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Rola i znaczenie miast na prawach powiatu
w realizacji zadan publicznych

Streszczenie. Miasta na prawach powiatu stanowiq podstawowy filar systemu samorzqgdu
terytorialnego w Polsce. Koncentrujq blisko jedng trzecig zasobow finansowych. Jednoczesnie
nalezy podkresli¢ ich dualny charakter jako gmin z przypisang im obligatoryjnie czesciq zadan
powiatu. Gtownym problemem badawczym, jaki postawiono, jest to, jak sq realizowane zadania
publiczne w tak specyficznej jednostce i czy nie jest to bariera w efektywnym i skutecznym ich
wykonywaniu. W artykule dokonano charakterystyki miast na prawach powiatu, ich specyfiki,
potencjatu finansowego na tle ogotu jednostek samorzqdu terytorialnego. Wnioski, jakie plyng
z zaprezentowanych rozwazan, to koniecznos¢ rozszerzenia badan takze na gminy oscienne w celu
okreslenia roli i znaczenia miast na prawach powiatu jako osrodkow rozwoju nie tylko lokalnego,
ale i regionalnego.

Stowa kluczowe: miasta na prawach powiatu, finanse publiczne, rozwoj

1. Wprowadzenie

Zgodnie z Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej samorzad terytorialny wy-
konuje zadania publiczne niezastrzezone przez Konstytucj¢ RP lub ustawy dla
organow innych wladz publicznych, a podstawowa jednostka samorzadu tery-
torialnego jest gmina. Inne jednostki samorzadu regionalnego albo lokalnego
i regionalnego okresla ustawa. Od 1999 r. sa to powiaty i wojewddztwa samo-
rzadowe. Gmina wykonuje wszystkie zadania samorzadu terytorialnego nieza-
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strzezone dla innych jednostek samorzadu terytorialnego!. Podziat ten wydaje
si¢ stosunkowo prosty, jednakze oprocz utworzonych jednorodnych jednostek sa-
morzadu terytorialnego istnieje pewna liczba jednostek o charakterze dualnym.
Sa to miasta na prawach powiatu. Jednostki, ktore sg jednoczesnie gming oraz
powiatem. Ustawodawca nie pokusit si¢ o klarowne i jednolite wyodrebnienie
tego rodzaju jednostek. Dla zwyklego obywatela ustroj takiej jednostki jest daleki
od zrozumienia i nie zawsze czytelny, jesli chodzi o zakres wykonywanych za-
dan i r6znice pomi¢dzy klasycznym powiatem ziemskim a miastem na prawach
powiatu.

Dualny charakter miast na prawach powiatu nasuwa problem badawczy: jak
sg realizowane zadania publiczne w tak specyficznej jednostce i czy nie jest to
bariera w efektywnym i skutecznym ich wykonywaniu. W zwiazku z tym glow-
nym celem artykutu jest analiza podstaw ustrojowych oraz znaczenia miast na
prawach powiatu w systemie samorzadu terytorialnego w Polsce.

2. Specyfika miast na prawach powiatu
i ich dualny charakter

Jak juz wskazano wczesniej, fundamentalng podstawa funkcjonowania sa-
morzadu terytorialnego w Polsce jest Konstytucja Rzeczypospolitej*. Ustawo-
dawca okresla, Ze ustroj terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej zapewnia decen-
tralizacje wladzy publicznej. Natomiast zasadniczy podzial terytorialny panstwa,
uwzgledniajacy wiezi spoleczne, gospodarcze lub kulturowe i zapewniajacy jed-
nostkom terytorialnym zdolno$¢ wykonywania zadan publicznych, okre$la usta-
wa’. Ogot mieszkancow jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego stanowi
z mocy prawa wspolnote samorzadowsa. Z kolei samorzad terytorialny uczestni-
czy w sprawowaniu wladzy publicznej. Przystugujaca mu w ramach ustaw istot-
ng czgs$¢ zadan publicznych samorzad wykonuje w imieniu wlasnym i na wlasng
odpowiedzialnosc*.

Z punktu widzenia podziatu terytorialnego panstwa gtowne znaczenie ma
ustawa o wprowadzeniu zasadniczego trojstopniowego podziatu terytorialnego

' Art. 167 ustawy z dnia 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Dz.U.
nr 78, poz. 483 z p6ézn. zm.

2 Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Dz.U. nr 78,
poz. 483 z p6zn. zm.

