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Decentralization: Basic Theoretical Issues

The article examines decentralization as a feature of organizational structures.
In order to show the complexity of decentralization, the analysis comprises four
perspectives. In the subject perspective, the structural characteristic of decen-
tralization is indicated and its specificity in public organizations is pointed out.
The object perspective distinguishes components of the concept of decentrali-
zation and forms (types) of decentralization of the state and implementation of
public tasks. In the teleological perspective, the objectives of decentralization, its
advantages and disadvantages as well as limitations are indicated. The last per-
spective — processual — allows to demonstrate two additional features of decen-

tralization, i.c., its gradualness and dynamics.
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WPROWADZENIE

Decentralizacja to przedmiot badan majacy szczegélne cechy. Pojecie to jest w po-
wszechnym uzyciu w badaniach naukowych, aktach prawnych oraz publicystyce i jezyku
potocznym. Przykladowo w bazie publikacji naukowych Springer Link na koniec 2021
roku z hastem ,decentralizacja” (decentralisation) zwigzanych bylo 63 311 rekordéw,
z czego 41 766 to rozdzialy w monografiach naukowych, a 18 233 to artykuly w cza-
sopismach’. Tak duza liczba publikacji nie jest zaskakujaca — James F. Fesler juz w 1965
roku zwracal uwageg, ze decentralizacja pozornie wydaje si¢ prostym pojeciem, a w rze-
czywistosci jest bogata znaczeniowo i moze by¢ pojmowana jako stan faktyczny lub pro-
ces”. Natomiast Aaron Schneider wskazywal, iz rozwdj badan nad decentralizacjg nie
tylko nie doprowadzit do jednoznacznych wnioskéw, ale skutkowat (i nadal skutkuje)
powickszaniem si¢ liczby jej uje¢ i definicji’. Odnoszac si¢ do aktéw prawnych, nalezy
Wspomniec', ze decentralizacja jest wymieniona w art. 15 ust. 1 Konstytmji Rzetzypospo—
litej Polskiej, stanowiacym, ze ustrdj terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej zapewnia decen-
tralizacje wladzy publicznej*. Z kolei hasto ,decentralizacja” wpisane do wyszukiwarki
Google daje okoto 387 000 wynikéw?, w archiwum ,,Gazety Wyborczej” natomiast po-
jecie to pojawia si¢ w 1116 materiatach®. Jednoczesnie trudno jest méwi¢ o calosciowej
teorii decentralizacji. Jest ona raczej analizowana jako pewna wlasciwo$¢ (cecha) struk-
tur organizacyjnych w ramach réznych dyscyplin naukowych, wérdd kedrych nalezy
wskaza¢ przede wszystkim na nauki o zarzadzaniu i jakoéci, nauki prawne oraz nauki
o polityce i administracji. Z politologicznego punktu widzenia decentralizacje taczy sie
z panistwem, a w ramach niego — z systemem sprawowania wladzy, struktura terytorialng
oraz administracja publiczng’, czgsto osadzajac ja w szerszym kontekscie dynamicznego
otoczenia politycznego, spolecznego i gospodarczego®. Ponadto podkresla sig, ze decen-
tralizacja w ramach panistwa jest instytucjg prawna, nickiedy konstytucyjna, a czasem
ustawowa. Mozna rowniez odnalez¢ przypadki regulowania decentralizacji w aktach
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podustawowych’. Dodatkowo pojecie decentralizacji czgsto wystgpuje z przymiotnika-
mi, ktére w bardzo rézny sposéb maja dookresla¢ te kategorie i najczgsciej wskazuja na
to: 1) kogo dotyczy decentralizacja, czyli jej podmiot (np. paristwo, administracja, or-
ganizacja); 2) co jest przedmiotem decentralizacji (np. wladza, uprawnienia, zasoby);
3) jak przebiega decentralizacja (ktéra przykladowo moze by¢ pozioma, pionowa, po-
zorna, rzeczywista, postgpujaca, ale tez ograniczana). To wszystko powoduje, ze decen-
tralizacja jest dos¢ nieostra kategoria pojeciowa, wymagajaca bardziej wnikliwej analizy
i sformulowania precyzyjnej definicji. W niniejszym artykule proponuje si¢ — na podsta-
wie literatury przedmiotu — cztery perspektywy (ujgcia) definiowania i analizy decentra-
lizacji — podmiotowa, przedmiotowa, teleologiczng oraz procesualna. Nalezy podkresli¢,
ze wskazane ujecia stuza kompleksowej i wieloaspektowej charakterystyce omawianego
pojecia i nie tylko; nie wykluczaja sie, ale sa wzgledem siebie komplementarne.

DECENTRALIZACJA W PERSPEKTYWIE PODMIOTOWE]

