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Streszczenie: Rozwazania w opracowaniu skoncentrowano w pierwszej kolejno$ci na wyjasnieniu ter-
minu decentralizacji w ujgciu zarowno nauk organizacji i zarzadzania, jak i prawa. Przyblizono row-
niez istot¢ decentralizacji publicznej oraz jej przebieg w Polsce po roku 1989. Opracowanie jest oparte
przede wszystkim na przegladzie wybranych pozycji literaturowych.
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1. Decentralizacja — wyjasnienie pojecia

Decentralizacja jest zjawiskiem ztozonym i wielowymiarowym. Rozpatrywana jest
przede wszystkim w ujeciu nauki organizacji i zarzadzania, co nie oznacza, iz w in-
nych dziedzinach nie podjgto prob jej definiowania. Definicje te akcentujq jednak
inne elementy — kluczowe z punktu widzenia danej dziedziny. Decentralizacji nie
da si¢ w pelni i jednoznacznie okresli¢. Jak pisze O. Lange, istnieje bowiem wie-
le rozmaitych mozliwos$ci, co za tym idzie moze by¢ wiele odmiennych rodzajow
i stopni decentralizacjil. Nie wdajac si¢ w glebokie dywagacje pojeciowe, nalezy
jednak cho¢by w sposob bardzo ogdlny nakresli¢ znaczenie i istote decentralizacji.
Najogodlniej 1 najprosciej decentralizacje¢ definiuje si¢ w opozycji do centralizacji —
ujemne skutki centralizacji stanowia dodatnia stron¢ decentralizacji. Konsekwencja
takiego podejscia jest jednakze traktowanie decentralizacji jako systemu wymuszo-
nego przez niedociagniecia centralizacji?.

Z punktu widzenia organizacji i zarzadzania decentralizacja jest procesem roz-
proszenia prawa, uprawnien do korzystania z zasobow organizacji oraz odpowie-

! L. Kolarska-Bobinska, Centralizacja i decentralizacja. Decyzje, wladza, mity, Wydawnictwo
Polskiej Akademii Nauk, Zaktad Narodowy im. Ossolinskich, Wroctaw 1984, s. 27.
2 Tamze, s. 13.

81



82

Magdalena Kalisiak-Mgdelska

dzialnos$ci na wszystkie jej szczeble. W strukturach zdecentralizowanych nastgpuje
delegowanie uprawnien decyzyjnych na nizsze szczeble. Powstaja autonomiczne
jednostki o charakterze strategicznym, w ktérych lokalne kierownictwo ma znaczny
zakres wladzy i ponosi odpowiedzialno$¢ za funkcjonowanie organizacji, systemu.
Nalezy jednak zwroci¢ uwage, iz decentralizacja moze urzeczywistnia¢ si¢ w od-
miennych wariantach. Mamy bowiem do czynienia z decentralizacja dajaca wigksze
mozliwosci usamodzielnienia kierowanych, czyli odnoszaca si¢ zaréwno do wyboru
organizacyjnych celoéw, jak i metod ich osiagania. Z drugiej za$ strony mozna ja
postrzega¢ jako bardziej ograniczajaca samodzielnos¢, czyli decentralizacje tylko
decyzji co do wyboru metod osiagania juz narzuconych celow?®,

Warto tutaj odnies¢ si¢ jeszcze do podejscia T. Kotarbinskiego, pozwalajacego,
jak pisze L. Habuda, sformutowac istotne dla rozwazan o decentralizacji stwierdze-
nia, a mianowicie*:

1. Kierowanie nierozerwalnie zwiazane jest takze z centralizacja, nie wystepuje
zatem sytuacja pelnej decentralizacji — oznaczaloby to w konsekwencji brak kiero-
wania.

2. Charakterystyczna dla kierowania jest jego relacyjna natura — ma ono miejsce
zawsze pomigdzy dwoma podmiotami.

3. Kierujacy daza do sklonienia kierowanych do zachowania si¢ zgodnie z ich
wola, ograniczajac tym samym samodzielno$¢ kierowanych jako podmiotoéw dzia-
fania.

W takim ujeciu decentralizacja to pewna doza samodzielno$ci kierowanych, nie-
zaleznie od tego, czy uzyskiwana jest ona poprzez wycofywanie si¢ kierujacych
z kierowania czy tez poprzez zastgpowanie kierowania bezposredniego posrednim®.
Potwierdza to koegzystencje¢ decentralizacji z centralizacja w mysli A. Jaya: ,,Dobrej
decentralizacji musi towarzyszy¢ centralizacja; nie tylko nie sa one odwrotnie pro-
porcjonalne, ale raczej przeciwnie, sa wprost proporcjonalne: im wigcej tej drugiej,
tym bardziej mozna sobie pozwoli¢ na pierwsza’™.

