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Streszczenie: Ce/ — Celem artykutu jest charakterystyka przestrzennego zréznicowania wydatkéw polskich
powiatéw ziemskich oraz uwarunkowan, ktore implikuja opisywana sytuacje.

Metodologia badania —Narzedziem, przy pomocy ktoérego ukazane zostanie nadmienione wyzej zroéznico-
wanie bedzie badanie wskaznikowe wynikow finansowych osiagnigtych przez te jednostki samorzadowe
w zatozonym okresie badawczym. Poprowadzi ono do wyciagniecia szczegdtowych wnioskow odnoszacych
si¢ do sytuacji polskich powiatow ziemskich. W dalszej kolejno$ci przedstawione zostang wnioski z badania
strumieniowego.

Wynik — Badanie strumieniowe pozwoli zaréwno na pozyskanie wiedzy o tym, co w analizowanej proble-
matyce funkcjonuje nieprawidtowo i powinno by¢ naprawione, zreformowane, jak i na budowe programu
naprawczego, majacego na celu przezwycigzenie zidentyfikowanych trudnosci i poprawe sytuacji oraz na
oceng wprowadzonych zmian.

Oryginalnos¢/wartos¢ — Funkcjonowanie samorzadow w Polsce jest w centrum zainteresowania ekonomi-
stow, zarowno w Polsce, jak i na §wiecie. Znane sa opracowania dotyczace oceny funkcjonowania samorzadu
terytorialnego metodami kwestionariuszowymi i statystycznymi. Natomiast nigdy w tym zakresie nie postu-
giwano si¢ metodami strumieniowymi. W rezultacie niewiele jest wypracowanych standardow w zakresie
badan tej sfery finansow publicznych. Ponizszy artykut jest proba zmniejszenia tej luki.

Stowa kluczowe: powiaty ziemskie, wydatki samorzadowe, wskazniki, metody statystyczne, analiza stru-
mieniowa

Wprowadzenie

Rozwdj samorzadu terytorialnego jest procesem ciaglym. Jego struktura, uprawnienia,
formy organizacji i metody dziatania sa zawsze odbiciem, zarowno tradycji, jak i ewolu-
ujacych warunkow gospodarczych czy stosunkoéw spotecznych. Ponadto, kazda jednostka
powiatowa w Polsce zmuszona jest do kompromisu pomi¢dzy koniecznoscia zapewnienia
wystarczajacych dochodéw z okreslonych prawnie ram finansowych a kreowaniem wy-
datkow $wiadczacych o usamodzielnieniu i samorzadnos$ci (por. Swianiewicz 1997: 194;
Mackiewicz red. 2007: 123). W przypadku polskich samorzadéw prowadzi to do gtebokich
zréznicowan przestrzennych, ktére z biegiem czasu nieco si¢ niweluja, jednak w bardzo
wolnym tempie.

* dr Iwona Koza, doktor nauk ekonomicznych, Panstwowa Wyzsza Szkola Zawodowa w Chelmie, e-mail: ikoza@
pwsz.chelm.pl.
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Narze¢dziem, przy pomocy ktérego ukazane zostanie nadmienione wyzej przestrzen-
ne zroéznicowanie wydatkéw polskich powiatow ziemskich begdzie badanie wskaznikowe
wynikow finansowych osiggnigtych przez te jednostki samorzadowe w zatozonym okresie
badawczym. Poprowadzi ono do wyciagnigcia szczegdlowych wnioskéw odnoszacych sie
do sytuacji polskich powiatéw ziemskich.

W dalszej kolejnosci przedstawione zostang wnioski z badania strumieniowego. Pozwa-
la ono zaréwno na pozyskanie wiedzy o tym, co w analizowanej problematyce funkcjo-
nuje nieprawidtowo i powinno by¢ naprawione, zreformowane, jak i na budowe programu
naprawczego, majacego na celu przezwycigzenie zidentyfikowanych trudnosci i poprawe
sytuacji oraz na ocen¢ wprowadzonych zmian. Wnioski te zostana, na potrzeby niniejszego
artykutu, skoncentrowane gtownie na sferze wydatkéw budzetowych.

Ponizszy artykut dotyczy funkcjonowania powyzej zasygnalizowanych zagadnien na
gruncie polskich samorzadow. Przedmiotem pracy sa powiaty ziemskie w Polsce, poniewaz
ten szczebel samorzadu i jego funkcjonowanie okazuje si¢ kumulowac¢ w sobie najwigcej
kontrowersji. Okres badania, do ktérego odnosza si¢ przedstawione w niniejszym artykule
wnioski odnosi si¢ do lat 2004-2013 i dotyczy wszystkich 314 powiatow ziemskich'.

W omawianym kontek$cie mozna postawi¢ hipotezg, ze legislacja stanowiaca o wy-
datkach polskich powiatow ziemskich utrwala nieprawidtowosci w funkcjonowaniu tych
jednostek.

1. Badanie wskaznikowe
1.1. Pojecie i istota metod wskaznikowych

Istnieje kilka definicji poj¢cia ,,wskaznik”.

Wedtug S. Nowaka, wskaznik to okreslone obserwowalne zdarzenie, ktérego zaistnie-
nie uznajemy za dowod wystepowania innych bezposrednio nieobserwowalnych lub trudno
obserwowalnych zdarzen. Miedzy zdarzeniem obserwowalnym, czyli wskaznikiem a zda-
rzeniem wskaznikowym, nie poddajacym si¢ obserwacji bezposredniej, musi zachodzié
okreslony zwigzek. Wskaznikiem moze by¢ jedynie zdarzenie, proces, przedmiot obserwo-
walny. A zdarzenia, procesy, o ktorych zaistnieniu wnosimy na podstawie zaobserwowania,
sa nazywane zjawiskami wskaznikowymi, ktorych natura moze by¢ bardzo rézna. Zwiazek
miedzy tymi dwoma zjawiskami jest podstawa typologii w teorii wskaznikow (por. Nowak
red. 1970: 247 i nast.).

O wiele bardziej precyzyjna definicj¢ podajg I. Timofiejuk (Timofiejuk i in. 1997:
176-178), M.G. Kendall (Kendall, Buckland 1986: 264) oraz M. Szymczak (Stownik jezyka

! Tre$ci zawarte w niniejszym referacie, sa w duzej mierze zaczerpnigte z rozprawy doktorskiej: 1. Koza, Aspek-
ty ekonomiczne funkcjonowania powiatow ziemskich w Polsce, niepublikowana rozprawa doktorska obroniona
w Instytucie Zarzadzania Ryzykiem Akademii Finansow i Biznesu Vistula w Warszawie w dniu 26.09.2013 r.;
dla jasnosci tresci zrezygnowano z prezentacji wykresow, sprowadzajac tres¢ niniejszego artykutu do wnioskow
z przeprowadzonych badan.
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polskiego 1995: 711, 714), ktorzy stwierdzaja, ze wskaznikiem (badz tez wspotezynnikiem)
okreslana jest wielkos$¢ liczbowa charakteryzujaca relacje miedzy okreslonymi wielko$cia-
mi ekonomicznymi.

Nieco weziej, wskaznik, jako miarg ilosciowa, odzwierciedlajaca zmiany jakiego$ ele-
mentu rzeczywistosci gospodarczej, albo spotecznej podaje M. Tabin (Sfownik socjologii
i nauk spotecznych 2004: 427).

Aby scharakteryzowaé zmiany poziomu wskaznikoéw zachodzace w czasie obliczane sg
stosowne indeksy (por. Gesicki, Gesicki 1999: 120). Ich warto$ci pozwalaja ocenié kierunki
i tempo zmian przedmiotu badan poprzez porownanie wartosci w kolejnych okresach (por.
Gotebiowski, Ttaczata 2005: 102).