Pierwsza z zaproponowanych perspektyw analizy pojecia decentralizacji — podmiotowa
— ma charakter najbardziej ogélny i najszerszy znaczeniowo. Zawiera w sobie odpowiedz
na pytanie, gdzie wyst¢puje proces decentralizacji. W najprostszym ujeciu decentralizacja
jest wlasciwoscig struktur organizacji. Pomimo ze odnoszenie si¢ do szeroko prowadzo-
nych studiéw nad teoria i praktyka organizacji — wlasciwych naukom o zarzadzaniu i ja-
kosci'® — znacznie wykracza poza ramy niniejszego artykuly, to nalezy zwrdci¢ uwage na
kilka istotnych z punktu widzenia omawianej tu problematyki zagadnien. Punktem wyj-
Scia jest definiowanie organizacji jako ztozonych caloéci (systeméw) o licznych cechach,
wisrdd kedrych akeentuje sie przede wszystkim: spoleczny charakter, celowos¢, formaliza-
cj¢ oraz komponent ekonomiczny'. W pewnym uproszczeniu oznacza to, ze organizacje
to celowe grupy spoleczne o danym stopniu formalizacji, dysponujace okreslonymi zaso-
bami'%. Tak pojmowane organizacje zbudowane sa na podstawie réznych elementéw kon-
strukcyjnych, zintegrowanych w calo$¢ przez podsystem struktury organizacyjnej, keo-
ry okresla sposéb podziatu, koordynacji i integracji zadan, zaleznosci zwigzane z podziatem
wladzy, a takze przebieg proceséw pracy i sposob komunikowania si¢ w organizacji®. Pod-
system struktury organizacyjnej opiera si¢ na réznych kryteriach i zasadach (i w zwiaz-
ku z tym z réznych punktéw widzenia jest badany), w ramach kedrych wystepuja kate-
gorie centralizacji i decentralizacji. W obrebie nauk o zarzadzaniu i jakosci centralizacja

> H. Daun, Globalized Educational Governance, Decentralization and Grassroots Responses, [w:] Decen-

tralisation, School-Based Management, and Quality, red. J. Zajda, D. Gamage, Dordrecht 2009.
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w monografii B. Kozuch, Nauka o organizacji, Warszawa 2009, s. 26-47.
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2009, s. 40-41.
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jest definiowana jako proces systematycznego utrzymywania wladzy i uprawnies: przez me-
nedzerdw wyzszego szczebla™, a decentralizacja — jako proces ich systematycznego dele-
gowania®®. Tym, co nalezy podkresli¢ i co wyraznie wynika z osadzenia decentralizacji
w ramach struktury organizacyjnej, jest jej — w pewnym znaczeniu — niesamodzielno$é.
Decentralizacja jako kategoria konstrukcyjna organizacji zawsze bowiem wystepuje w re-
lacji do centralizacji lub w zaleznosci od niej. Nieprzypadkowo Hubert Izdebski podkre-
$la, ze w odniesieniu do samorzadu terytorialnego takich panstw, jak Anglia czy Szwecja,
wlasciwe jest uzywanie zamiast pojecia decentralizacji — terminu niecentralizacji, a to ze
wzgledu na brak wystepujacej wezesniej centralizacji'®. Decentralizacja w takim ujeciu
to — jak podkreslat z kolei Jerzy Regulski — przetamanie monopolu centrum, ktére dzieli
si¢ z podmiotami usytuowanymi nizej szeroko pojetymi zasobami'’.

Decentralizacja wystepuje w réznych organizacjach, ktére dla potrzeb badawczych
klasyfikuje si¢ na podstawie réznorodnych kryteridw'®. Z punktu widzenia nauk o po-
lityce i administracji najistotniejsze jest wyodrebnienie organizacji publicznych i pry-
watnych (te ostatnie dzieli si¢ na komercyjne i spoleczne)?. Organizacja publiczng jest
przede wszystkim panstwo i decentralizacja w ramach tego typu struktury bedzie dal-
szym przedmiotem analizy. Nalezy jednak wskaza¢, ze procesy decentralizacji w ramach
panistwa na tle innych, tj. niepublicznych organizacji, cechuja si¢ pewna specyfika wyni-
kajaca z jego daleko posunigtej formalizacji, hierarchizacji i centralizacji. Formalizacja
wymaga, aby mechanizmy decentralizacji byty wprowadzane poprzez zmiany w przepi-
sach prawach. W efekcie decentralizacja panistwa jest procesem trudnym, powolnym,
napotykajacym réznorodne wyzwania i ograniczenia wynikajace z uwikltania w procesy
decyzyjne i polityczne. Tytutem przyktadu mozna przywotaé proces budowy samorzadu
terytorialnego w Polsce z lat dziewigédziesiatych XX wieku, w tym szeroko opisywa-
ne problemy z powotaniem samorzadowych powiatéw i wojewddztw?. Hierarchizacja
i centralizacja wywotuja z kolei dyskusje dotyczaca potrzeby, form i zakresu decentraliza-
cji. Nie rozwijajac w tym miejscu watkow, kedre stang si¢ przedmiotem analizy w dalszej
czgsci artykutu, warto jednak zwrdci¢ uwage, ze w panistwie wystepuja szczegdlne struk-
tury zwigzane z wykonywaniem zadan z zakresu bezpieczenstwa, obronnosci i porzadku
publicznego, ktére z zatozenia wydaja si¢ wymagad hierarchii i centralizacji*!.

RW. Griffin, Podstawy zarzgdzania organizacjami, przet. M. Rusiniski, Warszawa 2004, s. 362.
Tamze.

16 H. Izdebski, Samorzqd terytorialny. Pionowy podziat wiadzy, Warszawa 2020, s. 58-59.

17 J. Regulski, Samorzqdna Polska, Warszawa 2005, s. 61-63.

H. Fottyn, Klasyczne i nowoczesne struktury organizacji, Warszawa 2007, s. 117-177; Podstawy zarzq-
dzania. Teoria i (wiczenia, red. A. Zakrzewska-Bielawska, Warszawa 2012, s. 52-59.

19 B. Kozuch, Nawuka...,s. 111-133.
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Samorzgd XXI wicku. Problemy, trendy, rozwigzania, red. M. Kachniarz, R. Raczyriski, Wroctaw
2018, s. 185-198; A.K. Piasecki, Samorzqd terytorialny i wspélnoty lokalne, Warszawa 2009, s. 177-
188; B. Stobodzian, Wipdiczesny system samorzqdu terytorialnego w Polsce, Toruri 2006, s. 65-81.

