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Radostaw Kaminski

Organizacja terytorialna panstwa

a zdolnosc¢ jednostek samorzadowych
do wykonywania zadan publicznych.
Bledy, wnioski, niezbedne korekty,
potrzebne zmiany

Streszczenie

Samorzad terytorialny — powotywany do samodzielnego wykonywania administracji i wy-
posazony jest w materialne $rodki umozliwiajace realizacj¢ natozonych nan zadan — sta-

nowi immanentny element demokratycznego panstwa. Gtowng wartos$cig samorzadu, obok

wolnosci stanowiacej fundament podmiotowosci obywatelskiej — jest demokracja. Samo-
rzady sprzyjaja rozwojowi godnosci, reprezentatywnosci i efektywnosci. Proces decentra-
lizacji w Polsce obejmuje gtownie sfere administracji panstwa i oparty zostala na insty-
tucji samorzadu, ktory — aby mogt wlasciwie funkcjonowac¢ — musiat zosta¢ wyposazony
w konieczne i niezbedne atrybuty. Artykul przedstawia wybrane problemy administracji
samorzgdowej w kontekscie ustroju terytorialnego panstwa oraz wskazuje na mozliwe (lub
konieczne) zmiany, jakie — zdaniem autora — powinny sta¢ si¢ (i w praktyce sa) przedmio-
tem dyskusji pomigedzy samorzadem a administracja rzadowa.

Stowa kluczowe: samorzad terytorialny, decentralizacja, podzial terytorialny panstwa,
reforma administracyjna.
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Funkcjonowanie demokratycznego panstwa bez istnienia terytorialnej samorzadno-
$ci jest praktycznie niemozliwe. Decentralizacj¢ wladzy oraz stworzenie przez panstwo
warunkow do pelnego wykorzystania potencjatu spolecznosci lokalnych uwaza si¢ za
jeden z gldwnych instrumentéw rozwoju gospodarczego i ksztaltowania spoleczenstwa
obywatelskiego.

Wspotczesny samorzad terytorialny stanowi integralng cze$¢ administracji publicznej
oraz immanentny element demokratycznego panstwa prawnego'. Powolywany jest do
samodzielnego wykonywania administracji i wyposazony w materialne $rodki umozli-
wiajgce realizacje nalozonych nan zadan.

Proces przeksztatcen ustrojowych w Polsce rozpoczat sie¢ w 1989 roku. Jednym
z najwazniejszych zadan stojacych u progu polskiej tranzycji ku demokracji byto
przeksztalcenie samego aparatu panstwowego w skuteczne narzedzie administrujace
o demokratycznym charakterze. Scentralizowany aparat wladzy panstwowej u progu
ostatniego dziesigciolecia XX wieku stanowit istotng przeszkode w przeprowadzeniu
zmian, co sprawiato, ze gruntowna reforma administracji publiczne;j stata si¢ oczywista
koniecznoscia.

Powotanie samorzadu terytorialnego na poziomie gminy i — co istotne — nadanie mu
rangi konstytucyjnej’ zapoczatkowalo proces decentralizacji administracji publicznej
w Polsce, ktory w diuzszej perspektywie doprowadzi¢ miat do zmniejszenia kompe-
tencji wladzy centralnej na rzecz organow samorzadu terytorialnego. Upodmiotowie-
nie gmin stalo si¢ wigc pierwsza reformg ustrojowg III Rzeczypospolitej. I chociaz od-
tworzenie autonomicznego samorzadu terytorialnego miato charakter czastkowy — byto
ograniczone do poziomu gminnego — to w efekcie jego funkcjonowania przeksztalcit
si¢ w Polsce caly sektor zycia publicznego. Reforma z 1990 roku byta — w kategoriach
politycznych — dziataniem radykalnym. Wymagata ona duzego wysitku legislacyjnego,
zaangazowania wielu ludzi oraz porozumienia na poziomie ponadpolitycznym. W efek-
cie zakonczyla si¢ sukcesem, a co za tym idzie rozpoczeta proces odbudowy demokracji
lokalnej. Odrodzenie si¢ instytucji samorzadu terytorialnego w Polsce w latach 90. stato
si¢ podstawa dynamicznego rozwoju mysli samorzadowej 1 zapoczatkowato prace nad
przysztymi — obecnie obowigzujacymi — rozwigzaniami administracyjnymi.

W 2014 roku dobiega konca szésta kadencja rad gmin i czwarta kadencja organow
stanowigcych wyzszych szczebli samorzadu. Dwadziescia cztery lata funkcjonowania
samorzadu terytorialnego to dostatecznie dlugi okres dla dokonania analizy i oceny
przyjetych rozwigzan. Niniejszy artykul przedstawia wybrane problemy administracji
samorzadowej w kontekscie ustroju terytorialnego panstwa oraz wskazuje na mozliwe
(lub konieczne) zmiany, jakie zdaniem autora powinny sta¢ si¢ (i w praktyce sg) przed-
miotem dyskusji pomi¢dzy samorzadem a administracjg rzagdowa.

Przywrocenie samorzadu na poziomie gmin w 1990 roku stanowito niejako wstep do
przeprowadzenia zasadniczej reformy administracyjnej panstwa przeprowadzonej osta-
tecznie w 1998 roku.

1

M. Kulesza, Wprowadzenie, Samorzqd terytorialny, Warszawa 1995, s. 14.
2 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (DzU 1990, nr 16, poz. 94).
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Jej zasadnicze cele okreslone zostaly jako:

zwigkszenie skutecznosci i efektywnosci dziatania urzedéw administracji publicznej,
wykonywania ustug publicznych oraz zarzadzania finansami publicznymi na pozio-
mie lokalnym (powiatowym) i regionalnym (wojewddzkim), m.in. poprzez ksztatto-
wanie racjonalnych struktur przestrzennych z poszanowaniem ekosystemow i dzie-
dzictwa kulturowego,

reorganizacja organizacji terytorialnej kraju i struktur samorzadu terytorialnego oraz
przystosowanie jej do standardéw Unii Europejskiej, co w przysztosci miato umozli-
wi¢ wykorzystanie dostepnych unijnych instrumentéw prawnych i ekonomicznych,
dostosowanie administracji publicznej do wymogdéw unitarnego, demokratycznego
obywatelskiego panstwa prawa oraz tworzenia instytucji spoleczenstwa obywatel-
skiego w wymiarze lokalnym i regionalnym?.

Oznaczato to tym samym dazenie do stworzenia mozliwie najskuteczniejszych i naj-

bardziej racjonalnych struktur administracji publicznej, tak pod wzgledem terytorial-
nym, jak 1 wyposazenia ich w kompetencje oraz odpowiednig pozycj¢ w systemie finan-
sOw publicznych. Zdaniem autoréw reformy, jej cele mogty zostaé osiagnigte poprzez
zasadniczg zmiang organizacji polskiej terenowej administracji publicznej, a przede
wszystkim przez:

1.

