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Samorzad powiatowy w Polsce — tradycja i wspdtczesnos¢

Wprowadzenie

Uchwalona 25 lat temu ustawa o samorzadzie powiatowym (z 5 czerwca 1998 roku)
stanowita istotny element drugiego etapu restytucji samorzadu terytorialnego
w Il Rzeczpospolitej (po odrodzeniu samorzadu gminnego w 1990 roku). Tak dtuga
perspektywa czasowa sktania do refleksji na temat miejsca samorzadu powiato-
wego w systemie administracji publicznej, jego roli w procesie rozwoju spoteczno-
-gospodarczego i w zaspokajaniu potrzeb powiatowych wspdélnot samorzadowych,
a takze w budowie autentycznego spoteczenstwa obywatelskiego.

Celem artykutu jest analiza zaréwno historycznej, jak i wspotczesnej roli samo-
rzadu powiatowego w systemie administracji publicznej w Polsce na réznych etapach
jego funkcjonowania. Samorzad powiatowy na ziemiach polskich przeszedt dtugo-
trwaty proces ewolucji. Zachodzace przeobrazenia polityczno-ustrojowe w zasadni-
czy sposéb determinowaty pozycje ustrojowa samorzadu (réwniez powiatowego)
w panstwie, a takze okres$laty jego miejsce w catym systemie administracji publiczne;j.

Rozwdj i ewolucja polskiej samorzadnosci od czasow najdawniejszych
do wspatczesnosci

Samorzad powiatowy na ziemiach polskich ma wielowiekowe tradycje. Zaréwno
jego struktura organizacyjna, jak i zakres realizowanych zadan oraz pozycja ustrojo-
wa w panstwie zmieniaty sie w toku jego historycznej ewolucji. Materiaty Zrédtowe
wskazujg na wystepowanie na ziemiach polskich powiatéw (ktore zastapity wczes-
niej funkcjonujace kasztelanie) oraz urzed6w starostow juz w okresie XIII-XIV wieku.
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Urzad starosty funkcjonowat na ziemiach polskich juz pod koniec XIII wieku, acz-
kolwiek - jak stusznie zauwaza Jarostaw Bubito - nie powinien on by¢ utozsamiany
z jednostka podziatu terytorialnego [Bubito 2009: 17]. Starostowie w tym okresie
sprawowali w imieniu wtadcéw (byli przez nich powotywani) piecze nad ich ma-
jatkiem, realizujac zadania administracyjno-skarbowe. Powiaty powstawaly w tym
okresie w zwigzku z organizacja sadéw ziemskich [Bubito 2009: 17-18; Sieniewicz
2011:56-57]. Nalezy podkresli¢, Zze wystepujace w okresie Sredniowiecza rozwiaza-
nia ustrojowe nie byly samorzadem terytorialnym we wspo6tczesnym znaczeniu tego
terminu. Sredniowieczny samorzad stanowy miat charakter prywatny i chronit inte-
resy wtasciciela okre§lonych wtosci, a nie charakter publiczno-prawny, majacy na celu
ochrone intereséw catej wspolnoty terytorialnej [Wojcik 1999: 44].

Z elementami nowoczesnego samorzadu terytorialnego spotykamy sie na zie-
miach polskich w schytkowym okresie 1 Rzeczypospolitej. Pierwszoplanowe znacze-
nie miata w tym zakresie ordynacja miejska z 17 kwietnia 1791 roku Miasta nasze
krolewskie wolne w panstwach Rzeczypospolitej - Prawo o miastach, stanowigca
integralng czes$¢ Konstytucji z 3 maja 1791 roku. Skupiata sie ona na miastach i nie
odnosita sie bezposrednio do samorzadu powiatowego, jednak - jak zauwaza Miro-
staw Karpiuk - jej mysla przewodnia byta szeroka decentralizacja, co potwierdza-
to funkcjonowanie innych jednostek podziatu administracyjnego panstwa [Karpiuk
2008: 26]. W rozdziale VIII Konstytucji uwzgledniono powiaty jako elementy struk-
tury wtadz sadowniczych.

Nowoczesny samorzad terytorialny uksztattowat sie pod wplywem idei rewolu-
cji francuskiej (z 1789 roku), a takze doktryn polityczno-prawnych, zwtaszcza libe-
ralizmu politycznego i konstytucjonalizmu prawniczego z XIX wieku. Na ziemiach
polskich, bedgcych w tym okresie pod zaborami, nie byt on wytworem polskiej mysli
ustrojowej, lecz ksztattowat sie pod wplywem koncepcji administracyjno-ustrojowych
panstw zaborczych - w kazdym zaborze na odmiennych zasadach. W poszczegol-
nych zaborach funkcjonowaty powiaty jako struktury administracyjne, takze w rézno-
rodnych formach.

