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Wprowadzenie

»,Polska jest powiatowa”, jak stwierdzit J. Stepien, wspéttwodrca reformy samorzgdowe;j,
prawnik, sedzia Trybunatu Konstytucyjnego w stanie spoczynku, a w latach 2006-2008 prezes
TK (Wywiad, 2016, s. 6-7).

Intencjg tworcow reformy powiatowej byto zakonczenie zapoczatkowanej w 1990 r.
reformy gminnej i przekazanie spotecznosciom lokalnym kontroli nad tym, co miato charakter
lokalny. Jednak odejscie od wstepnych zatozen reformy dotyczacych szczebla powiatowego
spotkato sie z krytyka ze strony srodowiska naukowego. Jak wynikato z przeprowadzonych
badan, na ktére powotuja sie Z. Gilowska, G. Gorzelak, B. Jatowiecki i K. Sobczak, sensowne
byto utworzenie w Polsce ok. 100-111 powiatéw, ktére tworzytyby zarazem jednostki
trzeciego stopnia (NUTS 3) w nomenklaturze Unii Europejskiej. Tymczasem wskutek
oddolnego nacisku i ulegania tendencjom populistycznym przed wyborami w opublikowanym
projekcie rzgdowym z 1993 r. tych jednostek miato by¢ az 365 (w tym 320 powiatdw ziemskich
i 45 miejskich). Tego rodzaju propozycja byta, w ocenie autoréw, nie tylko bardzo kosztowna,
ale rownoczesnie niefunkcjonalna. Istnienie tak duzej liczby matych powiatéw, niezdolnych do
wykonywania przydzielonych im zadan i kompetencji, byto ich zdaniem sprzeczne nie tylko ze
zdrowym rozsadkiem, ale takze z zatozeniami reformy powiatowej. Za niestuszny uwazali oni
argument uzasadniajgcy duzg liczbe matych jednostek, w ktérych zbiorowos$é mieszkarncéw
powiatu bedzie tworzy¢ spotecznosé lokalng. W sensie socjologicznym bowiem zbiorowosé

wystepuje jedynie w jednostkach liczgcych co najwyzej kilka tysiecy osob (Kwasny, 20193,

5. 78-79).
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Wykres 1. Powiaty wedtug liczby ludnosci

Zrédto: Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji, Ocena sytuacji samorzqdéw lokalnych, na podstawie danych BDL
GUS. www.eregion.wzp.pl [dostep: 12.01.2021], s. 18.
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Duzg liczbg powiatéw nie byty zainteresowane spotecznosci lokalne, ale elity
potencjalnych miast powiatowych, widzgc swdj interes w objeciu réznych stanowisk (Gilowska
iin., 1998, s. 47-48). Ostatecznie, w wyniku naciskdw ze strony lokalnych elit samorzgdowych,
liczba powiatéw ziemskich w Polsce wyniosta 3181, w wielu przypadkach wbrew idei
,5-15-50"2. A ' w 2002 r. utworzono 7 nowych powiatéw w nastepujgcych wojewddztwach:
lubuskim (wschowski), tédzkim (brzezinski), pomorskim (sztumski), podkarpackim (leski),
warminsko-mazurskim (gotdapski i wegorzewski) oraz zachodniopomorskim (tobeski), a takze
zlikwidowano powiat warszawski, nadajgc Warszawie status miasta na prawach powiatu
(MNP). Rok pdzniej potgczono miasto Watbrzych z ziemskim powiatem watbrzyskim (Sekuta,
2007, s. 41). W 2013 r., w wyniku decyzji Rady Ministréw podjetej na wniosek witadz
samorzgdowych, Watbrzych na nowo stat sie miastem na prawach powiatu (Rada Ministréw,
2012). Ostatecznie funkcjonuje 314 powiatéw ziemskich i 66 miast na prawach powiatu,
z czego w 80 przypadkach liczba mieszkancédw zamieszkujgca dany powiat jest nizsza niz
50 tys. mieszkaricéw (w tym szes¢ to miasta na prawach powiatu: Krosno, Tarnobrzeg,
Skierniewice, Sopot, Swietochfowice i Swinoujscie).

Znacznie dalej w swej ocenie reformy powiatowej poszedt W. Kiezun, okreslajgc powiaty
mianem przyktadu znanego w teorii organizacji i zarzadzania jako patologiczne zjawisko ,,fikcji
organizacyjnej”. W swym artykule wskazuje on na niewystarczajgce wyposazenie administracji
powiatowej w narzedzia (gtéwnie finansowe) niezbedne do samodzielnego funkcjonowania
i rozwoju. Podkreslit takze skromny, bo jedynie konsultacyjny charakter powiatéw wzgledem
powiatowych strazy i inspekcji, na koniec uwypuklajgc koniecznos¢ racjonalizacji wielkosci ich
struktury. Jego zdaniem, w przysztosci powiaty powinny zosta¢ potgczone (te mniejsze) lub
zastgpione przez dobrowolne zwigzki gmin (Kiezun, 2001, s. A8). Opinia wyrazona przez
Kiezuna miata na celu podkresdlenie faktu, ze powiaty bez wystarczajgcych zasobow
finansowych nie sg w stanie realizowaé zadan, ktére zostaty im przydzielone. Koncepcja
alternatywng — jego zdaniem — byfaby tansza i fatwiejsza do przeprowadzenia sprawna
reforma polegajgca na ewolucyjnym przeksztatceniu istniejgcych od 1975 r. 49 wojewddztw

na panstwowo-samorzgdowe powiaty (powiato-wojewddztwa) (Kiezun, 2012, s. 323).

1 Swoistg ,,walke o powiat” stoczyty takie miasta, jak Lesko, Sztum, Gotdap, Brzeziny czy Wschowa (szerzej
zob. Sienkiewicz, 2011, s. 128-137).

2To 5 gmin wchodzacych w sktad powiatu, stolica powiatu liczaca nie mniej niz 15 tys. mieszkaficéw oraz co
najmniej 50 tys. mieszkaricow powiatu.
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Zdanie Kiezuna w duzej mierze oddaje sens idei samorzgdnosci — powiaty bez
wystarczajacych zasobow finansowych, zgodnych z zapisami EKSL, nie sg w stanie realizowac
zadan, ktdre zostaty im przydzielone. Analizujgc ponadto postepy decentralizacji administracji
w panistwach Unii Europejskiej, wyraznie mozna zauwazy¢ tendencje tgczenia mniejszych
jednostek w wieksze (Dania, Grecja) lub tez préb odchodzenia od szczebla posredniego
(Francja). Warto réwniez zaznaczy¢, ze to witasnie Polska jest krajem, w ktérym szczebel
posredni (powiatowy) zamieszkiwany jest przecietnie przez najmniejszg liczbe mieszkarncéw
(najludniejszy kraj UE, czyli RFN, posiada mniejszg liczbe jednostek szczebla posredniego, tzn.
295) (Kwasny, 2019b, s. 176).

Zasady i kryteria wyznaczania powiatow w duzej mierze bazujg na teorii miejsc centralnych
W. Christallera i koncepcji intensywnosci powigzan (Budner i in., 1993, s. 48-49), z kolei
kwestie efektywnosci oraz optymalnego rozmiaru jednostek samorzgdowych podsumowat juz
w 1995 r. M. Keating, ktéry wskazat cztery wymiary optymalnej wielkosci jednostki
terytorialne;j:

1. efektywnos$¢ ekonomiczna wykonywanych zadan;
2. jakos¢ demokracji lokalnej;
3. zdolno$¢ do realizacji skutecznych polityk lokalnego rozwoju gospodarczego;

4. rozktad zamoznosci jednostek samorzgdowych (Keating, 1995).

Jak zauwazyli P. Swianiewicz i J tukomska na podstawie analizy literatury przedmiotu,
argumenty za tworzeniem wiekszych jednostek samorzgdowych sprowadzajg sie do dwéch
kwestii:

1. zjawiska ekonomii skali, ktdre wystepuje nie tylko w przemysle, ale takze w przypadku
wielu ustug $wiadczonych przez samorzady (najbardziej bezposrednie dowody dotyczg
wydatkéw na administracje samorzgdowg) — dzieki temu wykonywanie niektdrych zadan
jest w duzych gminach tansze;

2. w przypadku duzych JST tatwiej jest ograniczy¢ zjawisko ,gapowicza” (sytuacji, w ktorej
z ustug wytwarzanych lokalnie korzystajg mieszkancy/podatnicy z innych gmin)

(Swianiewicz, tukomska, 2017, s. 28).