Zmiany w ustroju terytorialnym panstwa, w szczego6lnosci polegajace na:

— wprowadzeniu nowego, trdjstopniowego zasadniczego podziatu terytorialnego,

— utworzeniu samorzadu terytorialnego na szczeblu powiatu i wojewodztwa,

— zespoleniu pod zwierzchnictwem wojewody i starosty wigkszosci dotychczaso-
wych administracji specjalnych.

. Decentralizacje 1 dekoncentracje zadan administracji publicznej, mozliwg do wpro-

wadzenia poprzez:

—nowy rozdzial kompetencji pomig¢dzy administracj¢ rzgdowa 1 samorzadowsg oraz
pomiedzy poszczegolnymi stopniami zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa,

— zmiang¢ organizacji administracji terenowej, w tym przekazanie samorzadowi tery-
torialnemu przez administracj¢ rzadowa niezbgdnych jednostek organizacyjnych,
majatku nieruchomego i ruchomego, przejscie pracownikéw do nowego pracodaw-
¢y, organizacje wojewodzkiej administracji zespolonej,

—zmiang systemu finanséw publicznych, polegajaca na zwigkszeniu udziatu samo-
rzadu terytorialnego w catosci wydatkéw publicznych.

Tak okreslone cele i zadania reformy administracji publicznej wyznaczaty koniecz-

no$¢ wprowadzenia nowego zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa, niezbgdne-
go przede wszystkim dla umozliwienia petnej decentralizacji zadan publicznych.

Tym samym przystepujac do reorganizacji funkcjonowania panstwa, przedstawiajac

zasady podziatu zadan i kompetencji systemu ustrojowego w przygotowywanej refor-
mie administracji publicznej, rzad J. Buzka dazyt do stworzenia ustroju panstwa opar-

3

Zob. Informacja Rzadu o stanie realizacji reformy samorzadu terytorialnego i administracji, MSWiA,
Warszawa 1999 oraz Z. Gilowska i in., Model ustrojowy wojewddztwa (regionu) w unitarnym panstwie
demokratycznym, ,,Samorzad Terytorialny”, nr 8-9/1997, a takze E. Wysocka, J. Kozinski, Przestanki
regionalizacji. Zarys strategii rozwoju i polityki przestrzennej, IGPiK, Warszawa 1998, s. 68.
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tego na wielopodmiotowosci, wyrazonej w trzech podstawowych segmentach wtadzy
publicznej*:

segmencie interesu ogdlnego — centralny (rzad, administracja centralna i administra-
cja rzadowa w wojewddztwie, ta ostatnia odpowiedzialna przede wszystkim za stan
porzadku publicznego i bezpieczenstwa zbiorowego oraz za przestrzeganie prawa
przez samorzad terytorialny);

segmencie regionalnym (samorzad wojewodztwa zajmujacy si¢ sprawami rozwoju
gospodarczego, a wiec polityka regionalng i licznych uwarunkowan w tym zakresie);
segmencie lokalnym (samorzad gminny, miejski i powiatowy, odpowiedzialny za
sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym, wykonujacy w tym zakresie rowniez zada-
nia z obszaru administracji rzagdowe;j)’.

Podejmujac z perspektywy czasu probe analizy i oceny dziatalno$ci samorzadu te-

rytorialnego, nietrudno wskaza¢ na kilka zasadniczych elementow, potwierdzajacych
istnienie z réznych przyczyn pewnych niedociggnie¢, wad i dysfunkcji w jego funk-
cjonowaniu, wymagajacych wprowadzenia zmian o charakterze systemowym. Kwestie
te odnosza si¢ przede wszystkim do organizacji struktury terytorialnej (liczby szcze-

4

Por. Z. Gilowska i in., Model ustrojowy..., op. cit., s. 37-39. Utworzenie samodzielnych podmiotow
wladz publicznych — niepodporzadkowanych bezposrednio rzadowi — miato znaczaco wplynaé na funk-
cjonowanie panstwa. Dzigki temu zdaniem autorow zmienitby si¢ szereg czynnikow, tj. scentralizowa-
nie decyzji czy sektorowy uktad gospodarki. Wiadze samorzadowe posiadlyby szerokie kompetencje,
przyznane im nie w drodze dekoncentracji uprawnien rzadu, a w wyniku decentralizacji gwarantowanej
konstytucjg. Rzad tym samym mialby ograniczone mozliwosci wydawania polecen. Wspotpraca migdzy
roznymi o$rodkami wladzy publicznej miata si¢ tym samym opiera¢ nie na zaleznosci hierarchicznej, a na
negocjacjach i wspolnym ustalaniu celow i sposobow ich realizacji. Przedstawiona w projekcie wielopod-
miotowo$¢ ustroju wladzy miata stworzy¢ zupetnie nowe relacje migdzy poszczegdlnymi jej osrodkami.
Ten nowy uktad, wynikajacy ze zmian ustrojowych, zastugiwal zdaniem Regulskiego na specjalng uwa-
ge. Mowiac bowiem, ze: ,,rzad bedzie prowadzi¢ polityke w stosunku do wtadz regionalnych”, nalezato
mie¢ na uwadze fakt, ze wladza kierujaca panstwem nie ma uprawnien nakazowych do innych wtadz
publicznych. Mogta co najwyzej zachgcac je —jednak nie w sposob bezposredni — do pewnych zachowan.
Zob. J. Regulski, Nowy ustrdj, nowe szanse, nowe problemy, ,,Wspolnota”, nr 49/1998. Autor twierdzi,
ze powstanie nowych samodzielnych wtadz regionalnych i wzmocnienie samorzadu lokalnego musiato
wywrze¢ duzy wpltyw na zmiang sceny politycznej. Whadze samorzadowe, a wojewddzkie w pierwszym
rzedzie statyby sie istotng sila polityczng. Marszatkowie (jesli potrafiliby stworzy¢ jednolity front pomi-
mo ewentualnych réznic pogladowych) beda powaznym i na pewno nietatwym partnerem dla rzadu.
Przygotowujac reform¢ administracji publicznej, rzad musiat rowniez bra¢ pod uwage jej wymiar mig-
dzynarodowy. Nowy podziat terytorialny i struktura wtadz publicznych musiaty jednoczesnie odpowiadac
rozwigzaniom przyjetym w europejskich krajach o poréwnywalnej liczbie ludnosci oraz obszarze. Miato
to utatwi¢ podejmowanie wspotpracy migdzynarodowej na poziomie lokalnym i regionalnym (w tym
wspotpracy transgranicznej); stanowi¢ jednoczesnie realizacj¢ postulatow Europejskiej Karty Samorzadu
Regionalnego oraz umozliwi¢ branie petnego udziatu w pracach Rady Europy. I wtasnie w kontekscie
procesu integracji europejskiej reforma administracji publicznej nabierata szczegblnego znaczenia. Po-
twierdzeniem tej tezy jest stanowisko rzadu, stwierdzajacego w swoim raporcie, ze: ,,reformy administra-
cji (a takze sadownictwa) sg rowniez niezbgdne w szerokim zakresie w kontekscie przystapienia Polski do
Unii Europejskiej, bowiem jest to jedna z podstawowych drog zapewnienia Polsce partnerskiego udziatu
w pracach struktur europejskich i w stosunkach z krajami cztonkowskimi. Jednoczes$nie analogiczny do
zblizonych parametrami krajow cztonkowskich ustrdj terytorialny (zwtaszcza w kwestii utworzenia woje-
wodztw-regiondw) miat zdaniem reformatorow umozliwic¢ petniejsze wykorzystanie instrumentow praw-
nych i ekonomicznych wypracowanych przez Unig, a stuzacych rozwojowi regionalnemu i wspotpracy
miedzyregionalnej. Zob. Zalozenia rzgdowe reformy ustrojowej panstwa, MSWiA, Warszawa 1998 oraz
Polska administracja publiczna po reformie. Ustroj — kompetencje — liczby, MSWiA, Warszawa 1999,
s. 18 i nast.
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bli, wielkosci jednostek samorzadowych) oraz samej decentralizacji, rozumianej w tym
przypadku jako proces majgcy na celu doprowadzenie do harmonijnego i racjonalnego
sprawowania wladzy publicznej (czytaj: realizacji przez jednostki samorzadu terytorial-
nego i inne organy administracji publicznej ustawowych zadan i wlasciwej gospodarki
finansowej).