Jednakze nie oznacza to, ze przez caly okres zabordw nie dziataty na ziemiach
polskich rozwiagzania ustrojowe inne niz zaborcze. W kontek$cie samorzadu powiato-
wego wspomnie¢ nalezy zwlaszcza o Ksiestwie Warszawskim (1807-1815), ktorego
ustroj oparty byt na centralistycznych wzorcach francuskich. Administracyjnie Ksie-
stwo dzielito sie na departamenty (na czele ktorych stali prefekci), ktérym podpo-
rzadkowane byty powiaty. Poczatkowo funkcjonowato 60 powiatéw, a od 1809 roku
ich liczbe zwiekszono do 100 [Sieniewicz 2011: 60]. Funkcje organu uchwatodawczo-
-kontrolnego sprawowata rada powiatowa, w sktad ktorej wchodzito od 9 do 12 rad-
nych powotywanych przez kréla sposréd kandydatéw zgtoszonych przez sejmiki
(ztozone ze szlachty). Z kolei organem wykonawczym powiatu byt podprefekt, ktory
podlegat bezposrednio (zasada hierarchicznego podporzadkowania) stojacemu na
czele departamentu prefektowi [Karpiuk 2008: 27-28; Siecinski 2015: 127].

Po upadku Ksiestwa Warszawskiego jego ziemie zostaly ponownie wcielone do
panstw zaborczych, a dotychczasowe rozwigzania administracyjne zlikwidowano.
W 1815 roku na terenie zaboru rosyjskiego utworzono Kroélestwo Polskie jako mo-
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narchie konstytucyjng potaczona unig personalng z Cesarstwem Rosyjskim. Admini-
stracyjnie ziemie Kro6lestwa Polskiego podzielono na wojewédztwa, obwody i powiaty.
Funkcje organu uchwatodawczego w powiatach petnity rady, ktérych kadencja trwata
6 lat, a w ich sktad wchodzito od 15 do 18 cztonkéw. Uprawnienia rad byty jednak dos¢
mocno ograniczone, m.in. wybieraty rady gubernialne, ktdrych kompetencje sprowa-
dzaty sie gtdwnie do funkcji opiniodawczych. Na poziomie powiatéw nie funkcjono-
waty organy wykonawcze. Nalezy zatem stwierdzi¢, Ze pozycja ustrojowa samorzadu
powiatowego w Krélestwie Polskim nie byta znaczaca [Karpiuk 2008: 28-29; Siecin-
ski 2015:128].

Na terenie zaboru pruskiego samorzad terytorialny funkcjonowat na szczeblu
gmin miejskich i wiejskich, powiatéw oraz prowincji. Samorzad powiatowy dziatat
na podstawie dwéch ordynacji powiatowych: dla prowincji poznanskiej (z 20 grud-
nia 1828 roku) i dla prowincji pomorskiej (z 13 grudnia 1872 roku). Funkcje or-
gandw uchwatodawczych petnity sejmiki powiatowe, przy czym liczba radnych byta
uzalezniona od liczby mieszkancow powiatu. Z kolei organami wykonawczymi byty
wydziaty powiatowe, w ktorych sktad wchodzit starosta (landrat) wyznaczony przez
administracje rzadowa wraz z sze$cioma innymi cztonkami wybranymi przez sejmik.
Funkcjonowaty réwniez powiaty grodzkie, w ktérych odpowiednikiem landrata byt
nadburmistrz. Wydziaty powiatowe nadzorowaly dziatalno$¢ samorzadéw gmin-
nych, a takze pehity funkcje sadéw administracyjnych pierwszej instancji. Kaden-
cja wladz samorzadowych trwata 4 lata [Wéjcik 1999: 83-85; Karpiuk 2008: 32-33;
Klimek 2010: 48].