2 J. Krecikij, J. Lewandowski, Organizacjia dowodzenia na poziomie strategicznym i operacyjnym. Mo-

nografia, Krakow 2015, s. 18-21; J. Michniak, Dowodzenie w teorii i praktyce wojsk, Warszawa 2003,
s. 17-20.
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DECENTRALIZACJA W PERSPEKTYWIE PRZEDMIOTOWE]

Jak wskazano powyzej, decentralizacja wystepuje w obrebie organizacji i dotyczy ich
struktur. Zagadnieniem analizowanym w tym podrozdziale sa kwestie dotyczace przed-
miotu oraz rodzajow decentralizacji. Ze wzgledu na wspomniang formalizacj¢ paristwa
jako organizacji problematyka decentralizacji w perspektywie przedmiotowej najcze-
Sciej jest podejmowana w takich dyscyplinach, jak nauki prawne oraz nauki o polityce
i administracji. Przeglad literatury przedmiotu i proponowanych w niej uje¢ oraz de-
finicji decentralizacji pozwala zauwazy¢ duza zbiezno$¢ stanowisk, cho¢ jednoczesnie
akcentowane sg rézne komponenty procesu decentralizacji oraz rozbieznosci termino-
logiczne (najczesciej decentralizacje taczy si¢ z wladza, uprawnieniami, kompetencja-
mi, obowigzkami, odpowiedzialnocia i zadaniami)*.

Uwzgledniajac ustalenia przedstawiane w literaturze przedmiotu, nalezy stwierdzi¢,
ze decentralizacja obejmuje nastgpujace komponenty: 1) proces przekazywania przez
podmiot usytuowany na wyzszym poziomie administrowania paristwem zadan, upraw-
nien, odpowiedzialnoci oraz zasobéw podmiotom zlokalizowanym nizej; 2) brak or-
ganizacyjnego, kompetencyjnego oraz personalnego podporzadkowania podmiotu
otrzymujacego podmiotowi przekazujacemu (czyli ujmujac to inaczej — brak podpo-
rzadkowania hierarchicznego); 3) wykonywanie zadan, wykorzystywanie w tym celu
uprawnieni i zasobéw w sposdb samodzielny, niezalezny i na wlasng odpowiedzialnosé.
Przedmiotem decentralizacji jest wigc przede wszystkim proces przekazania okreslo-
nego zadania publicznego (albo zadan) do realizacji, przy czym zaklada si¢, ze musza
by¢ spetnione takze dodatkowe zalozenia: wraz z przekazaniem zadan nalezy podmio-
ty otrzymujace wyposazy¢ w adekwatne do zadania uprawnienia (czyli przewidziane
w przepisach prawa kompetencje), niezbedne do jego wykonania zasoby, obcigzy¢ pod-
miot otrzymujacy odpowiedzialnoscia za wykonanie zadania oraz zagwarantowaé mu
samodzielno$¢ i niezalezno$¢ od podmiotu przekazujacego. Nalezy zwrécié uwage, ze
jesli przekaze si¢ zadania, uprawnienia, zasoby i odpowiedzialnos¢, ale jednoczesnie be-
dzie wystgpowac hierarchiczna zalezno$¢ wobec podmiotu przekazujacego, a zadania
nie beda wykonywane w sposéb samodzielny i niezalezny, to wystapi wowczas zjawisko
okre$lane pojeciem dekoncentracji®.

Tak rozumiane procesy decentralizacji w ramach panstwa przybierajg trzy gléwne
formy: decentralizacji terytorialnej, decentralizacji rzeczowej oraz decentralizacji za-
rzadzania. Pierwsza z nich jest forma historycznie najwcze$niejsza i jednoczesnie naj-
bardziej rozpowszechniong. Polega na rozdzieleniu uprawnient wladczych w panistwie

22

Z. Bukowski, T. Jedrzejewski, P. Raczka, Ustrdj samorzadu terytorialnego, Torun 2005, s. 23-25;
B. Dolnicki, Samorzgd terytorialny, Warszawa 2016, s. 24-25; A. Heywood, Politologia, przet. B. Mali-
szewska [i in.], Warszawa 2008, s. 200-201; H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagad-
nienia ogdlne, Warszawa 1998, s. 123; E. Knosala, Zarys nauki administracji, Warszawa 2010, s. 91-92;
W. Wytrazek, Sprawnosé dziatania administracji publicznej w Polsce w warunkach decentralizacji, Lu-

blin 2006, s. 46-47.
B Administracja publiczna, red. ]. Bo¢, Wroctaw 2004, s. 180-182.
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migdzy organy usytuowane na poziomie centralnym oraz jednostki skladajace si¢ na
strukture administracyjna (podzial) panstwa. Z ustrojowego punktu widzenia wy-
odrebnia si¢ trzy podstawowe wladze w panistwie — ustawodawcza, wykonawczg i s3-
downicza — i w zaleznosci od tego, czyje uprawnienia sa rozdzielone, rozréznia si¢ trzy
gléwne rodzaje decentralizagji terytorialnej, wskazane w tabeli 1.

Tabela 1. Rodzaje decentralizacji terytorialnej pafistwa

. . Al Wiadza Wiadza Wiadza
Rodzaj decentralizacji terytorialnej .
ustawodawcza wykonawcza sadownicza
Federalizm + + +
Autonomia (regionalna) + + -
Samorzad terytorialny - + -

Zrédlo: opracowanie wlasne.