Dobor wskaznikow i ich interpretacja stanowi wazng cze$¢ sktadowa wszelkich docie-
kan naukowych prowadzonych metoda wskaznikowa nie tylko w zakresie badania wi¢zi
przyczynowo-skutkowej, ale takze:

— funkcji komunikacyjnej, ktéra wyraza si¢ w jednoznacznym rozumieniu wskaznika,

— funkcji ekspresyjnej, zwiazanej ze zgodnosciag wypowiedzenia si¢ na temat tresci

zwigzanej z danym zdarzeniem wskaznikowym,

— funkcji informacyjnej, okreslajacej zgodno§¢ danych z obiektywnym stanem rzeczy

(por. Gotebiowski, Ttaczata 2005: 277 i n.).

Wskaznikami struktury lub czestosci wystepowania danej wartosci cechy (liczebnosci
wzglednej, frakceji, odsetek) nazywa si¢ stosunek liczby jednostek o danej wartosci cechy
do liczebnosci danego zbioru?.

Na metode wskaznikowa sktada si¢ wyznaczenie i analiza warto$ci wskaznikow.

1.2. Zalozenia i metodyka wlasnego badania wskaznikowego powiatow ziemskich

Badanie statystyczne wykonane na potrzeby niniejszego artykutu przebiegato w znanych
z literatury etapach, tj.:
— wybdr i wstepna charakterystyka obszaru lub rodzaju aktywnosci jednostki samorzadu
terytorialnego,
— dobor wskaznikow reprezentatywnych dla danego zjawiska,
— weryfikacja wskaznikow — eliminacja wskaznikow silnie skorelowanych oraz ewentu-
alne ustalenie dodatkowych wskaznikoéw w celu pogltebienia pomiaru,
— obliczenie wartosci kazdego wskaznika,
— postawienie diagnozy, czyli sformutowanie wnioskow dla celow decyzyjnych.

2 Por. www.ekonometria.4me.pl/statystyka3.htm (11.04.2013).
3 Szerzej: D’amelio, Chmarra, Tomiyam (2013): 19-35; Arendarski (2010): 104-116; Dylewski, Filipiak, Go-
rzatczynska-Koczkodaj (2004): 59 oraz Zelia$ (2000): 12 i n.
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Kluczowe byto skoncentrowanie uwagi na doborze wskaznikow w taki sposob, aby one
dobrze opisywaty sytuacje finansowg badanych jednostek. Zgodnie z literatura przedmiotu
starano si¢ wykorzysta¢ niewiele, jednak wtasciwie dobranych, wskaznikow*.

W kazdej badanej jednostce samorzadu terytorialnego do badania wybrano:

1. Obszar, na ktory sktada si¢ otoczenie historyczne, geopolityczne oraz spoteczno-eko-

nomiczne.

2. Wskazniki struktury wydatkéw budzetowych:

— udziat wydatkow majatkowych inwestycyjnych w wydatkach budzetu ogotem,
— udzial wydatkow na obstuge dtugu publicznego w wydatkach budzetu ogdtem),
— udziat §wiadczen na rzecz 0sob fizycznych w wydatkach budzetu ogotem.
3. Wskazniki relacji ogélnobudzetowych:
— relacja wydatkéw ogotem do dochodéw ogolem,
— relacja dochodoéw wiasnych do wydatkéw budzetu,
— relacja wielkosci wydatkow na inwestycje do wyniku operacyjnego,
— relacja zadtuzenia w stosunku do rozmiaréw zadan inwestycyjnych.

Badaniem objgto wszystkie 314 powiatow ziemskich. Dane do badan pobrano z Banku
Danych Regionalnych Gtéwnego Urzedu Statystycznego, w ktorym podane sg informacje
wygenerowane na podstawie sprawozdan finansowych sporzadzanych przez samorzady
— sprawozdan Rb-27 z wykonania planu dochodéw budzetowych oraz sprawozdan Rb-28
z wykonania planu wydatkow budzetowych®. Dane w sprawozdaniach wykazywane sg we-
dtug stanu na koniec roku kalendarzowego®.

Badaniem objeto lata 20042013 oraz 7 wskaznikow.

Do opisu struktury statystycznej badanych powiatéw wykorzystano takie miary potoze-
nia, jak $rednia arytmetyczna, dominanta, mediana, kwartyle oraz percentyle (por. Zelia$
2000: 37-77).

Empirycznie ustalono liczbe powiatow, dla ktorych wskazniki okazaty sie przyjmowac
co roku wartosci skrajne, tj. nizsze niz drugi percentyl i wyzsze niz dziewiecdziesiaty 6smy
percentyl’”. Dla opisywanych wskaznikéw scharakteryzowano réwniez asymetri¢ ich roz-
ktadu.

* Por. Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, DzU 2009, nr 157, poz. 1240; Got¢biowski,
Ttaczata (2005): 103; Dylewski, Filipiak, Gorzatczynska-Koczkodaj (2004): 97-105 i n.; Brol (2005): 629 i n.;
Arendarski (2010): 104-116; Wieteska, Wypych (2009): 207 i n.

> www.stat.gov.pl/bdl/app/strona.html?p_name=indeks (25.11.2013).

¢ Zgodnie z paragrafem 5. Rozporzadzenia Ministra Finansow z dnia 3 lutego 2010 r. w sprawie sprawozdaw-
czosci budzetowej, DzU 2010, nr 20, poz. 103.

7 Nie mozna bylo zastosowa¢ odchylenia standardowego, poniewaz rozktady cech znacznie odbiegaja od roz-
ktadu normalnego.
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1.3. Wyniki badan

Aby zachowac logike rozumowania, konieczne jest w tym miejscu krotkie scharakteryzo-
wanie historycznych i geopolitycznych uwarunkowan funkcjonowania polskich powiatéw
ziemskich.

W ramach otoczenia historycznego niezmiennie od prawie 100 lat widoczne sa skutki
rozbiordow, jakim podlegato terytorium Polski. Szczegdlnie korzystne konsekwencje wi-
doczne sg na obszarze dawnego zaboru pruskiego i austriackiego, a wigc w wojewodztwach
zachodniej i centralnej Polski. Natomiast dewastacyjna polityka zaborcy rosyjskiego do
dzi$ zbiera plon w wojewodztwach wschodnich.

Pod wzgledem otoczenia geopolitycznego Polska jest w korzystnej sytuacji, zarowno
jesli chodzi o walory geograficzne, jak i uwarunkowania geopolityczne zwigzane z czton-
kowstwem w Unii Europejskiej. To wlasnie w obszarze geopolitycznym kryje si¢ potencjat
przynoszacy rezultaty w otoczeniu spotecznym i ekonomicznym.

Przywotane otoczenia: historyczne, geopolityczne, wywieraja wpltyw na ekonomiczne
i finansowe aspekty charakteryzowane ponize;.

1.3.1. Warto$ci absolutne charakteryzujace otoczenie spoleczno-ekonomiczne
powiatow ziemskich

W badanym okresie zar6wno dochody, jak 1 wydatki ogbtem polskich powiatow ziemskich
byly coraz wyzsze.

Najwyzsze wydatki osiggnety powiaty ziemskie znajdujace si¢ w potudniowych woje-
wodztwach naszego kraju, tj. w wojewodztwie dolnoslaskim, matopolskim i §laskim.

W wojewddztwie dolnoslaskim przodowaty powiaty ktodzki, watbrzyski i $§widnicki.
Osiggaty one wyniki ponad dwukrotnie przekraczajace $rednig dla wszystkich powiatow
w Polsce. Gléwng przyczyna tej sytuacji w powiatach ktodzkim i watbrzyskim byto ozy-
wione zycie gospodarcze, przejawiajace si¢ ponadprzecigtnym zwigkszaniem si¢ liczby
firm, wzrostem liczby oséb w wieku produkcyjnym oraz ozywione zycie turystyczne i kul-
turalne. Natomiast powiat Swidnicki w zadnym z parametrow opisujacych sfere gospodar-
czo-spoteczna nie wybijal si¢ ponad przecietnos¢.

Z kolei w wojewodztwie matopolskim prym wiodty powiaty krakowski, nowosadec-
ki i nowotarski. Podobnie jak powiaty dgbrowski, o§wigcimski czy suski, byly liderami
w wiekszosci wyrdznikoéw charakteryzujacych obszar gospodarczo-spoteczny.

