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Radostaw Kaminski

Centralizacja i decentralizacja
w systemie wladzy panstwowej
jako problem organizacyjny i prawny

Problematyka dotyczaca centralizacji i decentralizacji ma charakter interdyscyplinarny
1 stanowi jeden z projektow badawczych dotyczacych funkcjonowania wspdtczesnych
organizacji oraz systemu administracyjnego panstwa, stajac si¢ jednoczesnie jednym
z najistotniejszych parametréw ich opisu. Nalezy podkresli¢, ze tematyka dotyczaca cen-
tralizacji i decentralizacji nie ogranicza si¢ wylacznie do nauk o organizacji i zarzadzaniu
oraz o polityce, ale rowniez zajmuje wazne miejsce w socjologii, ekonomii polityczne;j,
mikroekonomii oraz naukach zwigzanych z regionalistyka, co oznacza z kolei, Zze dyskusja
dotyczaca wyboru migdzy centralizacja a decentralizacja jest ponadczasowa.

Terminy centralizacja 1 decentralizacja sa calkowicie sobie przeciwstawne, a wyko-
rzystanie ich w praktyce lub nadanie im mocy prawnej powoduje odmienny i r6ozny od
siebie sposob funkcjonowania danej struktury. Pojecia te stanowia nierozstrzygnigty spor
o role panstwa w gospodarce' oraz dyskurs w kwestii tworzenia struktur organizacyjnych
1 administracyjnych oraz zarzadzaniu nimi.

Centralizacja i decentralizacja zajmuja rowniez poczesne miejsce w dorobku klasykow
nauk organizacji i zarzadzania, m.in. H. Fayola i M. Webera, a takze T. Kotarbinskiego
1 K. Kumanieckiego. Dyskusja nad przedmiotowymi pojeciami prowadzi do wyznaczenia —
przez dowolna, funkcjonujaca strukturg organizacyjna — kierunku dziatania i realizacji
wewngetrznej 1 zewngetrznej polityki organizacji lub panstwa. Praktycznie — we wspotcze-
snym, globalizujacym si¢ $swiecie — nie zdarza sig, aby centralizacja lub decentralizacja
wystepowaty w klasycznej postaci, poniewaz nie ma mozliwosci, aby dana struktur¢ w petni

' Zob.: S. Flejterski, M. Zioto, Centralizacja i decentralizacja zadan publicznych w swietle wybranych
rozwiqzan europejskich. Proba oceny, ,,Studia Regionalne i Lokalne”, 2008, nr 3(33), s. 76-77.
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scentralizowac lub zdecentralizowad. Istotny jest rowniez fakt, ze centralizacja i decentrali-
zacja nie sg celem samym w sobie, tylko srodkiem do osiagnigcia celu, jakim jest zdolnos¢,
mozliwos$¢ i motywacja do podejmowania racjonalnych decyzji. Wybor okreslone;j strategii
nie sprowadza si¢ wigc do okreslenia, ktora z nich jest bardziej efektywna, ale do tego, czy
mozliwe jest (jesli tak, to w jakim zakresie) polaczenie jednej z druga.

Centralizacja i decentralizacja jako parametr opisu
struktury organizacji

Z punktu widzenia nauki o organizacji i zarzadzaniu kwestia rozmieszczenia uprawnien
decyzyjnych jest kluczowa dla funkcjonowania danej organizacji. To bowiem od przyjetej
struktury organizacyjnej zalezy jej sukces oraz zachodzace w niej procesy.

Przy charakterystyce struktury organizacyjnej zawsze jednym z najwazniejszych parame-
trOw jej opisu jest ocena stopnia jej scentralizowania lub zdecentralizowania. Zjawiskiem,
do ktorego charakterystyka ta jest odnoszona jest kierowanie, ktore

[...] najogolniej polega na tym, ze impuls dowolny danego osobnika jest dzielem innego
osobnika. Osobnik B dziata przeto starajac si¢ wykona¢ plan przyjety przez innego osob-

nika, osobnika A, w odniesieniu do dziatania osobnika B. Tak bywa, gdy np. uczen idzie
za wskazowkami nauczycielaZ.

W strukturze organizacyjnej jednostka organizacyjna kierowana, w takim zakresie,
w jakim jest kierowana, podporzadkowuje si¢ w swoim funkcjonowaniu oczekiwaniom
jednostki organizacyjnej kierujacej. Kierowanie to relacja nadrzednosci i podporzadkowa-
nia migdzy dwoma podmiotami. Podstawy wtadzy kierowniczej moga by¢ bardzo rézne.
J. Kurnal nawiazujac bezposrednio do tego, co pisat o zrodtach wtadzy M. Weber wymienia
wsrod nich nastepujace: przemoc fizyczna, a whasciwie grozbe jej uzycia, prawo wlasnosci
lacznie z prawem wlasnos$ci 0sdb, uznang za prawomocna, upowazniajaca do kierowania
pozycje w organizacji (miejsce w hierarchii), wyr6zniajace kwalifikacje oraz uczucia, ktore
sprawiaja, ze podporzadkowujemy si¢ innym?. Istota centralizacji jest zalezno$¢ praktyczna
pewnych cztonkdéw zespotu od pewnego cztonka tego zespotu. Co istotne, stosunek zalez-
nos$ci praktycznej danego podmiotu od drugiego podmiotu pod danym wzgledem polega
na tym, ze dowolne zachowanie si¢ owego pierwszego podmiotu pod tym wzgledem jest
dzietem umys$lnym réwniez tego drugiego podmiotu. W poszczegolnym przypadku jest to
stosunek wykonawcy do rozkazodawcy.