Wprowadzony ostatecznie w 1999 roku zasadniczy, trojstopniowy podziat terytorial-
ny panstwa — zgodnie z art. 15, ust. 2 Konstytucji — powinien z jednej strony uwzgledniaé
potrzeby samorzadu terytorialnego (a nie administracji panstwowej), z drugiej natomiast
wiezi spoteczne, gospodarcze lub kulturowe oraz zapewnia¢ jednostkom samorzadu te-
rytorialnego zdolno$¢ wykonywania zadan publicznych, co — jak zaznacza H. Izdebski
— ,Stanowi rowniez szczegdlny aspekt, podkreslonej w preambule Konstytucji, potrzeby
zapewnienia rzetelnosci i sprawnos$ci dziatania instytucji publicznych”¢. Podobny punkt
widzenia reprezentuje P. Winczorek, stwierdzajac, ze: ,,decyzje o powotaniu danej jed-
nostki muszg by¢ oparte na obiektywnych przestankach. Do przestanek tych zalicza sig:
naturalne, historycznie uksztalttowane wigzi spoteczne, zwigzki gospodarcze (np. komu-
nikacyjne, wynikajace z wzajemnych zalezno$ci ekonomicznych) lub zwiazki kulturo-
we (wynikajace np. z tradycji, obyczajow, uzywanej gwary) funkcjonujace na danym
obszarze. Dzielenie lub taczenie tych obszarow musi by¢ poprzedzone studiami nad ich
rzeczywistym uksztalttowaniem. Ponadto, dodaje autor, nalezy bra¢ pod uwage zdol-
no$¢ tych jednostek do samodzielnego istnienia i wypelniania zadan, ktore na nich cigzg
z mocy Konstytucji i ustaw’’.

Obowiazujacy ustrdj samorzadu terytorialnego spetnia wszystkie zasadnicze kryte-
ria stawiane jednostkom administracyjnyms®. Jest umocowany prawnie, posiada wlasne
organy, aparat administracyjny, srodki finansowe, ochron¢ sadowa, wypetniajac tym sa-
mym podstawowe wytyczne Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego®.

Ostatecznie przyjete rozwigzania zarowno w odniesieniu do liczby szczebli, ich wiel-
kosci oraz kompetencji poszczegdlnych jednostek co do samej zasady nie odbiegaja
od tych funkcjonujacych w demokratycznych systemach panstw europejskich. Trdjstop-
niowa struktura organizacyjna sytuuje Polske w jednym szeregu z podobnymi, porow-
nywalnymi pod wzgledem terytorium i/lub liczby ludno$ci krajami Unii Europejskiej,
takimi jak Francja, Hiszpania i Wtochy!®. Réwniez wielko$¢ poszczegolnych jednostek
samorzadowych oraz liczba ich mieszkancéw nie odbiegaja znaczaco od rozwigzan

¢ H. Izdebski, Ustrdj terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej i zasada decentralizacji, [w:] A. Lutrzykowski

(red.), Ustroj terytorialny panstwa a decentralizacja systemu wladzy publicznej, Wydawnictwo Adam

Marszatek, Torun 2012, s. 20.

P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Liber, War-

szawa 2008, s. 50.

Por. T. Kaczmarek, Struktury terytorialno-administracyjne i ich reformy w krajach europejskich, Wydaw-

nictwo Naukowe UAM, Poznan 2005.

Europejska Karta Samorzadu Lokalnego zostala ratyfikowana przez Polske 26 kwietnia 1993 roku

(DzU 1994, nr 124, poz. 607). Karta ta razem z Europejska Karta Praw Obywatelskich, Europejska Karta

Praw Socjalnych i Europejska Karta Stosunkéw Kulturalnych wytycza wspolne europejskie normy, stu-

zgce ochronie i rozwojowi praw samorzadow lokalnych.

10 Statystyczna polska gmina liczy 15,5 tys. mieszkancéw i 126 km? powierzchni ($rednia UE to 5,5 tys.
47 km?), co pozycjonuje Polske na 11. miejscu wérod krajow UE.
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przyjetych w innych krajach Europy. Wedtug stanu z 31 grudnia 2013 roku zasadniczy
podziat terytorialny Polski tworzy:

— 16 wojewodztw,

— 380 powiatow (w tym 66 miast na prawach powiatu),

— 2479 gmin (1571 gmin wiejskich, 602 gminy miejsko-wiejskie, 306 gmin miejskich)''.