Decentralizacja w naukach o organizacji i zarzadzaniu w swojej istocie pozosta-
je zbiezna z podejsciem formutowanym w naukach administracyjnych. Oba bowiem
w duzej mierze skupiaja sig¢ na samodzielnosci rozpatrywanej w ukladzie zaleznosci
wertykalnych. W ujeciu nauk prawnych decentralizacja Sci§le zwiazana jest z budo-
wa ustroju administracyjnego. Jej wyrazem jest taki system organizacyjny admini-
stracji, w ktorym poszczegdlne podmioty administrujace maja wyraznie okreslone
kompetencje, ustalone badz przekazywane z innych — wyzszych — szczebli (orga-
néw) w drodze ustawowej. Sa one realizowane w sposob samodzielny i podlega-

8 L. Habuda, Decentralizacja vs centralizacja administracji w strukturze zasadniczego terytorial-
nego podziatu kraju, Wydawnictwo Adam Marszalek, Torun 2009, s. 134.

4 Tamze, s. 130.

5 Tamze, s. 131.

® A. Jay, Machiavelli i zarzadzanie, Wydawnictwo PWE, Warszawa 1996, za: L. Habuda, wyd.
cyt., s. 141.
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ja w tym zakresie jedynie nadzorowi weryfikacyjnemu organéw kompetentnych’.
Wspomniana samodzielno$¢ jest konstytutywnym elementem decentralizacji. Ozna-
cza to wyeliminowanie podporzadkowania hierarchicznego z uktadu stosunkow
z organami zwierzchnimi. Przy tym, co nalezy podkresli¢, samodzielnos¢ ta reali-
zowana jest w ramach jednego porzadku prawnego. Forma zapewnienia zgodnosci
dziatan zdecentralizowanych z prawem jest wiasnie przywotany wczesniej nadzor,
ktorego kryterium stanowi zgodno$¢ z prawem i ktory sprawowany jest wobec pod-
miotu w okre§lonym stopniu samodzielnego i niezaleznego®.

2. Decentralizacja administracji publicznej
a samorzad terytorialny

Szerokie ujgcie oraz wystepowanie decentralizacji w réznych obszarach nauki po-
zwalaja na wyodrebnienie roznych jej form, odnoszacych si¢ zaréwno do procesu
organizacji zarzadzania przedsigbiorstwem, jak i do aparatu administracyjnego. Bio-
rac pod uwage problematyke opracowania, warto nakresli¢ decentralizacj¢ ustrojo-
wo-prawna oraz administracyjna. Pierwsza z nich jest przejawem stosunkow migdzy
podmiotami prawa publicznego na wyzszych i nizszych szczeblach struktury orga-
nizacyjnej panstwa. Jest ona tym wigksza, im wigksza jest niezaleznos$¢ ustrojowa
organow nizszego szczebla od rzadu centralnego.

Decentralizacja administracyjna polega natomiast na wyodrebnieniu i precy-
zyjnym zdefiniowaniu zakresu zadan przynaleznych nizszym szczeblom oraz na
wyposazeniu ich w narzedzia administracyjne umozliwiajace realizacj¢ powierzo-
nych im zadan. Czynniki, ktore wplywaja na zakres i forme¢ decentralizacji admi-
nistracyjnej, to przede wszystkim ustrdj terytorialny (panstwa jednolite i ztozone)
oraz przyjety model samorzadu terytorialnego®. Jednym z przejawow decentralizacji
administracyjnej jest dekoncentracja, bedaca przekazaniem zadan publicznych na
poziom specjalnie wyodrebnionych w panstwie struktur, tworzonych przez jednost-
ki o rownorzednym statusie (samorzad terytorialny). Transferowi zadan towarzy-
szy powierzenie organom nizszych szczebli uprawnien do podejmowania decyzji
w $cisle ustalonym zakresie, z utrzymaniem szerokiej ingerencji organéw szczebli
wyzszych. Wyodrebniona struktura jest integralna czg$cia panstwa, a granice jej sa-
modzielnosci okreslaja wlasciwe ustawy.

Bardziej rozwinigta forma decentralizacji administracyjnej jest delegacja, pole-
gajaca na przekazaniu zadan i czg$ci uprawnien decyzyjnych ze szczebla rzadowe-
g0 na szczebel samorzadowy. Jest to pewien rodzaj upowaznienia do wykonywania
czynno$ci zastrzezonych wczesniej dla organu wyzszego szczebla.

7 J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Wydawnictwo Kolonia Limited, Wroctaw 2007, s. 234.
8 Tamze, s. 235.
® J. Kucinski, Podstawy wiedzy o panstwie, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2003, s. 24.
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Dewolucja, kolejna z form decentralizacji administracyjnej, charakteryzuje si¢
przekazaniem kompetencji decyzyjnych oraz okre§lonych uprawnien uchwatodaw-
czych 1 kontrolnych jednostkom autonomicznym. Jest ona charakterystyczna dla
panstw ztozonych, wielokulturowych, odznaczajacych si¢ widocznymi zréznicowa-
niami regionalnymi pod wzgledem np. jezyka, religii, historii'.