Przez centralizacj¢ rozumiemy zmiany organizacji zespolu idace w kierunku coraz
mniej posredniego i coraz petniejszego uzaleznienia praktycznego dziatan wykonawcow od
wskazan kierownikow, tak ze w zespole catkowicie scentralizowanym wszystkie dziatania
wszystkich cztonkow zespotu jako takich bylyby catkowicie wyznaczone przez wskazania
jedynego kierownika catosci. Jest to, rzecz jasna, fikcyjna ewentualnos¢. W rzeczywistosci

2 T. Kotarbinski, Traktat o dobrej robocie, Wroctaw—Warszawa—Krakow, 1969, s. 99.
3 J. Kurnal, Zarys teorii organizacji i zarzqdzania, Warszawa, 1970, s. 359-363. Por. takze M. Weber,
Gospodarka i spoteczenstwo. Zarys socjologii rozumiejqcej, Warszawa, 2002, s. 158 i nast.
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spotyka si¢ zespoty mniej lub bardziej scentralizowane, nie spotyka si¢ zespotdéw scentra-
lizowanych zupetnie™.
O organizacji scentralizowanej mowimy wtedy, gdy

[...]zdecydowana wigkszo$¢ uprawnien do podejmowania decyzji skupiona jest na szczy-
cie hierarchii — w zgbach fop managers — i gdy rzeczywiscie decyzje zapadaja na samej
gorze. Nizsze szczeble zarzadzania petnia w tym przypadku rolg przekaznika i nadzoru
odpowiedzialnego za wykonywanie zadan i procedur zatwierdzonych przez dyrektora
(dyrektorow).

W przypadku natomiast decentralizacji zauwazamy, ze

[...] szereg istotnych uprawnien decyzyjnych posiadaja kierownicy nizszych szczebli
zarzadzania, niekiedy nawet pracownicy na stanowiskach wykonawczych®.

Przyjecie takiego ustawowego rozwiazania w przedmiocie jednego z wczes$niej wy-
réznionych zroédet wladzy kierowniczej sprowadza samodzielno$¢ tak podporzadkowane;j
jednostki organizacyjnej (organu czy osoby) formalnie do zera. Nie ma juz potrzeby siggania
do innych zrodet wiadzy kierowniczej, aby zachowywac ja formalnie w ,,100 procentach”.
W przypadku takiego uksztattowania relacji kierowniczych podmiot (szczebel) kierujacy
jest prawnie upowazniony do przekazywania dyrektyw co do dziatalno$ci szczebla kiero-
wanego, za$ podmiot (szczebel) kierowany ma obowiazek zastosowacé si¢ do dyspozycji
organu kierujacego; dyspozycje te — to zalezy tylko od uznania podmiotu kierujacego — nie
zawsze musza mie¢ charakter nakazowy, moga by¢ zaleceniami badz instrukcjami®.

Z pojeciem organizacji zdecentralizowanej mamy do czynienia wowczas, gdy po-
szczegolne jednostki organizacyjne (organy czy osoby) podporzadkowane — w stosunku
do jednostek organizacyjnych (organdéw, osob) — zachowuja pewien okreslony, wytaczny
1 zagwarantowany stopien samodzielnosci w wykonywaniu swych zadan. Na tyle na ile
korzystanie z kierowniczych uprawnien wymaga dysponowania przez uprawnionych row-

4 T. Kotarbinski, Traktat o dobrej robocie, dz. cyt., s. 228 i 234.

5 Zob.: A. Sobczak, Struktury organizacyjne, [w:] A. Kozminski, W. Piotrowski (red.), Zarzqdzanie.
Teoria i praktyka, Warszawa, 1996, s. 359-360. Tym samym scentralizowany typ uktadu polega na
zwiazaniu jednostek organizacyjnych nizszego szczebla dyrektywami jednostek organéw nadrzednych,
na ingerencji w sferg dziatania szczebli nizszych. Ten uktad zaleznosci ciagle odnoszony jest do wladzy
kierowniczej (stosunku nadrz¢dnos$ci i podporzadkowania). W stopniu, w jakim funkcjonowanie orga-
nizacji jest regulowane przez przepisy prawa, kierowanie jest przedmiotem normatywnych regulacji.
W panstwie prawa tak tez w szczego6lnosci rzecz si¢ ma z administracja panstwowa. To wlasnie regulacje
prawne staly si¢ podstawa wyodrebnienia w doktrynie prawa administracyjnego tzw. hierarchicznego
podporzadkowania, na ktére sktadaja si¢ w zasadzie prawnie niczym nieograniczone: a) zaleznos¢
stuzbowa, w ktorej chodzi o prawo szczebla nadrzednego do wydawania obowiazujacych szczeble
podlegte aktow generalnych (zarzadzen), indywidualnych polecen i przejmowania od organu podleglego
spraw i podejmowania zamiast niego rozstrzygni¢¢ (prawo substytucji) oraz b) zalezno$¢ osobowa,
prawo do obsadzania stanowisk na szczeblu podlegltym, prawo stosowania §rodkow odpowiedzialnosci
shuzbowej i dyscyplinarnej, prawo do decydowania o awansowaniu, wynagradzaniu itp.

