu 
terytorialnego. Zbyt mały potencjał gospodarczy powiatu uniemożliwia wdroże-
nie zasady znaczącego samofi nansowania zadań powiatowych, tym samym po-
wiaty fi nansowane z dotacji i subwencji nie dysponują instrumentami kreujący-
mi warunki stymulujące rozwój lokalny. W rezultacie powiaty są kosztownymi 
jednostkami administracji samorządowej, które głównie administrują, a nie go-
spodarują.
Za największy błąd obowiązującego od 1 stycznia 1999 roku zasadniczego po- •
działu terytorialnego uznać należy utworzenie 46 powiatów ziemskich, tj. powia-
tów pozbawionych większego ośrodka miejskiego i równocześnie posiadających 
znacznie mniejszy potencjał instytucjonalny i funkcjonalny. Utworzenie tych 
powiatów oznaczało nałożenie administracyjnych barier przecinających ukształ-
towane więzi między dużym lub średnim miastem a rozległą strefą ciążenia 



158 Ryszard Brol

do miasta. Rozerwanie granicą administracyjną więzi funkcjonalno-przestrzen-
nej utrudnia i czyni bardziej kosztownym funkcjonowanie wspólnych dla miasta 
i okalającego go powiatu ziemskiego rynków: pracy, oświaty, kultury, usług ad-
ministracyjnych, komunikacji.

4. Propozycje zmian

Uwzględniając założenia polskiego modelu samorządu terytorialnego, wynikający 
z nich podział zadań – zgodny z zasadą pomocniczości – pomiędzy trzy poziomy 
samorządów terytorialnych, a także przestrzenne zróżnicowanie potencjału gospo-
darczego i demograficznego, zaproponować można dwie alternatywne koncepcje 
zmiany mapy powiatów w Polsce. Pierwsza z nich zakłada zmniejszenie liczby po-
wiatów oraz znaczące zwiększenie zakresu kompetencji samorządu powiatowego 
jako podmiotu polityki intraregionalnej, a w szczególności lokalnej polityki gospo-
darczej. Wdrożenie tej koncepcji oznaczałoby przemieszczenie części zadań gminy 
i województwa, dotyczących oddziaływania na sferę gospodarczą oraz kształtowa-
nia gospodarki przestrzennej, na szczebel powiatu. Taka zmiana ustroju samorządu 
terytorialnego musiałaby obejmować również system finansów samorządowych. 
Druga koncepcja zakłada niewielkie zwiększenie liczby powiatów, przy jednoczes-
nym ograniczeniu ich funkcji do roli stymulowania więzi społeczno-kulturowej 
w przestrzeni historycznie ukształtowanego ponadgminnego układu terytorialnego.

Pierwsza propozycja zmian oznacza przyjęcie – jako kluczowych – dwóch na-
stępujących kryteriów delimitacji terytorialnego układu powiatów:

kryterium efektywności ekonomicznej świadczonych przez powiat usług pu- •
blicznych;
kryterium stymulowania rozwoju lokalnego. •
W przypadku pierwszego kryterium zasadnicze znaczenie ma identyfikacja skali 

popytu na powiatowe usługi publiczne, przy której koszt jednostkowy świadczo-
nych usług byłby najniższy. Z punktu widzenia tego kryterium o delimitacji granic 
powiatu decydować powinna wielkość populacji korzystającej z tych usług. Wiel-
kość ta powinna umożliwiać osiąganie ekonomicznych korzyści skali w sferze spo-
łecznych usług publicznych.

Respektowanie kryterium stymulowania rozwoju lokalnego wymuszałoby de-
limitację sieci powiatów o większym endogenicznym potencjale, umożliwiającym 
wdrożenie zasady znaczącego samofinansowania powiatów. Zasadę tę częściowo 
uwzględniają wprowadzone od 2004 roku zmiany dotyczące klasyfikacji zadań włas-
nych, zwiększenia udziału dochodów własnych powiatów oraz zróżnicowania źró-
deł ich pozyskiwania, przy jednoczesnej likwidacji większości dotacji budżetowych 
na zadania realizowane w powiecie. Nie oznacza to jednak radykalnej poprawy 
sytuacji finansowej powiatów. Udział publicznych środków finansowych, którymi 
dysponuje samorząd powiatowy, w ogólnym zasobie finansów publicznych państwa 
pozostał bowiem bez zmian. W istotny sposób natomiast zmieniały się możliwo-
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ści powiatów w zakresie swobody dysponowania dochodami powiatowych budże-
tów. Zwiększenie tej swobody stwarza możliwości podejmowania przez samorząd 
powiatowy decyzji mających wpływ nie tylko na sferę lokalnej polityki społecznej 
– co jest domeną działalności powiatu – ale również na możliwość oddziaływania 
na gospodarkę lokalną.