3 Art. 15 ustawy z dnia 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Dz.U. nr 78,
poz. 483 z p6zn. zm.

4 Art. 16 ustawy z dnia 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Dz.U. nr 78,
poz. 483 z p6zn. zm.
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panstwa’®, Z dniem 1 stycznia 1999 r. wprowadzono zasadniczy trojstopniowy po-
dziat terytorialny panstwa. Jednostkami zasadniczego trdjstopniowego podziatu
terytorialnego panstwa ustanowiono gminy, powiaty i wojewodztwa samorza-
dowe wraz z okreSleniem liczby (uwzgledniajac nazwy) wojewodztw na terenie
Rzeczypospolitej, siedziby wojewody 1 sejmiku wojewodztwa, nazwy urzedu
wojewody. Ponadto ustalono wykaz gmin wchodzacych w sktad wojewddztw
(okresla ich liczbe z uwzglednieniem nazw). Ostatecznym elementem, ktory sta-
nowi podstawy prawne funkcjonowania samorzadu i odnosi si¢ bezposrednio do
ustawy o wprowadzeniu zasadniczego trdjstopniowego podziatu terytorialnego
panstwa sg ustawy: o samorzadzie gminnym®, o samorzadzie powiatowym’ oraz
o samorzadzie wojewodztwa®. Rozstrzygaja one kwestie dotyczace zakresu dzia-
lania, zasad organizacji poszczegdlnych kategorii jednostek samorzadu teryto-
rialnego, a takze innych instytucji, ktore sa Scisle zwigzane z samorzadem tery-
torialnym. Ustawy te majg charakter publicznoprawny, to znaczy dotycza materii
odpowiednich prawu publicznemu, takich jak zakres, ustrdj i réwniez tryb dzia-
tania odpowiedni wtadzy publicznej. Lecz sg one jednoczes$nie tam — gdzie dany
typ witadz publicznych jest wyposazony w osobowos$¢ prawng prawa cywilnego
— ustawami ustrojowymi w rozumieniu doktryny prawa cywilnego’.

Ustawa o samorzadzie powiatowym wyznacza miejsce miasta na prawach po-
wiatu w strukturze samorzadu terytorialnego Rzeczypospolitej Polskiej. Zgodnie
7t ustawa miasto na prawach powiatu jest gming wykonujaca zadania powiatu na
zasadach okreslonych w tej ustawie'’. Nalezy wigc przyjac, ze miasta na prawach
powiatu nie sg powiatami, a jedynie gminami, ktorym ustawodawca, ze wzgledu
na ich specyfike, powierzyt rozszerzony zakres zadan. Jednoczes$nie wskazano,
ktorym miastom przystuguja prawa powiatu. Prawa powiatu przystuguja mia-
stom, ktore w dniu 31 grudnia 1998 r. liczyty wigcej niz 100 000 mieszkancow,
a takze miastom, ktoére z tym dniem przestaly by¢ siedzibami wojewodow, chyba
ze na wniosek wlasciwej rady miejskiej odstapiono od nadania miastu praw po-

5 Art. 1 ustawy z dnia 24 lipca 1998 r. o wprowadzeniu zasadniczego trojstopniowego podzia-
tu terytorialnego panstwa, Dz.U. nr 96, poz. 603.

¢ Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym, Dz.U. nr 16, poz. 95 z pézn. zm.
(pierwotna nazwa ustawy to Ustawa o samorzadzie terytorialnym do czasu zmiany podziatu te-
rytorialnego panstwa w 1998 r. ustawa z dnia 29 grudnia 1998 r. o zmianie niektorych ustaw
w zwiazku z wdrozeniem reformy ustrojowej panstwa, Dz.U. nr 162, poz. 1126).

"Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, Dz.U. nr 91, poz. 578
z p6zn. zm.

8 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa, Dz.U. nr 91, poz. 576
z pozn. zm.