W zaborze austriackim samorzad funkcjonowat na szczeblu gmin miejskich
i wiejskich oraz powiatéw. Poczatkowo Galicja bylg podzielona na tzw. cyrkuty (kté-
rymi kierowali starostowie) i dystrykty. W p6zniejszym okresie podstawe prawng
funkcjonowania samorzadu powiatowego stanowita ustawa gminna z dnia 12 sierp-
nia 1866 roku o reprezentacji powiatowej i o ordynacji wyborczej powiatowej. Funk-
cje organu stanowigcego samorzadu powiatowego petnita rada powiatowa, natomiast
organu wykonawczego - wydziat powiatowy. Rada powiatowa sktadata sie z 26 rad-
nych. Wybierata ze swojego grona cztonkéw wydziatu powiatowego, przy czym wy-
bér ten podlegat zatwierdzeniu przez cesarza. W sktad wydziatu wchodzit marszatek
oraz 6 cztonkéw. Kadencja wtadz samorzadowych w zaborze austriackim poczatkowo
trwata 3 lata, za$ od 1884 roku - 6 lat [Wéjcik 1999: 85-93; Karpiuk 2008: 31-32;
Klimek 2010: 48]. Dwa najwieksze miasta Galicji, tj. Krakow i Lwoéw, byty tzw. powia-
tami miejskimi. W zaborze austriackim jedng z cech charakterystycznych rozwigzan
ustrojowych odnoszacych sie do samorzadu powiatowego byta wysoka pozycja ustro-
jowa marszatka - stal on na czele rady powiatowej i jednocze$nie kierowal wydziatem
powiatowym. Ponadto nalezy zwréci¢ uwage na dualizm wtadz administracyjnych na
poziomie powiatu - oprocz wtadz samorzadowych funkcjonowaty na tym szczeblu
takze wtadze rzgdowe [Wdjcik 1999: 85-93; Karpiuk 2008: 31-32; Klimek 2010: 48-49].

W zaborze rosyjskim samorzad terytorialny funkcjonowat tylko na szczeblu
gminy wiejskiej i gromady. W powiatach funkcjonowaty jedynie wtadze rzadowe,
tj. naczelnik powiatu oraz gubernator, ktérzy sprawowali nadz6r nad gminami w za-
kresie wykonywania przez nie zadan administracji pafistwowej. Naczelnik zatwierdzat
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tez wybor wojtow, sottyséw oraz pisarzy [Woéjcik 1999: 93-102; Karpiuk 2008: 33-36;
Klimek 2010: 49].

Sytuacja samorzadu - réwniez na szczeblu powiatéw - byta zréznicowana w po-
szczeg6lnych zaborach. Samorzad rozwinat sie zdecydowanie najlepiej na terenie
zaboru pruskiego, jednakze ze wzgledu na agresywng antypolska polityke wtadz
zaborczych (germanizacja, Kulturkampf) ludnos¢ pochodzenia polskiego miata tam
ograniczone mozliwosci udziatu w sprawowaniu wtadzy w instytucjach samorzado-
wych. Z kolei najwiekszy zakres swobdd dla ludnosci pochodzenia polskiego mieli
mieszkancy zaboru austriackiego (ze wzgledu na szerokie uprawnienia autonomicz-
ne Galicji).

Odzyskanie przez Polske niepodlegto$ci w 1918 roku zapoczatkowato proces
odbudowy struktur administracyjnych panstwa. Byt to proces zlozony i dtugotrwaty.
W poczatkowym okresie Il Rzeczypospolitej ciggle obowigzywaty uregulowania
panstw zaborczych, zatem w réznych czesciach panstwa polskiego samorzad funk-
cjonowat na innych zasadach. Wprowadzane stopniowo regulacje nie miaty charak-
teru kompleksowego, a ustréj samorzadu porzadkowaty jedynie fragmentarycznie.
Odnoszace sie do samorzadu zatozenia Konstytucji z 17 marca 1921 roku nie byty
w nastepnych latach konsekwentnie realizowane, cho¢ wyznaczaty samorzadowi
znaczace miejsce w strukturze ustrojowej panstwa. Przewrét majowy z 1926 roku
zapoczatkowat przemiany ustrojowe zmierzajace w kierunku wzmocnienia pozycji
wtadzy wykonawczej, przy jednoczesnym ograniczeniu roli organéw witadzy ustawo-
dawczej. Wzmacniano réwniez centralizm, co z kolei prowadzito do ograniczenia po-
zycji ustrojowej samorzadu terytorialnego. Sukcesywnie ograniczano kompetencje
samorzadu, a takze wzmacniano nadzér panstwowy nad tg instytucja.

W nasilajace sie po zamachu majowym tendencje centralistyczne wyznaczajace
zasady relacji miedzy administracjg rzagdowa i samorzadowa wpisata sie uchwalona
23 marca 1933 roku ustawa o czeSciowej zmianie ustroju samorzadu terytorialnego
[Dz.U. z 1933 Nr 35 poz. 294]. Ustawa wprawdzie w znaczacym stopniu ujednolicita
ustrdj samorzadu terytorialnego na terenie catego panstwa, aczkolwiek z pewnymi
wyjatkami, gdyz nie obowigzywata w autonomicznym wojewddztwie $laskim oraz
nie regulowata ustroju samorzadu wojewddzkiego. Wprowadzita jednakowe na te-
renie catego kraju nazewnictwo organéw samorzadowych, ujednolicita strukture
wewnetrzng organéw stanowigcych i wykonawczych, ustanowita jednakowa dtugo$¢
kadencji i jednolite zasady ordynacji wyborczej. Jednocze$nie $cisle podporzadkowata
samorzad panstwu - wpisujac sie w nasilajace sie po przewrocie majowym tendencje
centralistycznego sprawowania wtadzy w panstwie. Przejawem ograniczenia samo-
dzielno$ci samorzadu byto przyznanie organom rzagdowym szerokich uprawnien
do nadzoru nad jego dziatalno$cig (m.in. do zatwierdzania uchwat, akceptacji wy-
boru przetozonych miast i gmin oraz rozwigzywania organéw kolegialnych) [Klimek
2006:58,2010: 53].