Samodzielno$¢ badz niezalezno$¢ organdw nizszych szczebli w stosunku do
organdw centralnych stanowi wilasnie istot¢ decentralizacji administracji publicz-
nej, wyrazajaca si¢ nieobecnoscia w zdecentralizowanych strukturach hierarchicz-
nego podporzadkowania. Kolejna wlasciwoscia jest podzial kompetencji migdzy
organami wyzszego i nizszego stopnia. Podzial ten ma fundamentalne znaczenie
dla decentralizacji, ktora nie wystepuje bez dekoncentracji. Nie ma bowiem konsty-
tuujacej zdecentralizowana administracj¢ samodzielno$ci bez okreslenia, czego ta
samodzielno$¢ dotyczy i na wykonywaniu jakich kompetencji polega. Do kwestii
rozmieszczenia zadan i kompetencji odnosi si¢ roéwniez J. Bo¢, ktory definiujac de-
centralizacje, wskazuje na taki system organizacyjny administracji, w ktorym po-
szczegblne podmioty administrujace maja wyraznie okreslone kompetencje, ustalo-
ne lub tez przekazane w drodze ustawowej. Wykonywane sa one samodzielnie, przy
czym podlegaja nadzorowi weryfikacyjnemu organéw kompetentnych®.

Panstwo decyduje si¢ na zdecentralizowanie zadan publicznych najczegsciej
wtedy, gdy nie jest w stanie wykonac ich za pomoca swojego wilasnego aparatu,
lub tez gdy $wiadomie przekazuje do wykonania okreslony pakiet zadan odrgbnym
1 samodzielnym strukturom, przy zachowaniu oczekiwanych korzysci. W sposéb
kompleksowy zrodta decentralizacji zidentyfikowata J. Starosciak, wskazujac na ich
charakter jako:

1) spoteczno-polityczny, zaktadajacy wiaczenie czynnika obywatelskiego w pro-
ces administrowania, co za tym idzie — wplyw na bieg spraw publicznych,

2) ekonomiczny, wynikajacy z faktu dysponowania przez administracj¢ ogrom-
nym majatkiem publicznym, wymagajacym efektywnego i odpowiedzialnego zarza-
dzania zgodnie z interesem publicznym,

3) techniczny, umozliwiajacy zapewnienie bezposredniej styczno$ci aparatu ad-
ministracji z zatatwianymi sprawami przy zachowaniu wagi zadan publicznych ze
stopniem organu, ktory je realizuje — ,,ucieczka” od centralizacji prowadzi do niwe-
lowania zaktocen w zatatwianiu spraw publicznych, przeciwdzialania biurokraty-
zmowi 1 nadmiernej komplikacji funkcjonowania administracji.

W literaturze przedmiotu decentralizacja administracji publicznej najczgsciej
traktowana jest jako przeniesienie czg$ci uprawnien wiladzy centralnej na organy

0 S. Flejterski, M. Zioto, Centralizacja i decentralizacja zadar publicznych w swietle wybranych
rozwiqzan europejskich, ,,Studia Regionalne i Lokalne 2008, nr 3 (33).

% L. Habuda, wyd. cyt., s. 155.

2 J. Bo¢ (red.), wyd. cyt., s. 237.

8 M. Cherka, Decentralizacja — czy ,, reaktywacja” pojecia jest grozna, Studia Iuridica XLIII,
2004.
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nizszych szczebli oraz miejscowych, lokalnych samorzadow, urzedow, instytucji.
Inne definicje skupiajg si¢ przede wszystkim na zaakcentowaniu relacji w zakresie
zadan i kompetencji migdzy administracja rzadowa a samorzadem terytorialnym,
przy prawnym zagwarantowaniu wzglednej samodzielnosci. Samorzad jest tutaj jed-
noczesnie forma decentralizacji i upodmiotowieniem tych, na rzecz ktérych doko-
nano wczesniej decentralizacji. L. Habuda polemizuje jednak ze zwolennikami trak-
towania samorzadu wiasnie jako szczegodlnej formy decentralizacji. Jego zdaniem
jest to nic innego jak upodmiotowienie administrowanych, to mniej lub bardziej
zréznicowane formy uczestnictwa administrowanych w sprawowaniu wczesniej
zdecentralizowanego administrowanial®. Przyznaje jednak, ze bez terytorialnej de-
centralizacji nie ma samorzadu terytorialnego.