Natomiast w wojewddztwie $laskim najwyzsze wydatki osiagaly powiaty cieszynski,
raciborski, tarnogorski i zywiecki. Powiat cieszynski, jako jedyny z wymienionych, osig-
gnal gestosé zaludnienia, saldo migracji, liczbe 0s6b w wieku produkcyjnym, liczbg miesz-
kan oraz liczbe zaktadow opieki zdrowotnej co najmniej trzykrotnie wyzsze od $redniej dla
wszystkich powiatow tego wojewodztwa.
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Z kolei powiaty raciborski i tarnogorski byly krajowymi liderami jesli chodzi o niski
poziom migracji, natomiast powiat zywiecki w zadnym z parametrow opisujacych sfere
gospodarczo-spotecznag nie wybijat si¢ ponad przecigtnose.

Dosy¢ wysokie wydatki osiagnety tez powiaty ziemskie okalajace miasta wojewodzkie
centralnej cze$ci naszego kraju. Powiaty piaseczynski, pruszkowski, warszawski zachodni
i wotominski, nalezace do wojewddztwa mazowieckiego oraz nalezacy do wojewodztwa
wielkopolskiego powiat poznanski i nalezacy do wojewodztwa swigtokrzyskiego powiat
kielecki, byty liderami w takich parametrach, jak ggstos¢ zaludnienia, liczba osob w wieku
produkcyjnym, liczba podmiotow gospodarczych, przecigtne miesigczne wynagrodzenie
oraz liczba mieszkan.

Wyniki najnizsze sposrod wszystkich polskich powiatow ziemskich osiagnety powiaty
ziemskie z wojewddztw §rodkowych oraz wschodnich: kujawsko-pomorskiego, t6dzkiego,
podlaskiego i warminsko-mazurskiego.

W wojewodztwie kujawsko-pomorskim najstabszym byt powiat grudziadzki, ktory
osiagal wydatki przewaznie stanowiace ok. 20% $redniej dla wszystkich powiatow w Pol-
sce. Z kolei w wojewodztwie todzkim niskie warto$ci osiggaly powiaty brzezinski i skier-
niewicki, w ktorych skrajnie wysokie okazaty si¢ gestos¢ zaludnienia, liczba oséb w wieku
produkcyjnym, poziom bezrobocia, a skrajnie niskie — poziom plac i ggsto§¢ zaludnienia.
Wielkosci te stanowity w tych powiatach zaledwie okoto kilkanascie procent $redniej kra-
jowe;j.

Skrajnie niskie wydatki osiagnety nalezace do wojewoddztwa mazowieckiego powiaty
biatobrzeski, siedlecki i szydtowiecki. W tych powiatach wystepowato wysokie bezrobocie
i niska liczba ludnosci (zwlaszcza w powiecie biatobrzeskim).

Wszystkie pozostate powiaty tylko sporadycznie osiagaly poziomy skrajne. Wsrod nich
na szczegdlng uwage zastuguja powiaty wojewoddztwa opolskiego, ktore mimo ze osiggaty
jedne z najnizszych wynikow w obszarze gospodarczo-spotecznym, to w wielkosciach ab-
solutnych odnoszacych si¢ do wydatkéw osiggaty wyniki przecigtne.

1.3.2. Analiza wydatkow budzetowych
1.3.2.1. Struktura wydatkéw budzetowych

Interpretacja wartosci wskaznikéw struktury wydatkow pozwala na oceng charakteru za-
dan realizowanych przez dang jednostke samorzadowa.

Wartosci udziatu wydatkéw biezacych w wydatkach ogétem, dla jasnosci przeprowa-
dzanych badan, nie analizowano w tym podrozdziale. Od nich jednak nalezy rozpoczac
omawianie struktury wydatkow, bowiem wartos¢ ich udziatu w wydatkach ogotem jest bar-
dzo wysoka, wynosi okoto 80% wydatkow ogotem. W badanym okresie charakteryzowata
ja tendencja malejaca.

Wydatki biezace — rzeczowe i osobowe — ponoszone na utrzymanie danej jednost-
ki samorzadu terytorialnego usztywniaja funkcjonowanie danej jednostki samorzadu
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terytorialnego. Natomiast ponoszenie wydatkow majatkowych inwestycyjnych zwiazane
jest z rozwojem danej jednostki samorzadu terytorialnego. Dlatego warto§¢ wskaznika
udziatu wydatkow majatkowych inwestycyjnych w wydatkach budzetu ogétem powinna
mie¢ tendencj¢ niemalejacg. W przewazajacej liczbie powiatow wartosci tego wskaznika
zwigkszaty si¢ z roku na rok, co jest sygnatem pozytywnym. Wydatki majatkowe inwesty-
cyjne stracity na znaczeniu w 2013 roku.

Szczegdlnie wysokie wartosci tego wskaznika odnotowano w wojewddztwie mazo-
wieckim, zwlaszcza w powiatach ostroleckim, przasnyskim i siedleckim. Powyzej Sredniej
plasowaty si¢ tez powiaty nalezace do wojewddztwa podkarpackiego (zwlaszcza powiat
kolbuszowski). Warto$ci ponizej $redniej krajowej osiagaty powiaty z wojewddztwa dol-
noslaskiego (skrajnie niskie warto$ci odnotowano zwlaszcza w powiecie glogowskim, i lu-
banskim), warminsko-mazurskiego (zwlaszcza powiat braniewski), pomorskiego (zwtasz-
cza powiat starogardzki) i zachodniopomorskiego (zwlaszcza powiat pyrzycki). Wszystkie
wymienione powiaty byty jednak w badanym okresie przecigtne, jesli chodzi o potencjat
spoteczno-gospodarczy.

Udziat wydatkéw na obstuge dtugu publicznego w wydatkach budzetu ogotem powi-
nien mie¢ tendencj¢ nierosngca, chyba ze kwota wydatkow majatkowych inwestycyjnych
wzrasta — wtedy warto$¢ wskaznika powinna mie¢ tendencje¢ niemalejaca.

W wigkszos$ci powiatow wartosci tego wskaznika utrzymywaty si¢ na podobnym pozio-
mie, zachowujac lekka tendencje wzrostowa, a w 2013 roku wyrazng tendencj¢ wzrostowa.

Niskie wartosci tego wskaznika utrzymywaty si¢ w powiatach wojewodztw kujawsko-
-pomorskiego, todzkiego, mazowieckiego, §laskiego, wielkopolskiego i podlaskiego, z kil-
kukrotnie wystgpujaca w powiatach skrajnie niska zerowa wartoscig. Wysokie wartosci
tego wskaznika utrzymywaty si¢ w powiatach wojewodztw dolnoslaskiego, lubuskiego,
warminsko-mazurskiego i zachodniopomorskiego. Najwyzsza wartosc¢ tej relacji osiagnat
powiat kluczborski z terenu wojewddztwa opolskiego.

Wyptaty na rzecz 0séb fizycznych §wiadcza o sile jednostek samorzadu terytorialnego.
Informujaca o nich warto$¢ wskaznika udzialu $wiadczen na rzecz osob fizycznych w wy-
datkach budzetu ogbétem powinna mie¢ tendencj¢ malejaca.

W latach 20042013 wartos¢ tej relacji obnizata si¢ z roku na rok. Powiaty byty organi-
zmami o malejacej wielkosci wyptat z tytulu wyptacanych swiadczen, co moglo wynikaé
z ich nizszej warto$ci lub rzadszego aplikowania uprawnionych oséb o wyptaty z tytutu
zasitkow, stypendiow, odszkodowan czy rekompensat.