¢ Z.Duniewska, B. Jaworska-Dg¢bska, R. Michalska-Badziak, E. Olejniczak-Szatowska, M. Stahl, Prawo
administracyjne — pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Warszawa, 2000, s. 124. Zob.
takze: J. Letowski, Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa, 1990.
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niez realnymi mozliwo$ciami wykorzystania ich, kazde kierowanie jest w mniejszym lub
wigkszym stopniu ograniczone’.

Co istotne, w przypadku wielu réznych wspotczesnych organizacji bardzo trudno jest
podja¢ decyzjg o przyjeciu zdecentralizowanego modelu administrowania, pomimo ze — bez
najmniejszych watpliwosci — decentralizacja pozwala na lepsze dostosowanie si¢ do potrzeb
zmiennego i1 zroznicowanego rynku. Jak stwierdza A. Sobczak:

Decentralizacja jest wyrazem zaufania do umiejgtnosci i checi korzystnego dla organizacji
dziatania kierownikow nizszego szczebla i pracownikow wykonawczych?®.

W przypadku, gdy organizacja jest scentralizowana, istnieje bowiem duze ryzyko pode;j-
mowania btednych decyzji i spowolnienia dziatan. Tym samym — jak zauwaza H. Fayol

[...] kwestia centralizacji lub decentralizacji jest sprawa umiaru, sprawg znalezienia roz-
wiazania, ktore byloby najkorzystniejsze dla przedsigbiorstwa. [...] Stopien centralizacji
powinien by¢ zmienny, zaleznie od potrzeb’.

Centralizacja i decentralizacji to okreslenia relatywne, a terminéw tych mozemy uzywacé
w odniesieniu do stanu organizacji lub tez do procesow w niej zachodzacych. Organizacja
jest uwazana za scentralizowana, gdy wszystkie uprawnienia do podejmowania decyz;ji
skupione sa na szczycie hierarchii i gdy rzeczywiste decyzje zapadaja tylko ,,na samej
gbrze”. Nizsze szczeble zarzadzania pelnia w tym przypadku jedynie rolg przekaznika.
Organizacja jest zdecentralizowana, gdy szereg istotnych uprawnien decyzyjnych posiadaja
osoby lub czesci sktadowe organizacji na nizszych szczeblach zarzadzania'®. Autorzy, jak
np. H.A. Simon, eksponujacy w kierowaniu uprawnienia do podejmowania decyzji, cen-
tralizacj¢ 1 decentralizacje sprowadzaja do rozmieszczenia decyzji w pionowej strukturze
organizacji. Fakt podejmowania decyzji na wysokim szczeblu organizacji pozwala uwazac ja
za scentralizowana, a przekazanie tych kompetencji na nizszy poziom struktury upowaznia
do postugiwania si¢ terminem ,,decentralizacja’'!.

Wszelkie koncepcje centralizacji 1 decentralizacji odnosza si¢ do sfery samodzielnos$ci
i niezaleznos$ci od siebie poszczegolnych szczebli organizacyjnej hierarchii, na zewnatrz
ujawniajacej si¢ w rozmieszczeniu wiadzy i uprawnien do podejmowania decyzji. W przy-
padku decentralizacji mamy do czynienia z jej lokalizacja na nizszych szczeblach orga-
nizacyjnej hierarchii, natomiast w przypadku centralizacji z ich przesuwaniem mozliwie

Nalezy rowniez pamigtaé, ze brak pewnych zrodet wladzy kierowniczej — np. sprowadzajacego sig do
wspomnianego wezesniej tzw. hierarchicznego podporzadkowania — nie sprawia, iz w jego miejsce
jako faktyczna podstawa wladzy kierowniczej moga by¢ wykorzystane inne jej zrodta: pieniadze, do-
step do deficytowych a potrzebnych dobr itp. A jesli tak, to trzeba sig liczy¢ z tym, ze ,,nieobecnos¢”
tzw. hierarchicznego podporzadkowania jako najbardziej ograniczajacego samodzielnos¢ jednostek
podporzadkowanych moze by¢ zastapiona siggnigciem do innych podstaw wiadzy kierowniczej.
Tamze, s. 361.

H. Fayol, Administracja przemystowa i ogélna, [w:] J. Kurnal (red.), Ogdlne zasady administracji,
Poznan, 1947.

A. Sobczak, Struktury organizacyjne, [w:] A. Kozminski, W. Piotrowski (red.), Zarzqdzanie. Teoria
i praktyka, Warszawa, 1996, s. 360.

H.A. Simon, Dzialanie administracji, Warszawa, 1976, s. 168 i nast. Gdyby w ten sposob oceniang
centralizacje—decentralizacjg skonfrontowac z wynikami ocen dokonywanych z wykorzystaniem innych
kryteriow, mogltyby si¢ one okaza¢ mniej lub bardziej rozbiezne.
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w gore, do jej kierownictwa naczelnego. Naczelny kierownik organizacji znajduje si¢ na
samym szczycie, a od niego wtadza sptywa na wszystkich pozostatych. Decentralizacja
odciaza naczelne kierownictwo, zbliza decyzje do probleméw, ktére rozwiazuje si¢ na niz-
szych szczeblach, umozliwia samorealizacje, wreszcie przyspiesza podejmowanie decyzji
w szybko zmieniajacym si¢ otoczeniu. Jednakze catkowita decentralizacja oznaczataby
brak kierowania w ogodle'.