Kwestiom ustroju i funkcjonowania samorzadu powiatowego w ustawie ,sca-
leniowej” poSwiecono niewiele uwagi (art. 56-60), inaczej niz regulacjom odnosza-
cym sie do samorzadu gminnego. Funkcje organu uchwatodawczego samorzadow
powiatowych petity rady powiatowe. Ich sktad osobowy byt ksztattowany poprzez



Samorzad powiatowy w Polsce — tradycja i wspdtczesnosé [169]

glosowanie cztonkéw rad miejskich i gminnych (art. 57 ust. 1-4). Organem wykonaw-
czym byt wydziat powiatowy, ktérego cztonkowie (szesciu) byli powotywani przez
rade powiatowa (art. 57 ust. 5). Starosta byt wyznaczany przez wtadze rzadowe i stat
na czele zaréwno organu stanowigcego, jak i wykonawczego powiatu. Wydziat powia-
towy nadzorowat dziatalno$¢ gmin miejskich i wiejskich funkcjonujacych na terenie
powiatu. Z kolei dziatalnos¢ powiatu podlegata nadzorowi ze strony wojewody przy
wspétudziale wydziatu wojewdéddzkiego [Klimek 2010: 53; Sieniewicz 2011: 74-75].

Usankcjonowaniem nasilajacego sie po przewrocie majowym autorytarnego
modelu sprawowania wtadzy w panstwie, prowadzacego rowniez do zmarginalizo-
wania pozycji ustrojowej samorzadu terytorialnego, byty postanowienia ustawy kon-
stytucyjnej z dnia 23 kwietnia 1935 roku [Dz.U. z 1935 Nr 30 poz. 227]. Kwestiom
organizacji i funkcjonowania samorzadu terytorialnego poswiecono w niej niewiele
uwagi (art. 4 ust. 3, art. 72-73, art. 75), traktujgc go jako integralny element systemu
administracji panstwowej (art. 72 ust. 2).

W okresie II wojny $wiatowej caty dotychczasowy aparat administracyjny pan-
stwa polskiego zostat zlikwidowany. Na terenach wcielonych do Niemiec i ZSRR wpro-
wadzono podziat terytorialny okupantéw. Natomiast w Generalnej Guberni Niemcy
utworzyli namiastke administracji, w tym powiaty miejskie (kierowane przez bur-
mistrzow) i wiejskie (kierowane przez starostéw), ktére jednak nie miaty charakteru
samorzadowego. Oczywiscie cata administracja byta w rekach Niemcéw.

Po zakonczeniu Il wojny swiatowej Polska znalazta sie w strefie wpltywédw ZSRR
i rozpoczeto budowe panstwa wedtug wzorcow panstwa socjalistycznego. System
administracji publicznej na poziomie lokalnym uksztattowano poczatkowo (lata
1944-1950) na bazie tzw. modelu tréjtorowego. Polegat on na sztucznym potaczeniu
przedwojennego ustroju samorzadu terytorialnego z elementami nowej, opartej na
wzorcach radzieckich koncepcji funkcjonowania administracji lokalnej (,cata wtadza
w rece rad”). Model tréjtorowy obejmowat: samorzad terytorialny, organy administra-
cji ogodlnej 1 i Il instancji (wojewoddéw i starostow) oraz terenowe rady narodowe. Nad-
rzedna role w tym systemie petnily rady narodowe jako organy uchwatodawcze sa-
morzadu terytorialnego. Jednocze$nie zrezygnowano z wyboréw do rad narodowych
na rzecz delegowania i kooptowania ich przedstawicieli spo$réd ,demokratycznych
organizacji niepodlegtosciowych”. Zasady funkcjonowania tego systemu okreslono
w dekrecie Polskiego Komitetu Wyzwolenia z dnia 23 listopada 1944 roku o orga-
nizacji i zakresie dziatania samorzadu terytorialnego [Dz.U. z 1944 Nr 14 poz. 74],
w dekrecie Polskiego Komitetu Wyzwolenia z dnia 21 sierpnia 1944 roku o trybie
powotania wtadz administracji ogélnej I-ej i II-ej instancji [Dz.U. z 1944 Nr 2 poz. 8]
oraz w ustawie z dnia 11 wrze$nia 1944 roku o organizacji i zakresie dziatania rad
narodowych [Dz.U. z 1944 Nr 5 poz. 22].

