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Reforma powiatowa
- jej cele i ograniczenia
wobec wyzwan przysztosci

prof. Irena Lipowicz

b. Przewodniczgca Sejmowej Komisji Samorzgdu Terytorialnego,
b. Rzeczniczka Praw Obywatelskich, Uniwersytet Kardynata
Stefana Wyszynskiego

Drugim etapem reformy samorzadu terytorialnego byta reforma powiatowa z 1998 roku,
ktora miata na celu usamorzadowienie wspélnot powiatowych. Kluczowym jej zatozeniem
byto skoncentrowanie w powiecie kluczowych zadan o charakterze ponadgminnym

przy jednoczesnej, Scistej wspotpracy z najnizsza jednostka samorzadu terytorialnego.
Niezwykle wazna okazata sie takze decentralizacja finansow panstwa, aby wtadze powiatu
mogly nimi swobodnie dysponowac. Jakie byly pozostate cele reformy powiatowej?

Z jakimi problemami borykaly sie wspolnoty powiatowe? Jakie wyzwania przysztosci

przed nimi stoja? Czy sprostajg wewnetrznym i zewnetrznym ograniczeniom?

Reforma powiatowa stanowita czesc¢ drugiego etapu reformy samorzadu terytorialnego po odzyskaniu
suwerennosci w 1989 roku. Z punktu widzenia rownomiernego rozktadu wtadztwa samorzgdowego, Zle sie
stato, ze z powodu trwajacej jeszcze — jako echo dawnego ustroju — presji centralizacji i politycznych obaw
przed gteboka decentralizacjg panstwa, nie utworzono réwnoczesnie wszystkich trzech szczebli samorzadu
terytorialnego. Spowodowato to od poczatku koniecznos¢ uwzglednienia zastanej, rozbudowanej pozycji
prawnej gminy, przy pewnym ograniczeniu zadaniowym i kompetencyjnym, jakie spotkato przede wszystkim
podmiot samorzadu sredniego szczebla, jakim byt powiat'.

Po pierwsze, nalezy zwréci¢ uwage na bardzo charakterystyczne okreslanie reformy powiatowej z roku 1998.
Potocznie wspomina sie o ,utworzeniu powiatu”, ale zwazywszy na to, ze zostaty one zlikwidowane jako
jednostki podziatu terytorialnego (ale nie samorzadu) dopiero w roku 1975, a stanowity od wiekdw sktadnik
polskiego ,krajobrazu administracyjnego”, samorzgdowcy chetniej méwiag o reformie, ktéra miata na celu
usamorzadowienie wspolnot powiatowych, a wiec odejscie od funkcjonowania w istniejgcych jednostkach
podziatu terytorialnego urzedow rejonowych i przejscia ostatecznie na model samorzadowy, w ktéorym lokalna
wspolnota powiatowa dokonuje wyboru swoich przedstawicieli?.

Nieodtgcznym sktadnikiem tego modelu byto zespolenie stuzb inspekcji i strazy na poziomie powiatu — chodzito
o0 to, aby wszystkie kluczowe ponadgminne funkcje o wiekszej skali i wymagajace wiedzy specjalistycznej
byty skoncentrowane w powiecie, nie odchodzac zbyt daleko od punktu widzenia mieszkanca, czyli od gminy.

' Ustawa o samorzqdzie powiatowym. Komentarz, red. B. Dolnicki, Warszawa 2020.
2 Quo vadis samorzqdzie — wywiad z Andrzejem Ptonkg, ,Dziennik Warto Wiedzie¢” 2023, nr 6-7, s. 6-9.
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To podstawowe zespolenie ulegato od lat stopniowe]j destrukcji. Jak wskazujg przedstawiciele Zwigzku
Powiatow Polskich, kryzys polityczny w zarzadzaniu panstwem odbijat sie zawsze na powiatach: i tak,

pod pozorem probleméw w zwalczaniu pryszczycy, odebrano zzespolenia inspekcje weterynaryjng, a przy
pogorszeniu stanu bezpieczenstwa ogolnego panstwa oddzielono zespolenie policji; dalej, mimo historycznego,
negatywnego doswiadczenia kleski centralizacji w zwalczeniu ,powodzi tysigclecia”z 1997 roku, dokonano

w ostatnich latach anachronicznej centralizacji gospodarki wodnej, tworzgc spotke ,Wody Polskie”.