Odniesienie do idei decentralizacji odnajdujemy réwniez w wyrokach Trybu-
natu Konstytucyjnego, ktory wskazuje, iz opiera si¢ ona na przekazaniu kompeten-
cji wladzy panstwowej organom jednostek samorzadu terytorialnego, wylonionym
w sposob demokratyczny przez spolecznosci lokalne. Zasada decentralizacji po-
przez samorzad terytorialny stanowi ustrojowa konkretyzacj¢ ogolniejszej zasady
pomocniczo$ci wyrazonej w preambule konstytucji'®. Pomocniczo$¢ sprowadza si¢
tutaj przede wszystkim do stanu, zgodnie z ktérym wszystkie decyzje dotyczace
obywateli podejmowane beda na jak najnizszych, a zarazem jak najblizszych oby-
watelowi, szczeblach administracji publicznej. Na szczeblach wyzszych powinny
by¢ podejmowane tylko te decyzje, ktorych efektywnosé, przy zastosowaniu takiego
rozwigzania, bedzie najwigksza. Podstawowym zatozeniem spotecznym i konsty-
tucyjnym w tym zakresie jest lokowanie aparatu wykonujacego zadania publiczne
zuwzglednieniem wszelkich okolicznosci spoteczno-gospodarczych warunkujacych
wprowadzone zmiany?®.

Samorzad terytorialny wykonuje zatem zadania publiczne wynikajace z kon-
stytucji i innych ustaw, a jego samodzielno$¢ jest gwarantowana konstytucyjnie®’.
Zasada decentralizacji dotyczy jednakze organizacji i ustroju catego panstwa, a nie
tylko samorzadu terytorialnego'®. Trybunat podkreslit takze, ze udzial samorzadu
w sprawowaniu wtadzy publicznej nie polega na podejmowaniu dziatan zawsze wte-
dy, gdy uzna to za stosowne, biorac za kryterium tylko fakt lokalnego charakteru

1 L. Habuda, wyd. cyt., s. 164.

% Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 7 grudnia 2005 r. w sprawie Kp 3/05, za: A. Dobek, Za-
sada pomocniczoSci w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, [w:] Panstwo — koncepcje i zadania,
Studia Erasmiana Wratislaviensia zeszyt 111, Wroctaw 2008.

% A. Dobek, Zasada pomocniczosci w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego [w:] Paristwo —
koncepcje i zadania, Studia Erasmiana Wratislaviensia Zeszyt 111, Wroctaw 2008.

17 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 3 listopada 2006 r. w sprawie K 31/06, Trybunat Konsty-
tucyjny http://www.trybunal.gov.pl/omowienia/documents/K_31 06 PL.pdf, 11.08.2011.

8 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 4 maja 1998 r. w sprawie K 38/97, OTK z 1998 r., 3/18,
poz. 31.
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spraw publicznych®. Samorzad ma prawo wykonywa¢ tylko t¢ czg$¢ administracji
publicznej, ktéra nie zostata zastrzezona ustawowo do kompetencji administracji
rzadowe;j.

Rola samorzadu terytorialnego w sprawowaniu administracji publicznej zostata
zawarta w Konstytucji RP w zapisie ustgpu 2, art. 16, jako przystugujaca mu w ra-
mach ustaw istotna czgs$¢ zadan publicznych, wykonywanych w imieniu wtasnym
i na wlasna odpowiedzialnos¢. Zadania przekazywane sa na zasadzie decentralizacji
przez panstwo bedace suwerenem. Oznacza to, iz ksztalt i zakres dziatalno$ci samo-
rzadu uzalezniony jest od woli ustawodawcy, a przynaleznos¢ do okreslonej jednostki
samorzadu terytorialnego wynika z mocy prawa, w zwiazku z zamieszkaniem na da-
nym obszarze, a nie z samej woli przynalezno$ci. Wydzielenie jednostek samorzadu
terytorialnego utozsamiane jest z uznaniem odrgbnosci interesu lokalnego, a co za
tym idzie przyznaniem swobody realizacji ochrony tego interesu®. Speliony jest
réwniez warunek samodzielno$ci, wyodrgbnionej w drodze decentralizacji struktury.
Samorzad terytorialny jest bowiem samodzielny w wykonywaniu swoich zadan, cho¢
samodzielno$¢ ta nie oznacza jednak catkowitego uniezaleznienia od panstwa. Pan-
stwo, zgodnie z art. 171 Konstytucji RP, moze w okres§lonych przypadkach ingerowac
w sferg dziatalno$ci samorzadu, przy czym jego organy upowaznione sa do prowa-
dzenia kontroli jedynie w oparciu o kryterium zgodnosci z prawem (legalnosci).

