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STANISEAW WOJICIK

PROBLEMY DECENTRALIZACJI ADMINISTRACIJI

Fenomen odrodzenia si¢ samorzadu terytorialnego w Polsce w latach dzie-
wigdédziesiatych XX wieku staje si¢ bardziej zrozumialy, gdy ukaze si¢ ten
proces w kontekScie poréwnawczym historyczno-politycznychi teoretycznych
rozwiazan decentralizacyjnych, zwazajac, jak centralizacja i decentralizacja
rozwija si¢ w innych panistwach europejskich. Podstawowe zasady, ktore
ksztattuja wspolczednie ustrdj administracji pafstwa, to centralizm i decentra-
lizacja. Maja one znaczenie nie tylko organizacyjno-strukturalne, tj. gtéwnie
prawnicze, charakteryzujace si¢ swoistg technika funkcjonowania administra-
cji, majacej gwarantowaé praworzadno$¢, fachowos¢ w zakresie podejmowa-
nych uchwat i decyzji oraz prgznos$¢ dziatania wtadz administracyjnych, lecz
rowniez spelniaja donioslta rolg polityczna i ideowo-filozoficzna. O ile teoria
panstwa uksztattowana w okresie starozytno$ci i rozwijajaca si¢ w §rednio-
wieczu, a takze w czasach nowozytnych, byta zbudowana na pojgciu pafistwa
centralistycznego, to idea decentralizacji panstwa wylania si¢ z okreSlonych
pradéw umystowych i walk politycznych dopiero na przetomie XVIII-XIX
wieku i rozwija si¢ w nowa teori¢ panstwa za sprawa konstytucjonalizmu
francusko-belgijskiego, szczegdlnie od 1830 r., a w latach nastgpnych, po
tzw. Wiosnie Ludéw, takze niemieckiego. Okreslone przekonania ideowo-
-filozoficzne, najpierw liberalizmu, a nastepnie socjalizmu, anarchizmu, mark-
sizmu, syndykalizmu i katolicyzmu, odnoszone do panujacych regut funkcjo-
nujacego systemu prawno-politycznego, staly si¢ wyrazem nacisku coraz to
nowych sit spotecznych, ich krytycznych refleksji oraz walk politycznych,
wymierzonych w istniejacy uktad stosunkéw spotecznych, panujacy tad poli-
tyczny i administracyjny (centralizm — absolutyzm).
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Decentralizacji sprzyjat nadto szereg wzgledéw natury kulturalno-gospodar-
czej, jak przeciwieistwa narodowoS$ciowe, zréznicowany poziom rozwoju
kultury i gospodarki, budzenie si¢ zainteresowania spoleczenstwa sprawami
publicznymi, wzrost wsréd obywateli poczucia odpowiedzialno$ci za losy
panstwa, przerzucanie kosztéw funkcjonowania samorzadéw na bezposrednio
zainteresowanych, naktadanie na spoteczernistwo praw lub obowiazkéw itp.

W aspekcie politycznym do$¢ wczesnie zwrécono uwage, ze centralizm
i decentralizacja oddziatuja badZ na wzrost sity wladzy wykonawczej pai-
stwa, badZ na rozwdj sfery wolnoSci, podmiotowosci spotecznej, obywatel-
skiej. Jakkolwiek wzglad polityczny sugeruje, ze zapewnienie sity administra-
cji rzadowej z jednej strony, a gwarantowanie wolnosci politycznej spoteczen-
stwu z drugiej jest zagadnieniem przeciwstawnym, to jednak — moim zdaniem
— obie te tendencje polityczne tacza si¢ w dazeniu do osiagnigcia zasadnicze-
go celu, jakim jest zapewnienie dobra wspdlnego, tj. bytu i rozwoju panstwa
i spoteczeristwa. W tym kontekscie bedg starat si¢ wykazaé, iz decentralizacja
stata si¢ stopniowo réwnoprawng centralizmowi zasada, na ktérej mozna
obecnie oprze¢ nowy ustrdj administracji pafistwa, oraz ze istotna funkcja
decentralizacji bedzie ograniczanie dazenia wtadz centralnych do nadmiernego
centralizmu i przerostow biurokratyzmu. Podzielam w tym wzgledzie poglad
Wtadystawa Komarnickiego, ktéry pisat, ze od konkretnego uksztattowania
si¢ stosunkéw politycznych, kulturalnych, gospodarczych i prawnych w da-
nym panstwie zalezy wigksze uwydatnienie si¢ w jego ustroju administracyj-
nym badz zasady autorytetu, badZ autonomii'. Zasada autorytetu znajdowata-
by zastosowanie w centralizacji ustroju administracyjnego, a zasada autonomii
— czy raczej okreSlonej samodzielno$ci w dzialaniu administracyjnym — w de-
centralizacji.