Ich zdaniem konsolidacja terytorialna pomaga zmniejszy¢ rozbieznosci miedzy granicami
jednostek administracyjnych i zasiegami przestrzennymi ustug Swiadczonych przez samorzady.

Zakres zjawiska ,jazdy na gape” zalezy takze od zakresu zadan, za jakie odpowiadajg
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samorzady, a zatem konsolidacja terytorialna pozwala na decentralizacje wiekszej liczby zadan
bez powiekszania tego szkodliwego zjawiska. Warto w tym miejscu zaznaczyé, ze analizy te sg
tak samo adekwatne zaréwno do gmin, jak i powiatédw. W kontekscie tych drugich z tzw. ,,jazdg
na gape” mamy do czynienia najczesciej w przypadku powiatdw obwarzankowych (zob. rys. 1),
tj. tych, ktére sg pozbawione silnego osrodka miejskiego, a ich siedziba miesci sie na terenie
miasta na prawach powiatu. W takiej sytuacji spora czes¢ zadan typowo powiatowych jest
wykonywana przez miasto na prawach powiatu (np. szkolnictwo ponadpodstawowe, opieka

szpitalna).

Legenda
Powiaty cowarzankowe

B Masto na prawach powiatu

B Pomat Bemski

Rysunek 1. Powiaty obwarzankowe w Polsce (46*)

*Faktyczna liczba powiatéw obwarzankowych wynosi 45. Na prezentowanej mapie dodatkowo zaznaczono —
zapewne przez pomytke — powiat bielski z siedzibg w Bielsku Podlaskim. Liste powiatow obwarzankowych
zamieszczono na koncu niniejszej pracy (zob. zatgcznik 1).

Zrédto: Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji, Polskie obwarzanki — prezentacja. www.lzg24.pl [dostep:
10.01.2021].

Wysoka kosztochtonnos¢ administracji powiatowej jest bardzo czestym argumentem
przeciwnikow reformy powiatowej w Polsce. Przy tej okazji zwraca sie uwage na szybkie tempo
przyrostu zatrudnienia w administracji samorzgdowej oraz na efektywnos¢ tego zatrudnienia,
ktora w powiatach jest najmniejsza (Kwasny, 2019b, s. 179). Tym bardziej moze dziwi¢, ze od
wprowadzenia reformy powiatowej mamy do czynienia nie z tgczeniem matych powiatéw
(niespetniajgcych pierwotnych wymagan), lecz ich dzieleniem na mniejsze. Wyniki badan na
ten temat przeprowadzone wspdlnie przez Swianiewicza i tukomsky pozwolity na

jednoznaczne potwierdzenie, ze w zadnym z analizowanych kazuséw (podzielonych powiatéow)
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podziat nie wptyngt na pojawienie sie oszczednosci w wydatkach na administracje.
We wszystkich przypadkach zmniejszenie wielkosci powiatéw skutkowato wzrostem
wydatkéw na administracje w przeliczeniu na 1 mieszkaica oraz miafto negatywny wptyw na
wielkosé nadwyzki operacyjnej, co wskazuje na zwiekszone potrzeby zwigzane z biezgcym
funkcjonowaniem samorzgdéw (Swianiewicz, tukomska, 2017, s. 36).

Problem powiatéw obwarzankowych zostat podniesiony po raz pierwszy zaraz po
wprowadzeniu reformy w 2000 r. w dokumencie pod nazwg Ocena nowego zasadniczego
podziatu terytorialnego panstwa, przygotowanym przez Rade Ministréow, w ktérym
stwierdzono, ze ,,za najpowazniejszg niedoskonatos¢ obowigzujgcego od 1 stycznia 1999 r.
podziatu nalezy uznac¢ utworzenie znaczacej liczby powiatéw pozbawionych wiekszego
osrodka miejskiego i rownoczesnie posiadajgcych w wiekszosci znaczgco mniejszy potencijat
instytucjonalny i funkcjonalny” (Rada Ministréw, 2000, s. 49).

W dokumencie tym przywotano zatozenia reformy powiatowej w Polsce z 1998 r.,
w ktorych wskazano, ze potencjalna siedziba wtadz powiatu powinna spetnia¢ kryterium
funkcjonalne w postaciistnienia na swoim terenie instytucji majgcych charakter ponadgminny,
do ktérych zaliczono:
= sady i prokurature rejonowg;
= urzedy skarbowe;
= rejonowe komendy policji i strazy pozarnej;

" terenowe panstwowe inspektoraty sanitarne;
= oddziat ZUS;

= gszpital rejonowy;

= placéwki szkolnictwa ponadpodstawowego;

= placowki terenowe KRUS (Rada Ministréw, 2000, s. 10).

Majac na wzgledzie, Ze siedziby wyzej wymienionych instytucji znajdujg sie
W przewazajacej wiekszosci na terenie miasta na prawach powiatu, kwestionowane jest
spetnienie kryterium funkcjonalnego przez powiaty obwarzankowe. Taka sytuacja powoduje,
ze takie ustugi publiczne, jak edukacja czy opieka szpitalna nie sg $wiadczone na ich terenie,
a w innych jednostkach. Wynika to z faktu duzo gorszego wyposazenia instytucjonalnego oraz
bliskosci duzego miasta. W zwigzku z powyzszym juz po dwéch latach funkcjonowania nowego

podziatu terytorialnego wskazywano na konieczno$¢ wypracowania zmian systemowych,
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ktére utatwiatyby taczenie sie miast na prawach powiatéw oraz powiatéw majgcych w tych

miastach siedzibe wtadz w jednolite jednostki powiatowe (Ocena sytuacji..., 2021, s. 20).

Jednak przyktad Watbrzycha pokazat, ze na dtuzszg mete takie rozwigzanie nie jest optymalne,

stad w kolejnych latach pojawiaty sie inne propozycje, jak chociazby powiatu metropolitalnego

(zachariasz, 2015, s. 54-70).

Istotnym argumentem przeciwnikéw funkcjonowania powiatéow, a zwtaszcza powiatéw
obwarzankowych, jest ten dotyczacy ich stabosci finansowej. W praktyce powiaty nie maja
srodkdw na dziatania prorozwojowe, inwestycyjne. Wynika to z niewielkiej swobody
w realizacji swoich zadan. Znakomita czes¢ ich dochoddw to dotacje celowe, ktdre majg tez
konkretne przeznaczenia. Powiaty sg rownoczesnie , ubezwtasnowolnione” szczegétowymi
wytycznymi ustaw i rozporzgdzen dotyczgcych realizacji tych zadan, a najbardziej wymowny
wydaje sie by¢é konsultacyjny charakter w zakresie funkcjonowania powiatowych inspekcji
i strazy, jak réwniez urzeddéw pracy.

W tym miejscu warto tez przedstawié¢ specyfike sytuacji powiatéw obwarzankowych
zlokalizowanych wokét miast na prawach powiatu i samych miast na prawach powiatéw.
Te specyfike uchwycili J. Kowalczyk i R. Szarfenberg, wskazujgc na:

1. Specyfike ustrojowa: miasta na prawach powiatu to formalnie gminy miejskie, ale jezeli
chodzi o zadania publiczne, to jest to jednoczesnie gmina i powiat. Z takiej interpretacji
wynika ich silniejsza pozycja ustrojowa wzgledem powiatéw ziemskich (ktére nie majg ani
zadan, ani dochoddéw gmin);

2. Specyfike terytorialng: miasta na prawach powiatu to duze jednostki osadnicze
o charakterze miejskim, z wewnetrznym podziatem na jednostki pomocnicze. Powiaty
obwarzankowe z reguty majg tez siedzibe na ich terenie, co dodatkowo wzmacnia ich
pozycje wzgledem powiatéw obwarzankowych;

3. Specyfike ludnosciowg: miasta sg zrdéznicowane pod wzgledem liczby ludnosci — od
kilkudziesieciu tysiecy (np. Krosno, Swinoujscie), przez kilkaset (dziesie¢ miast powyzej 300
tys.), do ponad miliona (Warszawa). Niektére miasta na prawach powiatu nie réznig sie od
innych miast niemajgcych tego statusu (gminy miejskie), a o podobnej lub nawet wiekszej
liczbie ludnosci, np. Starachowice czy Sieradz (tgcznie 39 gmin miejskich ma ponad 40 tys.
mieszkancow);

4. Specyfike zadan: na przykfadzie opieki spotecznej — miasta na prawach powiatu maja poza

zadaniami przypisanymi gminom, takze zadania powiatow. W praktyce oznacza to, ze
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jedna jednostka organizacyjna JST jest odpowiedzialna za oba obszary zadan. Jednostki
opieki spotecznej miast na prawach powiatu obstugujg zadania powiatowe i gminne,
natomiast w pozostatych gminach powiatu ziemskiego za ustugi powiatowe odpowiada
powiatowe centrum pomocy rodzinie, a za zadania-ustugi gminne — osrodki pomocy

spotecznej (tzw. ,,0psy”).