Decentralizacja administracji publicznej na rzecz samorzadu terytorialnego, po-
mimo pojawiajacych si¢ sceptycznych opinii, nie jest aktem bezcelowym. Stawiane
sa przed nia trzy podstawowe cele: polityczny, efektywnosciowy i spoteczny?:. Cel
pierwszy jest wyrazem motywowania obywateli do zwigkszenia zainteresowania
i aktywniejszego uczestnictwa w podejmowaniu decyzji w sprawach publicznych.
Ponadto decentralizacja wzmacnia mechanizm kontroli spotecznej. Efektywnoscio-
wa funkcja decentralizacji sprzyja tworzeniu lepszych warunkéw do zarzadzania
sprawami publicznymi. Wymiar celu spotecznego przejawia si¢ zaangazowaniem
obywateli w sprawy spoteczne; zwigksza si¢ ich wplyw na zarzadzanie lokalnymi
instytucjami spotecznymi, a samorzadne struktury moga by¢ baza rozwoju kapitatu
spotecznego, samopomocy i obywatelskich inicjatyw.

Obok decentralizacji administracji publicznej poprzez samorzad terytorialny co-
raz czesciej wskazuje si¢ rzeczywista lub potencjalna potrzebe obecnosci podmio-
tow niepublicznych w obszarze dziatalnosci samorzadu terytorialnego. Akcentowat
to M. Kulesza w swojej interpretacji pojecia decentralizacji administracji publiczne;.

¥ Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 28 czerwca 1994 r. w sprawie K 14/93, OTK z 1994 r.,
poz. 13, za: W. Wytrazek, Decentralizacja administracji publicznej, http://www.kul.pl/files/42/Decen-
tralizacja.pdf, 10.08.2011.

2 J. Drazkowski, Decentralizacja zarzadzania paristwem jako czynnik rozwoju turystyki na szcze-
blu samorzqdu terytorialnego w Polsce, ,,Problemy Turystyki” 2007, nr 1-4.

2 S. Golinowska, Decentralizacja wladzy a funkcje socjalne panistwa i rozwiqzywanie probleméw
spolecznych, [w:] S. Golinowska, M. Boni (red.), Nowe dylematy polityki spotecznej, Raporty CASE
nr 65.
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Wedtug niego polega ona na przekazywaniu zadan i kompetencji wczesniej wyko-
nywanych przez aparat administracji panstwowej na rzecz: spotecznosci lokalnych,
przedsigbiorstw, organizacji spotecznych czy tez innych podmiotéw spoza struktury
administracji ustawowo umocowanych do ich przejmowania?2. W przypadku pod-
miotdéw niepublicznych mozna identyfikowac cztery typy ich obecnosci w obszarze
administracji publicznej, a mianowicie®:

1) wspétdomeng — podmiot niepubliczny dziata w sferze celow administracji,
chociaz nie wykonuje jej zadan i nie jest wspierany przez podmioty nalezace do
administracji,

2) wspieranie dzialalno$ci podmiotéw niepublicznych — podmiot niepubliczny
dziata w sferze celow administracji, chociaz nie wykonuje jej zadan, ale jest wspie-
rany przez podmioty nalezace do administracji,

3) wspotuczestniczenie w realizacji zadan administracji publicznej — podmiot
niepubliczny wykonuje zadania powierzone administracji,

4) swiadczenie ustug przez podmioty niepubliczne — kooperacja polegajaca na
zlecaniu przez podmioty publiczne $wiadczenia ustug na rzecz adresatow dziatan
administracji publicznej (zakup ustug).

Przytoczona obecnos¢ podmiotow niepublicznych jest umocowana konstytucyj-
na zasada pomocniczosci. Ich dziatalno$¢ zwiazana jest miedzy innymi z zawiera-
niem kontraktow, udzielaniem koncesji, wspomaganiem organizacji samopomoco-
wych czy podejmowaniem wspolnych przedsiewziec?.

Bardzo wazna kwestia, ktdra powinna zosta¢ poruszona przy okazji omawiania
problematyki decentralizacji, sa paradoksalnie niebezpieczenstwa, jakie moze ona
za soba pociagna¢. Roznego rodzaju badania wskazuja, iz moga pojawic sig ten-
dencje do nieefektywnej alokacji srodkow, nepotyzm, korupcja, naduzycie wladzy
czy tez klientelizm nizszych szczebli wobec rzadu centralnego. Nie sa to jednak
zjawiska mogace prowadzi¢ do zakwestionowania potrzeby decentralizacji. Wyste-
powaty one rownie silnie w uktadach zamknigtych, tworzonych przez autorytarna
wladzg, niepoddawana kontroli spotecznej. Wtasnie przeniesienie cigzaru odpowie-
dzialnosci za szereg spraw publicznych na nizsze szczeble uruchamia, wzmacnia
irozszerza zakres tej kontroli, przeciwdziatajac tym samym niekorzystnym uktadom
na szczeblach wiadzy publicznej®. Niejednokrotnie rowniez zbyt duza autonomia
1 brak dostatecznej presji z zewnatrz sprzyjaja nie tylko swobodzie dziatania, ale
takze niecheci do podejmowania dziatan lub zaniechania dziatan potrzebnych?.