Szczegodlnie stabymi pod wzglgdem omawianej relacji okazaty si¢ powiaty wojewodztw:
pomorskiego (zwlaszcza powiat gdanski i sztumski), zachodniopomorskiego i warminsko-
-mazurskiego (zwlaszcza powiat dzialdowski, nowomiejski i goldapski). Powyzej sredniej
ogoblnokrajowej plasowaty si¢ powiaty wojewodztw wielkopolskiego, Swigtokrzyskiego
i §laskiego, a zwlaszcza powiaty z wojewodztwa matopolskiego i podkarpackiego. Az szes$é
powiatow z przecigtnego pod wzgledem spoteczno-gospodarczym wojewddztwa podkar-
packiego osiagneto skrajnie wysokie wartosci udziatu §wiadczen na rzecz 0sob fizycznych
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w wydatkach budzetu ogdtem — byly to powiaty: jasielski, lezajski, lubaczowski, mielecki,
ropczycko-sedziszowski i rzeszowski.

Podsumowujac, wartosci charakteryzujace strukture budzetowa sa korzystne. Z jed-
nej strony przy zwigkszajacych si¢ wydatkach ogoétem, wydatki majatkowe inwestycyjne
réwniez rosty. Z drugiej strony rokrocznie zwigkszata si¢ zdolnos¢ kredytowa powiatow
ziemskich.

1.3.2.2. Zagregowane czestosci wystepowania warto$ci wskaznikéw struktury
wydatkow budzetowych

Rozktady wartosci badanych wskaznikéow charakteryzujacych strukturg budzetowa ce-
chowata asymetria prawostronna. Byta ona szczegélnie wyrazna w przypadku udzialow
wydatkdéw na obstuge dtugu publicznego w wydatkach ogétem oraz udziatu §wiadczen na
rzecz oso6b fizycznych w wydatkach ogdtem.

Informuje to, ze wigkszo$¢ powiatow ziemskich osiagata niskie udziaty tych wydatkow
w wydatkach ogotem. Réwniez prawostronnie asymetryczny rozktad wartosci udziatu wy-
datkow majatkowych inwestycyjnych w wydatkach ogdtem wigzat si¢ z wyzszymi warto-
$ciami tego udziatu, co wskazuje na najwicksze (sposrod omawianych w tym podrozdziale
wskaznikow) znaczenie tych wydatkow w strukturze wydatkow ogotem.

Powyzsze wnioski potwierdzaja odnoszace si¢ do tego podrozdziatu charakterystyki
statystyczne z zakresu wydatkéw budzetowych w powiatach ziemskich.

Powiaty ziemskie w ciaggu badanego okresu najczesciej osiagaty wartos¢ wskaznikow
struktury wydatkow budzetowych mniejsza od przecigtnej; warto§¢ modalnej byta réwniez
mniejsza od $redniej i umiejscowiona byta miedzy pierwszym a drugim kwartylem. Zauwa-
zono takze male réznice w warto$ciach zaroéwno kwartyli pierwszych, jak i drugich.

Podsumowujac, z analizy struktury wydatkow budzetowych ptyna jak najbardziej opty-
mistyczne sygnaty. Podobnie jak w poprzednim podrozdziale, szczegdlnie pozytywna sy-
tuacj¢ miaty powiaty wojewodztw mazowieckiego i $laskiego, a najbardziej pesymistycznie
sytuacja wygladata na wschodzie naszego kraju oraz w powiatach wojewddztw dolnosla-
skiego i1 kujawsko-pomorskiego. Powiaty z pozostalych wojewodztw mialy sytuacje prze-
cigtng. Zauwazy¢ tez warto, ze w powiatach, ktore miaty wigkszy udzial wydatkéw ma-
jatkowych inwestycyjnych w strukturze wydatkéw ogdtem wystepowal mniejszy udziat
wydatkéw na obstuge dlugu. Taka sytuacja wystapila zwlaszcza w powiatach wojewodztw
mazowieckiego, matopolskiego, podlaskiego i podkarpackiego. Odwrotna sytuacja — mniej-
szy udzial wydatkéw majatkowych inwestycyjnych w strukturze wydatkow ogodtem, przy
jednoczesnie wickszym udziale wydatkow na obstuge dlugu — wystapita zwlaszcza w po-
wiatach wojewodztw dolnoslaskiego, pomorskiego i warminsko-mazurskiego. W powia-
tach nalezacych do pozostatych wojewodztw sytuacja nie jest tak jednoznaczna.
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1.3.2.3. Analiza relacji ogélnobudzetowych
1.3.3.1. Relacje ogolnobudzetowe

Warto$¢ wskaznika mierzacego relacje wydatkow ogoétem i dochodow ogdtem pozwala
uzyska¢ informacj¢ o potencjale danej jednostki samorzadu terytorialnego i tendencji w za-
kresie tego potencjatu. Wartos¢ tego wskaznika powinna by¢ bardzo bliska jednosci, co
$wiadczy o zbilansowanych, zréwnowazonych finansach danej jednostki samorzadu tery-
torialnego.

W okresie 20042013 wystgpowaty niewielkie wahania omawianej tendencji — warto$ci
wskaznika dla niemalze wszystkich polskich powiatow ziemskich byly w badanym okresie
bliskie §redniej ogélnokrajowe;.

Wartosci nizsze od $redniej ogoélnokrajowej wystapity zwlaszcza w powiatach woje-
wodztwa kujawsko-pomorskiego, podkarpackiego 1 podlaskiego. W wymienionych powia-
tach odnotowano jednocze$nie nizsze od $redniej krajowej warto$ci wielkosci absolutnych
charakteryzujacych rzeczywistos¢ spoteczno-gospodarcza.

Wysoka wartos¢ relacji dochodow wilasnych i wydatkow ogotem sprzyja wprowadzaniu
i realizacji zarzadzania strategicznego. Wartosc¢ tego wskaznika powinna wigc mie¢ tenden-
cj¢ niemalejacy. Tendencja ta utrzymywala si¢ w mniejszym albo wigkszym stopniu przy
rosnacych zaré6wno wydatkach ogotem, jak i dochodach wiasnych.

Wielko$ci przewyzszajace ogélnopolska srednig miaty powiaty wojewodztw: mazo-
wieckiego (ze skrajnie wysokimi wynikami powiatow lipskiego, piaseczynskiego, woto-
minskiego i pruszkowskiego), wielkopolskiego (zwlaszcza w powiecie poznanskim) i $lg-
skiego (ze skrajnie wysokimi wynikami powiatéw rybnickiego i bierunsko-lgdzinskiego).
Wymienione powiaty wojewodztwa mazowieckiego byty liderami w liczbie podmiotéw go-
spodarczych funkcjonujacych na ich terenie, natomiast wymienione powiaty wojewodztwa
mazowieckiego byly liderami w liczbie zaktadéw opieki zdrowotnej funkcjonujacych na
terenie tych powiatéw. Powiat poznanski nalezy do lideréw wigkszo$ci wielkosci absolut-
nych charakteryzujacych jego otoczenie spoleczno-gospodarcze.

Natomiast wielko$ci nizsze od ogdlnopolskiej sredniej miaty powiaty znajdujace si¢
w wojewodztwie kujawsko-pomorskim, podlaskim, lubelskim i §wigtokrzyskim, a zwtasz-
cza trzy powiaty wojewddztwa warminsko-mazurskiego, tj. powiat lidzbarski, nidzicki
i gotdapski. Wymienione powiaty byty ponizej sredniej krajowej dla wigkszosci wielkosci
absolutnych charakteryzujacych ich otoczenie spoteczno-gospodarcze.

Relacja wielko$ci wydatkéw na inwestycje do wyniku operacyjnego informuje, czy
w danej jednostce samorzadowej wystepuje zapotrzebowanie na finansowanie zewnetrzne.
Oscylowanie warto$ci wskaznika w poblizu 0 sugeruje, ze dany powiat finansuje podejmo-
wane inwestycje bez zewngtrznego wsparcia finansowego. Jesli warto$¢ tego wskaznika
jest uyjemna (ujemna jest warto$¢ wyniku operacyjnego) oznacza to, ze suma wydatkoéw
biezacych i wydatkow na obstuge dtugu przewyzsza dochody ogétem. W badanym okresie
w powiatach wydatki na inwestycje pochtaniaty coraz wigksza cz¢$¢ wyniku operacyjnego.
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Odwrocenie tej negatywnej tendencji nastgpito w 2010 roku, co byto skutkiem obnizenia si¢
warto$ci wydatkow inwestycyjnych.