Problematyka decentralizacji i centralizmu jest kluczowa kwestia ustro-
ju administracyjnego kazdego parstwa. Jeszcze do niedawna uwazato si¢ —
zreszta gtdwnie pod wptywem absolutyzmu i heglizmu — ze pafistwu wtas-
ciwa jest tendencja centralistyczna, ze stanowi ona jego sitg, za pomoca
ktérej koordynuje swoja organizacj¢ i dziatania w spoleczeristwie i nierzadko
podporzadkowuje je sobie catkowicie. Z kolei spoteczeiistwo spontanicznie,
niejako naturalnie, wytwarza wlasne struktury organizacyjne. Funkcjonuja

"W.Komarnick i Polskie prawo polityczne. Warszawa 1924 s. 355. Nalezy przy
tym wyjasnié, ze chociaz autonomia jest takze forma decentralizacji, dotyczaca stanowienia
prawa, to w niniejszej pracy koncentruje uwage na innym aspekcie decentralizacji, a mianowi-
cie na realizowaniu przez administracj¢ prawa. Przy tym réznorodny kontekst polityczny spra-
wia, iz autonomia nalezy do poje¢ wyjatkowo nieostrych.
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one opierajac si¢ na decentralizacji, ktéra staje si¢ sila gwarantujac jego
egzystencj¢ i1 rozwdj, ale réwniez reaguje przeciwko dazeniom do wszech-
wladzy panstwa.

Tymczasem juz w II polowie XIX wieku poglad na panstwowa nature
samorzadu, jednej z najstarszej form decentralizacji, krystalizuje si¢ w euro-
pejskiej nauce prawniczej coraz wyrazniej. Owczesne pafistwo bowiem bardzo
zdecydowanie rozwinglo swoja ingerencje w stosunki spoleczno-gospodarcze
poprzez interwencjonizm, etatyzm, protekcjonizm. W efekcie wszechwtadza
panstwa stata si¢ faktem. Pafistwo zmonopolizowalo wtadz¢ ustawodawcza,
sadowniczg 1 calg administracje. Poza panistwem — jak pisal Maurycy Jaro-
szynski — nie ma miejsca na samorzad, bo poza panstwem nie ma zadan
publicznych. Tylko w parstwie jest wigc miejsce dla samorzadu. Dlatego
samorzad musiat si¢ stac i stal si¢ rzeczywiscie organem panstwa (oczywiscie
nie rzadu!)?.

Ale proces ten niost z sobg ogromne niebezpieczeristwo nadmiernej cen-
tralizacji i — jako jej nastepstwo — biurokratyzacji zycia spotecznego. Zauwa-
zono tez szybko, ze przerost centralizacji, ktérej celem miato by¢ podniesie-
nie potggi paiistwa, w praktyce parnstwo ostabia. I w tym przypadku potwier-
dzito sig, ze gwarancja trwalo$ci panstwa taczy si¢ z wszechstronnym rozwo-
jem poszczegdlnych klas i warstw spotecznych oraz wszystkich ogniw wtadzy
sktadajacych si¢ na instytucj¢ panistwa.

Na gruncie socjologii polityki dowodzi si¢ dzisiaj, iz istotng cechg wladzy
politycznej jest nieustanne parcie do panowania, reglamentacji i kontroli nad
spoteczenistwem, z ktérej to tendencji wyrastajg przerosty centralizmu i biuro-
kratyzm. Proces ten moze by¢ skutecznie powstrzymany dzigki wprowadzeniu
do ustroju panstwa zasady decentralizacji. Dwie jej cechy maja tu rozstrzyga-
jace znaczenie: antycentralizm i antybiurokratyzm. Samorzad mianowicie,
bedac instytucja niezalezng od organdéw administracji rzadowej, tym samym
przeciwdziata nadmiernej centralizacji, a opierajac si¢ na czynniku spotecz-
nym, powotujac obywateli do decydowania o sprawach publicznych, stanowi
barier¢ przed zalewem biurokratyzmu.