2 L. Habuda, wyd. cyt., s. 156.

% W. Wytrazek, Decentralizacja administracji publicznej, http://www.kul.pl/files/42/Decentrali-
zacja.pdf.

2 Tamze.

% G. Gorzelak, Decentralizacja — wiara czy wiedza? (Na marginesie tekstu wprowadzajqcego
Stanistawy Golinowskiej), [w:] S. Golinowska, M. Boni (red.), Nowe dylematy polityki spolecznej,
Raporty CASE nr 65.

% S. Golinowska, wyd. cyt.
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Drugim niezmiernie waznym zagadnieniem jest jakos¢ spoteczenstwa. Jak do-
wodza S. Golinowska i M. Boni, spoleczenstwa zmodernizowane, bogatsze i lepiej
wyksztalcone sa bardziej zainteresowane decydowaniem o sobie w szerokim za-
kresie spraw, a takze znacznie lepiej potrafia organizowa¢ struktury instytucjonalne
niezbedne do osiagania ich celow. Spoteczenstwa takie czesciej podejmuja inicjaty-
wy na rzecz wlasnej wspolnoty, a ich realizacj¢ opieraja na zaufaniu oraz poczuciu
odpowiedzialno$ci®’. Decentralizacja w stabiej rozwinigtych spoteczenstwach moze
poglebia¢ i utrwala¢ zréznicowania. Niebezpieczenstwa nie widzi w tym G. Go-
rzelak. Wedlug niego zréznicowania te beda rosnac, poniewaz rézne sa zdolnosci
spotecznosci lokalnych do wykorzystywania czynnikow rozwoju. Jest to jednak
zbiezne z istota spoteczenstwa obywatelskiego. Prawom obywateli towarzysza row-
niez obowiazki samoodpowiedzialno$ci i samozaradnosci. Ich realizacja prowadzi
do wykorzystania wigkszej liczby szans, przy czym stopien ich wykorzystania nie
jest taki sam w poszczegélnych jednostkach terytorialnych?.

Pomimo ze w Polsce tradycje samorzadowe wydaja si¢ by¢ stosunkowo boga-
te, to jednak spoteczenstwo obywatelskie, bedace jednym z warunkéw powodzenia
decentralizacji, jest nadal stosunkowo stabe. Taki stan rzeczy wynika migdzy inny-
mi z ptytkiego zakorzenienia w postawach i1 zachowaniach spotecznych oraz braku
wzajemnego zaufania, niskiego poziomu uczciwosci obywatelskiej, przyzwolenia
na negatywne zachowania rzadzacych. Niski jest takze poziom identyfikacji oby-
watela z panstwem, przy czym samo panstwo nie stara si¢ rowniez ,,zblizy¢” do
obywatela. Nie tworzy si¢ realnych procedur utatwiajacych wiaczenie si¢ obywateli
w proces podejmowania decyzji, brak jest pelnej przejrzystosci zycia publicznego
(w niewielkim stopniu realizowany jest prawnie zagwarantowany dostep do infor-
macji publicznej, nadal funkcjonuje tzw. kultura tajnosci)®.

Bardzo trudnymi do zniwelowania barierami w procesie ksztattowania spote-
czenstwa obywatelskiego sa czynniki kulturowe odziedziczone po poprzednim sys-
temie, ktory nie propagowat tradycji obywatelskich i demokratycznych oraz potrzeby
pracy spotecznej. To takze niski poziom $wiadomosci obywatelskiej, brak poczucia
wplywu na sprawy kraju i swojego srodowiska (brak podmiotowos$ci obywatelskiej),
brak wiary w skuteczno$¢ dziatan obywatelskich, negatywna ocena polskiej sceny
politycznej, niski poziom rozwoju ,,klasy $redniej” czy brak finansowego i organiza-
cyjnego wsparcia organizacji pozarzadowych ze strony administracji publicznej.

21 Tamze.

% G. Gorzelak, wyd. cyt.

2 M. Kalisiak-Medelska, Spofeczeristwo obywatelskie. Proba identyfikacji, [w:] A. Luczyszyn (red.),
Rola instytucji publiczno-prywatnych w gospodarce regionu, Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoly Zarza-
dzania i Finansow nr 30, Wydawnictwo Wyzszej Szkoly Zarzadzania i Finanséw, Wroctaw 2010, s. 48.