Wysokie wartosci tego wskaznika odnotowano w powiatach wojewodztw mazowieckie-
go, lubuskiego, podlaskiego i §wigtokrzyskiego, a zwlaszcza w wojewodztwie podkarpac-
kim, na terenie ktérego umiejscowione sg trzy powiaty o najwyzszych wynikach — powiat
bieszczadzki, strzyzowski i leski.

Natomiast szczegdlnie niskie wartosci tego wskaznika odnotowano w powiatach woje-
wodztw dolnoslaskiego, $laskiego, kujawsko-pomorskiego i zachodniopomorskiego (z po-
wiatem pyrzyckim o najnizszym wyniku). Charakterystyczne dla warto$ci tego wskaznika
jest to, ze powiaty osiggajace lepsze wyniki w warto$ciach wezesniej omawianych wskazni-
kow, w przypadku relacji wielko$ci wydatkow na inwestycje do wyniku operacyjnego osia-
galy gorszy rezultat i przeciwnie, powiaty osiagajace gorsze wyniki w wartosciach wcze-
$niej omawianych wskaznikow, w przypadku relacji wielkosci wydatkéw na inwestycje do
wyniku operacyjnego osiagaly lepszy rezultat.

Relacja wartosci wielkos$ci zadtuzenia do stosunku do rozmiaréw zadan inwestycyjnych
informuje o racjonalnosci zaciagania dlugu na cele inwestycyjne. Zadtuzenie dtugotermi-
nowe powinno stuzy¢ finansowaniu celow inwestycyjnych, a finansowanie wydatkéw bie-
zacych zadtuzeniem krétkoterminowym moze $wiadczy¢ o klopotach finansowych danej
jednostki samorzadu terytorialnego.

Wartos$¢ tej relacji informuje roéwniez, czy wystgpuje zapotrzebowanie na finansowanie
zewnetrzne czy tez wystarczy samofinansowanie. Spadek wartosci tego wskaznika §wiad-
czy o zadtuzeniu zewnetrznym lub tez o powstrzymywaniu si¢ od ponoszenia wydatkow
inwestycyjnych.

Wysokie wartosci tego wskaznika odnotowano w badanym okresie w powiatach wo-
jewodztw: dolnoslaskiego (zwlaszcza w watbrzyskim i lubinskim), lubuskiego (zwtaszcza
w powiecie kros$nienskim) i zachodniopomorskiego (zwlaszcza w kotobrzeskim i stawien-
skim). W powiatach watbrzyskim, lubinskim i kotobrzeskim odnotowano jednoczes$nie wy-
sokie wartos$ci wielkosci absolutnych charakteryzujacych rzeczywisto$é spoteczno-gospo-
darczg. Powiaty krosnienski i stawienski mialty przecigtne wartosci wielkosci absolutnych
charakteryzujacych rzeczywisto$¢ spoteczno-gospodarcza.

Niskie wartos$ci tego wskaznika odnotowano w badanym okresie zwlaszcza w naleza-
cych do wojewodztwa podlaskiego powiatach fomzynskim, siemiatyckim i wysokomazo-
wieckim. Jak juz wyzej pisano, powiaty wojewddztwa podlaskiego miaty niskie wartosci
wielko$ci absolutnych charakteryzujacych rzeczywisto$¢ spoteczno-gospodarcza.

1.3.3.2. Zagregowane czesto$ci wystepowania wartos$ci relacji ogélnobudzetowych

Rozktady wartosci wskaznikéw ogoélnobudzetowych, podobnie do weze$niej omoéwionych
relacji, miaty w kazdym roku charakter prawostronnie asymetryczny. Tak wi¢c wickszos¢
powiatow ziemskich osiggata niskie warto§ci omawianych w tym podrozdziale wskaznikow.
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Wyjatek stanowita warto$¢ wskaznika udziaty wydatkow ogdétem w dochodach ogdtem,
o rozktadzie warto$ci bliskim rozktadowi normalnemu.

Powiaty ziemskie w ciggu badanego okresu najczesciej osiagaty wartosé relacji ogolno-
budzetowych mniejsza od przecigtnej; wartos¢ modalnej byta rowniez mniejsza od $redniej
— umiejscowiona migdzy pierwszym a drugim kwartylem. Zauwazono takze mate réznice
w wartosciach kwartyli pierwszych i drugich.

Potwierdza to prawostronny charakter rozktadéw zagregowanych czestosci wystepowa-
nia wartosci relacji ogélnobudzetowych w powiatach ziemskich.

Podsumowujac, wartosci wskaznikow ogolnobudzetowych przyjely najbardziej ko-
rzystne warto$ci w wojewodztwach wielkopolskim i §laskim, natomiast najmniej korzystne
w wojewodztwie kujawsko-pomorskim i podkarpackim.

Warto rowniez zauwazy¢ logiczny zwiazek miedzy wigkszym poziomem zadluzenia
(oraz wyzszymi wydatkami inwestycyjnymi, o ktérych pisano wczesniej — taka sytuacje
maja zwlaszcza powiaty wojewddztw dolnoslaskiego — zwlaszcza ztotoryjski, watbrzyski
i Iwéwecki — i zachodniopomorskiego — zwlaszcza kamienski i pyrzycki). Natomiast, jesli
powiat ma niski poziom zadtuzenia, wczes$niej okazal si¢ mie¢ niski poziom wydatkow
inwestycyjnych — tu przoduja powiaty wojewddztwa podlaskiego (a zwtaszcza tomzynski,
siemiatycki i wysokomazowiecki).

2. Badanie strumieniowe
2.1. Pojecie i istota badania strumieniowego

Badanie strumieniowe jest to strategiczna metoda diagnozowania i wizualizacji trudnosci
oraz kierowania zmianami w organizacjach. Jej autorem jest Jerry I. Porras, ktory w swojej
publikacji opisat metodyke badania strumieniowego (stream analysis) i zobrazowat go na
kilku przyktadach (por. Porras 1987: 13 i n.).

W Polsce metoda strumieniowa jest novum. Na podstawie literatury przedmiotu mozna
stwierdzi¢, ze w naszym kraju wiedza o tej metodzie jest niewielka, zwtaszcza o jej zastoso-
waniach do badan organizacji innych niz przedsigbiorstwa. Jeszcze nikt nie postugiwat si¢
narze¢dziem strumieniowym dla oceny sytuacji jednostek samorzagdowych. Dlatego warto
zaimplementowa¢ badanie strumieniowe do kompleksowego badania funkcjonowania sa-
morzadow powiatowych oraz do zaprojektowania rozwiazan teoretycznych i praktycznych
funkcjonowania samorzadow terytorialnych w przysztosci.

Diagnozy funkcjonowania polskich powiatéw ziemskich dokonano juz wyzej, w ramach
analizy wskaznikowej. W zwiazku z tym, ponizej prezentowane sg potencjalne rozwigzania
dotyczace przysztosci tych jednostek.
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2.2. Rozwiazanie I: Pozostawienie obecnej liczby powiatow ziemskich

Perspektywa pozostawienia obecnej liczby powiatow ziemskich ma zaréwno swoich zwo-
lennikéw, jak i przeciwnikow.

Zwolennicy obecnego stanu uwazaja, ze mniejsze powiaty sa bardziej wrazliwe na pre-
ferencje mieszkancow, dzigki czemu lepiej reprezentowane sg w nich interesy spolecznosci.
Argumenty tego typu wysuwajg szczegolnie te podmioty, dla ktérych obecne rozwigzania
systemowe sa korzystne®.

Wedtug przedstawicieli lokalnych elit, zmiana obecnej sytuacji bylaby kontrowersyjna,
lepiej wigc zachowac strukture powiatow w obecnym ksztalcie — powiaty sa, dziataja, wy-
konuja swoje zadania, ich likwidacja czy nawet powazniejsze zmiany nie znajdujg uzasad-
nienia (por. Kulesza 2005: 351-356). Za utrzymaniem powiatu jako jednostki samorzado-
wej w obecnym ksztalcie przemawiaja, zdaniem zwolennikow takiego stanowiska, wzgledy
pragmatyczne. Dokonywanie zmian oznacza powazny ci¢zar dla mieszkancow.