Charakterystyka wszystkich trzech rodzajéw decentralizacji terytorialnej prze-
kracza mozliwosci niniejszego artykutu?®. Nalezy jednak zwréci¢ uwagge na trzy kwe-
stie. Po pierwsze, przedstawione w tabeli 1 ustrojowe rodzaje decentralizacji s3 pew-
nym uproszczeniem — niezaleznie od rodzaju faktyczny zakres decentralizacji zadan
i uprawnien kazdej z wladz moze by¢ rézny. Szczegdlnie zauwazalne jest to w przypad-
ku wladzy sadowniczej — na jednym biegunie sytuuje si¢ struktura wladzy sadowniczej
Standéw Zjednoczonych, obejmujaca dwa systemy sadéw, tj. federalny i stanowy, a na
drugim — sagdownictwo austriackie, w ktérym do niedawna funkcjonowat jeden fede-
ralny system (ulegt on jednak zmianie na skutek reformy sagdownictwa administracyj-
nego z 2012 roku, wprowadzajacej od roku 2014 sady administracyjne na poziomie
krajéow?). Ponadto autonomia regionalna jest zlozong i zréznicowang we wspélcze-
snych systemach politycznych forma decentralizacji®, wyst¢pujaca w ramach panstw
unitarnych, ale niekiedy upodabniajacg si¢ do federalizmu na skutek tego, ze czasem
jednostki autonomiczne posiadaja wlasne sadownictwo. Po drugie, najbardziej zaawan-
sowang forma decentralizacji terytorialnej jest federalizm, a najmniej — samorzad te-
rytorialny, ktéry w wymiarze ustrojowym jest decentralizacja wylacznie uprawnien
egzekutywy. Po trzecie, odnoszac si¢ do przywolanej wezesniej definicji decentraliza-
cji sformulowanej w dyscyplinie zarzadzania, w kedrej akeentuje si¢ proces przekazy-
wania (delegowania) uprawnien wladczych z poziomu centralnego na nizsze poziomy
zarzadzania organizacji, nalezy zwrdci¢ uwagg, ze z punktu widzenia paristwa mozli-
wy jest réwniez proces oddolny. Ujmujac to bardziej precyzyjnie — procesy decentra-
lizacji terytorialnej moga zachodzi¢ odgérnie, tzn. polega¢ na przekazywaniu upraw-
nien organéw centralnych jednostkom zasadniczego podziatu administracyjnego (jak
#  Zob. D. Stolicki, Ustrdj terytorialny, [w:] Systemy polityczne. Podrecznik akademicki. 1. Zagadnienia
teoretyczne, red. M. Bankowicz, B. Kosowska-Gastol, Krakéw 2019, 5. 255-285.

»  D. Gut, Model postgpowania sgdowoadministracyjnego w Austrii, ,Mlody Jurysta” 2017, nr 2, 5. 3-8.
% J. Knopek, Europejskie systemy polityczne, Wroctaw 2016, s. 110-114.
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np. budowano samorzad terytorialny w Polsce w latach dziewigédziesiatych XX wie-
ku), ale podzial uprawnien wladczych migdzy centrum i jednostki terytorialne moze
by¢ réwniez efektem oddolnej integracji samodzielnych podmiotéw i tworzenia wspol-
nych instytucji ustrojowych (co z kolei jest typowym procesem tworzenia federacji, tak
jak np. w Stanach Zjednoczonych).

Decentralizacja rzeczowa polega na przekazywaniu uprawnien z zakresu admini-
stracji publicznej réznorodnym podmiotom, ktére wykonuja je w sposéb samodzielny
i niezalezny. W zaleznosci od rodzaju wspomnianych podmiotéw decentralizacja rze-
czowa przybiera albo forme¢ samorzadu zawodowego, albo samorzadu gospodarczego.
Samorzad zawodowy ma charakter korporacyjny, tzn. obligatoryjnie skupia osoby wy-
konujace zawody zaufania publicznego (prawnicze, medyczne i techniczne). Natomiast
samorzad gospodarczy obejmuje osoby prowadzace ten sam rodzaj dzialalnosci gospo-
darczej (rolniczej, przemystowej lub handlowej). Przynalezno$¢ do samorzadu gospo-
darczego nie zawsze ma charakter obligatoryjny”’. Zadania samorzadu zawodowego
sprowadzaja si¢ do samodzielnego realizowania zadan z zakresu przyznawania upraw-
nien, organizacji i kontroli wykonywania okreslonego zawodu®, natomiast zakres
wladztwa samorzadéw gospodarczych jest bardziej zréznicowany i zwiazany z upraw-
nieniami do stosowania réznych procedur administracyjnych. Nalezy zwroci¢ uwagg,
ze granice migdzy wspomnianymi dwoma rodzajami samorzaddw nie sa wyrazne.

Decentralizacja zarzadzania (mozna j3 réwniez okredli¢ pojeciem decentralizacii
wewnatrzadministracyjnej) odrdznia si¢ wyraznie od dwéch poprzednich i jednocze-
$nie przybiera posta¢ charakterystyczna dla organizacji niepublicznych. Mozna ja okre-
$li¢ jako technike zarzadzania jednostka administracji publicznej polegajaca na posze-
rzaniu samodzielno$ci menedzeréw (kierownikéw) nizszych szczebli”. Nast¢puje ona
wiec wewnatrz struktur administracji panstwowej. Ta forma decentralizacji pojawita
si¢ wraz z tzw. pierwsza generacja reform administracji publicznej (New Public Mana-
gement) polegajacg — oczywiscie w duzym uproszczeniu — na przenoszeniu niektérych
metod zarzadzania sprawdzonych w sektorze prywatnym do administracji panstwowej
w celu zwickszenia jej ekonomicznosci, efektywnosci i skutecznosci®.