% Spoleczeristwo obywatelskie? Miedzy aktywnosciq a biernosciq, Komunikat z badan CBOS,
BS/21/2000.
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3. Wymiar decentralizacji administracji publicznej
w Polsce po 1989 roku

Proces decentralizacji w Polsce zapoczatkowany po 1989 roku niewatpliwie nale-
zy traktowa¢ w kategoriach zasadniczych zmian ustrojowych. W przeciwienstwie
do panstw Europy Zachodniej, w ktorych decentralizacja dokonywata si¢ w sposob
ewolucyjny, w Polsce po okresie monowladzy musiata si¢ rozpocza¢ od nowa®..
Poprzedni ustr6j pozostawit po sobie zachwiane proporcje pomigdzy sfera politycz-
na a funkcjami czysto administracyjnymi, co w efekcie doprowadzito do rozmycia
odpowiedzialnosci politycznej i kompetencji urzedniczych. Z tego powodu proces
decentralizacji nie byt tatwy. Na wstepie wymagat opracowania i wdrozenia nowych
zasad ustrojowych przewidujacych istnienie wyodrgbnionych struktur realizujacych
okreslone zadania publiczne.

Proces transformacji ustrojowej doprowadzit do nadania samorzadno$ci w pierw-
szej kolejnosci gminie, bedacej podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego.
Rozszerzenie zakresu samorzadu terytorialnego dokonato si¢ w 1999 roku, kiedy
pojawil sig szczebel powiatowy i wojewodzki administracji samorzadowej. Zacho-
wano przy tym pelna autonomig jednostek terytorialnych wzglgdem siebie. W kon-
sekwencji wedtug stanu na 31 grudnia 2010 roku w ramach zdecentralizowanej ad-
ministracji funkcjonuje 2479 gmin, 314 powiatow, 65 miast na prawach powiatu
oraz 16 wojewddztw samorzadowych®. Mozna zatem méwi¢ o dwoch poziomach
samorzadu terytorialnego, petniacych odmienne funkcje: lokalnym, reprezentowa-
nym przez gminy i powiaty, oraz o poziomie regionalnym (wojewodztwa). Tak do-
konany podziat zgodny jest z zalozeniami polityki strukturalnej Unii Europejskiej,
ktora istotne kompetencje w kwestiach rozwoju spoleczno-gospodarczego przypi-
suje duzym, silnym regionom. Wojewddztwo ksztattuje srodowisko gospodarcze,
organizuje sie¢ kontaktow ponadregionalnych, a takze reprezentuje interesy regionu
wobec rzadu.

Szczebel lokalny zaspokaja natomiast wszystkie podstawowe potrzeby wspol-
not lokalnych natury bytowej i spotecznej, wynikajace z faktu zamieszkiwania na
danym terenie. Nalezy tutaj zwroci¢ szczegolna uwage na powiat bedacy ogniwem
pomigdzy gming a wojewodztwem samorzadowym. Pomimo ponaddziesigcioletnie-
go istnienia tej jednostki samorzadu terytorialnego nie milkna dyskusje na temat
zasadnosci jej funkcjonowania. Niejednokrotnie traktowana jest ona jako najstabszy
element samorzadu, dodatkowo wystgpujacy w nadmiernej ilosci. Ponadto powiat
grodzki rodzi wiele watpliwosci. Jak zauwaza G. Gorzelak, to wiasnie niedoskona-

% K. Bondyra, M.S. Szczepanski, P. Sliwa, Blaski i cienie decentralizacji. Wprowadzenie, [w:]
K. Bondyra, M.S. Szczepanski, P. Sliwa (red.), Parstwo, samorzad i spolecznosci lokalne, Wydawnic-
two Wyzszej Szkoty Bankowej w Poznaniu, Poznan 2005, s. 8.

%2 Organizacja panstwa, Maly rocznik statystyczny Polski 2011, Glowny Urzad Statystyczny,
Warszawa 2011.
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tosci powiatu staja si¢ zrédlem krytyki zdecentralizowanego systemu terytorialnej
organizacji kraju®. Niemniej spory wokot powiatu nie dyskwalifikuja go jako jed-
nostki samorzadowej. Swiadczy on te ustugi, ktore przekraczaja mozliwosci gmin,
oraz posiada wszelkie predyspozycje do tego, by koordynowaé dziatania kilku nie-
zaleznych od siebie wyspecjalizowanych instytucji, np. edukacji czy rynku pracy.

Obok segmentu wtadzy samorzadowej funkcjonuje rzad i administracja rzadowa
odpowiedzialna za sprawy o charakterze ogolnopanstwowym, a takze za przestrze-
ganie prawa i nadzor wojewodow nad samorzadem — w tym zakresie.