Bez najmniejszego problemu mozna jednak wskaza¢ kraje, ktorych podziat zasad-
niczy pomimo identycznego co do samej zasady podziatu w znaczacy sposob rozni si¢
pod wzgledem liczby jednostek na poszczegdlnych poziomach od rozwigzan przyjetych
przez polskiego ustawodawce. Mozemy postuzy¢ si¢ przykladem Francji, ktora na po-
ziomie lokalnym sktada si¢ z blisko 37 tys. gmin (municipalities). Z drugiej natomiast
strony posiada 96 departamentow (w czesci europejskiej), a wige czterokrotnie mniej
niz naszych powiatow. Sam region zaréwno pod wzgledem liczby mieszkancow, jak
1 wielkosci jest podobny. Zblizona struktura (poza poziomem gminnym) obowigzuje we
Witoszech i w Hiszpanii (tu jest jeszcze mniej jednostek drugiego szczebla). Tym sa-
mym zauwazy¢ nalezy, ze wszelkie pordéwnania i ewentualne unifikacje musza uwzgled-
nia¢ warunki, w ktorych poszczegdlne ustroje 1 podziaty si¢ tworzyly. Nie ma bowiem
»prostej przektadalno$ci rozwigzan dotyczacych ustroju terytorialnego, nie jest rowniez
mozliwe mechaniczne stosowanie wszelkich innych zapozyczen z zagranicznych syste-
mow”!2, Czy prowadzi to do jakich$s wnioskow? Niewatpliwie tak, lecz muszg by¢ one
poprzedzone zasadniczym pytaniem o to, czy podzial terytorialny Polski oraz decentra-
lizacja zadan publicznych pozwalaja funkcjonujacym jednostkom samorzadu terytorial-
nego realizowa¢ zadania publiczne na wymaganym przez prawo i oczekiwanym przez
spoteczenstwo poziomie. Czy posiadajg (czytaj: zostaty wyposazone) odpowiednie za-
soby pozwalajace na prowadzenie dobrej i skutecznej polityki na poziomie lokalnym
1 regionalnym?

Wielkos$¢ oraz liczba gmin, powiatow i wojewddztw jest nicodtgcznym tematem i za-
gadnieniem szeroko pojetej debaty politycznej w kontek$cie funkcjonowania samorzadu
terytorialnego. ,,Scieraja sic dwa punkty widzenia — stwierdzaja autorzy raportu o sta-
nie samorzadnosci terytorialnej w Polsce — czg$¢ ekspertow uwaza, ze gmin w Polsce
jest zdecydowanie za duzo. (...) W ich przekonaniu zaréwno racje ekonomiczne, jak
1 wymogi sprawnego zarzadzania panstwem powinny sktania¢ do urzedowego taczenia
matych i stabych ekonomicznie gmin. (...) Inni eksperci uwazaja, ze jednostka samorza-
du terytorialnego ma trzy zasadnicze komponenty: wtadze (sprawowang przez organy)
— terytorium — ludzi. Zawe¢zanie znaczenia podziatu do kwestii finansowej (elementu
wiadzy jako imperium) to btad. Postulat taczenia gmin i jakie§ minima ludno$ciowe to
technokratyzm, ktéry nie bierze pod uwagge, ze podziat ten ma by¢ adekwatny do struktur
osadniczych — wsi, miast, aglomeracji miejskich”'.

I Statystyka dla 2013 r. Glowny Urzad Statystyczny, Bank Danych Lokalnych, czerwiec 2014,
http://stat.gov.pl/bdl/app/dane podgrup.hier?p id=268868&p token=1578545392, [dostep 15.06.2014].
Ocena sytuacji samorzqdow lokalnych, Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji, Warszawa 2013, s. 10.
J. Bober i in., Narastajgce dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne dziatania. Raport o stanie samo-
rzqdnosci terytorialnej w Polsce, Uniwersytet Ekonomiczny, Matopolska Szkota Administracji Publicz-
nej, Krakoéw 2013, s. 22.
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Podejmujgc si¢ proby odpowiedzi na przedmiotowe pytanie, nalezy si¢ odnies$é
— w kontek$cie mozliwo$ci realizacji przez jednostki samorzadu terytorialnego — do
wybranych danych statystycznych, w czgsci sugestywnych, ale tez obrazujacych stan
obecny. Ponizsze tabele przedstawiajg jednostki samorzadu terytorialnego wedhug licz-
by mieszkancow.

Tabela 1. Liczba ludno$ci w gminach miejsko-wiejskich i wiejskich*

Liczba gmin miejsko- Gminy miejsko-wiejskie i wiejskie o liczbie ludnosci

)

-wiejskich i wiejskich ogélem | ponizej 2000 | 2000-4999 | 5000-6999 | 7000-9999 | 10 000 i wiecej

2173 32 747 565 450 379

W odniesieniu do gmin miejsko-wiejskich i wiejskich nalezy doda¢, ze mieszka
w nich 15,211 mln mieszkancow, czyli srednio 7 tys. mieszkancow, a gmin ponizej tej
$redniej jest 1344 (61,85%). W 306 gminach miejskich liczba ludnosci wynosi tacznie
23,292 mln, co oznacza, ze Srednia gmina miejska liczy 76,1 mieszkancow.

Tabela 2. Liczba ludnosci w powiatach'

Liczba Powiaty (wraz z powiatami grodzkimi) o liczbie ludnosci
powiatow 150 000
, ponizej 30 000 | 30 00049 999 | 50 000-79 999 | 80 000-99 999 | 100 000-149 999
ogétem i wiecej
380 5 67 135 53 73 47

W przypadku powiatéw réwniez mamy do czynienia ze sporym ich zroznicowaniem
pod wzgledem wielkos$ci. Az 260 powiatow ma liczbg mieszkancow mniejszg od 100 tys.,
a trzeba zwréci¢ uwagg na fakt, ze statystyczny powiat liczy 101 tys. W konteks$cie prze-
prowadzonej w 1998 roku reformy zastanawiajaca jest tez liczba powiatow ponizej 50 tys.
mieszkancow (72, co stanowi 19% ogotu)'®. Jesli z tego zestawienia wytaczymy miasta
na prawach powiatu (66), to statystyczny powiat niegrodzki liczy 82,3 tys. mieszkancow
przy gestosci zaludnienia 85/km? wobec odpowiednio 192,31 1768/km? "7,

4 Opracowanie wlasne na podstawie Ludnos¢. Stan i struktura w przekroju terytorialnym. Stan w dniu

30.V1.2013 r., Gtéwny Urzad Statystyczny, Warszawa 2013.

Opracowanie wlasne na podstawie Ludnos¢. Stan i struktura w przekroju terytorialnym. Stan w dniu
30.V1.2013 r., Gtoéwny Urzad Statystyczny, Warszawa 2013.