Dodatkowym argumentem przemawiajagcym za utrzymaniem stanu obecnego sg utrud-
nienia, jakie zmiany moga przynies¢ spoteczno$ciom (por. Betkiewicz: 124; Gebska 2011:
10—-11; Powiat wyzwanie ustrojowe...1998: 48—63). Ponadto mowi si¢, ze zmiana ta zaburzy-
faby nie w petni jeszcze uksztattowany porzadek na scenach lokalnych. Z tych wzgledow
powiat powinien by¢ traktowany jako jednostka samorzadowa i wskazane jest zachowanie
powiatu w zasadniczo nie zmienionym ksztalcie, co najwyzej nieco skorygowanym (por.
Sobezynski, Kulesza 2006: 72—79).

Pesymisci przewiduja, ze jeszcze wiele lat bedzie dryfowal obecny, bardzo niedoskona-
ty system, poniewaz nie bedzie sity zdolnej do wprowadzenia radykalnych zmian w zycie®.
Na rzecz tego argumentu §wiadczy tez wysoki poziom migracji zagranicznych polskiego
spoteczenstwa, zwlaszcza migracji osob mtodych i zwigzane z tym jeszcze szybsze starze-
nie si¢ Polakow mieszkajacych i pracujacych na terenie kraju.

Obecna wielko$¢ powiatow sprawia, ze majg one stabg pozycj¢ w kontaktach z admi-
nistracja centralng. Powiatom przekazywane s3 do wykonania zadania trudne, czg¢sto bez
odpowiednich $rodkow na ich realizacje. W przyjetych w 1998 roku rozwiazaniach ustro-
jowych zrezygnowano z konstrukcji powiatu jako zwigzku gmin (por. Lipowicz 2005: 40).
Ustawodawstwo polskie do$¢ precyzyjnie rozdziela zadania i kompetencje miedzy powiat
a gminy. W efekcie zadania samorzadowych szczebli lokalnych nie pokrywaja si¢. Dlatego
w praktyce czesto zdarza si¢, ze powiaty nie wspotpracuja z gminami, ktore sg w stanie
wszystkie swoje zadania wykona¢ samodzielnie.

Dla weryfikacji powyzszych argumentéw sporzadzona zostata prognoza omawianych
w nich warto$ci, rozciagni¢ta na najblizsze trzy lata. Wybierajac metode prognozowa-
nia, najlatwiej byloby postuzy¢ si¢ normalizacja proporcjonalng. Jest ona jednak nieod-
powiednia w przypadku bardzo zréznicowanej zmiennosci. Lepsze sg inne metody, ktore

8 Podobng sytuacj¢ opisuje: Ostrom (1998): 1-22.
° Por. Swianiewicz (2011): 334 oraz Bober, Hausner, [zdebski Narastajqce dysfunkcje, s. 14-15.
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uwzgledniaja zmienno$¢, np. oparte na odwrotnosciach wariancji. Ostatecznie, w badaniu
nie uwzgledniono normalizacji. Po pierwsze z uwagi na przyblizony charakter obliczen.
Po drugie, z uwagi na nieznaczne odchylenia sumy prognozowanych udziatlow od 100%
(por. Cieslak 1997: 51 i n.).

Zgodnie z prognozami, dochody ogotem w ciggu najblizszych trzech lat wzrosng o 7%,
natomiast wydatki ogotem wzrosng o 9%. Widoczna tu réznica wynikaé bedzie z rosngcego
zadtuzenia lub tez odbierania powiatom ziemskim tytuléw dochodowych, przy jednocze-
snym braku korekty w ich wydatkach.

W obszarze wydatkéw powiatow ziemskich wzro$nie o 21% wartos$¢ udziatu wydatkow
majatkowych inwestycyjnych w wydatkach budzetu ogotem, co jednoczes$nie oznacza ob-
nizenie si¢ wartosci udziatu wydatkow biezacych w wydatkach budzetu ogétem. Zauwazy¢
mozna réwniez zwigkszony o 10% wynik operacyjny oraz zwigkszony o 20% udziat wydat-
kow na cele inwestycyjne w wyniku operacyjnym.

Jesli powyzsze prognozy si¢ sprawdza, oznacza to utrzymywanie si¢ silnego wptywu
otoczenia historycznego na wspotczesna sytuacje, tzn. utrzymywanie si¢ dywergencji pol-
skich regionow. Jeszcze bardzie ostabione otoczenie spoteczne i ekonomiczne nie bedzie
w stanie wykorzysta¢ korzystnego potozenia geopolitycznego.

2.3. Rozwiazanie II: Zmniejszenie kompetencji powiatéw ziemskich

Zmniejszenie kompetencji wtadz powiatow ziemskich mogtoby polegaé na zastapieniu do-
tychczasowych radnych powiatowych przedstawicielami organéw gmin mieszczacych si¢
na terenie danego powiatu.

Uszczuplenie roli szczebla powiatowego poprawitoby ogoélne wyniki finansowe samo-
rzadow i usprawnito ich dziatanie. Relacje migdzy powiatem i gminami mogtyby przy-
bra¢ wlasciwy ksztatt, gdyby organ stanowiacy powiatu (rada) sktadal si¢, na wzor cho-
ciazby niemieckiego systemu samorzadowego, z wojtow, burmistrzoéw i prezydentéw miast
wchodzacych w sktad powiatu i przypominalby rejon administracyjny z lat 1990-1998.
Wprowadzenie tego rozwigzania wplynetoby korzystnie na poziom samodzielno$ci wiadz
powiatowych, jednak musialoby zosta¢ poprzedzone korekta formuty ustawowej powia-
tow. Wysuwane sg przy tym rézne propozycje dotyczace pozycji, jaka powinien zajmowac
powiat (por. Brol 2012: 153—162). Wlaczenie wojtow, burmistrzéw, prezydentéw miast do
organu stanowigcego i kontrolnego powiatu wymusitoby wspoétprace zarowno gmin z po-
wiatem, jak i wspotprace miedzy gminami wchodzgcymi w sktad powiatu. Wspotdziatanie
wszystkich jednostek samorzadowych w ramach powiatu bytoby bez watpienia bardzo ko-
rzystne. Staloby si¢ to impulsem do tworzenia si¢ local governance, tj. lokalnych wspdlnot
samorzadowych, angazujacych poszczegdlne podmioty z danego terytorium (Szerzej: Os-
trom 2008: 61-110). Do myslenia w kategoriach interesu wlasnej gminy dosztaby szersza
perspektywa planowania dzialan z poziomu subregionalnego. Zatozy¢é mozna, ze wiacze-
nie si¢ przedstawicieli gmin w zarzadzanie powiatem poprawitoby efektywnos¢ finanséw
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powiatowych i pozwolitoby zwigkszy¢ dochody z majatku powiatu oraz dochody na cele
inwestycyjne, a takze zredukowa¢ wydatki biezgce powiatu.

Uszczuplenie roli szczebla powiatowego wymagaloby nowelizacji Ustawy o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego i wprowadzenia do niej stosownych zapiséw. Podobnie
rzecz si¢ ma, jesli chodzi o inne akty prawne regulujace funkcjonowanie powiatow. Proces
reformowania zajatby wiec kilka lat.

Niemniej jednak z powyzszej korekty ptynetyby same pozytywne skutki. Przede
wszystkim w obszarze dochodow budzetowych, w ktorym wyraznie zwigkszytaby si¢ war-
to$¢ udziatu dochodéw whasnych w dochodach budzetu ogétem, przy jednoczesnym spadku
warto$ci udziatu, zaréwno subwencji ogolnej, jak i dotacji celowych, w dochodach budzetu
ogbdlem. Zwigkszytaby si¢ samodzielno$¢ wiadz powiatéw ziemskich w zakresie podejmo-
wania decyzji oraz sila do pozyskiwania srodkow zewngtrznych, réwniez poprzez zdolnosé
do emisji komunalnych papierow wartosciowych.