 H. Izdebski, Samorzqd terytorialny — podstawy ustroju i dziatalnosci, Lexis Nexis, Warsza-
wa 2006, s. 79.

1 Art. 92 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, Dz.U. nr 91, poz. 578
z poézn. zm.
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wiatu, oraz tym, ktorym nadano status miasta na prawach powiatu, przy doko-
nywaniu pierwszego podziatu administracyjnego kraju na powiaty''. Oznacza to,
ze ustawodawca powierzyt gminom rozszerzony zakres zadan — zadan w zakresie
wlasciwosci powiatu. Wniosek, jaki si¢ nasuwa, to fakt, ze nie okreslono nowego,
specyficznego 1 tacznego katalogu zadan miast na prawach powiatu, ale nalezy
wskaza¢ na wspolne obszary dziatania gminy i powiatu (to znaczy gmina dziala
zgodnie ze swoimi kompetencjami do pewnego stopnia, a dalej zadanie zostaje
przekazane powiatowi — przyktadem moze by¢ zarzadzanie szkola podstawowa
1 gimnazjum przez gming, a liceum — przez powiat), ale takze osobne. W tabeli 1
zaprezentowano zadania i zakres dziatania miast na prawach powiatu odpowied-
nio z ustawami o samorzadzie gminnym i powiatowym.

Funkcje decyzyjne zarowno w zakresie wlasciwosci gminy, jak i powiatu
w miastach na prawach powiatu pelnia rada miasta oraz prezydent miasta. Nato-
miast ustrdj i dzialanie organow miasta na prawach powiatu, w tym nazwe, sktad,
liczebno$¢ oraz ich powotywanie i odwotywanie, a takze zasady sprawowania
nadzoru okre$la ustawa o samorzadzie gminnym.

Jak podkreslono na wstepie, cechg charakterystyczng miast na prawach po-
wiatu jest ich swego rodzaju dualizm, ktéry odnosi si¢ do:

— zakresu, wlasciwosci i rozliczania realizowanych zadan, odrgbnie wska-
zanych w réznych ustawach, nie tylko ustrojowych, ale takze szczegdlowych,
w ktorych zawsze wskazuje si¢ wlasciwos¢ konkretnej jednostki samorzadu tery-
torialnego — gmina lub powiat,

— systemu zasilania finansowego, ktory nie jest traktowany jako system tacz-
ny, ale takze rozlaczny, odrebnie wskazujacy na zrddta finansowania zadan gmi-
ny oraz powiatu'?,

— budzetu, ktory jako jeden dokument zawiera dwa odrebne budzety: gminy
1 powiatu,

— systemu ewidencji i sprawozdawczosci, ktora w zasadniczym zakresie od-
rebnie traktuje gming i powiat,

— systemu organizacyjnego, ktory musi by¢ podporzadkowany kryteriom
formalnoprawnym.

Miasta na prawach powiatu to najwicksze miasta w Polsce, ktore dysponuja
ogromnym potencjatem ludno$ciowym, gospodarczym i dochodowym. W ujgciu
budzetowym to mniej wiecej jedna trzecia zasoboéw ogélem bedacych w dys-
pozycji jednostek samorzadu terytorialnego. Podstawa gospodarki finansowe;j
w miastach na prawach powiatu, podobnie jak w innych jednostkach samorzadu

' Art. 91 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym, Dz.U. nr 91, poz. 578
z poézn. zm.

12'W sposéb szczegdtowy jest to uregulowane w ustawie z dnia 13 listopada 2003 r. o docho-
dach jednostek samorzadu terytorialnego, Dz.U. nr 203, poz. 1966 z p6zn. zm.
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Tabela 1. Zadania i zakres dziatania miast na prawach powiatu

Zgodnie z ustawa
0 samorzadzie gminnym

Zgodnie z ustawa
o samorzadzie powiatowym

Edukacja publiczna

Lokalny transport zbiorowy

Pomoc spoteczna, w tym osrodki i zaktady opiekuncze,
wspieranie rodziny i system pieczy zast¢pczej

Lad przestrzenny, gospodarka nieruchomosciami,
ochrona $rodowiska i przyrody oraz gospodarka
wodna

Kultura fizyczna i turystyka, w tym tereny rekreacyjne
iurzadzenia sportowe

Kultura, w tym biblioteki gminne i inne instytucje
kultury oraz ochrona zabytkow i opieka nad zabyt-
kami

Porzadek publiczny i bezpieczenstwo obywateli oraz
ochrona przeciwpozarowa i przeciwpowodziowa,
W tym wyposazenie i utrzymanie gminnego maga-
zynu przeciwpowodziowego

Ochrona zdrowia

Polityka prorodzinna, w tym zapewnienie kobietom
w cigzy opieki socjalnej, medycznej i prawne;j