’ , Kryzys polityczny w zarzadzaniu panstwem odbijat sie zawsze
na powiatach. | tak, pod pozorem problemoéw w zwalczaniu
pryszczycy, odebrano z zespolenia inspekcje weterynaryjna,
a przy pogorszeniu stanu bezpieczenstwa ogolnego
panstwa oddzielono zespolenie policji. W ostatnich latach
dokonano rowniez centralizacji gospodarki wodnej.

Cele reformy powiatowej najlepiej poznac u zrodta, np. odnoszac sie do wystgpienia wczesnego Premiera
w momencie jej startu. Jak mowit Jerzy Buzek 5 lutego 1998 roku, reforma samorzadowa byta ,podstawa

i fundamentem” pozostatych reform spotecznych i gospodarczych®. Jejistotg byto przy tym,zarzadzanie
finansami przez wspolnoty lokalne”. Do zasadniczej refleksji wobec fundamentalnego, powiekszonego
zwtaszcza w ostatnich latach, niedofinansowania zadan powiatu (przede wszystkim w zakresie ochrony
zdrowia) sktania nas dzisiaj sformutowana wéwczas teza, méwigca o tym, ze do jednego z celow reformy
nalezata przede wszystkim gteboka ,decentralizacja finansow panstwa”. Wobec tego, pienigdze
~wypracowane w danym miejscu” powinny w pierwszej kolejnosci stuzyc¢ realizacji tych zadan, ktérych
oczekuja lokalne spotecznosci. Byty to zwtaszcza sprawy, diagnozowane — nie tylko wtedy — jako zaniedbane:
ochrona zdrowia, pomoc spoteczna, edukacjai ochrona srodowiska. Pora wréci¢ do tego nastawienia
iumocni¢ dochody samorzadu powiatowego®.

, , Jednym z najistotniejszych celow reformy powiatowej byta,
jak wskazywat Jerzy Buzek, gleboka decentralizacja finansow

panstwa, gdzie pieniadze wypracowane w danym miejscu powinny
w pierwszej kolejnosci stuzy¢ realizacji oczekiwan lokalnej
spotecznosci. Wobec tego, obecnie tylko trwata i gleboka
decentralizacja finansow, przywrocenie rangi subwencji ogolnej
oraz pozostawianie pieniedzy w powiatach moze przyniesé
zasadniczg zmiane sytuacji samorzadu powiatowego.

W kontekscie wyzwan przysztosci, do ktorych nalezy miedzy innymi depopulacja, sprostanie transformacji
cyfrowej, bezpieczenstwo w wielu wymiarach, np. energetycznym, nalezy zakonczyc¢ ere dowolnego
odbierania samorzadom powiatowym adekwatnych srodkéw finansowych na zadania, ktére wykonuja. Nie

3 P. Lisowski, Zespolenie w samorzgdzie terytorialnym, w: System Prawa Samorzqdu Terytorialnego, t. 2, Ustréj samorzgdu terytorialnego,
red. |. Lipowicz, Warszawa 2023, s. 300 n.

“Reforma samorzqdowa w opinii jej twércy. Wystqgpienie Prezesa Rady Ministréw prof. Jerzego Buzka z 5 lutego 1998 roku — zawarte

w Biuletynie Tygodniowym nr 6/98 (wywiad w | programie TVP), ,Dziennik Warto Wiedzie¢” 2023, nr 9-10, s. 4-5.