W obszarze wydatkoéw ogdtem nastapitby wyrazny spadek wartosci udziatu wydatkow
biezagcych w wydatkach ogdtem, przy jednoczesnym wzroscie warto$ci udziatu wydatkow
majatkowych w wydatkach ogélem. Wiazatoby si¢ to z bardziej trafnym planem wydatkow,
rosnaca plynnoscig finansowa, wynikiem operacyjnym oraz wydatkami na inwestycje.

Obciazone historycznie powiaty wojewodztw wschodnich naszego kraju miatyby wiek-
sza szans¢ na niwelowanie réznic w ich potencjale w poréwnaniu z powiatami takich woje-
wodztw, jak mazowieckie, wielkopolskie czy §laskie, ktore obecnie sa liderami rankingow
opartych na charakterystykach spoteczno-gospodarczych. Mocne powiaty miatyby jedno-
cze$nie szansg na jeszcze szybszy rozwoj. Na znaczeniu moglby zyskac¢ potencjat geopoli-
tyczny i zwigzana z nim unikatowa specyfika kazdego powiatu ziemskiego.

2.4. Rozwiazanie I1I: Zwi¢kszenie kompetencji powiatow ziemskich

Trzecim mozliwym kierunkiem zmian dotyczacym kompetencji powiatoéw jest ich zwigk-
szenie. Mozna by tego dokona¢ poprzez rozszerzenie kompetencji o elementy znajdujace si¢
obecnie w gestii administracji rzadowej, zwickszenie udziatu powiatow ziemskich w po-
datkach dochodowych lub tez umocowanie w prawie podatkow lokalnych ustalanych co do
wysokosci przez wladze danego powiatu i ptaconych na rzecz tego powiatu.

Zasilanie budzetéw powiatowych oparte na podatkach lokalnych pozwolitoby na wzrost
samodzielnosci i odpowiedzialno$ci za ogdt lokalnych zadan (por. Hadrowicz 2010: 22-28).
Powiaty ziemskie moglyby zblizy¢ si¢ w osiaganych rezultatach do miast na prawach po-
wiatu czy gmin. Obie te struktury samorzadowe sg zaopatrzone w duzo bogatszy wachlarz
dochodow wilasnych — duza ich cz¢s$¢ samodzielnie stanowia, co przynosi wymierne skutki
i czyni bardziej optymistycznymi prognozy przysztych wartosci.

Elity lokalne oczekuja zwigkszenia wptywow i poszerzenia swobody wydatkowania
srodkow (por. Wyganowski 2007: 24-25). Wdrozenie tego rozwigzania oznaczaloby zerwa-
nie z centralnym sterowaniem finansami powiatéw ziemskich i wlozenie ich wlodarzom
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w rece narzgdzi do kreowania samodzielnosci i faktycznej samorzadnosci, niezawistosci.
Powiaty cieszylyby si¢ wyraznie wyzszymi dochodami wtasnymi, cho¢ trzeba pamigtac, ze
dochody te sg zwigzane glownie z udziatem jednostek powiatowych w dochodach z podat-
koéw dochodowych, w gltéwnej mierze uzaleznionych od zasobno$ci mieszkancéw powia-
tow 1 przedsi¢biorstw mieszczacych si¢ na ich terenie. Jednak wigksze kompetencje wiadz
samorzadowych moglyby i w tym wzgledzie przynies¢ wymierne skutki, chocby ze wzgle-
du na bardziej trafny plan wydatkow budzetowych.

Mozliwos¢ ta wydaje si¢ jednak czysto teoretyczna, poniewaz skoro rzad dosy¢ czgsto
wprowadzal rozwigzania, ktore zmniejszaly budzety lokalne, a nie rekompensowal strat
tym spowodowanych, nie wydaje si¢ mozliwa sytuacja odwrotna. Ilekro¢ podejmowana jest
inicjatywa w tej sprawie, przepada ona na etapie prac rzadowych, bedac oceniana jako zbyt
droga dla budzetu panstwa'®.

2.5. Rozwiazanie IV : Zmniejszenie liczby powiatow ziemskich

Kolejnym rozwigzaniem jest powigkszenie obszaru wigkszosci powiatow poprzez likwida-
cj¢ czesci z nich. Przemyslenia zwigzane z wielkoscia jednostek administracyjnych stano-
wia dla badaczy lokalnej wtadzy jeden z tradycyjnych obszaréw dyskus;i.

W argumentach przytaczanych przez zwolennikow duzych jednostek akcentowana jest
ich wigksza samodzielno$¢. Wprowadzenie w zycie tej koncepcji rowniez skutkowaloby
wyzszym poziomem samodzielno$ci w podejmowaniu decyzji przez samorzadowe wiadze.

Rozwigzaniem umocowanym juz w obecnie obowiazujacym prawodawstwie sa zwigzki
powiatow'!. Sg one tworzone w celu wspdlnego wykonywania zadan publicznych, w tym
wydawania decyzji w indywidualnych sprawach z zakresu administracji publiczne;j. Ich re-
alne funkcjonowanie mogloby umocni¢ pozycje powiatow.

Postulujacy wprowadzenie zmian opowiadaja si¢ zdecydowanie za powigkszeniem
obszaru 1 populacji powiatow. Ma to stuzy¢ powstaniu jednostek silniejszych i sprawniej-
szych, ktore dysponowatyby zasobami pozwalajacymi na uzyskanie wigkszej samodzielno-
$ci. Znaczenie powiatow i ich stolic wzrostoby znacznie. Argumentem przemawiajacym za
powigkszeniem powiatu jest wzmocnienie jego relacji z otoczeniem. Wzrost pozycji ustro-
jowej powiatu przyniodstby odpowiednie przeobrazenia roli poszczegdlnych podmiotéw
wladzy w skali lokalnej i ogélnokrajowej. Zmienitaby si¢ hierarchia prestizu, zmienione
musialyby tez by¢ relacje powigkszonych i wzmocnionych kompetencyjnie jednostek lokal-
nych ze szczeblem centralnym. Zmiana taka miataby wigc bardzo daleko idace konsekwen-
cje dla relacji na szczeblu lokalnym i nie tylko (por. Betkiewicz: 125—131; Suréwka 2009:
432-442).

Starostowie powiatow ziemskich popierajacy pomyst laczenia argumentuja, ze mate po-
wiaty — takie jak obecnie funkcjonujace — nie maja racji bytu; powiaty powinny by¢ wigksze

10 Por. Jgczmionka, Rzgd powiatom odbiera oraz Rzqd samorzqdom mowi nie.
! Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie powiatowym, DzU 1998, nr 9,1 poz. 578 z pdzn. zm.
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terytorialnie, o wigkszym potencjale demograficznym i ekonomicznym. Mniej powiatow
zapewnialoby lepsza efektywnos¢ finansowania potrzeb lokalnych, dzigki wyzszemu po-
ziomowi wplywow budzetowych oraz nizszym biezagcym kosztom funkcjonowania (por.
Gorzym-Wilkowski 2008: 297-304).

Przeciwnicy, stanowiacy wickszos¢, uwazaja, ze obecny podzial, organizacja spotecz-
nosci lokalnej na poszczegolne jednostki samorzadu terytorialnego, dobrze sprawdza si¢
przy realizacji zadan wynikajacych z potrzeb danej wspolnoty na danym terytorium (por.
Heller 2006: 137-151).