Nigdy nie mozna méwi¢ ani o pelnej centralizacji ani o petnej decentralizacji. Jak za-
uwaza A. Jay:

[...] dobrej decentralizacji musi towarzyszy¢ centralizacja; nie tylko nie sa one odwrotnie
proporcjonalne, ale, raczej przeciwnie, sa wprost proporcjonalne; im wigcej tej drugiej,
tym bardziej mozna sobie pozwoli¢ na pierwsza'.

Brak scentralizowanego kierowania grozi zalamaniem realizacji podstawowego celu
organizacji, uniemozliwia skuteczne integrowanie czg¢sci sktadowych w imi¢ dobra zor-
ganizowanej calosci. Z tego wzgledu zawsze nalezy odpowiedzie¢ na pytanie nie czy
decentralizowa¢ organizacje, lecz w jakim stopniu?

Centralizacja i decentralizacja jako przyktad
regulacji prawnych i refleksji nauki prawa
administracyjnego

Pomimo Ze zjawisko centralizacji i decentralizacji wystepuje przede wszystkim w naukach
o0 organizacji i zarzadzaniu, to w dalszym toku rozwazan poj¢ciem tym zajmiemy si¢ tak jak
ono jest rozumiane w refleksji nad administracja panstwowa, przy opisie rozmieszczenia
zadan i kompetencji w uktadzie wertykalnym'®. Organizacja administracji jest przedmiotem
rozbudowanej regulacji prawnej, na ktora sktadaja si¢ przepisy nalezace do réznych dzie-
dzinprawa’>. W systemie administracji wyrdznia si¢ dwa podstawowe podejécia w opisie,
analizie i w ogole badaniach struktur administracyjnych. Podejscie pierwsze traktuje swoj
przedmiot badan jako system organizacji funkcjonalnej dekomponowany wedhug kryterium
przedmiotu dziatania, stanowiacy podstawe podzialu administracji na resorty. W podejséciu
drugim to struktura podmiotowa, jednostki organizacyjne, organy i obstugujacy je aparat
pomocniczy o okreslonym przedmiotowo i przestrzennie zakresie dziatania, to system or-
ganizacji terytorialnej (przestrzennej), w ktorym przestanka jest zasieg dziatania jednostki.
Oba te systemu musza wspoOlistnie¢ we wspotczesnym panstwie'®.

12 M. Kostera, Zarzqdzanie migdzykulturowe, [w:] A. Kozminski, W. Piotrowski (red.), Zarzqdzanie. ..,

dz. cyt., s. 518 inast.; W. Piotrowski, Organizacje i zarzqdzanie — kierunki, koncepcje, punkty widzenia,
[w:] A. Kozminski, W. Piotrowski (red.), Zarzqdzanie..., dz. cyt., s. 579-627.
3 A. Jay, Machiavelli i zarzqdzanie, Warszawa, 1996, s. 73.
G. Gorzelak, B. Jatowiecki, Reforma terytorialnej organizacji kraju: wnioski po dwéch latach, [w:]
G. Gorzelak, B. Jatowiecki (red.), Reforma terytorialnej organizacji kraju: dwa lata doswiadczen,
Warszawa, 2001, s. 13.
Podstawy ustroju administracji zawarte sa w Konstytucji, a jej postanowienia rozwijane sa przez ustawy
zwykle.
Zob. R. Michalska-Badziak, Organy administracji publicznej — zagadnienia ogolne, [w:] M. Stahl (red.),
Zasady organizacji i dziatania terenowej administracji publicznej, Warszawa, 1991, s. 40.
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W nauce prawa administracyjnego centralizacja jest to taki sposdb zorganizowania aparatu
administracyjnego, w ktorym organy nizszego szczebla sa hierarchicznie podporzadkowane
(stuzbowo 1 osobowo) organom wyzszego szczebla. Brak samodzielno$ci organdw nizszego
stopnia wyraza si¢ w prawnie okreslonych uprawnieniach organu nadrzednego do powoty-
wania i odwotywania kierownika organu nizszego szczebla. Nizszy szczebel nie ma prawnie
zagwarantowanej sfery samodzielnego podejmowania decyzji. Organ wyzszego szczebla ma
nieograniczone mozliwos$ci ingerowania w dziatalno$¢ podleglych organdéw przy pomocy
polecen, wytycznych i innych aktéw kierowania'’.

Centralizacja — stwierdza T. Bigo — oznacza taki uktad przedmiotow (jak sadzg powinno
by¢ podmiotow — R.K.), w ktorym istnieje tylko jeden osrodek, jedno centrum, jako zrodto
sity wiazacej przedmioty (podmioty — R.K.), nalezace do uktadu w jedna catos¢. Decen-
tralizacja za$ ma miejsce wtedy, gdy takich zrodet jest wiele's.

Gdyby te kompetencje, ktore dotychczas wykonywato jedno centrum przydzieli¢ podmio-
tom wczesniej mu podporzadkowanym — przy zachowaniu mi¢dzy nimi tzw. hierarchicznego
podporzadkowania, mieliby$my do czynienia, mimo przesunig¢cia kompetencji w dol, nie
z decentralizacja, lecz — ciagle postuguj¢ si¢ prawnicza terminologia — z dekoncentracja.
W przypadku przekazania kompetencji nowym podmiotom ulokowanym w pionowe;j struk-
turze administracji identycznie jak centrum, bytaby to nawet nie (prawnicza) dekoncentracja,
lecz po prostu rozproszenie. Dokonujac takiej wyktadni cytowanej wypowiedzi postepuje
niezgodnie z intencjami jej autora.