Pamigtac nalezy, ze w procesie tworzenia powiatow w 1998 roku rzad, uzyskawszy prawo samodzielne-
go ich powotywania w drodze rozporzadzenia, dysponowal znaczng swoboda dziatania. Jednakze ma-
jac przekonanie, iz wigzi terytorialne na poziomie powiatowym maja znacznie mocniejszy charakter,
rzad projektowal mape powiatowa w procesie szerokich konsultacji spotecznych, co doprowadzito do
utworzenia znacznej liczby powiatéw. Kryteria dotyczace potencjatu projektowanych jednostek powiato-
wych miaty petnic¢ rolg¢ pomocniczg. Przyjeto, ze powiat powinien mie¢ co najmniej 50 tys. mieszkancow
i obejmowac terytorium co najmniej 5 gmin, za$ miasto bedace siedziba jego wiladz liczy¢ co najmniej
10 tys. mieszkancow. Zob. takze: Podstawowe kryteria podziatu terytorialnego kraju na powiaty i wo-
Jjewddztwa, Departament Reform Ustrojowych Panstwa KPRM, 1998, s. 8-9 oraz M. Kulesza, Kryteria
podziatu powiatowego, ,,Wspoélnota”, nr 12/1998, s. 10.

Wyliczenia wiasne na podstawie Powierzchnia i ludnosé w przekroju terytorialnym w 2013 r., Gtowny
Urzad Statystyczny, Warszawa 2013.
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Tabela 3. Liczba ludno$ci w wojewodztwach'®

Liczba wojewédztw Wojewddztwa o liczbie ludnosci
ogétem do 1,5 min od 1,5 min do 2,5 min | od 2,5 min do 4,0 min | powyzej 4,0 min
16 5 5 4 2

Spogladajac natomiast na wojewddztwa zauwazamy, ze liczba mieszkancow az jed-
nej trzeciej z nich nie przekracza 1,5 min". Srednio wojewoddztwo obejmuje obszar
19 543 km? oraz liczy 2406,5 tys. mieszkancow. Wielko$¢ i liczba mieszkancow, a takze
gestos$¢ zaludnienia szesnastu wojew6dztw sg do$¢ zréznicowane. Najwieksze teryto-
rialnie s3 wojewddztwa mazowieckie (35,7 tys. km?) oraz wielkopolskie (29,8 tys. km?).
Najmniejsze natomiast wojewodztwa to: opolskie (9,4 tys. km?) i $wigtokrzyskie
(11,7 tys. km?)%.

Komparujac dane dotyczace wielkosci i liczby ludnosci jednostek samorzadu tery-
torialnego, mozemy rowniez zauwazy¢, ze najwickszy powiat (miasto) Warszawa jest
wigkszy od pigciu wojewoddztw; blisko 10% gmin w Polsce jest wigkszych od najmniej-
szego powiatu sejnenskiego (21,1 tys. mieszkancow), a najwicksza gmina nieposiadajg-
ca statusu miasta na prawach powiatu (Inowroctaw) jest wicksza pod wzgledem liczby
ludnosci od 17 innych miast posiadajgcych te prawa.

Na powyzsze dane nalezy spojrze¢ przez pryzmat zasad organizacji oraz kompetencji
jednostek samorzadowych. Przyjete przez ustawodawce zasady ustrojowe oparte sg na
koncepcji jednolitej jednostki samorzadu terytorialnego, zaktadajacej (z wytaczeniem
miast na prawach powiatu) realizacj¢ tych samych zadan przez wszystkie jednostki na
danym poziomie. W odniesieniu do gmin i powiatow zasadnicze roznice wynikajg gtow-
nie z odmiennego charakteru gminy (wiejska i miejska) oraz wielkosci i zadan stojgcych
przed poszczegdlnymi szczeblami samorzadu lokalnego; w przypadku wojewodztw
mamy do czynienia z dysharmonig przede wszystkim z uwagi na uwypuklajace si¢ dys-
proporcje rozwojowe w obrebie tych samych wojewodztw (np. Warszawa 1 wojewodz-
two mazowieckie) oraz pomiedzy nimi (opolskie czy lubuskie vs $laskie lub wielkopol-
skie). Zgodnie z Konstytucjg RP i ustawami samorzadowymi wspolnote samorzagdows
tworzg mieszkancy danej jednostki zasadniczego podziatu terytorialnego?!. Oznacza to

¥ Opracowanie wlasne na podstawie Ludnos¢é. Stan i struktura w przekroju terytorialnym. Stan w dniu
30.V1.2013 r., Gtowny Urzad Statystyczny, Warszawa 2013.

9 Jezeli uznamy, iz wojewodztwa duze (powyzej $redniej) to takie, ktorych liczba ludno$ci przekracza
2,5 mln, wowczas jest ich tylko 6, a najludniejsze sa wojewodztwa: mazowieckie (5300 tys.), slaskie
(4616 tys.). Na drugim biegunie znajduja si¢ natomiast: lubuskie (1023 tys.) oraz opolskie (1010 tys.).

2 Bardzo duze roznice mozna takze odnotowaé w gestosci zaludnienia na km? ($rednia to 123 osoby/km?.
Ksztaltuje si¢ ona jak 1:6,2. Wyznacza jg szczegdlnie wysokie zaludnienie w wojewodztwie $laskim
— 374 osoby/km? i bardzo niskie w wojewddztwie warminsko-mazurskim — 60 os6b/km?. Do wojewddztw
z gestoscig zaludnienia powyzej sredniej krajowej zaliczaja si¢ w kolejnosci wojewodztwa: $laskie, ma-
opolskie (221), mazowieckie (149), dolnoslaskie (146) i todzkie (139).

2 Art. 16, ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. (DzU 1997, nr 78, poz. 483;
zm. DzU 2006, nr 200, poz. 1471 oraz DzU 2009, nr 114, poz. 946); art. 1 Ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
o samorzadzie gminnym; art. 1 Ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (DzU 1998,
nr 91, poz. 578; tekst jednolity: DzU 2013, poz. 595 z pdzn. zm.) oraz art. 1 Ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r.
o samorzadzie wojewodztwa (DzU 1998, nr 91, poz. 576; tekst jednolity: DzU 2013, poz. 596 z pézn. zm.).
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tym samym prawo do uzyskania §wiadczen w sferze ustug publicznych na takim samym
poziomie.