5Szerzej pisze otym w: |. Lipowicz, Samorzqd terytorialny XXI wieku, Warszawa 2019.
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wystarczy tu nawet pilne, dorazne wyréwnanie dochodow powiatéow o okoto 2,4 miliarda ztotych brakujgcych
$rodkow, ale chodzi o generalne rozwigzanie problemu zadtuzenia w ochronie zdrowia, siegajgcego juz

w skali kraju okoto 20 miliardow ztotych. Tylko trwata i gteboka decentralizacja finanséw, przywrécenie
rangi subwencji ogélnej oraz pozostawianie, zgodnie z pierwotng intencjg reformy, pieniedzy wypracowanych
w danym miejscu — wtasnie w powiecie — moze przyniesc¢ zasadniczg zmiane sytuacji samorzadu
powiatowego. Doktryna w tym zakresie jest zgodna®.

Twércey reformy akcentowali zawsze, ze wprowadzenie samorzgdowego powiatu to powrot do wspdélnot, ktore
istniaty w polskiej tradycji, i przekazanie im wszystkich zadan lokalnych, ktérych nie przyjety gminy. W takim
ujeciu podziat kraju na powiaty miat by¢ mapa rzeczywistych wiezi lokalnych, wspdélnot, a stolica powiatu
miejscem, ktore stanowito centrum zycia spotecznego, kulturalnego i gospodarczego. W duzej mierze udato
sie to 0siggnac, jednak problemem wcigz pozostaje brak mechanizméw prawnych sprzyjajagcych tagczeniu sie
zbyt matych, wyludniajgcych sie powiatéw.

Jak podkresla Hubert Izdebski’, reforma gminna z 1990 . od poczatku byta rozumiana tylko jako pierwszy etap
przywracania samorzadu terytorialnego. Reforma powiatowa, cho¢ bytaintensywnie przygotowywana juz

w okresie rzadéw Hanny Suchockiej, to prace nad nig wznowiono dopiero w 1997r. Obecny system samorzadu
terytorialnego nawigzywat, jak podkresla autor, w swoim trojstopniowym podziale administracyjnym do tradycji
Il Rzeczpospolitej (zarowno w swej istocie, jak i charakterze organdw). W literaturze potwierdzano wiec,

ze polska reforma samorzgdowa nie byta procesem harmonijnym, ciggtym. Zawierata okresy zahamowan

i regresow. Natomiast najwieksze zagrozenia, takze dla wtadztwa powiatu, nastgpity po roku 2015. W 2019 .
Kongres Wtadz Lokalnych i Regionalnych Europy stwierdzit wystepowanie erozji samodzielnosci wtadz
lokalnych, ajego rekomendacja byt ,powrét na droge decentralizacji"®. Szansa na kolejng zmiane, polegajaca

na odwrdéceniu(przynajmniej w czesci) recentralizacji ostatnich lat, nastgpita dopiero po wyborach w2023 r.

’ ’ W 2019 r. Kongres Witadz Lokalnych i Regionalnych Europy stwierdzit
wystepowanie w Polsce erozji samodzielnosci wladz lokalnych,
a jego rekomendacja byt powrot na droge decentralizacji. Szansa
na kolejna zmiane, polegajaca na odwroceniu recentralizacji
ostatnich lat, nastgpita dopiero po wyborach w 2023 r.