Dla Bigi decentralizacja jest nawet podziat wladzy:

W tym rozumieniu bedzie juz decentralizacja np. rozdziat wladzy migdzy organ ustawodaw-
czy i wykonawczy; pierwszy wytwarza ustawy, drugi przez ich stosowanie do konkretnych
wypadkow stwarza sytuacje prawne (normy indywidualne). Decentralizacja bedzie podziat
terytorialny panstwa potaczony z podziatem wladzy miedzy rdzne organy [...]".

W takim ujgciu kazde uszczuplenie kompetencji centrum jest decentralizacja. Wszakze
ten sam autor kilkanascie wierszy dalej pisze:

Dziatalno$¢ administracyjna polega na realizacji norm ustawowych przez tworzenie
indywidualnych sytuacji prawnych (wyjatkowo na wydawaniu norm ogélnych, rozporza-
dzen). O decentralizacji mozemy mowic wtedy, gdy podmioty administrujace sa zrodtami
tej dziatalnosci, to znaczy — gdy samodzielnie ja rozwijaja. W systemie dekoncentracja
zwanym o tej samodzielno$ci nie moze by¢ mowy. Urzedy nizsze sa podporzadkowane
wyzszym wzglednie najwyzszym (tj. rzadowi) w tym sensie, ze akty ich nie sa ostateczne
ani samodzielne. To podporzadkowanie wyraza si¢ w ustroju ciata administracyjnego,
mianowicie w podziala na stopnie. Taka budowg nazywamy hierarchia. Ot6z dekoncen-
tracja nie uchyla hierarchicznego podporzadkowania, decentralizacja za$ jest jego negacja;
polega na zniesieniu tego podporzadkowania®.

Wywody te nasuwaja co najmniej trzy konkluzje: po pierwsze, Bigo postuguje si¢ poje-
ciem decentralizacji w dwdch r6éznych znaczeniach, nazwijmy je szerszym i wezszym; po

Tamze, s. 40.

18 T. Bigo, Zwiqzki publicznoprawne w swietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa, 1928, s. 120.
Tamze, s. 121.

Tamze, s. 122.
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drugie, jedyne dostrzegane przez autora zrodlo ograniczania samodzielno$ci w strukturze
administracji to prawnicze hierarchiczne podporzadkowanie, bez rezygnacji z niego nie
ma decentralizacji; po trzecie, wszystkie inne, czy to wertykalne, czy horyzontalne zmiany
w kompetencjach to dekoncentracja®’.

Dla J. Panejki ,,decentralizacja jest zupetnie identyczna z samorzadem™. Ale w takim
mianowicie znaczeniu, ze bez samodzielno$ci w uktadzie wertykalnym nie ma samorzadu,
jesli jest terytorialny samorzad, to musi by¢ rowniez samodzielno$¢ w stosunku do pod-
miotéw usytuowanych wyzej.

Samodzielno$¢, wzglednie niezalezno$¢ od rzadowych wladz centralnych, nalezy do istot-

nych cech organdw samorzadowych. Samodzielno$¢ ta stanowi istotg tego, co nazywamy
decentralizacjq administracji panstwowej”.

Ewentualne r6znice pomigdzy organami rzadowymi i samorzadowymi tkwia wylacznie
w ich organizacji, w podziale zadan oraz uprawnien pomigdzy organami administracji pan-
stwowej. W ujeciu tym usamorzadowienie administracji panstwowej polega na umozliwieniu
mieszkancom wywierania wptywu na sprawowanie zdecentralizowanej administracji**. Nad-
z6r to prawnie bardziej ograniczony przypadek kierownictwa. Srodki nadzoru moga by¢ za-
stosowane tylko w sytuacjach, ktore wskazuje ustawa®. W zdecentralizowanej administracji
sa one w ustawach szczeg6lowo i enumeratywnie okres$lone; poniewaz ustanawiaja wyjatek
od zasady domniemania samodzielnosci i niezaleznosci jednostki zdecentralizowanej — nie
moga by¢ interpretowane rozszerzajaco®. Jesli pomina¢ dalej siegajace niz centralizacja
1 decentralizacja kwestie terytorialnej samorzadnosci, to roznice dzielace obydwu powo-
tywanych bezposrednio wyzej autoréw, mogacych uchodzi¢ za klasykéw w przedmiocie
centralizacji 1 decentralizacji oraz terytorialnej samorzadnosci, gotow bytbym uzna¢ za bez
znaczenia. W przypadku obydwu autoréw tzw. hierarchiczne podporzadkowanie wyklucza
decentralizacje, a bez decentralizacji nie ma terytorialnego samorzadu.

Od pogladow cytowanych klasykéw w osobach Bigi 1 Panejki zasadniczo nie odbiegaja
poglady prezentowane przez ich pokoleniowych nastgpcow. W okresie powojennym za
istotng ceche decentralizacji w sensie prawnym uwazano ograniczenie dopuszczalnos$ci
ingerencji organu szczebla wyzszego w sferg dziatalnosci szczebla nizszego oraz okre$long
samodzielnos$¢ dziatania w ramach ustalonych centralnie przepiséw prawa, przy czym pojgcie
to wigzane bylo nierozerwalnie z pojgciem centralizmu demokratycznego”. Do niewatpliwie

21 Warto zauwazy¢, ze od takiego pojmowania dekoncentracji w niczym nie odbiegaja stanowiska poz-

niejszych autorow. Por. J. Starosciak, Prawo administracyjne, Warszawa, 1969, s. 60 11J. Bo¢, Samorzaqd
terytorialny,; Stosunki ustrojowo-prawne miedzy podmiotami administrujqcym, [w:]J. Bo¢ (red.), Prawo
administracyjne, Wroctaw 2004, s. 231 i nast.