 W większych jednostkach powiatowych – o delimitacji których decydowałyby 
wymienione kryteria odnoszące się do skali ich endogenicznego potencjału – zaist-
niałaby możliwość oparcia dochodów powiatu nie tylko na wyższym udziale w po-
datkach PIT i CIT oraz całości podatku ryczałtowego od przychodów ewidencjo-
nowanych, ale także możliwość kreowania dochodów własnych, których źródłem 
byłyby powiatowe podatki lokalne. Wdrożenie proponowanej koncepcji delimitacji 
sieci jednostek powiatowych zmieniałoby relacje między zakresem zadań gminy 
i powiatu, a co za tym również źródeł ich finansowania.

Zastosowanie takiego układu pozwoliłoby na sprawowanie przez starostę nie-
których kompetencji organu podatkowego w zakresie zwolnień i ulg wobec osób 
fizycznych prowadzących działalność gospodarczą, opłacających podatek w formie 
ryczałtu od przychodów ewidencjonowanych. Wzbogacenie skali oraz struktury 
dochodów powiatu znacząco poprawiłoby warunki realizacji powiatowych spo-
łecznych usług publicznych. Jednocześnie samorząd powiatowy zyskałby ważny 
instrument oddziaływania na podstawowy sektor gospodarki lokalnej – małą przed-
siębiorczość.

Duża liczba małych, słabych ekonomicznie powiatów jest podstawową barie-
rą ograniczającą możliwość wdrożenia proponowanych wyżej zmian. Duży udział 
dochodów transferowych przy jednoczesnym zbyt małym udziale własnych źródeł 
dochodów i wąskiej grupie dochodów, na którą powiaty mogłyby oddziaływać, po-
woduje, że system ich zasilania finansowego można określić jako finansowanie, 
a nie system dochodów, w ramach którego jednostki te samodzielnie kształtowałyby 
strukturę dochodów i miałyby większy wpływ na określenie struktury wydatków. 
Ukształtowanie w powiatach systemu dochodów jako podstawowego finansowego 
instrumentu oddziaływania na lokalną gospodarkę, przestrzeń i społeczeństwo moż-
liwe jest w sytuacji przyjęcia takich kryteriów delimitacji powiatów, które zdecydują 
o zmniejszeniu liczby powiatów i zwiększeniu ich endogenicznych potencjałów oraz 
ukształtowaniu jednostek terytorialnych mieszczących się w kryteriach NUTS III. 
Duże powiaty spełniające te kryteria mogłyby – obok województw (NUTS II) – 
uczestniczyć w realizacji projektów polityki regionalnej Unii Europejskiej, w szcze-
gólności odnoszących się do regionalnego i lokalnego rynku pracy.

Propozycją zmian idącą w kierunku odwrotnym do przedstawionej wyżej kon-
cepcji jest określenie funkcji powiatu jako ponadlokalnej jednostki więzi społecz-
no-kulturowej w przestrzeni historycznie ukształtowanego układu terytorialnego. 
W tym przypadku o delimitacji mapy powiatów powinny decydować następujące 
kryteria:

kryterium więzi historycznych i społeczno-kulturowych, •
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kryterium sprawności w świadczeniu społecznych usług publicznych, •
kryterium demokracji lokalnej. •
Pierwsze z wymienionych kryteriów oznacza, że granice powiatu powinny obej-

mować historycznie ukształtowaną przestrzeń kulturową stanowiącą strefę ciążenia 
do miasta – ośrodka ponadlokalnego. O istnieniu takiej przestrzeni decyduje lokal-
na tożsamość wyrażająca się w traktowaniu – przez lokalną społeczność – okre-
ślonego układu terytorialnego jako małej ojczyzny, w której i na rzecz której jed-
nostka znajduje motywy swoich działań i za którą czuje się odpowiedzialna. Drugie 
z proponowanych kryteriów delimitacji powiatów wskazuje, że wielkość powiatu 
powinna umożliwiać taką organizację starostwa i podległych staroście jednostek po-
wiatowych, która zapewnia bezpośrednią dostępność do społecznych usług publicz-
nych. W tym przypadku mniej istotne jest osiąganie korzyści skali, bardziej istotne 
natomiast kompetentne i terminowe załatwianie spraw mieszkańców. Trzecie z wy-
mienionych kryteriów oznacza, że wielkość powiatu powinna sprzyjać procedurom 
demokratycznym, takim jak: udział w wyborach, aktywność obywateli w rozstrzy-
ganiu spraw publicznych, udział w pracach organizacji pozarządowych działających 
na rzecz społeczności lokalnych i rozwoju lokalnego itp. Przyjęcie wymienionych 
kryteriów delimitacji powiatów wymagałoby uznania aspiracji powiatowych zgła-
szanych przez społeczności dawnych powiatów, które swój status utraciły w roku 
1975 i nie odzyskały go w 1999 roku. Dotyczy to m.in. Bystrzycy Kłodzkiej, Nowej 
Rudy, Nowogardu, Sulechowa i kilkunastu innych dawnych stolic powiatowych. 
Respektowanie omawianych kryteriów, z jednej strony, oznaczałoby zwiększenie 
liczby powiatów poprzez podział dużych, obejmujących więcej niż jedną historycz-
nie ukształtowaną strefę ciążenia do ośrodka ponadlokalnego (np. powiat kłodzki); 
z drugiej zaś, zmniejszenie liczby powiatów poprzez połączenie większości tzw. po-
wiatów ziemskich z tzw. powiatami grodzkimi.