DECENTRALIZACJA W PERSPEKTYWIE TELEOLOGICZNE]

W najbardziej og6lnym ujeciu celem decentralizacji jest z jednej strony odciazenie or-
ganéw centralnych od zajmowania si¢ wszystkimi sprawami organizacji, a z drugiej
przekazanie zadan, uprawnien, zasobéw i odpowiedzialnosci nizszym poziomom za-
rzadzania dla zwigkszenia efektywnosci, ckonomicznosci i sprawnosci dzialania. Zwra-
ca si¢ rowniez uwagg, ze decentralizacja ma takze swoje stabe strony i w praktyce nie

7 R. Stasikowski, Pluralizm administracji publicznej, Warszawa 2019, s. 179-183.
B Administracja publiczna, s. 63-65.
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M. Kulesza, D. Szescito, Polityka administracyjna i zarzgdzanie publiczne, Warszawa 2013, s. 64-65.
3 M. Zawicki, Nowe zarzgqdzanie publiczne, Warszawa 2011, s. 31-48.
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wystepuje w sposob pelny. Oznacza to, ze w konkretnych warunkach politycznych i or-
ganizacyjnych nalezy poszukiwaé optymalnego modelu uwzgledniajacego zalety (ko-
rzysci), jak i wady (zagrozenia) zwigzane z decentralizacja. Zestawienie obu kategorii
zawiera tabela 2.

Tabela 2. Wybrane zalety i wady decentralizacji oraz centralizacji

Zalety decentralizacji

szybkie reagowanie na zmiany w otoczeniu

wzrost prawdopodobienistwa podjecia trafnych
decyzji

stymulowanie partycypacji spolecznej

zabezpieczenie demokratycznosci systemu poli-

tycznego poprzez dodatkowy system (piono-

wy) podziatu wladz
szybszy proces decyzyjny
wicksza transparentno$¢ dziatania
mniejsze zakldcenia w procesie komunikacji
Wzrost innowacyjnosci
lepsze relacje na linii urzad—obywatel

Zalety centralizacji

mozliwos¢ skoncentrowania si¢ na celach ogél-
nych (strategicznych)

reprezentacja calosci

ustanawianie jednolitych regut dla calosci

mozliwoé¢ alokacji zasobéw (wyréwnywania
dysproporcji)

jednolity system administracji

obnizanie kosztéw

Wady decentralizacji

ryzyko dezintegracji

mozliwos¢ autonomizacji celéw

brak zasobéw

utrwalanie dysproporcji rozwojowych

planowanie w krétkiej perspektywie czasowej
(koncentrowanie si¢ na celach biezacych)

ryzyko gier politycznych z centrum

Wady centralizacji

wydluzenie procesu decyzyjnego

wolne reagowanie na zmiany w otoczeniu

mniejsza innowacyjnos$¢ i kreatywnos¢ na niz-
szych szczeblach

wzrost prawdopodobiefistwa podjecia nietraf-
nych decyzji

mozliwos¢ uprzywilejowywania wybranych
podmiotéw

tendencje do biurokratyzacji

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie: S. Flejterski, M. Ziolo, Centralizacja i decentralizacja za-
dat publicznych w swietle wybranych rozwigzar europejskich. Préba oceny, ,,Studia Regionalne i Lokalne”
2008, nr 3 (33), s. 78; A. Heywood, Politologia, przel. B. Maliszewska [i in.], Warszawa 2008, s. 200-
202; E. Knosala, Zarys nauki administracji, Warszawa 2010, s. 89-90; M. Kalisiak-Medelska, Partycypacja
spoleczna na poziomie lokalnym jako wymiar decentralizacji administracji publicznej w Polsce, E6dz 2015,
s. 88; S. Lachiewicz, Kadra kierownicza przedsigbiorstw a decentralizacja, ,Zeszyty Naukowe Politechniki

Eodzkiej” nr 634, 1992, 5. 25-27.

Przeglad najwazniejszych zalet i wad decentralizacji oraz centralizacji pozwala za-
uwazy¢, ze wady jednej kategorii w praktyce sa zaletami drugiej. Nalezy réwniez zwré-
ci¢ uwagg, ze wyodrebnienie zalet decentralizacji oraz centralizacji w praktyce politycz-
nej daje mozliwo$¢ zdefiniowania celéw politycznych. Decentralizacja lub centralizacja
nie s3 w tym znaczeniu celami samymi w sobie, ale metodami ($rodkami), keére pozwa-
laja osiagna¢ konkretne cele polityki panstwa. Natomiast wady obu rozwiazan pozwa-
laja w odpowiedni sposéb projektowaé proces decentralizacji.

Decentralizacja w tym ujeciu moze by¢ réwniez traktowana jako warto$é, tzn.
wigzane z nig atrybuty moga wskazywa¢, ze jest ona pozadanym procesem w kazdej
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organizacji. Zwraca si¢ jednak uwage, ze decentralizacja napotyka réznorodne ogra-
niczenia, wérdd keérych kluczowe miejsce zajmuja te o charakterze prawnym, eko-
nomicznym i organizacyjnym®. Ograniczenia prawne maja szczegdlne znaczenie
w procesach decentralizacji w ramach panstwa, poniewaz — jak wskazuje Magdalena
Kisata — wynikaja one z norm prawa administracyjnego zawartych w Konstytucji Rze-
czypospolitej Polskiej i ustawodawstwie zwyklym?®’. Ograniczenia ekonomiczne nalezy
taczy¢ z wymogami efektywnosci i skuteczno$ci wykonywania okreslonych zadan, z ko-
lei organizacyjne — z koniecznoécia uwzglednienia specyfiki konkretnych organizacji
(z zalozenia decentralizacja bedzie miala bardziej ograniczony charakter w strukturach
zhierarchizowanych, jak stuzby mundurowe, niz w administracji $wiadczacej).