Jakie podstawowe wyzwania przysztoscirysujg sie przed powiatami? Polska stoi m.in. przed wyzwaniem
depopulacji, ktéra nie dotyczy w jednakowym stopniu wszystkich powiatéw. Obecnie bardziej dotkniete sg nig
wschodnie czesci naszego terytorium oraz(z powodu masowej emigracji zarobkowej) Opolszczyzna. W tym
kontekscie kluczowym ogniwem jest wtasnie powiat. Zatrzymanie mtodych ludzi w gminach wymaga bowiem
istnienia efektywnego lokalnego centrum — zdrowia, edukacji, kultury, w ktérym moga oni realizowac swoje
potrzeby. Musi by¢ ono wystarczajaco atrakcyjne, aby utrzymac siatke ustug spotecznych (do ich zatamania
dochodzi, gdy depopulacja przekracza 20%). W miare narastania presji ze Wschodu i leku przed otwarta
agresja, zjawiska depopulacji beda sie nasila¢. Wtadza centralna powinna aktywnie wspiera¢ odwrocenie
tych trendow, ale ma w tym zakresie ograniczone mozliwosci; prostsze wydaje sie odblokowanie zadaniowe
powiatéw i zwiekszenie ich samodzielnosci finansowej, aby mogty stawia¢ czoto nowym wyzwaniom

w sposob elastyczny. Przyktad Rzeszowa, ktéry wyraznie rozpoznat i nazwat zagrozenie depopulacji oraz
uruchomit aktywne programy na rzecz zatrzymania ludzi mtodych, co zakonczyto sie spektakularnym
sukcesem, pokazuje, ze takie rozwigzania sg mozliwe.

5B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, wyd. 8, Warszawa 2021, s.153 i n.; Ustawa o samorzqdzie powiatowym. Komentarz, red. B. Dolnicki,
Warszawa 2020.

"H. Izdebski, Wymiar historyczny samorzqdu terytorialnego w Polsce na tle poréwnawczym, w: System Prawa Samorzgdu Terytorialnego,
t. 1, Podstawowe pojecia i podstawy prawne funkcjonowania, red. |. Lipowicz, Warszawa 2023, s. 283.

8 Tamze, s. 285.
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Nalezy takze podkresli¢, ze powtarzajgce sie wezwania do kolejnej reformy samorzadu terytorialnego, w tym
samorzgdu powiatowego, abstrahujg czesto od faktu braku reformy administracji rzgdowej (archaicznej

w strukturach i procedurach). Nie moze by¢ ,zdrowego” samorzadu w ,chorym” otoczeniu administracji
centralnej. Nieefektywnos¢ administracji rzadowej jest przy tym, jak wskazujg analizy, duzo wyzsza niz
administracji samorzadowej®.

, ’ Powtarzajace sie wezwania do kolejnej reformy samorzadu
terytorialnego, w tym samorzadu powiatowego, abstrahuja czesto
od faktu istnienia archaicznej formy administracji rzadowej. Nie moze byé
»Zzdrowego” samorzadu w ,,chorym” otoczeniu administracji centralnej.

Powiat powinien stawac sie w coraz wiekszym stopniu motorem rozwoju spoteczno-gospodarczego,

jednak proste rezerwy tego rozwoju stopniowo sie wyczerpuja. Pojawiaja sie tez nowe potrzeby: powiat

jako nowe centrum bezpieczenstwa energetycznego, lokalne centrum e-zdrowia i telemedycyny, centrum
kultury (z lokalnym centrum coworkingu i mediateka), a ze wzgledu na skale potrzeb, takze ,centrum zmiany
systemowej” w zakresie dostepnosci i sytuacji osob z niepetnosprawnoscia. Taka ukrytg rezerwa jest takze
olbrzymi fundusz pomocy ofiarom przestepstw, utworzony zgodnie z prawem europejskim, a administrowany
przez Ministerstwo Sprawiedliwosci jako tzw. Fundusz Sprawiedliwosci. Pomoc tym ofiarom w trybie
administracyjnym, tj. udzielanie zapomog, prowadzenie osrodkoéw informacyjnych i pomocowych to przyktady
nowych zadan, ktore z powodzeniem mogtyby realizowac powiaty.

9 Potrzeba zmian w samorzgdzie terytorialnym, red. C. Trutkowski, Joanna Podgdrska-Rykata, Warszawa 2023, s. 7i n. oraz zawarte tam
opracowania jako przyktad zrownowazonego inspirujgcego ujecia.
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