Wskazujgc na poziom zatrudnienia w opiece spotecznej, ktéry waha sie w poszczegdlnych
gminach od 10-18 (Sopot) do nawet 280 o0sdb (Poznan), przywotani badacze zasugerowali
daleko idgcg ostroznos¢ w zakresie tworzenia zwigzkdéw o charakterze miedzysamorzagdowym
lub powiatdw metropolitalnych w tym obszarze (wskazujgc, ze nawet Gornoslaski Zwigzek
Metropolitalny nie uwzglednit tego obszaru w swoich zadaniach) (Kowalczyk, Szarfenberg,
2014,s.17).

Jednak jak zauwaza grupa ekspertéw pod kierunkiem D. Szescito, w przypadku powiatéow
problem obwarzankéw wydaje sie nierozwigzywalny bez powazniejszej reformy ustrojowe;.
Nie da sie po prostu wigczy¢é powiatéw obwarzankowych do miast na prawach powiatu,
poniewaz nie mozna zapewnié¢ mieszkancom obwarzanka prawa wybierania organdw miasta
na prawach powiatu. Uniemozliwia to zespolenie organdéw gminy i powiatu w miescie na
prawach powiatu. Konieczne bytoby — ich zdaniem — wydzielenie w strukturze miasta na
prawach powiatu osobno wybieranych organéw odpowiadajgcych wytgcznie za przejete
zadania powiatu obwarzankowego. Majg oni tez spore watpliwosci, czy takie ,,dwugtowe”
miasto na prawach powiatu mogtoby funkcjonowaé sprawnie i w sposdéb czytelny dla
mieszkancéw. Byé moze wiec najlepszg zmiang jest brak zmiany. Warto jedynie zadbac o to,
aby problem nie narastat, tzn. zastopowac préby tworzenia kolejnych miast na prawach
powiatu (Szescito, 2019, s. 25-26).

W opublikowanym przez Zwigzek Powiatéw Polskich w 2018 r. raporcie Powiaty.
Dwadziescia lat stuzby na rzecz obywateli pod redakcjg G.P. Kubalskiego, D. Szescito
i P. Jakubowski stwierdzili, ze pewng alternatywg dla tgczenia powiatéw grodzkich
i okalajgcych je powiatow ziemskich byty przez chwile zwigzki metropolitalne, ale po uchyleniu
wprowadzajacej je ustawy (pozostata jedynie specustawa dla zwigzku metropolitalnego
w wojewodztwie slgskim) sprawa wrdcita do punktu wyjscia. Bardziej dyskusyjny wydaje sie
natomiast postulat konsolidacji catej mapy powiatowej, czyli przede wszystkim tgczenia

powiatow ziemskich (Szescito, 2019, s. 12).



1. Powiaty obwarzankowe w dyskursie politycznym

W nawigzaniu do wspomnianej wczesniej oceny nowego zasadniczego podziatu
terytorialnego dokonanej na zlecenie Rady Ministrow w 2000 r., juz w 2001 r. w uchwale
Senatu RP z 11 stycznia 2001 r. w sprawie oceny nowego zasadniczego podziatu terytorialnego
napisano: ,Nalezy sprzyja¢ inicjatywom zmierzajgcym do taczenia sie powiatow,
umozliwiajgcego sprawniejszg realizacje zadan publicznych. W szczegdlnosci ten postulat
odnosi sie do miast na prawach powiatu i otaczajgcych je powiatéw majacych siedziby wtadz
w tych miastach. W przypadku dobrowolnego taczenia tych jednostek nalezy uwzglednic
mozliwos¢ przeniesienia niektdrych gmin do powiatéw sasiednich, a ponadto zachowania —
przez organy miast rezygnujgcych z praw powiatu — niektdrych jego funkcji i uprawnien, o ile
to przyniesie poprawe zarzgdzania i uwzgledni istniejgce wiezi spoteczne” (Senat RP, 2001).
Z kolei podczas posiedzenia Sejmu 30 marca 2001 r. postanka-sprawozdawczyni B. Imiotczyk
powiedziata z méwnicy sejmowe;j: ,,(...) nalezy uznaé, ze zasadniczy podziat terytorialny kraju
jest poprawny. Brak jest przestanek dla dokonywania gtebokich, zasadniczych zmian w tym
podziale. Niemniej jednak potrzebne sg jego korekty. W jakim kierunku powinny one zdaniem
komisji zmierzaé. Po pierwsze, w wyniku analizy rzgdowego dokumentu, jak réwniez w wyniku
debaty i zapoznania sie ze wszystkimi materiatami oraz po przeprowadzeniu rozmow
z przedstawicielami miast na prawach powiatu i przedstawicielami tzw. powiatéw
obwarzankowych na posiedzeniu wyjazdowym Komisji Samorzadu Terytorialnego w tomzy
mozna stwierdzi¢, ze istniejg powiaty pozbawione osrodka miejskiego i bardzo stabo przez to
wyposazone w instytucje publiczne, tzw. powiaty obwarzankowe. Osiggajg one zdecydowanie
nizsze dochody i sg stabiej przygotowane do wypetniania bardzo waznych publicznych zadan.
Wydaje sie, ze powinnismy dazy¢ do tego, aby stopniowo taczy¢ powiaty grodzkie i powiaty
obwarzankowe. We wzmiankowanych juz przeze mnie nowelizacjach ustaw, w nowelizacji
ustawy powiatowej sg przedstawione procedury, ktére utatwig Radzie Ministrow stosowne
postepowanie. Taki kierunek zmian jest wyraznie wskazany i akceptowany przez pofgczone
komisje, z zaleceniem, ze w przygotowywanej nowelizacji ustawy, nowej ustawie o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego parlament powinien uwzgledni¢ réwniez zachete do

dokonywania takich potfaczen (...)” (Sejm RP, 2001).



Powiaty obwarzankowe w dyskursie politycznym

Problem funkcjonowania powiatéw obwarzankowych dostrzegat tez wspoéttworca reformy
powiatowej prof. M. Kulesza, ktéory w 2008 r. podczas posiedzenia Komisji Samorzgdu
Terytorialnego i Administracji Paistwowej zasugerowat konieczno$é dokonania pewnych
korekt, bez naruszania mapy podziatu administracyjnego. Zwrdcit takze uwage na istotne
niebezpieczenstwo pojawienia sie — ze strony dwudziestu pieciu miast prezydenckich — staran
o status miasta na prawach powiatu. Jego zdaniem: ,jest to sytuacja ktopotliwa, a nawet,
powiedziatbym, grozna, poniewaz to oznacza, iz moze pojawic sie okoto dwudziestu kolejnych
powiatdw obwarzankowych jeszcze stabszych niz te, ktére juz istniejg, bo chodzi tu o miasta
zazwyczaj nieco mniejsze. MOdwimy o miastach powyzej piecdziesieciu tysiecy mieszkaricéw,
ale statystycznie sg one nieco mniejsze niz miasta na prawach powiatu, ktére sg dzisiaj
wydzielone” (Kulesza, 2008). Podczas tego posiedzenia Kulesza postulowat rozpoczecie debaty
na temat nowego ustroju zespolonego bez wyraznej dominacji jednej gminy miejskiej, a ktéra
powinna zaowocowaé zmniejszaniem liczby jednostek podziatu administracyjnego panstwa
stopnia powiatowego poprzez konsolidacje zarzadzania miast na prawach powiatu
z powiatami okélnymi w jedng instytucje zarzadzajgca z silng rolg miasta wiodgcego, ktére
organizuje ustugi dla catego otoczenia. Zwrdcit przy tym uwage na fakt braku rozwigzan dla
tego typu przypadkdw — poza rezygnacjg ze statusu miasta na prawach powiatu — podkreslajac
przy tym éwczesne dazenia Watbrzycha do odzyskania tego statusu. Kulesza wskazat réwniez
na niedostateczne — jego zdaniem — rozwigzania w zakresie finansowania zadan
samorzgdowych, szczegdlnie tych zleconych, oraz sformutowat postulat finansowania
projektowego dla administracji powiatowe;.