Aby samorzad terytorialny mdgt spelni¢ swe funkcje, nalezy stworzyé
wlasciwa jego organizacj¢ wewnetrzna. Przede wszystkim przez samorzad
powinna wyrazaé si¢ rzeczywista wola i wtadza miejscowej ludnosci. By to
nastapito, nalezy stworzy¢ odpowiednia procedurg powotywania cztonkéw

M.Jaroszynsk i Rozwazania ideologiczne i programowe na temat samorzqdu.
Warszawa 1936 s. 7.
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organdéw stanowiacych. Przy tym chodzi nie tylko o prawo ordynacji wybor-
czej, lecz w znacznie wigkszym stopniu o zapanowanie ducha demokracji.
Dalszym istotnym sktadnikiem organizacji jest odpowiednio duzy zakres
zada organu stanowiacego i precyzja kompetencji dla organu zarzadzaja-
cego. Z zakresem dzialania taczy si¢ dostateczne uposazenie finansowe. Pod
tym wzgledem nie mozna popelni¢ btedu nadmiernej ,,ochrony” prawnej
miejscowej ludnoSci przed samorzadem. Ostatni postulat dotyczy nadzoru
nad samorzadem. Jest on niezbedny w zakresie kontroli legalnosSci, dziatania
na podstawie i w granicach prawa, ale powinien by¢ ograniczony w sferze
celowoSci, interesu spotecznodci lokalnej i w tym wzgledzie mieé charakter
weryfikujacy.

Tak naszkicowana konstrukcja samorzadu bgdzie nieodzowna dla rozwoju
kultury, gospodarki, a takze autorytetu panstwa, jak i podniesienia pozycji
spoteczenistwa. Ale to nie wszystko. Potrzeba jeszcze odpowiedniego prawne-
go zabezpieczenia samorzadu. Jest to obszar nalezacy do teorii prawa admi-
nistracyjnego.

Problematyke teoretyczna wyznacza w niniejszej pracy analiza funkcjono-
wania zasady decentralizacji w ustroju administracyjnym panstwa. Przez
centralizm nalezy rozumie¢ taki system administracji panstwa, w ktérym
hierarchicznie zorganizowane organy administracji panstwowej, podporzadko-
wane centralnemu oSrodkowi decyzyjnemu panstwa — rzadowi, funkcjonuja
na podstawie dyrektyw i Scistych wytycznych. System administracji scentrali-
zowanej moze funkcjonowa¢ w formie skoncentrowanej lub przy niewielkiej
dekoncentracji wladzy panstwa. W pierwszym przypadku ogét spraw z zakre-
su administracji paistwem nalezy do wytacznej kompetencji organéw central-
nych. Terenowe organy administracji painstwowej sa tu jedynie technicznymi
wykonawcami decyzji podjetych przez centrum. Przy zaistnieniu drugiej for-
my — dekoncentracji, lokalna administracja pafistwowa otrzymuje niewielki
zakres dziatania, ktéry podlega jej decyzjom wiadczym. W tej nieco mniej
skrajnej formie centralizm rozrdznia sprawy ogdlnopanistwowe i lokalne.
Centralizm skoncentrowany cechowal monarchie absolutne XVIII wieku,
przetrwatl i rozwijal si¢ w niektédrych panstwach europejskich XIX wieku,
a takze istnial w paistwach typu faszystowskiego i dyktatury socjalistycznej
w XX wieku, gdzie mimo licznych zmian prowadzacych do formalnego usta-
nowienia rozdziatu wiladzy ustawodawczej, wykonawczej i sadowniczej, za-
sadniczo w administracji przewazal zdecydowanie system scentralizowany,
czyli uktad hierarchicznego podporzadkowania organéw administracji tereno-
wej 1 realizowania przez nie dyrektyw wydawanych przez centralne i wyzsze
organy administracji pafnstwowej.
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Decentralizacja ksztattuje taki system administracji, w ktérym przy funk-
cjonujacym centrum decyzyjnym — rzadzie i jego organach terenowych —
wystepuje inny rodzaj administracji terenowej, sprawowany przez organy
utworzone droga wolnych wyboréw przez spolecznos$¢ lokalna, w zgodzie
z obowiazujacym porzadkiem prawnym, samodzielnie i niezaleznie od admi-
nistracji rzadowej. Niezalezno$¢ ta gwarantowana jest ustawowo i chronio-
na na drodze sadowej. Oto parfistwo na mocy swej wladzy ustawodawczej
ogranicza mozliwos$¢ ingerencji centralnych i terenowych organéw admini-
stracji rzadowej, stwarzajac sfer¢ samodzielno$ci dla organdéw terenowej
administracji samorzadowej, tj. sfer¢ administracji zdecentralizowanej. Ta
prawem okre§lona niezaleznos$¢ i wyptywajaca z niej samodzielno$¢ stanowi
istote decentralizacji.