Wspotpraca i dziatalnos$¢ na rzecz organizacji pozarza-
dowych

Gminne drogi, ulice, mosty, place oraz organizacja
ruchu drogowego

Wodociagi i zaopatrzenie w wodg, kanalizacja,
usuwanie i oczyszczanie $ciekéw komunalnych,
utrzymanie czystosci i porzadku oraz urzadzen sa-
nitarnych, wysypiska i unieszkodliwianie odpadow
komunalnych, zaopatrzenie w energi¢ elektryczna
i cieplng oraz gaz, dziatalno$¢ w zakresie teleko-
munikacji

Gminne budownictwo mieszkaniowe

Targowiska i hale targowe

Zielen gminna i zadrzewienia

Cmentarze gminne

Utrzymanie gminnych obiektow i urzadzen uzyteczno-
$ci publicznej oraz obiektéw administracyjnych

Wspieranie i upowszechnianie idei samorzadowe;j,
w tym tworzenie warunkow do dziatania i rozwoju
jednostek pomocniczych i wdrazanie programow
pobudzania aktywnosci obywatelskiej

Promocja gminy

Wspotpraca ze spoteczno$ciami lokalnymi,
regionalnymi innych panstw

Edukacja publiczna

Transport zbiorowy i drogi publiczne

Pomoc spoteczna, wspieranie rodziny
i system pieczy zastgpczej

Gospodarka wodna, ochrona srodowi-
ska i przyrody

Kultura fizyczna i turystyka

Kultura oraz ochrona zabytkow
i opieka nad zabytkami

Porzadek publiczny i bezpieczenstwo
obywateli, ochrona przeciwpo-
wodziowa, w tym wyposazenie
i utrzymanie powiatowego ma-
gazynu przeciwpowodziowego,
ochrona przeciwpozarowa i zapo-
bieganie innym nadzwyczajnym
zagrozeniom zycia i zdrowia ludzi
oraz §rodowiska,

Promocja i ochrona zdrowia

Polityka prorodzinna

Wspolpraca i dziatalno$¢ na rzecz
organizacji pozarzadowych

Wspieranie 0sob niepetnosprawnych

Zadania z zakresu geodezji,
kartografii i katastru

Gospodarka nieruchomosciami

Administracja architektoniczno-bu-
dowlana

Rolnictwo, le$nictwo i rybactwo
srodladowe

Przeciwdziatanie bezrobociu
oraz aktywizacja lokalnego rynku
pracy

Ochrona praw konsumenta

Utrzymanie powiatowych obiektow
i urzadzen uzytecznosci publicz-
nej oraz obiektow administracyj-
nych,

Obronno$¢

Promocja powiatu

Dziatalno$¢ w zakresie telekomuni-
kacji

Zrédto: opracowane whasne na podst. ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, Dz.U.
nr 16, poz. 95 z pézn. zm. i ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym powiatowym, Dz.U.

nr 91, poz. 578, z pézn. zm.
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terytorialnego, jest ich budzet. Budzet ten jest jednak inny niz w gminie czy po-
wiecie'. Inny, poniewaz miasto na prawach powiatu taczy w sobie kompetencje
oraz obowigzki zarowno gminy, jak i powiatu'*. W zwigzku z tym sporzadzany
jest jeden budzet, w ktorym okreslone sa poszczeg6élne dochody z uwzglednie-
niem podziatu wedtug zrédet dochodéw gmin, powiatéw oraz rodzajow wydat-
kow przewidzianych na zadania realizowane przez gminy i powiaty®.

Dualizm organizacyjny oraz budzetowy miast na prawach powiatu mozna
rozpatrywac nie tylko z punktu widzenia potencjalnych korzysci, ale takze prob-
lemow 1 zagrozen. Spojrzenie przez pryzmat korzysci i ewentualnych problemow
i zagrozen nalezy rozpatrywac jako dylemat: czy nie powinno si¢ wyodrebnié
kolejnej jednostki samorzadu terytorialnego — miasta na prawach powiatu — jako
jednolitej organizacyjnie i finansowo jednostki.

Problem dualizmu miast na prawach powiatu mozna rozpatrywaé¢ wedtug roz-
nych kryteriow: formalnoprawnego, organizacyjno-zarzadczego i finansowego.