Podczas tego samego posiedzenia Komisji M. Wajcik zwrdcit uwage, ze miasta i powiaty
obwarzankowe nalezatoby podzieli¢ na dwie kategorie, tj.:
= miasta, w ktdrych liczba ludnosci jest mniejsza niz w powiecie obwarzankowym;

= miasta, w ktdrych liczba ludnosci jest wieksza niz w powiecie obwarzankowym.

W wielu przypadkach — zdaniem M. Wodjcika — te réznice sg catkiem spore i moga
decydowac o wiodgcej roli tego czy innego samorzgdu w przysztosci. Dodatkowo zasugerowat
on, ze mogay sie pojawi¢ — a nawet powinny — rozwigzania utrwalajgce obecny podziat
administracyjny, ale pomagajgce poprawi¢ jego efektywnos$é. Za najwazniejsze uznat
mechanizmy finansowe i prawne wspierajace faczenie sie powiatdw za zgoda obu stron,

w wiekszym niz dwczesnie (i obecnie) stopniu, a bonus w postaci 5% udziatu w PIT okreslit jako
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niewystarczajgcy. Stwierdzit takze, ze ,gdyby ten argument byt mocniejszy, kto wie, czy
w sposéb naturalny, ewolucyjny nie doprowadzilibySmy do konsolidacji zasobow. Nie ma
bowiem, moim zdaniem, mowy o tym, aby konsolidacje przeprowadzi¢ administracyjnie.
Dlatego nie wyobrazam sobie, azeby mapa administracyjna miata ulec zmianie, (...)
a tworzenie nowych miast na prawach powiatu, to moim zdaniem bardzo zte rozwigzanie”
(Wojcik, 2008).

Z kolei w jednym z wywiaddw Stepien utrzymywat, ze: ,,powiaty ziemskie powinny byé
potgczone z grodzkimi. Ale sg tez miejsca, ktére bedg miaty z tym problemy. Przyktadem jest
Poznan — ze wzgledu na ogrom powiatu okotopoznanskiego. Ale mysle, ze powinnismy
bardziej ufa¢ ludziom i obserwowac zachodzgce spontaniczne procesy. Prébowaé je
podsumowywaé. W to wszystko wpisuje sie jeszcze problem regionalizacji i metropolizacji.
Widzimy, jakie ktopoty przynosi wejscie w zycie ustawy o zwigzkach metropolitalnych”
(Wywiad, 2016, s. 6-7). W tym samym wywiadzie Stepien, podobnie jak wczeséniej Kulesza,
opowiadat sie za daleko idgcg ostroznoscig przy ,kombinowaniu w siatce powiatowej”,
postulujgc indywidualne podejscie do kazdego z przypadkow i sugerujac, ze liczba powiatéow
moze okazac sie ,w sam raz”. Zaznaczyt jednak, ze problematyczne moga by¢ wtasnie powiaty
obwarzankowe.

Temat powiatow obwarzankowych pojawit sie réwniez w wypowiedzi posta
A. Czartoryskiego (PiS) w trakcie posiedzenia potgczonych sejmowych komisji do Spraw
Kontroli Panstwowej oraz Samorzadu Terytorialnego i Polityki Regionalnej 21 lipca 2015 r.
podczas dyskusji nad rocznym sprawozdaniem z dziatalnosci regionalnych izb
obrachunkowych. Poset stwierdzit wowczas, ze ,,ze sprawozdania wytania sie bardzo powazny
problem ustrojowo-ekonomiczny jednostek samorzadu terytorialnego. Mamy mianowicie
bardzo niekorzystng sytuacje (...). Najwyzsze dochody w przeliczeniu na jednego mieszkanca
majg powiaty i gminy, ktdre sg potozone wokdét duzych miast. Tak samo jest z powiatami,
a jezeli spojrzymy na rysunek, ktory przedstawia wydatki inwestycyjne w przeliczeniu na
jednego mieszkanca to gminy i powiaty obwarzankowe majg je najnizsze (...). Jest to prosze
Panstwa niedobra sytuacja, dlatego, ze miasta nie majg mozliwosci pozyskania inwestorow ze
wzgledu na brak terytorium, majg za to bardzo powazne wydatki, zeby zapewni¢ ustugi
kulturalne, sportowe. Muszg budowad stadiony, kina, teatry, szkoty srednie, z czego korzystajg
mieszkancy gmin obwarzankowych. Mamy sytuacje ogromnej niesprawiedliwosci. Ludzie

mieszkajgcy w gminach obwarzankowych korzystajg z kosztochtonnych inwestycji w miastach,
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natomiast wspomniane powiaty i gminy przejadajg pienigdze, ktére zarabiajg (...). Jest to
sytuacja, ktdra jest powaznym wyzwaniem dla parlamentu, dlatego ze w przysztosci bedzie
powodowac narastajgce konflikty np. o zmiane granic, podziat dochodéw, o doptacanie do
biletéw w kinach, teatrach, Aquaparkach itp.” (Sejm RP, 2015). Z kolei inny poset W. Gintowt-
Dziewattowski na temat powiatéw obwarzankowych wyrazit sie nieco bardziej dosadnie,
mowigc o nich ,<<powiaty z dziurkg>>, ktére pasozytujg na miescie”. Stwierdzit on takze, ze
,»gdyby powiatu nie bylto, to bysmy nawet tego nie zauwazyli. Starosta musi sie duzo nameczyg,
aby dla siebie i swoich pracownikéw znalez¢ co$ do roboty. Starosta dzis gtdéwnie przecina
wstegi”3.

Przytoczone wypowiedzi — cho¢ na przestrzeni lat stosunkowo nieliczne — pozwalajg na
sformutowanie wniosku, ze temat powiatdw obwarzankowych w debacie publicznej
funkcjonuje. Zaskakujgcy moze byc¢ jednak fakt, ze mimo swiadomosci problemu (pierwsze
opracowania pojawity sie juz w 2000 r.), nie zostat on przez dwie dekady rozwigzany.
A propozycje korekt i zmian catosciowych nadal sg traktowane w kategoriach luzno rzuconych
pomystéw (Bober i in., 2013). Ten — niedoskonaty — system bedzie trwat do momentu, az nie
znajdzie sie odpowiednio zdeterminowana i zdolna do wprowadzania zmian sita polityczna,
ktéra przepracuje go na nowo. Kilka propozycji zmian pojawito sie w literaturze (Kwasny,
20193, s. 130-137; Koza, 2014, s. 803-822), a najciekawszg wydaje sie zastgpienie powiatu
ziemskiego obligatoryjnym zwigzkiem miedzygminnym, w ktérym zaréwno radni, jak
i wojtowie oraz burmistrzowie gmin dzisiaj wchodzacych w sktad danego powiatu mogliby
zasiada¢ w organie przedstawicielskim takiego ,powiatu” i wspdtdecydowaé wraz
z prezydentem miasta na prawach powiatu o rozwoju i prowadzeniu wspdlnej polityki. Takie
rozwigzanie mogtoby upodmiotowi¢ nowg konstrukcje powiatu oraz zdynamizowac (lub

w niektoérych przypadkach pobudzi¢) wspétprace pomiedzy samorzgdami.

3 Czy naprawde w Polsce jest za duzo urzednikéw, Felieton M. Wdjcika dla portalu www.wartowiedziec.pl [dostep:
12.01.2021].



2. Uwarunkowania finansowe polskich obwarzankow

Niedostateczne wyposazenie powiatow w dochody — szczegdlnie dochody wtasne — jest
statym elementem dyskusji na temat reformy powiatowej i czesto podnoszonym argumentem
za dogtebng analizg katalogu dochodéw powiatowych. Brak mozliwosci naktadania wtasnych
podatkédw przez samorzad powiatowy, stosunkowo skromne wyposazenie powiatow
w majatek, a do tego oparcie dochodéw w duzej mierze na transferach z budzetu panistwa
(zob. tabela 1) lokuje samorzad powiatowy na koncu pod wzgledem samodzielnosci
finansowej (tak dochodowej, jak i wydatkowej). Mozna uznac za ,grzech pierworodny” — jak
zauwazajg Szescito i Jakubowski — uczynienie z powiatéw swoistego wehikutu dekoncentracji
zewnetrznej zadan rzgdowych (Szescito, Jakubowski, 2018, s. 12). Pozbawienie czesci z nich —
tj. powiatéw obwarzankowych — tzw. atrybutéw powiatowych przez miasta na prawach
powiatu, stawia polskie obwarzanki w jeszcze trudniejszej sytuacji pod wzgledem istotnosci

i samodzielnosci.