Bez szczegdtowej analizy mozna powiedzie¢, ze dostep do wielu ustug w ramach jed-
nostek terytorialnych tego samego szczebla jest nierOwnomierny, ograniczony, a w wie-
lu przypadkach po prostu niemozliwy. Wynika to z faktu, ze poszczegdlne jednostki
nie dysponujg odpowiednim potencjatem, infrastrukturg oraz $rodkami finansowymi.
Mocno zréznicowane sg rowniez koszty Swiadczenia ushug i mozliwosci organizacyjne
jednostek samorzadu terytorialnego. Zwraca tez na to uwage raport Ministerstwa Admi-
nistracji i Cyfryzacji: ,,W przypadku najmniejszych samorzadéw obawy budzi zakres
zadan nalozonych na gminy w polaczeniu z ich potencjalem instytucjonalnym i docho-
dowym. Zadania realizowane przez samorzad wymagaja wiedzy eksperckiej z bardzo
roznych dziedzin. Tymczasem kiedy w urzedzie pracuje kilkanascie osob, jedna osoba
musi zajmowac si¢ roznymi zagadnieniami. Brak wystarczajacych kompetencji w urze-
dzie jest czgsto wskazywany jako problem i przyczyna nieprawidtowosci przy stanowie-
niu prawa miejscowego (uchwaty podatkowe, plan zagospodarowania przestrzennego).
(...) Mata gmina to tez wyzszy koszt wykonywania przez nig zadan (...) i stosunko-
wo wyzsze koszty realizacji zadan inwestycyjnych i odsetek od dlugu zaciggnigtego na
ten cel”??. Potwierdzajg to statystyki: w najmniejszych gminach wydatki per capita sa
wyzsze nawet o 21% przy jednoczesnie najmniejszych dochodach wtasnych. W kon-
sekwencji — zgodnie z obowigzujacym systemem finansowania samorzadow — dla re-
alizacji powierzonych im zadan jednostki te otrzymuja wigcej (nawet o 50%) srodkow
pochodzacych z subwencji i dotacji), co moze sugerowac, ze wykonywanie przez nie
ustawowych zadan nadmiernie obcigza budzet panstwa®. Nalezy w tym miejscu tak-
ze powiedzie¢ o stale zmieniajacej sie strukturze przychodéw samorzadéw gminnych,
w ktorych dochody wiasne stanowia (w 2011 roku) tylko 29% dochodow ogdtem, czyli
0 2% mniej niz subwencje, a tylko 5% wigcej od przekazywanych przez panstwo dotacji
celowych, ktérych udzial w budzetach jednostek samorzadu terytorialnego w ostatnim
dziesiecioleciu wzrost o 10%!

Kolejny problem zwigzany jest z zachodzacymi procesami demograficznymi. Analiza
konsekwencji aktualnej sytuacji demograficznej dla systemu spoteczno-gospodarczego
oraz perspektyw rozwojowych gmin polskich zmusza do refleksji, ze cigzar aktywnosci
dziatania samorzadu gminnego (innych szczebli rowniez) bedzie si¢ przesuwaé w kie-
runku realizacji zadan z zakresu polityki spolecznej i w najblizszej perspektywie czaso-
wej wymagac bedzie podjgcia przez samorzad gminny stosownych dzialan majacych na

Ocena sytuacji samorzgdow..., op. cit., s. 12. Autorzy raportu przywoluja nastgpujacy przyktad: hipote-
tyczna gmina o liczbie mieszkancow réwnej 3000 (gmin o liczbie mieszkancéw mniejszej niz 3000 jest
w Polsce 102 wedtug danych z 2010 roku). Patrzac na dane demograficzne dla Polski ogdtem, mozna
powiedzie¢, ze w przedziale wieku 0—14 jeden rocznik to ok. 1% catej ludnosci, co oznacza, ze w analizo-
wanej hipotetycznej gminie co roku do pierwszej klasy trafia ok. 30 uczniow. Zgodnie z ustawa w klasie
1-3 nie moze by¢ wigcej niz 26 dzieci. W przypadku takiej gminy trzeba wigc stworzy¢ dwie klasy po
15 uczniow. Najpewniej jest to rozwigzanie lepsze dla ucznioéw, ale i drozsze niz klasa 26-osobowa. Oczy-
wiscie im wigcej uczniow w danej gminie, tym wigksze mozliwosci optymalizacji wielkosci klas.

Zob. Gospodarka finansowa jednostek samorzqdu terytorialnego 2012, Gtowny Urzad Statystyczny,
Warszawa 2013, s. 61 i nast.
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celu przede wszystkim rozwdj infrastruktury spotecznej dla osob starszych?*. Dziatanie
to bedzie konieczne z powodu zauwazalnego spadku liczby mtodszych mieszkancow
gmin (m.in. poprzez odplyw migracyjny ludno$ci z wyksztatlceniem wyzszym w wieku
do 35 lat), wystepowania obszaréw depopulacyjnych zwigzanych z procesami starzenia
si¢ ludnosci oraz obszaréw duzego ubytku migracyjnego, a zarazem niskiej gestosci za-
ludnienia. Zachodzgce procesy demograficzne sg niekorzystne dla wszystkich szczebli
samorzadu terytorialnego. W szczegolny jednak sposob dotycza gmin. Przede wszyst-
kim tych najmniejszych, ktore charakteryzujg si¢ niekorzystng relacjg pomiedzy liczba
0s0b w wieku nieprodukcyjnym a liczba 0os6b w wieku produkcyjnym. Istnieje bardzo
prosta zalezno$¢: im wieksza gmina, tym wigcej 0sob w wieku produkcyjnym i mniejsze
obcigzenie 0sob w wieku nieprodukcyjnym. Podobnie wyglada kwestia przyrostu natu-
ralnego i $redniej stopy bezrobocia (wskazniki wyraznie odbiegajg od $redniej, a uyjemny
przyrost naturalny wystepuje wytgcznie w gminach ponizej 5 tys. mieszkancow)>.

Problem z realizacjg zadan publicznych oraz funkcjonalno$cig jednostek w szczegol-
ny sposob dotyczy powiatow. Obecnie funkcjonujace jednostki charakteryzuja si¢ szero-
ko pojeta niejednorodnoscia, odmiennym potencjatem (dotyczy to przede wszystkim po-
wiatow pozbawionych wiekszych osrodkow miejskich), ,,reglamentacja funkcjonalng”
w dostepie do ustawowych §wiadczen wyzszego stopnia samorzadu lokalnego, stabos$cia
powiatow ziemskich funkcjonujgcych przy duzych miastach na prawach powiatu oraz
niestabilno$cig finansowa w obrebie obowigzujacych rozwigzan prawnych w zasadzie
niemozliwg do uefektywnienia. Wigkszo$¢ problemow jednostek powiatowych jest zbli-
zona do tych, ktore wystepuja w gminach i odnosi si¢ do kwestii finansowych, przy
czym zalezno$¢ funkcyjna jest analogiczna (maty — stabszy, drozszy vs duzy — silniejszy,
tanszy). Swoista dysfunkcjonalno$¢ wystepuje jednak w przypadku dochodéw powia-
tow, ktore — jako wyzszy szczebel samorzadu lokalnego — posiadajg dochody whasne na
poziomie zaledwie 14% (tyle samo wynosza wptywy z PIT i CIT, a az 72% to subwencje
i dotacje).