Najistotniejsze w tym przypadku jest kryterium formalnoprawne. Nalezy
wskazaé, ze w miastach na prawach powiatu pozornie te same zadania wykony-
wane s na podstawie réoznych podstaw prawnych zawartych w ustawach szcze-
gotowych. Moze to stwarza¢ problemy z ciagloscia, efektywnoscig oraz finan-
sowaniem zadan. Nie mniej istotne jest kryterium organizacyjno-zarzadcze.
Wskazany w ustawach szczegotowych sposob realizacji zadan moze wymuszaé
ro6zne formy i metody ich organizacji. Chodzi tu o dualizm pracownikow, decy-
zji i organdw miasta na prawach powiatu. Sprawa si¢ komplikuje, kiedy system
finansowania wsparty jest dotacjami z budzetu panstwa, poniewaz w nim nie
wystepuja zadania miast na prawach powiatu, lecz zadania z zakresu wtasci-
wosci gminy lub powiatu. Bezposrednio ze wskazanymi problemami zwigzany
jest sposob dokumentowania zdarzen w zakresie realizacji zadan w celu od-
dzielenia zadan z zakresu wtasciwos$ci gminy oraz powiatu. Nie nalezy pomijaé
kryterium finansowego, zgodnie z ktorym w zasadzie istniejag dwie odrgbne
ewidencje finansowo-ksiegowe w zakresie gminy i powiatu. Z tego tez powodu
istnieje podwdjny budzet miast na prawach powiatu: budzet gminy i budzet
powiatu.

Dualizm miast na prawach powiatu to nie tylko problemy, ale i niewatpli-
wie duze korzysci. Jest to punkt wyjscia do spojrzenia metropolitalnego na po-
szczegolne aglomeracje, w obregbie ktorych czesto brak jest spdjnego i jednolitego

13'S. Wrobel, Samorzqd miejski: zadania, instytucje, formy, Wyd. WSB w Poznaniu, Poznan —
Chorzow 2008, s. 279.

4 B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Kantor Wydawniczy Zakamycze, Krakow 2003,
s. 127-128.

15 Art. 85 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. Przepisy wprowadzajace ustawy reformujace
administracj¢ publiczng, Dz.U. nr 133, poz. 872.
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podejscia ze wzgledu na problem réznych jednostek samorzadu terytorialnego.
Mozna wymieni¢ kilka elementow, ktore wskazuja na dobry kierunek w zakresie
laczenia zadan jednostek samorzadu terytorialnego:

1. Zachowanie cigglosci organizacyjnej zadan, ktére sag w réznych zakresach
wiasciwosci poszczegdlnych rodzajow jednostek samorzadu terytorialnego (jako
przyktad mozna wskaza¢ zadania z zakresu edukacji 1 o$wiaty.

2. Koncentracja zadan i zwigkszona ich efektywnos¢. Mozliwos¢ realizacji
przez jedna jednostke zadan z zakresu réznych wtasciwosci formalnoprawnych.
Niewatpliwie jest to element poprawy efektywnosci realizacji zadan publicznych
poprzez minimalizacj¢ kosztow ogdlnych ich realizacji.

3. Mozliwo$¢ finansowania grupy jednolitych zadan z réznych zrédet, przy
zachowaniu ich prawnej odrgbnosci.

4. Szersze spojrzenie na zadania i postulaty mieszkancow.

5. Lepsze spojrzenie na przestrzen spoteczng, gospodarczga, geograficzng.

6. Skuteczniejsze planowanie rozwoju danej jednostki samorzadu terytorial-
nego ze wzgledu na koncentracje réznych zadan z punktu widzenia wlasciwosci,
a umozliwiajacych kompleksowe spojrzenie na mocne i stabe strony oraz szanse
i zagrozenia z punktu widzenia rozwoju danej jednostki i spotecznosci.

Wbrew pozorom dualizm miast na prawach powiatu, pomimo pewnych ogra-
niczen, jest elementem wspierajacym i w wigkszym stopniu stymulujagcym rozwoj
spoleczno$ci miast na prawach powiatu. Na pewno pozwala na usystematyzo-
wanie problemow ze wzgledu na pelng cigglo§¢ formalnoprawna realizowanych
zadan. Gminy, niestety, czg¢sto sg uzaleznione od poczynan jednostek sasiednich
oraz powiatow i wojewodztw samorzadowych. Stad tak duza rola i znaczenie
miast na prawach powiatu w realizacji zadan publicznych.