Tabela 1. Dochody powiatéw wedtug Zzrédet (w % dochodéw ogétem) w latach 2014-2019

dochody 2014 2015 2016 2017 2018 2019
wiasne 31% 34% 35% 36% 36% 40%
dotacje 26% 24% 22% 24% 26% 22%

subwencje 43% 42% 43% 40% 38% 38%

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie BDL GUS.

Przytoczone przez posta Czartoryskiego dane ze sprawozdania z funkcjonowania
regionalnych izb obrachunkowych od tego czasu niewiele sie zmienity. Nadal mozna znalezé
dowody na nieréwnomierny rozktad dochoddéw oraz ,premie” bycia w obwarzanku. Jak
wynika bowiem z danych przedstawionych w sprawozdaniu z 2019 roku, gminy
obwarzankowe (a tylko posrednio powiaty, ze wzgledu na swéj udziat w podatku PIT)
korzystajg ze zjawiska suburbanizacji, ktore powoduje, ze zamozina czes$¢ spotecznosci
miejskiej przeprowadza sie do gmin obwarzankowych — wraz ze swoimi dochodami — co jest

bardzo niekorzystne dla dochoddéw tych miast.
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Rysunek 2. Dochody gmin z tytutu udziatu w PIT i CIT per capita w 2019 r. (w z1)

Zrédto: Sprawozdanie z dziatalnosci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu przez jednostki
samorzadu terytorialnego w 2019 r., www.rio.gov.pl [dostep: 10.01.2021].

Analiza danych zawartych na rysunku 2 pozwala potwierdzi¢ zjawisko , wylewania” sie
bogatszej czesci spoteczenstwa na teren okolicznych gmin i swoistego transferu dochodéw
nawet wokot , biedniejszych” miast tzw. sciany wschodniej. Dowodzi to niekorzystnej sytuacji,
w jakiej znalazty sie miasta (w tym miasta na prawach powiatu) o spadajacej liczbie ludnosci.
Zjawisko to dotyczy gtéwnie powiatédw zlokalizowanych wokét najwiekszych miast i jest
uwarunkowane rozktadem zamoznosci (ewidentnie gorsza sytuacja jest w powiatach tzw.

Sciany wschodniej), co zostato przedstawione na rysunku 3.
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Rysunek 3. Dochody powiatéw z tytutu udziatu w PIT i CIT per capita w 2019 r. (w zi)

Zrédto: Sprawozdanie z dziatalnosci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu przez jednostki
samorzadu terytorialnego w 2019 r., www.rio.gov.pl [dostep: 10.01.2021].
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Ta swoista premia geograficzna nie przektada sie jednak na sytuacje powiatow
obwarzankowych w szerszym kontekscie. Nie zmienia to bowiem ich sytuacji i nadal powiaty
obwarzankowe (uznawane za ,stabe”) sg pozbawione nie tylko instytucji w sensie
terytorialnym, ale rowniez dochodéw ogdétem (znakomita wiekszos¢ to jednak subwencje
i dotacje). Potwierdzeniem tego jest z kolei analiza dochodéw powiatowych w przeliczeniu na
jednego mieszkarnca w 2019 r. W przewazajgcej czesci — co tatwo mozna zauwazy¢ na rysunku
4 — najnizsze dochody per capita dotyczg powiatdw obwarzankowych zlokalizowanych wokét
najwiekszych miast, ktérym sporg czes¢ subwencji oswiatowej czy tez dotacji na wykonywanie

zadan zleconych ,konsumuje” miasto na prawach powiatu.
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Rysunek 4. Dochody ogétem powiatow per capita w 2019 r. (w zi)

Zrédto: Sprawozdanie z dziatalnosci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu przez jednostki
samorzadu terytorialnego w 2019 r., www.rio.gov.pl [dostep: 10.01.2021].

Za najwiekszg stabos¢ powiatow obwarzankowych uznaje sie w gtdwniej mierze ich
niezdolnos¢ do prowadzenia polityki rozwoju oraz aktywnej polityki inwestycyjnej — zaréwno
w obszarze infrastruktury technicznej, jak i spotecznej — przy czym w drugim przypadku
(zasadniczym elementem polityki inwestycyjnej w powiatach sg drogi) widaé¢ pewne
pozytywne zmiany. W wykonanym w 2014 r. rankingu wydatkdéw inwestycyjnych
w samorzgdach powiatowych w pierwszej dwudziestce znalazto sie bowiem az osiem
powiatow obwarzankowych. Na 3. miejscu byt powiat ostrotecki, na 5. lubelski, na 10. bielski,
na 11. chetmski, na 13. czestochowski, na 14. siedlecki, na 18. leszczyniski, a na 19. rzeszowski.

Moze to — zdaniem autordw rankingu — przeczy¢ ,stereotypowi”, ze powiaty obwarzankowe
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nalezg do najstabszych i najmniej wydolnych. Jednoczesnie zaznaczajg oni, ze nalezy pamietac,
iz w rankingu uwzgledniono tylko wydatki na infrastrukture techniczng. Mozna sie zatem
domyslaé, ze powiaty te znacznie stabiej wypadtyby w zakresie infrastruktury spotecznej, ktéra
bywa w nich niemal nieobecna (Inwestycje samorzqddw..., 2014, s. 3-4). Aktywna polityka
inwestycyjna, szczegdlnie w okresie dostepnosci srodkédw zewnetrznych, wymaga od
samorzgddéw terytorialnych zadtuzania sie. Analiza danych dotyczacych relacji tacznej kwoty
dtugu do dochodéw* powiatéw i miast na prawach powiatu zdaje sie potwierdzaé negatywne
dla tych ostatnich tendencje (wskaznik ten byt stosowany do korica 2013 r. jako jeden
z ustawowych limitéw zadtuzenia JST, obecnie nie obowigzuje).

Miasta na prawach powiatu, na ktérych spoczywa znacznie wiecej obowigzkdéw i ktére
niejednokrotnie ,wyreczajg” powiaty obwarzankowe w dostarczaniu wielu ustug publicznych,

zadtuzajg sie znacznie bardziej niz ich sgsiedzi, co zostato przedstawione na rysunku 5.
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Rysunek 5. Relacja tacznej kwoty dtugu powiatéw i miast na prawach powiatu do ich dochodéw w 2019 r.
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Zrédto: Sprawozdanie z dziatalnoéci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu przez jednostki
samorzadu terytorialnego w 2019 r., www.rio.gov.pl [dostep: 10.01.2021].

Analizujgc dane zawarte na rysunku 5, z tatwoscia mozna dostrzec — poza kilkoma
niechlubnymi wyjatkami dotyczgcymi powiatéw — znacznie wieksze zadtuzenie wystepujgce
w miastach niz w sgsiadujgcych z nimi powiatach. Te niekorzystne dla miast tendencje s3

jeszcze bardziej widoczne, gdy dokona sie analizy relacji dtugu powiatu i miast na prawach

4 Wskaznik ten byt stosowany do korica 2013 roku jako jeden z ustawowych limitéw zadtuzenia JST (obecnie nie
obowigzuje).
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powiatu do ich nadwyzki operacyjnej rozumianej jako réznica pomiedzy dochodami biezgcymi

a wydatkami biezgcymi w 2019 r. (zob. rysunek 6).
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Rysunek 6. Relacja dtugu powiatu i miast na prawach powiatu do ich nadwyzki operacyjnej w 2019 r.

Zrédto: Sprawozdanie z dziatalnosci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu przez jednostki
samorzadu terytorialnego w 2019 r., www.rio.gov.pl [dostep: 10.01.2021].

To wtasnie miasta na prawach powiatu, biorgc na siebie/lub dziedziczac szereg funkcji
ponadgminnych, zwtaszcza w zakresie edukacji publicznej na szczeblu ponadpodstawowym,
publicznego transportu zbiorowego, oferty kulturalnej, sportowej czy rekreacyjnej, czesciej
korzystajac z funduszy unijnych, zostaty zmuszone do znacznie wiekszego zadtuzenia. Z kolei
powiaty obwarzankowe — nie z wtasnej winy — w duzej mierze zostaty ograniczone oraz
sprowadzone do roli ,,zarzadcy” drog powiatowych, i w tej dziedzinie wykazujg sie tez sporg
aktywnoscig inwestycyjng. Warto tez zauwazy¢, ze samorzady powiatowe przejawiajg
znacznie mniejszg sktonno$é do zadtuzania sie. Analizujgc dane dotyczgce wykonania
budzetéw powiatowych z ostatnich szesciu lat, mozna zauwazy¢, ze na 314 jednostek jedynie
105 zanotowato w tym czasie faczny deficyt (w tym 10 powiatéw obwarzankowych), natomiast
209 (w tym 35 powiatdw obwarzankowych) wykazato sie nadwyzka. Najlepsza sytuacja byta
w powiatach krakowskim oraz kieleckim, gdzie skumulowana nadwyzka wyniosta

odpowiednio niecate 60 min zt i 66 min zt.