DECENTRALIZACJA W PERSPEKTYWIE PROCESUALNE]

Procesualna perspektywa analizy decentralizacji stuzy wskazaniu, iz — po pierwsze —
jest ona stopniowalna oraz — po drugie — jest kategoria dynamiczng. Stopniowalno$¢
okresla stan zaawansowania procesu decentralizacji, a odnoszac si¢ do niej, warto przy-
wotlaé propozycj¢ Stefana Lachiewicza® rozrézniajacego decentralizacj¢ de iure oraz
decentralizacje de facto. Pierwsza z nich oznacza, ze w praktyce dzialania decentraliza-
cyjne moga ograniczy¢ si¢ wylacznie do stworzenia jej formalnych podstaw, a druga —
ze mogg one przybraé postaé realnych dziatan**. Natomiast Gerrit Broekstra rozréznia
trzy rodzaje decentralizacji, okreslajac je kolejno jako 1.0, 2.0 i 3.0. Decentralizacja 1.0
oznacza proces przekazywania uprawnien w ramach hierarchicznych struktur organiza-
cyjnych (w ramach paradygmatu nakazowo-kontrolnego). W tym modelu kierownic-
two ustala cele, natomiast jednostki organizacyjne uzyskuja swobodg operacyjna, tj. de-
cyduja o doborze $rodkéw do realizacji tych celéw. Decentralizacja 2.0 oznacza z kolei,
ze jednostki organizacyjne maja autonomi¢ w zakresie wyznaczania celéw. Ten model
funkcjonuje w ramach paradygmatu wiaczania i autonomii (enabling-and-auntonomy).
Decentralizacja 3.0 jest procesem najbardziej zaawansowanym, w ktérym w zasadzie
centrum nie jest potrzebne, poniewaz organizacja ma charakter egalitarny. Ten rodzaj
decentralizacji, zdaniem Broekstry, polega na kooperacji réznorodnych podmiotéw
o autonomicznych celach. Taka decentralizacja wystepuje wowcezas, gdy najwazniejszy

3t M. Kisata, Granice decentralizaci, [w:] Decentralizacja i centralizacja administracji publicznej. Wspdt-

czesny wymiar w teorii i praktyce, red. B. Jaworska-Debska, E. Olejniczak-Szalowska, R. Budzisz, War-
szawa—L16dz 2019, s. 65.

2 Tamze.

3 S, Lachiewicz, Kadra..., s. 25.

3 Rozréznienie to mozna odnies¢ np. do okresu obowigzywania konstytucji z 17 marca 1921 roku

(Ustawa z dnia 17 marca 1921 r. — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Dz.U. 1921, nr 44, poz. 267),
ktérej art. 3 deklarujacy oparcie ustroju Polski na zasadzie szerokiego samorzqdu terytorialnego whasci-
wie nie zostal rozwiniety w ustawodawstwie zwyklym — do 1933 roku w przewazajacej czgsci paristwa
funkcjonowaly zmodyfikowane rozwiazania odziedziczone po panstwach zaborczych, a tzw. ustawa
scaleniowa (Ustawa z 23 marca 1933 roku o czgsciowej zmianie ustroju samorzqdu terytorialnego, Dz.U.
1933, nr 35, poz. 294) stanowila wyrazny odwrét od zasady decentralizacji.
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podmiot decyzyjny usytuowany jest w pewnym sensie na najnizszym poziomie organi-
zacji®. Christopher Bochm takie rozwiazanie nazwal odwricong hierarchiq dominacji*®.

Decentralizacja jest réwniez kategoria dynamiczna, przy czym dynamika jej pro-
cesdw musi by¢ rozpatrywana w trzech wymiarach — wertykalnym, horyzontalnym
i efektywnosciowym. W wymiarze wertykalnym decentralizacj¢ nalezy postrzega¢ jako
proces przetargdw czy gier politycznych migdzy centrum i podmiotami zdecentrali-
zowanymi. Przywolany powyzej Stefan Lachiewicz rozréznil w tym obszarze decen-
tralizacje postepujacy i recentralizacje”. Pierwsza oznacza, ze zapoczatkowany proces
decentralizacji jest kontynuowany, a podmioty zdecentralizowane umacniaja swoja po-
zycje, druga, ze nast¢puje zatrzymanie decentralizacji, a nastgpnie proces zaczyna prze-
biega¢ w odwrotnym kierunku. Grzegorz Krawiec zwraca uwagg, ze w polskiej literatu-
rze przedmiotu zagadnienie recentralizacji zaczyna by¢ przedmiotem szerszych badan
od 2015 roku®. Niemniej juz wezesniej w historii polskiego samorzadu terytorialnego
mozna odnalez¢ przyktady tego procesu, a najbardziej widocznym z nich jest ewolucja
ustroju miasta stolecznego Warszawy w latach 1990-2002, w ktérej punktem wyjscia
byta daleko posunieta decentralizacja zarzadzania stolica Polski ustanowiona w Usta-
wie z 18 maja 1990 roku o ustroju samorzgdu miasta stolecznego Warszawy® — nalezato
ono do kompetencji dzielnic majacych status gmin i tworzacych obligatoryjny zwia-
zek. Druga ustawa regulujaca ustréj Warszawy (z 25 marca 1994 roku™) utrzymata ten
model, zwickszajac liste zadan oraz wzmacniajac jednak kompetencje zwiazku i jego
organéw, natomiast obecnie obowigzujaca ustawa z 15 marca 2002 roku 6w model
zlikwidowala, nadajac Warszawie status gminy*'. Interesujace jest to, ze ostatnia z wy-
mienionych ustaw zostata zaskarzona do Trybunatu Konstytucyjnego przez gminy —
dzielnice Warszawy, ktére podnosily m.in. naruszenie zasady decentralizacji wladzy pu-
blicznej zawartej w art. 15 ust.1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskicj*.