J. Panejko, Geneza i podstawy samorzqdu europejskiego (reprint wydania z roku 1927), Warszawa,
1990, s. 6.

Tamze, s. 96.

2 Tamze, s. 124.

2 J. Staro$ciak, Decentralizacja administracji, Warszawa, 1960, s. 20-24.

26 Z.Duniewska, B. Jaworska-De¢bska, R. Michalska-Badziak, E. Olejniczak-Szalowska, M. Stahl, Prawo
administracyjne..., dz. cyt., s. 124. Zob. takze: J. Legtowski, Prawo administracyjne, dz. cyt.

Por. H. Sochacka-Krysiak, Problemy decentralizacji terytorialnej w podziale wydatkéw budzetu pan-
stwa, [w:] Z. Jaskiewicz (red.), Studia podatkowe i budzetowe, Torun, 1964, s. 201.

22

23

27
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wyrozniajacych si¢ i najbardziej znaczacych autoréw wypowiadajacych si¢ na temat centra-
lizacji i decentralizacji nalezat J. Starosciak. W podregczniku jego autorstwa czytamy:

To ograniczenie dopuszczalno$ci ingerencji organu wyzszego stopnia tworzy wzgledna sa-
modzielno$¢ dla organdw stopnia nizszego, tworzy zdecentralizowanie administracji®.

Sposobem podporzadkowania wykluczajacym samodzielnos¢ jednostki organizacyjnej
jest jej hierarchiczne podporzadkowanie przejawiajace si¢
[...] w podwdjnej zalezno$ci organu nizszego od organu wyzszego — w zaleznosci osobowej
i stuzbowej. Zalezno$¢ (podlegtosc) osobowa polega na tym, ze organ wyzszy ma prawo
obsadzania stanowisk w organach bezposrednio lub posrednio nizszych. To samo dotyczy
zwolnien, awansow, nagrod itp. przyznawanych pracownikom organu nizszego. |...]

Zaleznos¢ (podlegtos¢) stuzbowa w systemie hierarchicznego podporzadkowania polega
na braku prawnego ograniczenia wydawania polecen stuzbowych w pewnej sferze przez
organ wyzszy organowi nizszemu®.

Bo¢ pod pojeciem decentralizacji rozumie

[...] taki system organizacyjny administracji, w ktorym poszczegdlne podmioty admi-
nistrujace majq wyraznie okreslone kompetencje, ustalone badz przekazywane z innych
(wyzszych) organow w drodze ustawowej, realizowane w sposob samodzielny i podlegajace
w tym zakresie jedynie nadzorowi weryfikacyjnemu organow kompetencyjnych®.

Dalej znajdujemy identyczne jak wezedniej wyjasnienia dotyczace tzw. hierarchicznego
podporzadkowania, ktore

[...] oznacza takq zaleznos$¢ organu nizszego od organu wyzszego, w ktorej organ wyzszy
ma prawo kierowania pracg organu nizszego za pomoca polecen oraz decyduje o jego obsa-
dzie personalnej. Hierarchicznie wigc podporzadkowanie oznacza brak samodzielnosci or-
ganow nizszego stopnia i cechuje centralistyczne systemy organizacji administracji’'.

Inny z autorow dodaje, Zze pelna decentralizacja istnieje tam, gdzie na normy tworzone
przez podmioty administracji publicznej nie maja wptywu instrukcje i polecenia wydawane
przez inne podmioty administracji oraz gdy akty podmiotéw zdecentralizowanych nabieraja
po ich wydaniu ostatecznos$ci 1 prawomocnosci. Oznacza to, ze nie moga by¢ wzruszone
pod katem legalnosci i celowosci®?. Zdaje sig to oznaczac, ze zdecentralizowanie admini-
stracji polega na catkowitym zerwaniu w niej z tzw. hierarchicznym podporzadkowaniem
przynajmniej w niektorych sferach administracyjnej aktywnosci. Tylko w takim wypadku
mozna mowi¢ o decentralizacji, poniewaz jedynym ogranicznikiem dla tych dziatan ,,or-
gandow”” moze by¢ prawo’.

J. Starosciak, Prawo administracyjne..., dz. cyt., s. 61.

Tamze.

J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, dz. cyt., s. 27.

Z. Cieslak, Prawo administracyjne, Warszawa, 2001, s. 101.

Tak szeroko pojmowana decentralizacja pozostaje wylacznie tworem idealnym, poniewaz centra
administracji publicznej nigdy nie zrezygnuja ze $rodkow umozliwiajacych podporzadkowanie im
interesdw innych podmiotdéw. Dziatanie centrum administracji publicznej ma bowiem zapewni¢ jed-
nolito$¢ polityki panstwa na catym jego terytorium.

J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, dz. cyt., s. 205.
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Zdaniem A. Zalewskiego,

[...] decentralizacja polega na ustawowym podziale wtadzy politycznej, fiskalnej i admi-
nistracyjnej pomigdzy rzad i samorzady terytorialne. Opiera si¢ na podziale kompetencji
i zadan migdzy te wladze. Ten podziat stanowi podstawg decentralizacji finanséw pu-
blicznych, czyli decentralizacji decyzji o wydatkowaniu §rodkéw publicznych, co sprzyja
racjonalnemu ich wykorzystaniu®'.