Decentralizacja w kierunku jednostek terytorialnych zdekoncentrowata kom-
petencje wielu instytucji centralnych. Kazdy ze szczebli samorzadu terytorialnego
uzyskat okreslone zadania publiczne, realizowane w oparciu o wlasciwe regulacje
prawne (ustawy) oraz srodki finansowe wiasne i transferowane. Doszto do gruntow-
nej przebudowy sektora publicznego, co za tym idzie — do zmian zasad organizacji
i $wiadczenia ustug publicznych. Spowodowato to, zdaniem M. Kuleszy®, liczne
przeobrazenia w wielu dziedzinach zycia spolecznego:

1) w sferze spotecznej nastapit szybki rozwoj organizacji i inicjatyw pozarzado-
wych oraz innych form samoorganizacji spoleczenstwa,

2) w sferze politycznej wyodrebnity sig elity lokalne i regionalne, ktore przejety
odpowiedzialno$¢ za funkcjonowanie wiasciwych instytucji publicznych oraz pro-
ces $wiadczenia ustug publicznych,

3) w sferze wlasno$ci publicznej istotna rol¢ zaczely odgrywaé mechanizmy ryn-
kowe, ponadto odbudowie poddana zostata infrastruktura techniczna i spoteczna,

4) w sferze finansowej podjgto inicjatywy zmierzajace do racjonalizacji gospo-
darki $srodkami publicznymi,

5) w sferze administracyjnej centralistyczne mechanizmy zarzadzania resorto-
wego wkomponowano w systemy terytorialne — w dziedzinie administracji i ustug
publicznych,

6) w sferze wspolpracy migdzypanstwowej stworzono szanse na szersze kontak-
ty samorzadu terytorialnego i instytucji publicznych z zagranica.

Pomimo jawnego odrzucenia poprzedniego ksztattu administracji publicznej de-
centralizacja w Polsce wywotuje skrajne opinie®. Pierwsza (poprawna politycznie)
zalicza dokonane reformy administracji do udanych, a jako jedyne stabosci trak-
tuje dysonans pomigdzy skala zadan a wielko$cia srodkow finansowych bedacych
w dyspozycji poszczegolnych jednostek. Druga opinia prezentuje decentralizacje
jako proces obarczony powaznymi wadami skutkujacymi niewtasciwa realizacja
przekazanych zadan, co deformuje i réznicuje rozwoj spoteczny kraju. Cze$¢ spe-
cjalistow sceptycznie odnosi si¢ takze do samej liczby jednostek terytorialnych. Jak

¥ G. Gorzelak, wyd. cyt.

¥ M. Kulesza, Transformacja ustrojowa administracji Polski (1990-2000), Studia Iuridica
XXXVIII, 2000.

% S. Golinowska, wyd. cyt.
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dowodzi L. Habuda: ,,Kazdego z trzech rodzajow jednostek samorzadu jest zbyt
duzo, i nie wida¢ [...] zadnych argumentéw przemawiajacych za utrzymaniem — je-
sli w ogole — zwlaszcza tak duzej ilosci powiatow, tym bardziej ze znaczna ich czes$é
juz w chwili powolywania nie spetniata i nadal nie spetnia — przewidzianych dla
nich kryteridéw utworzenia™*. Niezaleznie od zasadniczego podziatu terytorialnego
w strukturze administracji funkcjonuja jednostki podziatow specjalnych, np. admi-
nistracji wodnej, gorniczej, celnej. Stan taki nie jest korzystny ze wzgledu na koszty,
jakie za soba pociaga, oraz ryzyko wystapienia zjawisk dezintegrujacych®.

Podsumowujac powyzsza czg$¢ rozwazan odnoszacych si¢ do zjawiska decen-
tralizacji administracji publicznej, nalezy podkresli¢, iz nie jest ono aktem jednora-
zowym (na co wskazuja chociazby reformy polskiej administracji publicznej). De-
centralizacja jest procesem statym i wielowymiarowym, jej granice wyznaczone sa
przez zasady ustrojowe. Jej zakres 1 przebieg nie moze zaktdci¢ rownowagi migdzy
potrzebami i interesami o charakterze lokalnym, znajdujacymi wyraz w kompeten-
cjach przyznanych spolecznosciom lokalnym, a potrzebami i interesami o charakte-
rze ponadlokalnym.

Decentralizacja jest przestanka istotnych zmian modernizacyjnych w obrebie
sektora publicznego, prowadzacych w gtownej mierze do zwigkszenia sprawnosci
administracji, jej przejrzystosci, efektywnosci wydatkowania srodkéw publicznych,
a takze do podwyzszenia jakosci obstugi obywateli wraz ze wzmocnieniem poczucia
ich bezpieczenstwa. Stworzyta ona takze podstawy do wdrozenia do procesu rzadze-
nia mechanizmoéw demokratycznych, ktdrych nastepstwem jest odbudowa tozsamo-
$ci lokalnej, oraz warunki do kreowania rozwoju lokalnego i regionalnego.
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DECENTRALIZATION OF PUBLIC ADMINISTRATION.
OUTLINE OF THE PROBLEM

Summary: The article raises issues related to the concept of decentralization of public administration.
It focuses primarily on explaining the term decentralization, both in terms of organization and man-
agement sciences and law. The author also describes the essence of decentralization and its course in
Poland after 1989. Considerations in the article primarily base on a review of selected literature items.
However, due to limited volume, the article does not exhaust all the issues, it only indicates the most
important themes.

Keywords: decentralization, public administration, local government.