3. Struktura wydatkow powiatow

Warto réwniez zwréci¢ uwage na strukture wydatkdw w samorzadzie powiatowym,
zgodnie z klasyfikacjg budzetowa (zob. tabela 2). Najwazniejszg pozycjg budzetowa powiatow
w Polsce jest dziat 801, czyli Oswiata i wychowanie — przecietnie stanowi on blisko 29% ogdtu
wydatkéw. Kolejnym wazinym elementem kazdego budzetu powiatowego jest dziat 600,
tj. Transportitgcznosé — nieco ponad 17%. Wydatki zwigzane z administracjg publiczng (koszty
dziatania powiatow) to blisko 11% wydatkéw. Wazng pozycja jest réowniez polityka spoteczna,
ktéra wraz z wydatkami w dziale 855 oraz 853 stanowi 20% wydatkéw jednostek samorzadu
terytorialnego na poziomie powiatowym. Pozostate dziaty klasyfikacji budzetowej, takie jak:
rolnictwo, lesnictwo, turystyka, gospodarka mieszkaniowa, kultura oraz kultura fizyczna,
stanowig mniej niz 1% wydatkéw powiatowych.

Tabela 2. Najwazniejsze wydatki samorzagdéw powiatowych wedtug klasyfikacji budzetowe;j

Dziat klasyfikacji budzetowej Udziat procentowy
Ogotem 100
Dziat 801 — Oswiata i wychowanie 28,84
Dziat 600 — Transport i tgcznosé 17,36
Dziat 750 — Administracja publiczna 10,96
Dziat 825 — Pomoc spotfeczna 10,02
Dziat 854 — Edukacyjna opieka wychowawcza 7,08
Dziat 855 — Rodzina 5,76
Dziat 754 — Bezpieczenstwo publiczne i ochrona przeciwpozarowa 5,33
Dziat 853 — Pozostate dziatania w zakresie polityki spotecznej 4,23
Dziat 851 — Ochrona zdrowia 3,63
Dziat 710 — Dziatalno$¢ ustugowa 1,92
Pozostate 4,87

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych BDL GUS (na podstawie $rednich wydatkéw z lat 2017-2019)

Analiza danych poréwnawczych wszystkich samorzaddéw powiatowych pozwala dostrzec
spore rdznice w strukturze tych wydatkéw w zaleznosci od tego, czy mamy do czynienia
z powiatem ziemskim czy z powiatem obwarzankowym. Pierwsze najbardziej istotne rdéznice
dotyczg juz sredniego poziomu wydatkdw. W grupie powiatéw ziemskich (z wytgczeniem
obwarzankowych) poziom wydatkéw ogdtem wynosi Srednio 87 min zt, podczas gdy
w przypadku powiatéw obwarzankowych jest to 99 min zt. Rdznica zatem nie jest duza,
a rozpietos¢ w obu grupach bardzo podobna — od powiatéw wydajgcych stosunkowo mato, tj.

mniej niz 30 min (skierniewicki, grudzigdzki czy sejnenski), po powiaty, ktérych wydatki
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przekraczajg 200 min zt (ktodzki, wejherowski, wotominski, piaseczyniski oraz krakowski) oraz
300 min zt w przypadku powiatu poznanskiego.

Znacznie ciekawszych wnioskdw dostarcza jednak szczegétowa analiza danych
w zaleznosci od dziatu klasyfikacji budzetowej (zob. tabela 3). W przypadku wydatkéw
w pozycji 801 — Oswiata i wychowanie — w grupie stu powiatdow o najwyzszym udziale tego
dziatu w ogdlnej sumie wydatkdw nie ma ani jednego powiatu obwarzankowego. Srednie
wydatki na oswiate w powiatach nieobwarzankowych to blisko 30%, podczas gdy w powiatach
obwarzankowych oswiata stanowi srednio jedynie nieco ponad 15% wydatkéw. To bardzo
wazny wyréznik — jest to spowodowane bardziej atrakcyjng ofertg szkolnictwa
ponadpodstawowego w sasiednim miescie na prawach powiatu. To rowniez Swiadczy
0 powaznym ostabieniu roli powiatu obwarzankowego jako jednostki odpowiedzialnej za ten

fragment ustug publicznych.

Tabela 3. Najwainiejsze wydatki samorzadéw powiatowych wedtug klasyfikacji budzetowej
w podziale na powiaty obwarzankowe i nieobwarzankowe (w %)

Dziat klasyfikacji budzetowej Powiaty Powiaty
nieobwarzankowe | obwarzankowe

Ogotem 100 100
Dziat 801 — Oswiata i wychowanie 30,36 15,49
Dziat 600 — Transport i tgcznos¢ 15,56 28,02
Dziat 750 — Administracja publiczna 10,70 14,14
Dziat 825 — Pomoc spoteczna 9,35 12,89
Dziat 854 — Edukacyjna opieka wychowawcza 7,24 5,72
Dziat 855 — Rodzina 5,74 6,88
Dziat 754 — Bezpieczenstwo publiczne i ochrona przeciwpozarowa 6,74 0,38
Dziat 853 — Pozostate dziatania w zakresie polityki spotecznej 4,21 5,59
Dziat 851 — Ochrona zdrowia 3,70 3,51
Dziat 710 — Dziatalnos$¢ ustugowa 1,81 2,88
Pozostate 4,59 4,50

Zrédto opracowanie wtasne na podstawie BDL GUS (na podstawie érednich wydatkéw z lat 2017-2019).

W gronie powiatow, w ktérych oswiata stanowi najwiekszy udziat sg takie powiaty, jak:
gtogowski (49,6%), wrzesinski (48,8%), rypinski (45%), ostrowski (44,1%) oraz chojnicki (44%),
a na przeciwlegtym biegunie znajdujg sie nastepujgce powiaty: tomzynski, gdzie w ostatnich
trzech latach nie wydano w tym dziale ani ztotéwki (0%), koszalinski (2,77%), chetmski (5,9%),
przemyski (6%), zamojski (6,3%). Wsrod tej grupy powiatow sg jednak i takie, w ktérych mimo
obecnosci silnego osrodka miejskiego, wydatki w tym dziale stanowig istotng pozycje
budzetows. Sg to odpowiednio powiaty: tarnobrzeski (28%), zielonogdrski (25,5%), tarnowski

(24,9%), gliwicki (24,2%) i nowosadecki (23,6%).
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Kolejnym elementem wyrdzniajgcym powiaty pod wzgledem struktury wydatkéow sa
wydatki w dziale 600 — Transport i fgcznos$¢. Bardzo tatwo zauwazy¢, ze w tych powiatach,
w ktorych istotnym wydatkiem jest oswiata, wydatki w zakresie infrastruktury drogowej
stanowig mniejszy udziat w sumie wydatkéw niz w przypadku powiatéw obwarzankowych,
ktore na ten cel wydajg Srednio blisko 29% swoich wydatkdéw. Najwiecej wydano w powiecie
leszczyniskim, gdzie wydatki w tym dziale stanowity 59% ogdtu wydatkéw. Ponadto mozna
wymienic jeszcze powiaty przemyski, zamojski, grudzigdzki, siedlecki, ostrotecki i fomzynski,
ktérych wydatki na ,, Transport” byty w przedziale od 39% do 47%. Na przeciwlegtym biegunie
— z wydatkami w tym dziale ponizej 5% ogdtu wydatkdéw budzetowych — znalazty sie powiaty
ztotoryjski, gtogowski, pyrzycki, suleciiski i gérowski.