3. Potencjat finansowy w zakresie realizacji zadan publicznych jako determi-
nanta rozwoju w miastach na prawach powiatu.

Potencjat jednostek samorzadu terytorialnego, w tym miast na prawach po-
wiatu, determinowany jest mozliwoscig realizacji ich podstawowych funkcji,
ktore zamykaja si¢ w kilku podstawowych obszarach i zakresach dziatalno$ci
samorzadu terytorialnego, niezaleznie od ich rodzaju'®. Sa to:

— infrastruktura techniczna,

— infrastruktura spoleczna,
infrastruktura gospodarcza,
porzadek i1 bezpieczenstwo publiczne,

— tad przestrzenny i ekologiczny.

Stad tez mozliwos$ci pomiaru i oceny potencjatu rozwojowego beda zamykaty
si¢ w zasadzie w tych pigciu zakresach, ktore powinny by¢ odzwierciedleniem

16 Szerzej: B. Wankiewicz, Zasoby finansowe a rozwdj samorzqdnosci lokalnej, CeDeWu,
Warszawa 2009, s. 12.
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nie tylko ilo$ciowych miar, ale takze jakoSciowych. Miary jakosciowe beda tu od-
grywac istotng role¢ w ocenach dokonywanych przez samych mieszkancow oraz
interesariuszy zainteresowanych danym obszarem o znaczeniu lokalnym Iub re-
gionalnym'”.

Rozwoj jednostek samorzadu terytorialnego i mozliwosci jego finansowa-
nia ze §rodkow publicznych nalezy rozpatrywac w ujeciu lokalnym i regionalnym
(zwanym czesto rozwojem lokalnym i regionalnym). Rozwdj jest wynikiem pozy-
tywnych zmian wzrostu ilo§ciowego i postgpu jakoSciowego w systemach gospo-
darczych, spotecznych i przyrodniczych®®. Rozwdj jednostki samorzadu terytorial-
nego jest procesem przeobrazen na obszarze instytucjonalnie stanowigcym obszar
danej jednostki samorzadu terytorialnego i podleglym terytorialnie danej wtadzy".
Rozwoj oznacza skoordynowane zmiany systemow danej jednostki samorzadowe;j,
dostosowujace ja do zmian zachodzacych w jej otoczeniu zarowno wewngtrznym,
jak i zewnetrznym. Rozwdj danej jednostki samorzadu terytorialnego oznacza®:

— wprowadzenie nowych lub innowacyjnych elementow do systemu jednost-
ki samorzadu terytorialnego,

— poprawe jakosci i skutecznosci funkcjonowania dotychczasowych elemen-
tow jednostki samorzadu terytorialnego,

— zmiang struktury systemow wchodzacych w sktad danej jednostki samo-
rzagdowe;.

Rozwdj jest kategorig jakosciowa, polegajaca na wprowadzeniu innowacji
produktowych, procesowych, strukturalnych oraz innowacji w dziedzinie orga-
nizacji i zarzadzania®'. Rozwoj jednostki samorzadu terytorialnego jest zwigzany
z zachodzacymi w jej otoczeniu zmianami, a przede wszystkim zmiang w za-
kresie potrzeb zgtaszanych przez spolecznos¢ lokalng i regionalng. O rozwoju
decyduje wiele czynnikow, ktore kreowane sg zarowno w otoczeniu jednostki
samorzadowej, jak i przez nig sama.

W aktualnych pogladach za gtéwny czynnik rozwoju uznaje si¢ mobilizo-
wanie endogenicznego potencjalu rozwoju w regionach, obejmujacego zasoby
ekonomiczne, spoteczne, techniczne, ekologiczne i polityczne, ktorego celem
jest uruchomienie trwatej dynamiki rozwoju lokalnego?. Rozwdj lokalny nie

" Na problem miar jako$ciowych zwraca uwage Z. Strzelecki w: Gospodarka regionalna
i lokalna, red. Z. Strzelecki, WN PWN, Warszawa 2008, s. 15.

¥ Gospodarka regionalna i lokalna..., s. 13.

1 E. Nowinska, Strategia rozwoju gmin na przykladzie gmin przygranicznych, Wyd. AE
w Poznaniu, Poznan 1997, s. 42.

20 Por. Z. PierScionek, Strategia rozwoju firmy, WN PWN, Warszawa 1996, s. 11.

2l Tbidem, s. 11.