Natomiast w ujeciu horyzontalnym decentralizacj¢ nalezy postrzegaé jako proces
obejmujacy rézne, aczkolwiek scisle zwigzane ze sobg obszary funkcjonowania zdecen-
tralizowanych podmiotéw, bez kedrych decentralizacja nie bytaby mozliwa. Daniel Tre-
isman wskazal na trzy takie obszary: decentralizacje administracyjna, decentralizacje

G. Broekstra, Decentralization, [w:] The Palgrave Encyclopedia of Strategic Management, red. M. Au-
gier, D.J. Teece, London 2018.

% C.Bochm, Hierarchy in the Forest. The Evolution of Egalitarian Behavior, Cambridge 2001, s. 65.
37 S. Lachiewicz, Kadra..., s. 25.

3 G. Krawicc, Recentralizacja w nauce prawa administracyjnego, [w:] Samorzqd terytorialny wobec pro-

cesow centralistycznych: decentralizacja a recentralizacja, red. J. Podgérska-Rykata, B. Pawlica, P. Osta-
chowski, Krakow 2020, s. 40-41.

Ustawa z dnia 18 maja 1990 7. 0 ustroju samorzqdu miasta stoiecznega Warszawy, Dz.U. 1990, nr 34,
poz. 200.

Ustawa z dnia 25 marca 1994 1. 0 ustroju miasta stolecznego Warszawy, Dz.U. 1994, nr 48, poz. 195.
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40

4 Ustawa z dnia 15 marca 2002 r. 0 ustroju miasta stolecznego Warszawy, Dz.U. 2002, nr 41, poz. 361.

Szerzej o ewolucji ustroju Warszawy pisze M. Niziolek, Problemy ustroju aglomeracji miejskich ze szcze-
gOlnym uwzglednieniem Warszawy, Warszawa 2008, s. 95-148.

2 Tamze, s. 134-145.
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polityczna i decentralizacje budzetows. Pierwsza oznacza, ze przynajmniej jedna polityka
publiczna jest realizowana nie przez wladze centralne, ale przez podmioty lokalne. Druga
z nich obejmuje decentralizacj¢ decyzyjna (decyzje polityczne podejmowane s3 nie tyl-
ko na szczeblu centralnym, ale tez lokalnym), decentralizacj¢ wyborcza (przedstawiciele
wybierani sg przez ludno$¢ niezaleznie od wladz centralnych) i decentralizacje konsty-
tucyjna (wladze nizszego szczebla maja formalne prawo do uczestniczenia w ksztaltowa-
niu polityki centralnej). Decentralizacja budzetowa z kolei oznacza, ze wladze nizszego
szczebla majg prawo do podejmowania decyzji w sprawach finansowych oraz posiadaja
udzial w dochodach publicznych®. Podobne stanowisko przedstawit Aaron Schneider*,
a w polskiej literaturze przedmiotu — Marian Kachniarz i Robert Raczynski®. Z kolei
Jerzy Regulski wyodrebniat pig¢ sfer, w kedrych zdecentralizowane podmioty powinny
cechowad si¢ jak najwigksza samodzielnoscia: polityczng (ustrojowy status posiadanych
organéw), funkcjonalng (swoboda decyzyjna), wlasnosciowa i gospodarcza (posiadanie
wlasnego majatku oraz uprawnien do gospodarowania nim), finansows (czyli wlasne do-
chody) oraz administracyjng (wlasna administracja wraz z kadrami)*.

W trzecim wymiarze — efektywnosciowym — przedmiotem analizy sa, jak wskazu-
je Jean-Paul Faguet, zalezno$ci mig¢dzy decentralizacja a wynikami konkretnych poli-
tyk publicznych (np. edukacyjng, ochrony zdrowia) lub innymi waznymi kwestiami
politycznymi (np. poziomem korupcji albo inwestycjami)¥’. Badania takic zazwyczaj
maja charakter ilosciowy, statystyczny i poréwnawczy, a ich celem jest stwierdzenie, czy
na skutek proceséw decentralizacji (albo recentralizacji) nastapily zauwazalne zmiany
w opisujacych dany element wskaznikach®. Badania o takim charakterze moga by¢ pro-
wadzone w ramach jednego parnistwa lub mie¢ charakter komparatystyczny.

Uwzgledniajac dotychczasowe ustalenia, nalezy stwierdzié, ze decentralizacje jako
proces polityczny zachodzacy w ramach paristwa trzeba bada¢ i jednoczesnie dokony-
wad jej pomiaru, opierajac si¢ na pigciu kryteriach obejmujacych: prawo, gwarancje,
zadania, zasoby oraz trwalo$¢. Prawo jako pierwsze kryterium okresla status i formy
procesu decentralizacji w ramach panstwa. Analizujac przepisy prawa, nalezy zwréci¢
uwagg na poziom regulacji dotyczacych decentralizacji (konstytucyjny lub ustawowy),
zakres i szczegblowos¢ przepisdw oraz tres¢ postanowieni. Punktem odniesienia dla
krajowych regulacji prawnych jest Europejska Karta Samorzgdu Lokalnego przyjeta 15
pazdziernika 1985 roku®. Wprawdzie dotyczy ona — jak wskazuje jej tytul — samorza-
du terytorialnego (a doktadniej: tylko poziomu lokalnego), jednak tresé jej postanowien

% D. Treisman, The Architecture of Government. Rethinking Political Decentralization, Cambridge 2007, . 28.
4“4 A, Schneider, Decentralization..., s. 33.