Wojewodowie i starostowie byli jednoczesnie organami samorzadu terytorial-
nego (odpowiednio powiatowego i wojewddzkiego) oraz organami administracji
rzagdowej. Ten trojtorowy system zostat zniesiony na mocy ustawy z dnia 20 marca
1950 roku o terenowych organach jednolitej wiadzy panstwowej [Dz.U. z 1950 Nr 14
poz. 130]. Zlikwidowano wéwczas samorzad terytorialny oraz terenowe organy ad-
ministracji rzadowej, a jedynymi organami wladzy w terenie staty sie rady narodowe.
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Az do 1989 roku administracja publiczna byta silnie scentralizowana, a wptyw rad
narodowych na bieg spraw publicznych na ich terenie byt niewielki. Jak stusznie za-
uwaza Stanistaw Wéjcik, prawdziwa wtadza w terenie byta w lokalnych komitetach
partii (PZPR), a nie w radach narodowych [Wéjcik 1999: 248]. Przeprowadzane stop-
niowo w nastepnych latach funkcjonowania PRL reformy rad (préby ich ,usamorza-
dowienia”) byly jedynie dziataniami pozorowanymi ze strony wtadz panstwowych.
W systemie panstwa silnie scentralizowanego nie byto miejsca na autentyczng samo-
rzadno$¢. W 1975 roku, na mocy ustawy z dnia 28 maja 1975 roku o dwustopniowym
podziale administracyjnym Panstwa oraz o zmianie ustawy o radach narodowych
[Dz.U. z 1975 Nr 16 poz. 91], przeprowadzono zmiany w podziale terytorialnym.
W miejsce podziatu tréjstopniowego (gmina, powiat, wojewo6dztwo) wprowadzono
dwustopniowy (gmina, wojewddztwo). Powiaty (i funkcjonujace w nich powiatowe
rady narodowe) zostaty zlikwidowane.

Odbudowa samorzadu terytorialnego po 1989 roku

Proces przeobrazen polityczno-ustrojowych zapoczatkowany w 1989 roku oznaczat
rowniez mozliwo$¢ reaktywowania instytucji samorzadu terytorialnego. Byt to jednak
proces rozciggniety w czasie. Przy tworzeniu podstaw ustrojowych samorzadu wy-
korzystano zaréwno doswiadczenia z okresu Il Rzeczypospolitej, jak i doswiadczenia
panstw Europy Zachodniej. Wprawdzie juz 8 marca 1990 roku powotano samorzad
gminny (po jego 40-letniej nieobecnos$ci w strukturze administracyjnej panstwa)
i przystapiono do prac nad odbudowg samorzadu na szczeblach ponadgminnych,
jednakze napotkano wiele trudnosci.

Lata 90. XX wieku to czas ozywionych dyskusji i sporéw politykéw, samorzgdow-
cow, ale tez srodowisk naukowych na temat optymalnych kierunkéw decentralizacji
panstwa. Jak wspominat ojciec samorzadu terytorialnego III Rzeczypospolitej Jerzy
Regulski, miaty miejsce okresy przyspieszenia i hamowania reformy samorzadowe;j
[Regulski 2000: 127-181]. Stan ten wynikal w duzym stopniu z braku stabilnosci
rzadoéw w latach 90. Zmieniajace sie u wtadzy rézne partie polityczne (i ich koali-
cje) mialy rézne koncepcje reform ustrojowych. Niektére ugrupowania byty wrecz
przeciwnikami utworzenia powiatéw. Ostatecznie samorzad powiatowy oraz woje-
wdédzki zostaly powotane na mocy ustaw z dnia 5 czerwca 1998 roku. Powiatom nada-
no charakter samorzadowy, aczkolwiek znaczna czes$¢ powierzonych im zadan miata
charakter rzadowy (zadania zlecone). W wojewddztwach natomiast wprowadzono
tzw. dualizm administracyjny polegajacy na wyodrebnieniu dwoéch systeméw wiadzy
na tym poziomie administracji - wtadz samorzadowych (sejmikéw wojewddzkich
jako organéw stanowiacych i kontrolnych oraz zarzadéw wojewddztw z marszatkami
na czele jako organéw wykonawczych) i wtadz rzadowych w terenie (tj. wojewodow).
Wprowadzono wéwczas rowniez zmiany dotyczace podziatu terytorialnego panstwa.
Na mocy rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 7 sierpnia 1998 roku w sprawie
utworzenia powiatéw [Dz.U. z 1998 Nr 103 poz. 652] powotano powiaty. Utworzono
308 powiatow ziemskich i 65 miast na prawach powiatu (obecnie funkcjonuje 314 po-
wiatéw ziemskich i 66 miast na prawach powiatu), a liczbe wojewo6dztw zmniejszono
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z 49 do 16, nadajac im charakter samorzadowo-rzagdowy. Samorzad terytorialny na
szczeblu powiatowym oraz wojewddzkim rozpoczat funkcjonowanie od 1 stycznia
1999 roku.