22S. Korenik, Dysproporcje w rozwoju regionéw w Polsce. Wybrane problemy, Wyd. AE
we Wroctawiu, Wroctaw 2003, s. 64-65 oraz . Pietrzyk, Polityka regionalna Unii Europejskiej,
WN PWN, Warszawa 2001, s. 32.
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Tabela 2. Podstawowe wielkos$ci finansowe charakteryzujace miasta na prawach powiatu
na tle ogdtu jednostek samorzadu terytorialnego w latach 2007-2011
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. Udziat miast
Miasta
Wyszczegolnienie na prawach JST ogodtem na prayvach
. powiatu
powiatu (%)
Dane sumaryczne 2007-2011

Dochody wykonane 242 314794 595 | 762 897 365 148 31,8
Wydatki wykonane 273 715211 408 | 801 484 812 307 34,2
Wydatki inwestycyjne 61 059 639 115| 188 798 379 372 323
Zobowigzania 28 074 897 002 65 756 468 387 42,7

Odchylenie
Dochody na 1 mieszkanca 19 143 19 971 -4,3
Wydatki na 1 mieszkanca 21 623 20 981 3,0
Wydatki majatkowe na 1 mieszkanca 4 824 4942 -2,5
Zobowigzania na 1 mieszkanca 2218 1721 22,4

Dane za 2011 r.

Dochody wykonane 56 859 777 578 | 171 309 128 801 33,2
Wydatki wykonane 61 510474 880 | 181 594 742 105 33,9
Wydatki inwestycyjne 13 067 148 197 42 434 189 613 30,8
Zobowiazania 28 074 897 002 65 756 468 387 42,7

Odchylenie
Dochody na 1 mieszkanca 4492 4 485 0,2
Wydatki na 1 mieszkanca 4 859 4754 2,2
Wydatki majatkowe na 1 mieszkanca 1032 1111 7,6
Zobowiazania na 1 mieszkanca 2218 1721 22,4

Zrédto: opracowanie whasne na podst. danych sprawozdawczych Ministerstwa Finansow.

jest wylacznie kojarzony z rozwojem gospodarczym we wspodlnotach lokalnych,
ale wymaga spojrzenia na ten proces w sposob wielowymiarowy?. Rozwdj lo-
kalny jest determinantg zwigkszajacg poziom atrakcyjnosci inwestycyjnej oraz
osadniczej danej jednostki samorzadu terytorialnego. Poziom atrakcyjnosci jest
ksztattowany przez wladze lokalna i regionalna, przedsigbiorcow, stowarzyszenia
oraz mieszkancow. Atrakcyjnos$¢ jest zwiagzana nierozlgcznie z ksztaltowaniem
rozwoju regionalnego i lokalnego. A ten — jak wskazywano — jest wypadkowa
wielu czynnikow. W tabeli 2 zaprezentowano gtdéwne elementy charakteryzujace
ogo6lne parametry finansowe miast na prawach powiatu na tle ogotu jednostek
samorzadu terytorialnego. W analizie przyjeto skumulowane zasoby w latach

2 H. Brandenburg, Zarzqdzanie lokalnymi projektami rozwojowymi, WN AE w Katowicach,
Katowice 2002, s. 13-14.
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2007-2011. Takie ujecie lepiej charakteryzuje przede wszystkim wielko$¢ ponie-
sionych naktadow na wydatki majatkowe, ktére moga mie¢ rozng wielko$¢ i na-
tezenie w poszczegodlnych latach.

Dane skumulowane i porownane tylko do 2011 r. wyraznie wskazuja, ze
w zasadzie niezmiennie miasta na prawach powiatu w ujeciu finansowym
realizujg jedng trzecig zadan publicznych. Parametrycznie natomiast gldwne
wielko$ci finansowe w przeliczeniu na mieszkanca sg na poziomie zblizonym
do sredniej krajowej. Jedynie w zakresie zobowigzan wystepuje wyrazne od-
chylenie in plus, pomimo ze poziom wydatkow majatkowych na mieszkanca
nie odbiegat od sredniej. Gléwna przyczyna mogta by¢ mniejsza zdolnos$¢ do
wypracowywania nadwyzek operacyjnych, czyli réznicy pomi¢dzy dochodami
biezagcymi a wydatkami biezagcymi. Dynamika zmian glownych wielkosci cha-
rakteryzujacych potencjat finansowy miast na prawach powiatu zaprezentowa-
no na rysunku 1.
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Rysunek 1. Dynamika zmian podstawowych wielko$ci finansowych miast na prawach powiatu
na tle jednostek samorzadu terytorialnego ogdtem

Zrodto: opracowanie wlasne na podst. danych sprawozdawczych Ministerstwa Finansow.