Co ciekawe, podczas gdy w powiatach nieobwarzankowych wydatki w dziale 750
(Administracja publiczna) s nieznacznie ponizej Sredniej dla wszystkich powiatéw w Polsce
(10,70 % ogdtu wydatkéw), to w przypadku powiatdw sasiadujgcych z miastem na prawach
powiatu srednie wydatki w tym dziale przekraczajg 14%. ,Najtariszymi” powiatami z udziatem
tego dziatu w ogdlnej sumie wydatkéw ponizej 7% sg nastepujace powiaty: wysokomazowiecki,
jarostawski, opatowski, ktodzki, sepolenski, zarski, debicki, lubaczowski. Z kolei wsrdd
najbardziej ,kosztownych” powiatéw znajdujg sie zaréwno te obwarzankowe, jak i te
nieobwarzankowe. Z grona powiatéw obwarzankowych najdrozsze w utrzymaniu sg powiaty:
skierniewicki (25,4%), kaliski (21,3%), piotrkowski (20%), wroctawski (18,73%) i watbrzyski oraz
ptocki (po 18,25%). Sporo na administracje wydajg takze w powiatach: krapkowickim (21,4%),
legionowskim (19,9%), nowotomyskim (19,9%) i kozienickim (18,9%).

Istotne rdznice wida¢ réwniez w zakresie wydatkdw na pomoc spoteczng oraz
bezpieczenstwo publiczne i ochrone przeciwpowodziowg. W przypadku powiatow
obwarzankowych wzrasta udziat wydatkéw na pomoc spoteczng w ogdlnej sumie wydatkéw,
a z kolei maleje prawie do zera udziat wydatkdéw w dziale 754. Podsumowujgc, warto zauwazy¢
takze, ze dziaty, takie jak ,,Ochrona zdrowia” (ze wzgledu na jej finansowanie ze srodkéw NFZ),
,Kultura”, ,Turystyka”, ,Rolnictwo i towiectwo”, ,Lesnictwo” czy ,Kultura fizyczna”
praktycznie nie funkcjonujg w budzetach powiatdow.

Jeszcze dobitniej rdoznice te wida¢, gdy zestawi sie wydatki w poszczegdlnych dziatach
w przeliczeniu na mieszkanca. Mozna zauwazyé, ze powiaty obwarzankowe wydajg ogdétem
mniej niz powiaty, w skfad ktdérych wchodzi stolica, a rdznica ta wynosi ponad 250 zt

(zob. tabela 4). Co wiecej, w gronie 50 powiatéw wydajgcych per capita najmniej na oswiate
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jest az 40 powiatéw obwarzankowych. Przecietne wydatki na osobe na ten cel sg najnizsze —
oprécz powiatu tomzynskiego (0 zt) — w nastepujgcych powiatach: koszalinskim (40 zt),
przemyskim (46 zt), zamojskim (53 zt) i chetmskim (61 zt), co w poréwnaniu z najmniej
wydajgcymi powiatami nieobwarzankowymi (gdanskim — 175 zt, Sredzkim — 183 zt, czy
parczewskim — 195 zt) i tak jest kwotg bardzo niskg. Najwiecej na osobe na oswiate — bo prawie
369 zt — wydaje powiat grudzigdzki, co w poréwnaniu z kwotg ponad 600 zt (tak jest
w przypadku powiatow: wrzesinskiego, gtogowskiego, chojnickiego) nie wydaje sie istotnym

wydatkiem.

Tabela 4. Najwainiejsze wydatki samorzadéw powiatowych wedtug klasyfikacji budzetowej
w przeliczeniu na mieszkanca i w podziale na powiaty obwarzankowe i nieobwarzankowe (w zt)

Dziat klasyfikacji budzetowej Powiaty Powiaty
nieobwarzankowe | obwarzankowe

Ogétem 1170,51 917,91
Dziat 801 — Oswiata i wychowanie 353,06 142,62
Dziat 600 — Transport i tgcznosé 182,36 248,92
Dziat 750 — Administracja publiczna 122,57 125,65
Dziat 825 — Pomoc spoteczna 113,62 128,20
Dziat 854 — Edukacyjna opieka wychowawcza 86,82 53,37
Dziat 855 — Rodzina 66,71 62,10
Dziat 754 — Bezpieczenstwo publiczne i ochrona przeciwpozarowa 78,59 5,83
Dziat 853 — Pozostate dziatania w zakresie polityki spotecznej 49,10 51,00
Dziat 851 — Ochrona zdrowia 43,42 33,76
Dziat 710 — Dziatalnos$¢ ustugowa 20,68 25,72

Zrédto opracowanie wtasne na podstawie BDL GUS (na podstawie érednich wydatkéw z lat 2017-2019).

Warto zwrdci¢ uwage na fakt, ze w przypadku poréwnywania danych dotyczacych
wydatkéw powiatéw mamy do czynienia ze sporym ich zréznicowaniem. Zaréwno w grupie
powiatow obwarzankowych, jak réwniez i tych, ktére w swych granicach majg miasto
powiatowe, zréznicowanie jest bardzo duze. Zupetnie osobng kategorig wydaje sie by¢ powiat
poznanski — z budzetem wiekszym od niejednego miasta na prawach powiatu. Dodatkowo
warto podkresli¢, ze powiaty rdznig sie nie tylko wielkoscig, liczbg gmin wchodzgcych w ich
sktad, a co za tym idzie réwniez gestoscig sieci drogowej, ale takie aktywnoscig
w poszczegdlnych dziedzinach (np. powiat fomzynski nie prowadzi szkét, z kolei powiat
skierniewicki prowadzi ogréd botaniczny). Rdznice dotyczg takze takich dziedzin, jak kultura
czy kultura fizyczna (marginalnych, jak wydawac by sie mogto, ze wzgledu na udziat wydatkéw
na ten cel w ogdlnej sumie), ale i tu bywajg spore rozbieznosci (np. powiat zielonogorski, ktéry

na kulture wydaje srednio 0,04 zt na mieszkanca i powiat tomzynski, ktory na ten cel



Struktura wydatkow powiatéw

przeznacza blisko 34 zt). Powiaty obwarzankowe przecietnie znacznie mniej (w przeliczeniu na
mieszkanca) wydajg na obstuge dtugu, ale jest to z kolei mniejszy procent ich sumy wydatkéw.
Tutaj tez moga wystepowac spore rozbieznosci — od powiatdow, ktdre na ten cel nie wydajg ani
ztotéwki (leszczynski, rybnicki i rypinski), po te, ktdrych obstuga dfugu kosztuje nieco wiecej
(kluczborski 35 zt, milicki 49 zt czy gorzowski 29 zt).

Warto réowniez dokonaé poréwnania struktury wydatkéw powiatéw obwarzankowych
z miastami na prawach powiatow we wspomnianych dziatach klasyfikacji budzetowej (zob.
tabela 5). Majgc na uwadze znacznie wiekszy zakres zadan wtasnych, poréwnywanie tych
danych jest wtasciwe w zakresie najwazniejszych zadan, takich jak oswiata oraz udziatu
kosztow administracyjnych (wydatki w dziale 750) do ogétu wydatkéw. To pordwnanie

rowniez wypada na niekorzys$¢ powiatéw obwarzankowych.

Tabela 5. Poréwnanie najwaziniejszych wydatkéw powiatow obwarzankowych z miastami na
prawach powiatu wedtug klasyfikacji budzetowej

Dziat klasyfikacji budzetowej Powiaty obwarzankowe MNP
Ogotem 100 100

Dziat 801 — Oswiata i wychowanie 15,49 30,90
Dziat 600 — Transport i tgcznos¢ 28,02 13,56
Dziat 750 — Administracja publiczna 14,14 6,21
Dziat 825 — Pomoc spoteczna 12,89 6,14
Dziat 854 — Edukacyjna opieka wychowawcza 5,72 2,72
Dziat 855 — Rodzina 6,88 16,19
Dziat 754 — Bezpieczenstwo publiczne i ochrona przeciwpozarowa 0,38 2,40
Dziat 853 — Pozostate dziatania w zakresie polityki spotecznej 5,59 0,99
Dziat 851 — Ochrona zdrowia 3,51 1,24
Dziat 710 — Dziatalnos$¢ ustugowa 2,88 0,67

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych BDL GUS (na podstawie $rednich wydatkdw z lat 2017-2019).