Poza —uzywajac skrétu myslowego —nieobecnoscia tzw. hierarchicznego podporzadko-
wania jako nieodzownego warunku decentralizacji uznaje sig, ze dla istnienia decentralizacji
konieczne jest posiadanie przez okreslony (zdecentralizowany) podmiot samodzielnos$ci
finansowej. Musi on posiada¢ wtasne zrédta dochodu oraz mie¢ mozliwos¢ samodzielnego
decydowania o sposobie wydatkowania posiadanych $rodkow finansowych*. Rozwazajac
zagadnienia zakresu centralizacji vs. decentralizacji finansowej, nalezy mie¢ §wiadomos¢,
ze nie powinno si¢ ich rozpatrywacé in abstracto, w zadnym systemie prawno-ustrojowym.
W przypadku samorzadu terytorialnego nalezy liczy¢ si¢ z wyborami wynikajacymi z bar-
dziej ogdlnej i podstawowej koncepcji modelu ustrojowego i gospodarczego, przyjetego
przez wladzg polityczna panstwa w danym okresie. Z koniecznoscia wyboru, a moze lepiej
wywazenia mi¢dzy dwoma rodzajami mozliwych rozwiazan, ktore z pewnym uproszczeniem
mozna przedstawi¢ nastgpujaco:

— dazenie do rozszerzenia zakresu decentralizacji, samodzielnosci funkcjonalne;j i tery-
torialnej (opartej na szerokich uprawnieniach decyzyjnych oraz wydajnych i licznych
zrodtach dochodéw wiasnych);

— dazenie do centralnego sterowania zapewniajacego ochrong interes6w panstwa i jak
najszerszego wyrownania rdéznic rozwoju ekonomicznego jednostek lokalnych?®.

Przy takim powigkszeniu ,,pojemnosci” centralizacji i decentralizacji zmienia sig, jak
zauwaza J. Regulski, ich metodologiczny status, w tym znaczeniu, ze przy ich ocenie musza
by¢ brane pod uwage nie tylko rozwiazania prawne (uprawnienia do podejmowania decyzji),
ale ich nastgpstwa faktyczne. Wkraczajac na taka droge rozumowania J. Regulski pisze:

Decentralizacja moze by¢ [...] rozumiana dwojako: jako poszerzenie zakresu wladztwa
i wielkosci srodkow bedacych w dyspozycji wladz lokalnych lub tez jako proces zmian
w stosunkach migdzy wtadzami centralnymi a lokalnymi. W pierwszym rozumieniu
decentralizacja oznacza przekazanie wtadzy i sSrodkow przez wiadze rzadowe instytu-
cjom lokalnym, przez co zwigkszaja one swoj potencjat. [...] Stosunki migdzy dwoma
partnerami moga jednak ulec tez zmianie, gdy jeden z nich uzyska dodatkowy doptyw

31 AL Zalewski, Reformy sektora publicznego w duchu nowego zarzqdzania publicznego, [w:] A. Zalew-

ski (red.), Nowe zarzqdzanie publiczne w polskim samorzqdzie terytorialnym, Warszawa, 2005, s. 66.
Wskazanie na samodzielno$¢ finansowa jako dodatkowy warunek decentralizacji to swoiste uchylenie
w konstrukeji centralizacji i decentralizacji ,,furtki” dla innych, a nie tylko tzw. hierarchiczne podpo-
rzadkowanie Zrodet wertykalnych zalezno$ci w strukturze aparatu panstwowej administracji. Jedno
z tych innych Zrodet zaleznosci badz niezaleznosci (samodzielnosci) to dysponowanie odpowiednimi
zasobami finansowymi. A jesli taka ,,furtke” mozna otworzy¢ dla zasobow finansowych, to dlaczego
nie otworzy¢ jej dla ewentualnych innych mozliwych — chocby tylko w wersji M. Webera — podstaw
organizacyjnej wladzy.

E. Chojna-Duch, Teoretyczne i legislacyjne problemy decentralizacji finansowej samorzqdu terytorial-
nego, [w:] A. Piekara, Z. Niewiadomski (red.), Samorzqd terytorialny. Zagadnienia prawne i admini-
stracyjne, Warszawa, 1998, s. 331-332.
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sit czy $rodkéw z zewnatrz, gdy stanie sig silniejszy nie dlatego, ze zabrat partnerowi,
lecz przejal jakie$ zasoby od innych lub tez wzmocnit si¢ dzigki wtasnej pracy™*.

Decentralizacja — szczeg6lnie w przypadku Polski — stanowi jedna z podstawowych
operacji, jakie trzeba wykonac¢ w procesie transformacji ustrojowej panstwa. Za jej wskaz-
nik stuzy¢é powinna zasada pomocniczo$ci wyznaczajaca podzial kompetencji. Przyjete
zatozenie, ze panstwo jest organizacja pomocnicza oznacza konieczno$¢é decentralizacji
iprzekazywania kompetencji w dot. Zasada pomocniczo$ci odrzuca zaleznos$¢ hierarchiczna.
Jak stusznie zauwaza J. Regulski, nie mozna bowiem wymagac, aby jednostka ,nizsza”
byta podporzadkowana ,,wyzszej”, jesli ta ostatnia ma by¢ jedynie pomocnicza w stosunku
do tej ,,nizszej”.