Jak wida¢ z danych zaprezentowanych na rysunku 1, oprécz wydatkéw ma-
jatkowych wszystkie podstawowe wielko$ci finansowe charakteryzowat trend
rosnacy. Szczegodlnie istotny wzrost widoczny byt w zakresie wielkosci zobowia-
zan. Co ciekawe, dynamika w miastach na prawach powiatu jest mniejsza na
tle jednostek samorzadu terytorialnego ogotem. Jednakze w tym przypadku nie



Rola i znaczenie miast na prawach powiatu w realizacji zadan publicznych 59

nalezy wyciaga¢ pochopnych wnioskéw. Analizie poddano tylko zasoby miast na
prawach powiatu, bez oceny ich wptywu na sytuacj¢ finansowa gmin o$ciennych
tworzacych zwykle wigksze aglomeracje. Takie spojrzenie moze w wigkszym
stopniu okresli¢ rzeczywiste zasoby i potencjal rozwojowy aglomeracji, w kto-
rych centrum stanowi miasto na prawach powiatu. Dodajac do danego miasta na
prawach powiatu gminy o$cienne mozna postawic¢ hipoteze, ze wtedy wielkosci
absolutne §rednie na mieszkanca moga w sposob znaczacy przewyzszac §rednig
dla wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego. Jest to niewatpliwie przy-
czynek do kontynuacji badan w tym zakresie.

Miary okre$lajace potencjat finansowy i rozwojowy jednostki samorzadu
terytorialnego uwzgledniaja przede wszystkim aspekt finansowy. W praktyce
oznacza to ocen¢ mozliwosci finansowania przedsiewzig¢ prorozwojowych przez
dang jednostke¢ samorzadu. Jednakze nalezy podkresli¢, ze miary rozwoju nie
zamykajg si¢ tylko w typowych aspektach finansowych. Nalezy doda¢ do tego
zasoby niefinansowe, ktdre posrednio lub bezposrednio wptywaja na zasobnos¢
i zdolnosci finansowe samorzadu terytorialnego, takie jak kapitat ludzki, spo-
teczny, zasoby srodowiskowe, bogactwa naturalne, walory turystyczne, czynnik
polityczny.

4. Podsumowanie

Miasta na prawach powiatu sg niewatpliwie biegunami wzrostu oraz realizuja
znaczaca czg$¢ zadan publicznych. Koncentruja na swoim terenie blisko jedna
czwartg ogotu ludnosci. W ujeciu finansowym realizujg blisko jedng trzecig za-
dan publicznych. Nie oznacza to jednak, ze w ujeciu rzeczowym realizujg wig-
cej zadan w porownaniu z pozostatymi jednostkami samorzadu terytorialnego.
Ich specyfika wskazuje, ze gromadza wieksza czes¢ zasobow finansowych, co
pozwala na szybszy rozwdj i realizacj¢ wigkszego zakresu lub wyzszego pozio-
mu jakosci ustug publicznych.

Wstepna analiza zasobow finansowych miast na prawach powiatu oraz wzig-
cie pod uwagg ich dualnego charakteru wskazuje na konieczno$¢ zmian w pro-
cesach realizacji ustug publicznych w innych jednostkach samorzadu terytorial-
nego. Mozliwo$¢ koncentracji i kompleksowego podejscia do poszczegoélnych
rodzajow ustug publicznych moze wptywac na zwiekszenie ich efektywnosSci
i skutecznos$ci oraz pozwala na szersze spojrzenie na procesy rozwoju w ujeciu
dtugoterminowym. Nalezatoby rozszerzy¢ perspektywe oceny i wykorzystania
zasobow takze na gminy przylegajace terytorialnie do miast na prawach powia-
tu. Ukazanie obszar6w metropolitalnych lub aglomeracji w perspektywie diu-
goterminowej na pewno sprzyjatoby planowemu i kompleksowemu spojrzeniu
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na rozwoj calej przestrzeni, a nie tylko na jej poszczegdlne czesci — traktowane
odrebnie pod wzgledem terytorialnym, prawnym i finansowym.
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