W odniesieniu do samorzadu lokalnego mamy réwniez do czynienia z krzyzowaniem
si¢ kompetencji gminy i powiatu oraz systemowg stabo$cig tego drugiego poziomu sa-
morzadnosci terytorialnej. Jest to o tyle zastanawiajace, ze juz po kilku latach funkcjo-
nowania gmin, a jeszcze przed wejsciem w zycie reformy administracyjnej zwracano
uwage na problemy organizacji samorzadu gminnego oraz wskazywano konieczno$¢ na-
dania odrebnego rezimu prawnego uwzgledniajacego ich specyfike gminom miejskim?,
Podobnie rzecz si¢ miata w odniesieniu do powiatow. W przyjetej przez Rade Ministrow
12 grudnia 2000 roku Ocenie nowego zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa
stwierdzono, ze: ,,za najpowazniejsza niedoskonatos¢ (...) zasadniczego podzialu te-
rytorialnego nalezy uznaé utworzenie znaczacej liczby (46) powiatow pozbawionych
wiekszego osrodka miejskiego i rownoczesnie posiadajacych w wigkszosci znaczaco
mniejszy potencjal instytucjonalny i funkcjonalny. Nadanie 46 miastom praw powiatu,

Zob. Ludnosé. Stan i struktura demograficzno-spoteczna. Narodowy Spis Powszechny ludnosci i mieszkan
2011, Gtéwny Urzad Statystyczny, Warszawa 2013, s. 196 i nast.

Ocena sytuacji samorzgdow..., op. cit., s. 15—-18.

26 J.P. Tarno i in., Samorzqd terytorialny w Polsce, Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis, Warszawa 2004,
s. 301.
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a tym samym wylaczenie ich z sieci powiatowej doprowadzito, wbrew zaleceniom usta-
wy o samorzadzie powiatowym, do pogorszenia mozliwo$ci wykonywania zadan pu-
blicznych przez wigkszos¢ sposrdd 46 powiatdéw majacych siedzibe wtadz w miescie na
prawach powiatu. Za konieczne nalezy uznac przyjecie rozwigzan systemowych, ktore
ulatwiatyby laczenie si¢ miast na prawach powiatu oraz powiatow majacych w tych mia-
stach siedzibe wtadz w jednolite jednostki powiatowe. Jak wskazuja przeprowadzone
analizy, potaczenie takie prowadzitoby do utworzenia powiatéw o duzym, wyzszym od
$redniego 1 wyrdéwnanym potencjale instytucjonalnym i funkcjonalnym, odpowiadatoby
wigc w pelni zaleceniom ustawy o samorzadzie powiatowym w sprawie nadawania mia-
stom praw powiatu. Zmiany systemowe powinny obejmowac zarowno utatwienia praw-
ne, jak tez zachety o charakterze finansowym”?’. Z perspektywy czasu nalezy stwierdzi¢,
ze autorzy raportu przedstawili trafne spostrzezenia, a mija wtasnie 14 lat... i problemy
pozostaty nieuregulowane.

Nieco odmiennie rysuja si¢ kwestie zwigzane z funkcjonowaniem samorzadu wo-
jewodztwa. Co do zasady istotnym i jednym z kluczowych elementéw reformy miato
by¢ stworzenie silnego finansowo wojewodztwa, ktoérego wladze samorzadowe miaty
sta¢ si¢ odpowiedzialne za formutowanie i realizowanie regionalnych strategii rozwo-
ju. Nowe wojewddztwa miaty by¢ zdolne do zdobywania kapitatu, poszerzenia rynkow
zbytu, a co za tym idzie pozyskiwania pracownikow z wysokimi kwalifikacjami, co
miato im w konsekwencji zapewni¢ stabilny rozwo;*.

Z pewnoscia niektore zatozenia reformy udato si¢ osiggna¢. Pomimo dostrzegalnych
btedow nalezy zwroci¢ uwage na poprawe warunkow organizacji i funkcjonowania
panstwa, poprawe wykorzystania §rodkéw budzetowych oraz stworzenie podstaw do
prowadzenia polityki regionalnej zgodnej z zalozeniami polityki strukturalnej Unii Eu-
ropejskiej®. W dalszym jednak ciggu watpliwo$ci budzg przede wszystkim dwie kwe-
stie: liczby oraz wielko$ci wojewddztw oraz ich kompetencji, przede wszystkim jesli
uwzglednimy fakt, ze po 2020 roku wielko$¢ $rodkow unijnych redystrybuowanych
przy ich udziale bedzie zdecydowanie nizsza®. Stworzone zostaty jednostki poziomu
wojewodzkiego, ktore od samego poczatku sg bardzo zroznicowane pod wzgledem po-
tencjatu rozwojowego i jakos$ci §wiadczenia ushug publicznych. Niestety réwniez w od-
niesieniu do wojewddztw (podobnie jak powiatéw) mieliSmy do czynienia z polityczng
gra. Zasieg terytorialny oraz liczba przysztych wojewodztw staly si¢ przedmiotem prze-
targdOw pomigdzy ugrupowaniami parlamentarnymi i pozaparlamentarnymi, a ,,przyjete
w efekcie rozwigzanie to kompromis intereséw. Interesy nie sg bez znaczenia, ale czy
polityczna aktywnos¢ to tylko gra partykularnych interesow i zaspokajanie ich kosztem

¥ Ocenanowegozasadniczegopodziatuterytorialnego panstwa, przyjetaprzez Rade Ministrow w dniu 12 grud-

nia 2000 r., przygotowana przez MSWiA, http:/isap.sejm.gov.pl/DetailsServlet?id=WMP20010020024
[dostep 10.12.2004].

Stabe finansowo i male wojewddztwo nie byloby w stanie rozwigza¢ swych probleméw z braku odpo-
wiednich $rodkow i merytorycznej, sprawnej kadry. Tym samym bytoby skazane na pomoc ze strony
panstwa. Zob. takze: Podstawowe kryteria podziatu terytorialnego..., op. cit., s. 22 i nast.

T. Kaczmarek, Podziat terytorialny Polski — stan i perspektywy zmian, [w:] A. Lutrzykowski (red.), Ustroj
terytorialny panstwa a decentralizacja systemu wladzy publicznej, Wydawnictwo Adam Marszatek, To-
run 2012.