W miastach na prawach powiatu o$wiata stanowi najwazniejszy fragment kazdego
budzetu. Przecietnie wydatki na ten cel przekraczajg 30% budzetu takiego miasta. Najwiekszy
udziat wydatkéw na oswiate jest w takich miastach, jak: Chetm, Siedlce i Biata Podlaska (ponad
40% wydatkéw), a najmniejszy — w Swinoujsciu (18%), Watbrzychu (20%), Sopocie (21%)
i Warszawie (22%). To, na co warto réwniez zwrdci¢ uwage, to stosunek wydatkéw na
administracje publiczng do ogdtu wydatkdw, ktéry w przypadku miast na prawach powiatu
jest znacznie nizszy niz w przypadku powiatéw, a tym bardziej powiatdw obwarzankowych,
i wynosi przecietnie 6,21%. Najmniej ,kosztowne” sg takie miasta, jak Suwatki, Grudzigdz,
Zamos¢ i Siedlce, z kolei najbardziej ,,kosztowne” w tej grupie samorzaddéw (z udziatem nadal

ponizej 10% ogdtu wydatkow) sg Mystowice, Siemianowice Slaskie, Swinoujécie i Sopot.
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Podsumowujgc, powiaty obwarzankowe nie zostaly wyposazone w odpowiednie
kompetencje, sg nie tylko stabsze finansowo, ale tez w pewnych obszarach sztucznie
oddzielone od miast na prawach powiatu (wieksza koordynacja powinna odbywacd sie
np. w obszarze szkolnictwa ponadpodstawowego, komunikacji publicznej, zagospodarowania
odpadéw komunalnych). Ponadto powiaty te — bedgce niejako w cieniu miasta — zostaty
pozbawione zadan, ktére mogtyby utatwi¢ im budowe wtasnej tozsamosci (w obszarze kultury
i dziedzictwa, kultury fizycznej, a nawet oswiaty), dodatkowo same tez nie podejmuja,
z matymi wyjagtkami, dziatan czy inicjatyw wykraczajgcych poza standardowe kompetencje
powiatow. Kolejnym elementem jest ich niedostateczne wyposazenie w dochody wiasne,
ktore mogtyby poméc powiatom na prowadzenie aktywnej — i samodzielnej — polityki nie tylko
w obszarze ich zadan, ale réowniez planowania rozwoju lokalnego, z uwzglednieniem gmin
znajdujgcych sie na ich obszarze, szczegdlnie w kontekscie ksztattowania lokalnego klimatu
inwestycyjnego (Kwasny, 2009, s. 151-168). Elementem wymagajgcym znacznie bardziej
skomplikowanej reformy jest takze finansowanie stuzby zdrowia. Powiaty, pomimo realizacji
zadania prowadzenia opieki szpitalnej, zostaty pozbawione jakiejkolwiek decyzyjnosci w tym
obszarze, stajac sie dla NFZ jedynie petentem. Niektore — ze wzgledu na sgsiedztwo miasta na
prawach powiatu — nie realizujg nawet tego zadania lub pozbyly sie szpitala poprzez jego
sprzedaz (np. powiat tarnowski).

Warto zwrdci¢ uwage to, ze w bardzo duzym uproszczeniu powiaty obwarzankowe zostaty
sprowadzone do roli zarzadcy dréog oraz wykonawcy zadan z zakresu pomocy spofecznej
(funkcjonowanie powiatowych centréw pomocy rodzinie czy domow pomocy spotecznej).
Wykonywanie tych zadan nie nalezy do najtaniszych i stanowi spory udziat w wydatkach

ogotem. Zasadne zatem wydaje sie wzmocnienie roli tych jednostek samorzgdu terytorialnego.
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Podsumowujac, warte przemyslenia jest:

= przeniesienie czesci zadan ponadgminnych — wymagajacych kooperacji réznych
samorzgddéw — na szczebel powiatowy, np. gospodarke odpadami komunalnymi,
organizacje transportu publicznego czy planowanie przestrzenne;

=  wyposazenie samorzadu powiatowego w nowe zadania, np. z zakresu programowania
polityki rozwoju lokalnego i wspdétpracy miedzygminnej;

= wyposazenie samorzadu powiatowego w nowe dochody witasne, np. podatek od
srodkow transportowych;

= uwzglednienie powiatow obwarzankowych jako organizatordw lub wspdtorganizatoréw
lokalnego transportu zbiorowego (potraktowanie tego zadania jako zadania wtasnego
wykraczajgcego poza mozliwosci gminy niebedgcej miastem na prawach powiatu);

= uwzglednienie powiatow obwarzankowych jako jednostek wspétfinansujgcych edukacje
ponadpodstawowg na terenie miasta na prawach powiatu — poprzez partycypacje
w kosztach ogdlnych oferty miejskiej — stosownie do liczby uczniéw z terenu powiatu

ziemskiego.

Alternatywa dla wzmocnienia powiatdw obwarzankowych jest ich catkowita likwidacja
i zastgpienie obligatoryjnym zwigzkiem miedzygminnym z udzialem miasta na prawach
powiatu jako stolicy i organizatora ustug o zasiegu aglomeracyjnym lub tzw. powiatu

metropolitalnego.
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/Zatgcznik. Lista powiatow obwarzankowych

Ip. powiat stolica wojewddztwo powie- ludnos¢ | ludnosé
rzchnia | powiatu stolicy
1 bialski Biata Podlaska lubelskie 2 754,46 110454 57 194
2 biatostocki Biatystok podlaskie 2 976,64 150 333 297 585
3 bielski Bielsko-Biata Slgskie 458,84 | 166215 | 170303
4 bydgoski Bydgoszcz kujawsko-pomorskie 1394,42 | 119448 | 346739
5 chetmski Chetm lubelskie 1 885,50 77 752 61 588
6 czestochowski Czestochowa $laskie 1522,25 | 134341 | 219278
7 elblaski Elblag warminsko-mazurskie 1415,58 57056 | 119097
8 gliwicki Gliwice Slgskie 664,47 | 115540 | 178 186
9 gorzowski Gorzéow Wielkopolski lubuskie 1214,43 72054 | 123341
10 | grudzigdzki Grudziadz kujawsko-pomorskie 727,76 40 202 94 076
11 | kaliski Kalisz wielkopolskie 1 159,99 83035 99 761
12 | Karkonoski* Jelenia Géra dolnoslaskie 627,74 63 388 78778
13 | kielecki Kielce Swietokrzyskie 2246,67 | 211259 | 194218
14 | koninski Konin wielkopolskie 1578,84 | 130005 73176
15 | koszalinski Koszalin zachodniopomorskie 1653,36 66 465 | 106 880
16 | krakowski Krakow matopolskie 1230,02 | 280403 | 780981
17 | krosnienski Krosno podkarpackie 993,31 | 112195 46 139
18 | legnicki Legnica dolnoslaskie 744,48 55210 99 072
19 | leszczynski Leszno wielkopolskie 805,51 57 544 63323
20 | lubelski Lublin lubelskie 1679,93 | 156002 | 339547
21 | tomzynski tomza podlaskie 1 354,49 50 894 62 795
22 | tédzki wschodni | todz tédzkie 499,96 72 408 677 286
23 | nowosadecki Nowy Sacz matopolskie 1549,90 | 216994 83762
24 | olsztynski Olsztyn warminsko-mazurskie 2838,82 | 127205 | 171853
25 | opolski Opole opolskie 1534,40 | 123813 | 128012
26 | ostrotecki Ostroteka mazowieckie 2 093,35 88 624 51 893
27 | piotrkowski Piotrkow Trybunalski tédzkie 1428,84 91 360 91 360
28 | ptocki Ptock mazowieckie 1796,63 | 110927 | 118989
29 | poznanski Poznan wielkopolskie 1899,98 | 403417 | 533830
30 | przemyski Przemysl podkarpackie 1211,12 73 968 60 442
31 | radomski Radom mazowieckie 1529,98 | 152237 | 210532
32 | rybnicki Rybnik Slgskie 223,34 78216 | 137782
33 | rzeszowski Rzeszow podkarpackie 1147,73 | 169986 | 196821
34 | siedlecki Siedlce mazowieckie 1603,38 81402 78 258
35 | skierniewicki Skierniewice tédzkie 753,38 38 156 47 932
36 | stupski Stupsk pomorskie 2 304,44 98 781 90 320
37 | suwalski Suwatki podlaskie 1307,70 35 606 69 786
38 | tarnobrzeski Tarnobrzeg podkarpackie 521,16 52871 46 588
39 | tarnowski Tarnow matopolskie 1411,18 | 201454 | 108 177
40 | torunski Torun kujawsko-pomorskie 1230,02 | 108938 | 201106
41 | watbrzyski Watbrzych dolnoslaskie 430,02 55414 | 110603
42 | wioctawski Wtoctawek kujawsko-pomorskie 1473,33 85893 | 109 347
43 | wroctawski Wroctaw dolnoslaskie 1117,70 | 153876 | 643782
44 | zamojski Zamos¢é lubelskie 1 870,09 105 839 63223
45 | zielonogdrski Zielona Goéra lubuskie 1349,95 75646 | 141280

*dawniej jeleniogorski.
Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych GUS.