Wprowadzenie tego rozwigzania wymagatoby korekt aktow prawnych, co oznacza od-
suniecie reformy o kilka lat. Jednak w ostatnim czasie potencjalne zmiany zostaty zaini-
cjowane przez Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji. Zapisy tego dotyczace zawarte zo-
staly w raporcie pt. ,,Ocena sytuacji samorzadow lokalnych”, w ktorym krytycznie opiniuje
obecng liczbe jednostek samorzadowych i daje impuls do ich tgczenia si¢'?. Wedtug wspo-
mnianego raportu, znaczace rozdrobnienie, charakteryzujace powiaty ziemskie, generuje
wysokie koszty finansowe ich funkcjonowania oraz zwigksza problem koordynacji w reali-
zacji szeregu zadan publicznych. Korzysci, jakie mogtoby przynies¢ taczenie powiatow, to
przede wszystkim zwigkszenie jakosci, dostepnosci i wydajnos$ci ustug Swiadczonych przez
powiaty oraz zdolno$¢ wigkszych powiatow do dostarczania ustug o wyzszym standardzie.
Wieksze powiaty to atut panstwa wobec wyzwan globalizacji oraz redukcja problemu ko-
ordynacji zadan. Wigksze powiaty oznaczaja takze poprawe efektywnosci realizacji zadan,
dzigki efektom skali oraz oszczgdno$ciom finansowym wynikajacym z ograniczenia liczby
stanowisk kierowniczych i administracyjnych, a takze bardziej sprawiedliwego roztozenia
kosztow ustug publicznych. Na podstawie raportu powstaly propozycje zatozen do ustawy
o poprawie warunkéw $wiadczenia ustug na rzecz mieszkancow przez jednostki samorzadu
terytorialnego i rozpoczety si¢ konsultacje spoteczne w tej sprawie. Resort zaktada rowniez
wprowadzenie do ustawy o samorzadzie powiatowym rozdziatu, ktory okresli podstawy
ustroju zwigzkéw powiatowych, procedury tworzenia i zakres wykonywanych przez nie
zadan',

Kolejnym krokiem na tej drodze byta tez konferencja ,,0d przesztosci do przysztosci
ustroju samorzadu powiatowego”, ktora odbyta si¢ 18 lutego 2014 roku na terenie Sejmu
RP™.

2.6. Rozwiazanie V: Calkowita likwidacja powiatow ziemskich

W literaturze przedmiotu twierdzi si¢, ze jesli nie ma uzasadnienia dla trwania samorzg-
du powiatowego, nalezy opowiedzie¢ si¢ za jego likwidacja. Oznaczatoby to w praktyce

12 Szerzej: Ocena sytuacji samorzqdow lokalnych.
13 Por. Rewolucja prawa samorzqdowego?
14 Por. Od przesztosci do przysztosci ustroju...
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catkowite zniesienie powiatow i przypisanie ich kompetencji innym jednostkom admini-
stracji publicznej (por. Kownacki 2006: 196-210).

Wprowadzenie tego rozwiagzania wymagatoby zmiany w zapisach Konstytucji Rzeczy-
pospolitej Polskiej, co stawia ten pomyst pod znakiem zapytania.

Ponadto, negatywna strong tej koncepcji jest to, ze juz przyjeto sie w mentalnosci pol-
skiego spoteczenstwa, ze powiaty funkcjonuja w polskiej przestrzeni samorzadowe;j i rady-
kalne zmiany wywotatyby ogromne poruszenie spoleczne i protesty na wielka skale.

Niektorzy ze zwolennikéw likwidacji powiatow uwazaja ze samorzadowy powiat tak
dalece nie sprawdza sie, a tylko generuje koszty, ze uzasadniona jest jego likwidacja. Jed-
nym z wazniejszych argumentéw przemawiajacych za likwidacja powiatow jest, ich zda-
niem, nieefektywno$¢ ekonomiczna tych jednostek samorzadowych. Proponuje si¢ likwi-
dacj¢ powiatow i poszerzenie zadan gmin, co oznacza powrot do sytuacji sprzed reformy
powiatowej. Z pewnoscig wplyngtoby to korzystnie na poprawe poziomu samorzadnos$ci
jednostek samorzadowego szczebla lokalnego. Powiat jest postrzegany jako pozbawiony
samodzielnosci i niezdolny do prowadzenia autonomicznej polityki, w zwigzku z czym
nalezy go zlikwidowac¢. Niektorzy znawcy tematu twierdza wrecz, ze powiat nalezy zlikwi-
dowaé, poniewaz zagraza gminie.

Rozwigzanie takie wydaje si¢ ostatecznoscia.

Uwagi koncowe

Celem badan wskaznikowych byta ocena wartosci i zmian w czasie tych wielkosci budze-
towych, ktore wynikaja z polskiej regulacji ustawowej, a przynalezg powiatom. Uzyskane
wartosci wskaznikéw sa skutkiem nazwanych wczes$niej wartosci absolutnych.

Korzystne tendencje dostrzezono w wartosciach absolutnych charakteryzujacych przed-
sigbiorstwa: rosta zaréwno ich liczba, jak i warto$¢ przecigtnego miesigcznego wynagro-
dzenia brutto. Zauwazono réwniez kilka niepokojacych zjawisk dotyczacych wszystkich
polskich powiatow ziemskich. Zjawiska te dotycza przede wszystkim stopniowego starze-
nia si¢ polskiego spoleczenstwa i wysokiego poziomu migracji zewngtrznych, tj. opuszcza-
nia na state miejsca zamieszkania w danym powiecie. Przez caty badany okres utrzymywat
si¢ tez wysoki poziom bezrobocia.

Reasumujac powyzsze rozwazania, stwierdzi¢ mozna, ze zmiany w funkcjonowaniu
polskich samorzadéw sa konieczne. Warto bytoby rozpocza¢ od zmian w legislacji. Korekty
takie mialyby réwnoczesny wptyw na wszystkie jednostki samorzadowe — objelyby obszar
catego naszego kraju. Rozwigzanie takie wysztoby naprzeciw klauzulom ratyfikowanej
przez Polske w 1993 roku Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego. Powiaty ziemskie
mogtyby sta¢ si¢ uktadem samodzielnych instytucji stuzacych zaspokajaniu potrzeb spo-
tecznosci lokalnych.
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Prognoza funkcjonowania powiatow ziemskich wskazuje, ze korekta systemu samorza-
dowego bylaby korzystna. Moze si¢ to dokonaé na skutek zmniejszenia liczby powiatow
ziemskich, albo tez zmiany ich kompetencji. Ostateczno$cia, uderzajaca w zapisy konstytu-
cyjne, jest rozwigzanie polegajace na catkowitej likwidacji szczebla powiatowego, cho¢ nie
da si¢ zaprzeczy¢ jego potencjalnym pozytywnym skutkom w postaci wigkszej samodziel-
nosci decyzji wladz jednostek samorzadowych szczebla lokalnego.

Wydaje si¢, ze najkorzystniejszym i najlatwiejszym w realizacji rozwigzaniem jest
zwigkszenie rozmiaru jednostek powiatowych. Najprosciej tego dokona¢ poprzez zwiazki
migdzy powiatami czy tez zwiazki powiatdéw i rzeczywiscie samodzielnych gmin. Rozwig-
zanie to jest popierane i aktualnie inicjowane przez Ministerstwo Administracji i Cyfryza-
cji, a w literaturze przedstawione przez laureatke Nagrody Nobla Elinor Ostrom. Wydaje si¢
ono by¢ droga do pojawienia si¢ w Polsce prawdziwych wspolnot samorzadnych.
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IMPACT OF DETERMINANTS OF RURAL DISTRICTS ON THEIR EXPENSE

Abstract: Purpose — The purpose of the article is a description of the spatial differentiation of Polish rural
districts expenditure and conditions that imply their situation. Research methodology, which help to show
above mentioned diversity will be indicative financial results achieved by the municipalities in a given pe-
riod. It’ll help draw specific conclusions relating to the situation of Polish counties. Subsequently, there’ll be
presented the conclusions of the stream analysis. Design/Methodology/approach — Steam test will allow you
both to gain knowledge of what in the issues is functioning incorrectly and should be reformed, and to build
a recovery program designed to overcome the identified problems and improve the situation and to assess
the changes.
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Originality/value — The functioning of the local governments in Poland is focus of economists, both in Poland
and in the world. Are known for their elaborate concerning the assessment of the functioning of local govern-
ment with surveys methods and statistics. But never in all streaming methods were usedt. As a result, there
is little elaborated standards in the research sphere of public finances. The following article is an attempt to
reduce this vulnerability.

Keywords: rural counties, expenditures of local government, indicators, statistical methods, stream analysis)
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