Wspotczesnie powiat jest okreslany jako ,powstaty z mocy prawa, wyodrebnio-
ny zwigzek lokalnej spotecznosci - terytorialna korporacja samorzgdowa, powotana
do samodzielnego wykonywania czeSci zadan publicznych (sprawowania admini-
stracji publicznej) oraz wyposazona w materialne $rodki realizacji tych zadan” [Sie-
niewicz 2011: 15-16]. Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie powiato-
wym [Dz.U. z 2023 poz. 572] okreslita powiat jako utworzong z mocy prawa lokalng
wspolnote samorzadowa (art. 1 ust. 1). Zagwarantowata mu prawo do wykonywania
ustawowo okres$lonych zadan publicznych we wiasnym imieniu i na wtasna odpowie-
dzialno$¢ (art. 2 ust. 1). Wyrazem upodmiotowienia powiatu jest przyznanie mu oso-
bowo$ci prawnej oraz zagwarantowanie sgdowej ochrony jego samodzielno$ci (art. 2
ust. 2-3). Jako jednostka terytorialna powiat obejmuje obszary Kilku sgsiadujgcych ze
sobg gmin (powiat ziemski) badz obszar miasta na prawach powiatu (powiat grodzki).

Organem stanowigcym i kontrolnym samorzadu powiatowego jest rada powia-
tu, ktorej liczba cztonkow jest uzalezniona od liczby mieszkancow powiatu (art. 9
ust. 4). Z kolei funkcje organu wykonawczego pelni zarzad powiatuy, tj. organ kole-
gialny, w ktérego sktad wchodzi starosta (jako przewodniczacy), wicestarosta i po-
zostali cztonkowie (art. 26 ust. 2). Poczatkowo kadencja wtadz powiatu trwata 4 lata,
a poczawszy od kadencji rozpoczynajacej sie w 2018 roku trwa 5 lat (art. 9 ust. 2).

Realizowane przez powiat zadania maja z zatoZenia charakter ponadgminny.
Ustawa natozyta na niego zadania z zakresu m.in.: edukacji publicznej; promoc;ji
i ochrony zdrowia; pomocy spotecznej; wspierania rodziny i systemu pieczy zastep-
czej; polityki prorodzinnej; wspierania os6b niepetnosprawnych; polityki senioralnej;
turystyki; transportu zbiorowego i infrastruktury drogowej; kultury i ochrony zabyt-
kéw; kultury fizycznej i turystyki; geodezji, kartografii i katastru; gospodarki nieru-
chomosciami; administracji architektoniczno-budowlanej; gospodarki wodnej; ochro-
ny $rodowiska; rolnictwa, le§nictwa i rybactwa srédlagdowego; porzadku publicznego
i bezpieczenstwa obywateli; ochrony przeciwpowodziowej, przeciwpozarowej i zapo-
biegania innym nadzwyczajnym zagrozeniom dla Zycia i zdrowia mieszkancéw oraz
Srodowiska; przeciwdziatania bezrobociu i aktywizacji lokalnego rynku pracy (art. 4
ust. 1). Nalezy nadmieni¢, Ze poza wspomniang ustawg zadania powiatu okreslone
sg réwniez w wielu innych ustawach szczegélnych.

Szeroki zakres zadan, do realizacji ktérych zobowigzany zostat samorzad po-
wiatowy, wymaga znacznych naktadéw finansowych. Zadania te realizowane sg ze
Srodkéw wiasnych, dotacji oraz subwencji. Nalezy jednak zauwazy¢, ze Srodki te sg
na ogoét niewystarczajace. Podstawowym problemem od poczatku funkcjonowania
samorzadu powiatowego, nierozwigzanym do chwili obecnej, jest kwestia finanséw.
Niewystarczajgce wyposazenie powiatow w zrédta dochodowe sprawia, ze ich pozy-
cja ekonomiczna nie jest najlepsza.

W katalogu zadan realizowanych przez powiaty dominuja zadania zlecone
z zakresu administracji rzadowej. Konsekwencja duzej dysproporcji miedzy za-
daniami wlasnymi i zleconymi jest struktura dochodéw samorzadu powiatowego.
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Zdecydowanie dominujg w niej subwencje i dotacje, a zatem $rodki otrzymywane z bu-
dzetu panstwa. Powoduje to silne uzaleznienie samorzgdu powiatowego od panstwa,
bowiem dochody wtasne stanowig tylko niewielka cze$¢ Zrddet jego finansowania.
Réwniez udziat w podatkach dochodowych nie jest wystarczajacy w odniesieniu do
zakresu zadan natozonych na powiaty. Wedtug szacunkéw z 2008 roku 60% docho-
déw stanowig dotacje, 36% - subwencje, a 4% - dochody wtasne, przy czym wiek-
szo$¢ stanowia dochody z majatku powiatu i udziaty w podatku PIT [Strus 2009: 93].