30 J. Bober i in., Narastajgce dysfunkcje..., op. cit., s. 23.
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dobra wspdlnego?” — pyta L. Habuda®!. Partykularne, grupowe interesy oséob i sSrodowisk
tworzacych tzw. klas¢ polityczng oraz powigzane z nimi wlasne interesy innych tere-
nowych graczy okazaty si¢ jednak wazniejsze niz stworzenie optymalnych warunkow
organizacyjnych dla odpowiedniego sprawowania wladzy publiczne;.

Z powyzszych rozwazan mozna wyciagna¢ rézne wnioski i z catg pewnos$cia pojawia
si¢ rozbiezne opinie, tym bardziej ze kwestie podziatu terytorialnego staty si¢ polem do
licznych analiz i ocen zarowno w literaturze, jak i na poziomie parlamentarnym i rzg-
dowym. Warto jednak znowu przytoczy¢ cenne spostrzezenie L. Habudy, ktory zauwa-
za, ze: ,,ostabianie najsilniejszych jest szkodzacym wszystkim réwnaniem w dot, do
stabszych. Jest to rozwigzanie oczekiwany rozw6j hamujace. Szkodzace wszystkim, ale
zwlaszcza najstabszym, ktorzy skazani sg na wieczne nienadgzanie i gubienie dystansu.
Szanse na przyspieszenie rozwoju tkwig nie w réwnaniu w dot, lecz w gore, do wiek-
szych, bogatszych, silniejszych”*.

Niniejszy artykut stanowi niejako wprowadzenie w aktualng problematyke struktury
terytorialnej kraju oraz probleméw zwigzanych z wykonywaniem przez jednostki samo-
rzadu terytorialnego zadan publicznych. W obliczu aktualnych probleméw o charakterze
funkcjonalno-strukturalnym zmiana zasad funkcjonowania administracji publicznej sta-
je sie oczywistg konieczno$cig. Bezposrednio wiaze si¢ ona z nowym podziatem zadan,
reformg finansow publicznych oraz podziatem terytorialnym, co z kolei powinno si¢
przyczyni¢ do wzrostu efektywnos$ci zarzadzania publicznego.

Jest to o tyle istotne, ze — jak stusznie zauwaza L. Habuda — kazdy podziat terytorialny
panstwa musi by¢ $cisle powigzany ze strukturg terytorialnych organéw oraz spetianych
przez nie funkcji. ,,Dzielenie i taczenie sktadajacych si¢ na nie zadan — stwierdza autor
— powinno by¢ tak dokonywane, aby sprzyjato minimalizacji kosztow ich spetniania”™,
Spostrzezenia L. Habudy idg w parze z obserwowanymi w ostatnich latach w Europie Za-
chodniej tendencjami do konsolidowania samorzadow (patrz: reforma dunska z 2007 roku,
zmiany administracyjne na Lotwie w 2009 roku czy zmniejszanie liczby gmin w Holandit).

Wspotczesna administracja musi si¢ dostosowywaé, rowniez w zakresie struktury
przestrzennej, do permanentnie zmieniajacych si¢ zadan determinowanych czynnikami
demograficznymi, politycznymi, spotecznymi czy technicznymi®*. ,,Masowe migracje
ludnos$ci — zauwaza R. Gawltowski — globalizacja, nowe wyzwania zwigzane z infor-
matyzacjg administracji, ktéra powoduje odterytorializowanie §wiadczonych ushug pu-
blicznych, wywotuje konieczno$¢ przemyslenia na nowo siatki zasadniczego podzialu
terytorialnego kraju, a takze podziatlow specjalnych”.

3 L. Habuda, Transformacyjne decyzje i decyzyjne procesy, Wydawnictwo Uniwersytetu Wroctawskiego,
Wroctaw 2005, s. 64.

L. Habuda, Zasadniczy podzial terytorialny panstwa podstawq dla wyboru w kwestii centralizacji i de-
centralizacji, [w:] A. Lutrzykowski (red.), Ustroj terytorialny panstwa a decentralizacja systemu wladzy
publicznej, Wydawnictwo Adam Marszatek, Torun 2012, s. 61.

L. Habuda, Zasadniczy..., op. cit., s. 58.

E. Knosala, Zarys nauki administracji, Kantor Wydawniczy Zakamycze, Wolters Kluwer Polska, Krakow
2000, s. 97.

R. Gawlowski, Fragmentaryzacja terytorialna jako problem; wspotpraca jednostek samorzqdu teryto-
rialnego jako rozwigzanie?, [w:] A. Lutrzykowski (red.), Ustroj terytorialny panstwa a decentralizacja
systemu wiadzy publicznej, Wydawnictwo Adam Marszatek, Torun 2012, s. 164.
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Czy sama rekonstrukcja podziatu terytorialnego moze przynies¢ korzysci? Wedhug
oceny przygotowanej przez Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji — tak. Miataby bo-
wiem doprowadzi¢ do:

— zwigkszenia jakoS$ci, dostepnos$ci i wydajnosci §wiadczonych ustug,

— mozliwo$ci dostarczania przez wigksze samorzady ustug o wyzszym standardzie oraz
$wiadczenia wyspecjalizowanych ustug ze wzgledu na posiadane zasoby,

— urealnienia granic administracyjnych w odniesieniu do zasiegu wybranych ustug pu-
blicznych (np. lokalnego transportu publicznego, kultury),

— stworzenia wykwalifikowanych, kompetentnych kadr,

— poprawy koordynacji ustawowych zadan poprzez ograniczenie liczby samorzadow,

— poprawy efektywnosci realizacji zadan, szczegdlnie tych wysokonaktadowych (np.
oczyszczalnie $ciekow),

— polepszenia bilansu poprzez ograniczenie zatrudnienia przede wszystkim w odniesie-
niu do liczby stanowisk kierowniczych,

— zmnigjszenia zroznicowania dochodow poszczegolnych jednostek samorzadu teryto-
rialnego,

— bardziej obiektywnego roztozenia kosztéw ustug publicznych poprzez urealnienie
granic samorzadow.
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Abstract

Territorial organization of the state and the ability of local
governments to carry out public tasks. Mistakes, conclusions,
necessary adjustments, necessary changes

Local government appointed to exercise administration and equipped with material re-
sources to carry out its assigned tasks is inherent in the democratic state. The main value
of self-government, in addition to freedom as a foundation of subjectivity citizenship is de-
mocracy. Local governments encourage the development of dignity, representativeness and
effectiveness. The process of decentralization in Poland mainly includes the sphere of state
administration and was based on self-government institutions, which to be able to function
properly had to be equipped with the necessary and essential attributes.

This article presents some problems of local government in the context of the territorial
system of the state and indicates the possible (or necessary) changes, which — according
to the author — should become (and in practice are) the subject of discussion between the
government and the state administration.

Keywords: local government, decentralization, territorial division of the state,
administrative reform.
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