W tym miejscu ponownie powracam do rozroznienia decentralizacji i dekoncentracji.

Decentralizacja— pisze Regulski —to przekazywanie wtadzy i srodkow finansowych migdzy
autonomicznymi jednostkami, natomiast dekoncentracja to przekazanie uprawnien w dot
w ramach tego samego systemu zarzadzajacego*®.

Uprawnienia ,,dekoncentrowane” mozna w kazdej chwili cofnaé, poniewaz odpowie-
dzialno$¢ za ich wlasciwe wykorzystanie pozostaje w gestii tego samego o$rodka. Regulski
zauwaza:

Dekoncentracja ma na celu jedynie zwigkszenie efektywnos$ci dziatania, podczas gdy
decentralizacja jest zmiana ustroju’’.

Chcialoby si¢ zapytac: a decentralizacja to nie moze pociaga¢ za soba zwigkszenia
efektywno$ci dziatania? Czy takiego zwigkszenia efektywnosci dziatania nie nalezatoby
oczekiwaé zwlaszcza od decentralizacji respektujacej zasade pomocniczosci? Skad owo
niejako wskazanie na pierwszenstwo centralizacji? Dlaczego trwale poprzestajac na de-
koncentracji i poprzez przyznanie ochrony prawnej jej trwaloéci nie uczyni¢ kroku dalej
i nie przej$¢ do decentralizacji?

Podsumowujac nalezy podkresli¢, ze wspolczesny sposdb postrzegania pozycji panstwa
przez pryzmat funkcji, jakie powinno spetnia¢, wyzwala potrzebg poczynienia zmian w sys-
temie sprawowania wladzy, polegajacych na przej$ciu od wiadzy monolitycznej i1 scentra-
lizowanej w strong bardziej pluralistycznej i zdecentralizowanej. Szeroki 1 poszerzajacy
si¢ zakres zadan wspotczesnego panstwa wymusza na nim decentralizacje 1 sprawia, ze
powotlanie terytorialnego samorzadu jest nie tylko aktem dobrej woli panstwa, ale 1 sSrodkiem
umozliwiajacym wtadzom centralnym skoncentrowanie si¢ na sprawach dla panstwa pod-

J. Regulski, Samorzqd 11l Rzeczypospolitej, Warszawa 2000, s. 369.

J. Regulski, Polityka regionalna a wielopodmiotowos¢ wiadz publicznych, www.infoport.pl/content/
/2dn=7%2C22%2C3%2C16, stan z 10.12.2011 r. W uzytym w tym przypadku terminie ,,pomocni-
cz0$¢”, inaczej niz w obiegowej polszczyznie, chodzi nie o pomniejszanie wagi zadan wykonywanych
zgodnie z zasada pomocniczos$ci, lecz wskazanie, ze zgodnie z ta zasada wyzej usytuowani przejmuja
tylko te zadania, ktorych nie sa w stanie réwnie sprawnie wykona¢ usytuowani nizej. Najpierw w pet-
ni ,,obciazamy” usytuowanych nizej, a dopiero pozostala reszt¢ przekazujemy usytuowanym wyze;j.
Dekoncentracja nie ma nic wspodlnego z tak rozumiana zasada pomocniczo$ci, przeciwnie — jest jej
zaprzeczeniem.

J. Regulski, Samorzqd..., dz. cyt., s. 369.

37 J. Regulski, Polityka...., dz. cyt.
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stawowych. Wigcej, decentralizacja wtadzy wykonawczej —a w miar¢ mozliwosci i innych
wladz — to, zdaniem wielu teoretykdw, jeden z gtéwnych warunkow uznawanych za sprzy-
jajacy utrwalaniu i konsolidacji demokracji, czynienia z niej tzw. silnej demokracji®.

Dziatania na rzecz zmierzajacych w takim kierunku zmian sa tym bardziej pozadane, ze
integralnos¢ struktur panstwa — poprzez ujawnianie si¢ roznorodnosci w jedno$ci — prowadzi
zarazem do sytuacji, w ktorej rozszerzanie wtadzy lokalnej wzmacnia cate panstwo i czyni
jego dziatania bardziej efektywnymi. Samorzad terytorialny

[...]jest wyrazem uznania wielo$ci odrgbnych interesow w ramach panstwa i rezygnacja
z zasady bezwzglednego prymatu interesu ogdlnopanstwowego®”.

Nalezy w tym miejscu dodaé, ze szeroko pojmowana decentralizacja pozostaje swego
rodzaju tworem idealnym. Centra administracji publicznej, opanowane przez elity wiadzy,
mimo pozostawienia znacznej swobody korporacjom terytorialnym, nie zrezygnuja nigdy
ze $rodkow umozliwiajacych podporzadkowanie sobie interesow mniejszych i wigkszych
terytorialnych spotecznosci. Jak zauwaza A. Gill:

[...] dzialanie centrum administracji publicznej ma bowiem zapewni¢ jednolito$¢ poli-
tyki panstwa na calym terytorium, a takze zagwarantowa¢ jednos$¢ catej administracji
publicznej*.

Powszechna, wspotczesnie realizowana zasada panstwa prawa z jednej strony ograni-
czajac decentralizacjg, z drugiej jednak — wiazac wszystkich jednakowo i czyniac przyszte
zachowania bardziej przewidywalnymi — stabilizuje grunt, na ktorym moze si¢ ona roz-
wijac*!.
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