Dawid Szescito i Piotr Jakubowski stawiajg w tym kontekscie stuszne pytanie:
,Czy uczynienie z samorzadu powiatowego w znacznym stopniu wehikutu dekoncen-
tracji zewnetrznej zadan rzagdowych nie jest jednym ze Zrédet probleméw, z ktéry-
mi dzi§ powiat sie zmaga?” [SzeScito, Jakubowski 2018: 12]. Jednoczes$nie zwracaja
uwage na fakt, iz niewystarczajgce finansowanie przez panstwo realizacji przez po-
wiaty zadan zleconych z zakresu administracji rzagdowej jest permanentng praktyka
w III Rzeczypospolitej. W sposéb oczywisty wptywa to na jako$¢ realizacji tych zadan
publicznych [Sze$cito, Jakubowski 2018: 12]. Stanowi réwniez zaprzeczenie obowigzku
zapewnienia jednostkom samorzadu terytorialnego udziatu w dochodach publicznych
w wysoko$ci adekwatnej do przypadajacych im zadan, wynikajacego z Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej [Dz.U. z 1997 Nr 78 poz. 483: art. 167 ust. 1]. Co wiecej, taka
praktyka ogranicza do minimum samodzielno$¢ powiatéw, ,gdzie trudno moéwic o wa-
runkach do rozwijania i prowadzenia samodzielnych polityk lokalnych, nie wspomina-
jac juz o potencjale finansowym do przeprowadzania takich inicjatyw” [SzeScito, Jaku-
bowski 2018: 12]. Zasadne w tym kontekscie staje sie réwniez kolejne pytanie, ktore
stawiaja Szescito i Jakubowski: ,Na ile uczynienie z samorzadu powiatowego kluczo-
wego wehikutu realizacji zadan z zakresu administracji rzadowej spetnito zaktadang na
wstepie obietnice wiekszej demokratycznej kontroli nad ich realizacjg czy tez przeta-
mania Polski resortowej, a na ile ograniczyto sie do przerzucenia przez administracje
centralng kosztéw i innych obcigzen zwigzanych z realizacjg zadan na poziom lokalny,
bez stworzenia mozliwosci do rzeczywistego podnoszenia efektywnosci i jakosci ustug
publicznych swiadczonych w tej formule?” [Szescito, Jakubowski 2018: 12]. Odpowiedz
na to pytanie pozwolitaby okresli¢, czy gtéwnym zrédtem problemoéw, jakie nieustannie
od 1999 roku trapig powiaty, sa btedne zatozenia drugiego etapu reform samorzadowej,
czy tez ich realizacja w praktyce [SzeS$cito, Jakubowski 2018: 12]. Z catg pewnoSciag jest
to kwestia, ktéra domaga sie szczeg6étowych badan i analiz.

Na konieczno$¢ wzmocnienia pozycji finansowej samorzadu powiatowego zwra-
cano uwage bezposrednio po jego reaktywowaniu. Szczegélng aktywnos$¢ w tym
zakresie wykazywat Zwigzek Powiatéw Polskich. Postulowano przede wszystkim
zwiekszenie dochodéw wtasnych powiatéw poprzez podniesienie ich udziatéw w po-
datku dochodowym od os6b fizycznych (PIT) i prawnych (CIT), przekazanie im czeSci
podatku VAT czy tez podatku akcyzowego. Ponadto zwracano uwage na wiele nieko-
rzystnych dla powiatéw uregulowan prawnych i finansowych podejmowanych przez
wtadze panstwowe, ktdre skutkowaty uszczupleniem Zrédet dochodowych jednostek
samorzadowych. Problem nie zostat jednak rozwigzany do chwili obecnej. Taka sytua-
cja ogranicza pozycje ekonomiczng powiatéw i zmusza je do oszczednego gospodaro-
wania posiadanymi $rodkami. Powszechnym problemem jest wysoki stan zadtuzenia
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powiatow. Dodatkowo w ostatnich latach samorzady powiatowe mocno odczuty
obiektywne trudnosci (pandemia COVID-19, wojna w Ukrainie, wysoki poziom infla-
cji), ktore takze wptynety na ich kondycje ekonomiczna.