W omawianej koncepcji powiat byłby wiodącym podmiotem kreującym politykę 
lokalną w aspekcie społecznym, pozostawiając aspekt gospodarczy i przestrzenny 
tej polityki samorządom wojewódzkim i gminnym. Przyjęcie takiego rozwiązania 
oznacza konieczność przekazania realizowanych przez powiat zadań gospodarczych, 
np. na rynku pracy i w zakresie infrastruktury technicznej, na szczebel wojewódz-
ki, gminny lub związków samorządowych. Jednocześnie oznacza to konieczność 
pełniejszego wyposażenia samorządu powiatowego w instrumenty oddziaływania 
na sferę społeczną. Miarą sukcesu powiatu w zakresie realizowanej polityki lokalnej 
w aspekcie społecznym jest poziom wykształcenia lokalnej społeczności, jej kon-
dycja zdrowotna, skłonność do współpracy oraz zdolność mobilizacji społecznej. 
Celami takiego oddziaływania zapewniającego sukces w sferze społecznej powinien 
być rozwój instytucji infrastruktury społecznej – kultury, ochrony zdrowia, eduka-
cji – gwarantującej równość szans wszystkich lokalnych społeczności w doskonale-
niu kapitału ludzkiego oraz poprawa warunków życia ludności w efekcie dbałości 
o tzw. walory użytkowe na terenie powiatu. W omawianej koncepcji powiatu istotną 
jego funkcją powinno być kreowanie lokalnego kapitału społecznego.
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Pojęcie lokalnego kapitału społecznego obejmuje sumę aktualnych i potencjal-
nych lokalnych zasobów społecznych, na które składają się [Brol 2008, s. 317]:

trwały porządek (ład) społeczny, rozumiany jako zespół wartości, norm i postaw  –
kształtujących lokalne interakcje społeczne;
trwała zinstytucjonalizowana sieć relacji, znajomości i wzajemnego uznania  –
i zaufania – sieć taką tworzą instytucje samorządu lokalnego i gospodarczego 
oraz różnego rodzaju lokalne związki, stowarzyszenia, organizacje w społeczeń-
stwie obywatelskim;
relacje społeczne, interakcje lokalne – przebiegające między mieszkańcami lo- –
kalnego układu terytorialnego, między społecznością lokalną a instytucjami sa-
morządowymi i pozarządowymi, a także w ramach tych instytucji i organizacji 
– będące źródłem nowej wartości, spoiwa łączącego lokalnych aktorów społecz-
nych, które utrzymuje lokalną społeczność jako całość, tworząc społeczeństwo 
lokalne z jednostek.

5. Zakończenie

Przedstawione propozycje zmian stanowią alternatywę. Wdrożenie każdej z nich 
w istotny sposób zmieniłoby mapę sieci powiatów, a także aktualny model ustrojo-
wy samorządów terytorialnych. Wdrożenie koncepcji dużych, silnie ekonomicznych 
powiatów, stanowiących istotny podmiot kreujący i realizujący politykę intraregio-
nalną, sprzyjałoby zwiększeniu efektywności – wymagających dużej skali popytu – 
społecznych usług publicznych oraz zwiększeniu możliwości skutecznego oddziały-
wania na lokalny rozwój gospodarczy. Warunkiem wdrożenia takiej koncepcji jest 
wprowadzenie istotnych zmian w kształtowanym od ponad dwudziestu lat modelu 
ustrojowym samorządu gminnego oraz radykalne zmniejszenie liczby powiatów. 
Konieczny dla tak daleko idących zmian wymóg akceptacji społeczności lokalnych 
wydaje się aktualnie nieosiągalny.

Przyjęcie koncepcji sieci powiatów, których główną funkcją jest wzmocnienie 
więzi społeczno-kulturowych i lokalnej tożsamości oraz kreowanie lokalnej polityki 
społecznej – sprzyjałoby wielu aspektom demokracji lokalnej. Takie rozwiązanie 
oznaczałoby konieczność niewielkiego zwiększenia liczby powiatów. W pierwszej 
kolejności należałoby uwzględnić zgłaszane postulaty dotyczące odzyskania statusu 
powiatowego przez miasta, które w swej historii były już stolicami powiatów.

Tworzenie dużych jednostek terytorialnych ma uzasadnienie formułowane we-
dług kryterium efektywności ekonomicznej. Podział na jednostki małe znajduje 
uzasadnienie formułowane na podstawie kryteriów demokracji lokalnej. W jednym 
i drugim przypadku swego rodzaju efektem ubocznym byłoby osiągnięcie większej 
spójności między wielkością powiatu a strukturą jego zadań i źródeł ich finansowa-
nia, a także spójności kryteriów kreowania układu terytorialnego powiatów.
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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.