B Samorzgd XXI wieku..., s. 53.

% J. Regulski, Local Government Reform in Poland. An Insider’s Story, Budapest 2003, s. 207.

J.-P. Faguet, Decentralization and Governances, London 2011, s. 24-26.

B Tamze.
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Europejska Karta Samorzgdu Terytorialnego, sporzqdzona w Strasburgu dnia 1S patdziernika 1985 r.,
Dz.U. 1994, nr 124, poz. 607; Obwieszczenie Ministra Spraw Zagranicznych z dnia 22 sierpnia 2006 7.
o sprostowanin blgdu, Dz.U. 2006, nr 154, poz. 1107.
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mozna traktowa¢ jako zbiér podstawowych standardéw dla krajowych regulacji praw-
nych dotyczacych decentralizacji terytorialnej. Na system gwarancji z kolei sktada-
ja si¢ trzy komponenty: pierwszy to faktyczny zakres samodzielnoéci i niezaleznosci
podmiotéw zdecentralizowanych, drugi to zakres, forma i kryteria nadzoru nad nimi,
a trzeci to system gwarancji sezsu stricto w postaci gwarangji o charakterze sadowym.
Kryterium zadaniowe obejmuje podstawowe cele decentralizacji, okreslajac, jakie za-
dania publiczne sa realizowane przez zdecentralizowane podmioty oraz jaki jest ich
zakres wladztwa na tym polu. Zasoby natomiast, zgodnie z obecnie przyjmowang kate-
goryzacja, dzielg si¢ na: ludzkie, rzeczowe, finansowe, organizacyjne, relacyjne oraz in-
telektualne. Posiadanie odpowiednich zasobéw stanowi oczywiscie fundament decen-
tralizacji w tym znaczeniu, ze bez nich trudno byloby wykonywa¢ jakiekolwick zadania
publiczne w sposéb samodzielny i niezalezny, a decentralizacja bytaby de facto tylko po-
zorna. Charakterystyke poszczegélnych zasobéw przedstawia tabela 3.

Tabela 3. Zasoby podmiotéw zdecentralizowanych

Rodzaj Elementy sktadowe

Zasoby ludzkie Wihasne kadry (administracja, wykonawcy)

Zasoby rzeczowe Mienie ruchome i nieruchome

Zasoby finansowe Zrédta dochodéw, mozliwosé zaciggania zobowiazan finansowych

O e ——— Zz;as:;i:e(gzg;:?z;séioséb ich wytaniania, zakres kompetencj, tryb pracy,
Zasoby relacyjne Relacje z otoczeniem zewngtrznym (adresaci dziatari, partnerzy, organy nadzoru)

Zasoby intelektualne  Zasoby wiedzy, danych, informacji, kultura organizacyjna

Zrédlo: opracowanie wlasne.

Trwalo$¢ jako wskaznik procesu decentralizacji oznacza — po pierwsze — okres
funkcjonowania decentralizacji — czy ujmujac to inaczej, czas, jaki uptynat od momen-
tu poczatkowego, tj. rozpoczecia procesu decentralizacji poprzez przyjecie okreslonych
rozwigzan prawnych. Po drugie, oznacza réwniez stabilnos¢ warunkéw, w jakich funk-
cjonuje decentralizacja. W przypadku decentralizacji terytorialnej w panistwie warunki
te obejmuja przede wszystkim otoczenie prawne (stabilno$¢ regulacji prawnych), eko-
nomiczne (zwigzane z polityka ekonomiczng prowadzong na poziomie centralnym)
oraz polityczne (zwiazane z polityka organéw centralnych prowadzong wobec pod-
miotdw zdecentralizowanych).

PODSUMOWANIE

Decentralizacja w ujeciu teoretycznym jest w zasadzie kategoria nickontrowersyj-
na. Niezaleznie od jej ztozonosci, akcentowania réznych jej komponentéw, dyscypli-
ny naukowej jest definiowana w podobny sposéb. Lista korzysci, jak i zagrozen lub
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probleméw zwiazanych z procesami decentralizacji réwniez nie budzi raczej watpliwo-
$ci. Problemy z decentralizacja wystepuja natomiast na dwéch innych plaszczyznach.
Po pierwsze, duzym wyzwaniem jest badanie jej proceséw. O ile stosunkowo tatwo
mozna ustali¢ jej wskazniki, o tyle okreslenie faktycznego zaawansowania jest o wiele
trudniejsze. Wymaga bowiem wyjscia poza analiz¢ przepiséw prawa i struktur organi-
zacyjnych w kierunku proceséw prowadzenia polityk publicznych oraz okreslenia fak-
tycznych relacji miedzy centrum i podmiotami zdecentralizowanymi. Po drugie, wy-
zwaniem jest réwniez przeprowadzenie decentralizacji w prakeyce. O ile ustanowienie
jej jako zasady (czy wartoéci) konstytucyijnej i ustrojowej nie jest trudne, o tyle prak-
tyczne jej wprowadzenie wymaga pokonania szeregu barier. Natomiast wdrozone roz-
wigzania decentralizacyjne zawsze beda zagrozone dziataniami centralistycznymi oraz
trudno$ciami wynikajacymi z deficytowych zasobdow.
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