Podsumowanie

Reforma samorzadowa jest powszechnie uwazana za najbardziej udang sposréd czte-
rech wielkich reform wprowadzonych przez rzad premiera Jerzego Buzka 1 stycznia
1999 roku - obok reformy systemu edukacji (wprowadzenie gimnazjéw), ochrony
zdrowia (powotanie kas chorych) i ubezpieczen emerytalnych (wprowadzenie trzech
filar6w ubezpieczenia emerytalnego). Nie oznacza to jednak, Ze byta doskonata. Po-
jawiaty sie (wysuwane przez rozne kregi polityczne i naukowe) postulaty likwidacji
powiatdw badz ograniczenia ich liczby poprzez taczenie w wieksze jednostki teryto-
rialne (o wiekszym potencjale ekonomicznym i ludno$ciowym). Uzasadniano to prze-
de wszystkim duzymi kosztami funkcjonowania administracji powiatowej - w ocenie
krytykow reformy powiatowej nieproporcjonalnymi w stosunku do zakresu reali-
zowanych przez te jednostki samorzadowe zadan [Bubito 2009: 22]. Nie brakowa-
to réwniez krytycznych stanowisk odnoszacych sie do samej koncepcji utworzenia
powiatéw (m.in. Andrzej Piekara, Witold Kiezun), wskazujacych nie tylko na stabos¢
ekonomiczng tych jednostek samorzadowych, ale tez na inne problemy zwigzane
z ich funkcjonowaniem, np. nadmierne upartyjnienie i niewielkag swobode decyzyjna
[Bubito 2009: 22].

Likwidacja czy nawet ograniczenie pozycji powiatéw to nie jest dobry pomyst.
Jarostaw Bubito stusznie zauwaza, ze wspdlnoty samorzadowe - w tym powiatowe —
nie powstaja wytacznie na mocy aktow prawnych, ktore je ustanawiaja. Sg réwniez
wynikiem dtugotrwatych proceséw spotecznych zachodzacych w srodowisku lokal-
nym, wiezi spotecznych, gospodarczych czy kulturowych [Bubito 2009: 21]. Jest to
potencjat, ktérego nie wolno zmarnowac.

Argumentéw przemawiajacych za funkcjonowaniem powiatéw jest jednak
o wiele wiecej. Ponadgminny charakter ich zadan sprawia, ze ich realizacja przekra-
cza mozliwosci, a czesto réwniez potrzeby samorzadéw gminnych (zwtaszcza matych
gmin wiejskich). Nalezy réwniez zauwazy¢, Ze mimo wspomnianych wczes$niej trud-
nosci (zwtaszcza ekonomicznych), w ciaggu minionych 25 lat powiaty wykazaty sie
znaczacymi osiggnieciami, tj. nie tylko efektywna realizacja natoZonych na nie zadan
wtasnych i zleconych, ale i podejmowanymi przez nie inwestycjami. Mozliwosci in-
westycyjne powiatow wzrosty zwtaszcza po wejsciu Polski do Unii Europejskiej i po
pojawieniu sie mozliwos$ci dofinansowania realizacji projektéw z funduszy struk-
turalnych. Niezaleznie od wspomnianych osiggnie¢, powiaty mocno zakorzenity sie
w Swiadomosci spotecznej i odgrywaja istotna role w procesie ksztalttowania tozsa-
moSci lokalnej oraz budowania spoteczenstwa obywatelskiego. Dlatego niezbedne
jest przede wszystkim wzmocnienie pozycji ekonomicznej samorzadu powiatowego.
Chodzi tu gtéwnie o szersze upodmiotowienie powiatéw, o wyposazenie ich w od-
powiednie instrumenty prawne i finansowe umozliwiajgce efektywne zaspokajanie
potrzeb mieszkancéw.
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District government in Poland - tradition and modernity

Abstract

In 2023 is the 25" anniversary of the reactivation of district self-government in Poland. How-
ever, this self-government has centuries-old traditions in Poland. The article shows the stages
of transformation of districts from the 13"-14th century to the present period in the context of
their role in the system of public administration in Poland and according to the needs of the
inhabitants. Nowadays, the district self-government is an intermediate element in the three-
-tier structure of local self-government in Poland. It performs public tasks of a supra-municipal
nature. A large part of them have been outsourced tasks in the field of government admini-
stration. One of the main problems since 1999 has been the weak economic position of the
districts. Grants and subsidies received from the state dominate the income structure of the po-
wiats, which makes them closely dependent on the government administration. Regardless
of the difficulties, over the past 25 years, powiat self-governments have shown many signifi-
cant achievements in the implementation of public tasks, investments and building civil society.
However, it is necessary to strengthen the competence as well as financial resources of the
powiat self-government by providing it broader of powers public funds disposal adequate to
the tasks scope.

Keywords: district, district self-government, local self-government, public administration