Innymi stowy: aby przeprowadzié¢ faktyczna decentralizacj¢ administracji
panstwa, nalezy zapewni¢ organom samorzadu niezaleznos$¢, tj. organy samo-
rzadu wyltaczy¢ z drabiny hierarchicznej administracji pafistwa, a nawet nie-
kiedy zlikwidowac terenowe organy administracji rzadowej i samorzad uczy-
ni¢ podleglym jedynie ustawom i nadzorowi weryfikacyjnemu rzadu; nadto
nalezy przeprowadzi¢ podzial zadari publicznych migedzy rzad a samorzad.
Czy mozna to uczynié¢ przyznajac samorzadowi terytorialnemu osobowos$¢
prawna, tj. zdolno§¢ do witadczych dziatain publicznoprawnych?

Problematyka osobowos$ci prawnej jest wciaz istotnym i kontrowersyjnym
zagadnieniem teorii samorzadu, wyjasniajacym genez¢ 1 istot¢ zaleznoSci
wladzy samorzadowej od wtadzy parnstwa oraz kwesti¢ odrgbnosci organiza-
cyjnej samorzadu od paristwa. Przez decentralizacj¢ rozumiemy, jak juz mo-
witem, system administracji bedacy przeciwieristwem administracji scentrali-
zowanej i polegajacy na realizowaniu administracji przez samych zaintereso-
wanych. Czy oznacza to, ze sam juz udzial poszczegélnych obywateli w dzia-
lalno$ci organéw administracji pandstwowej, np. urzednikéw honorowych,
mozna uwazaé za forme¢ decentralizacji? Wprowadzenie czynnika obywatel-
skiego, jak nalezy sadzié, bytoby tylko jednym z elementéw decentralistycz-
nych. Wiasciwa forma decentralizacji polega na udziale w administracji nie
indywidualnych oséb, lecz grup spolecznych. Dopiero w tym znaczeniu prze-
jawia si¢ w petni i wyraziScie sprawowanie administracji przez samych zain-
teresowanych.

Jak domaga si¢ tego ustawodawca, samorzad terytorialny tworza grupy
oparte na wigziach spotecznych, wspélnego zamieszkania, sasiedztwa oraz na
wspdlnych interesach gospodarczych i kulturalnych, uznanych przez panstwo;
dla zrealizowania owych intereséw panstwo nadaje tym grupom, zwanym
korporacja, lub zwigzkom publicznym osobowo$¢ prawna w znaczeniu prawa
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prywatnego, jak i publicznego. Osobowos$¢ prywatnoprawng posiadaja samo-
rzady dla osiagnigcia wielu swoich zadan spoteczno-gospodarczych, a zwtasz-
cza administracji swoim majatkiem. Z tego punktu widzenia osobowos$¢ pry-
watnoprawna bytaby zasadniczo wystarczajaca. Gtldwnym jednak celem samo-
rzadu terytorialnego jest wykonywanie zadan publicznych, z ktérymi wiagze
si¢ kwestia wyposazenia zwiazku w egzekutywe, zaopatrzona sankcja przymu-
su prawnego. I tu wytania si¢ zagadnienie nadania samorzadom osobowosci
publicznoprawne;j.

Obecnie obowiazujaca konstytucja Rzeczypospolitej z 22 wrzesnia 1997 r.
przyznaje samorzadowi terytorialnemu tylko osobowo$¢ cywilnoprawna.
W wielu krajach europejskich samorzad terytorialny wyposazony jest zasad-
niczo w oba rodzaje osobowosci prawne;j.

Moim zdaniem, ujmujac ten problem historycznie, nie mozna zgodzié si¢
ze stanowiskiem Tadeusza Bigo, ktéry (w okresie migdzywojennym) w przy-
znaniu przez panstwo polskie osobowosSci publicznoprawnej samorzadowi
dopatrywat si¢ jego wiladczej i organizacyjnej niezalezno$ci od panstwa
w sprawach mu powierzonych. Podzielam natomiast punkt widzenia Jerzego
Panejki, a takze pozornie rozbiezne z nim stanowisko Jézefa Staryszaka®.
Pierwszy uznawat osobowos$¢ publicznoprawng samorzadu za zbedna, trakto-
wal bowiem samorzad terytorialny jako organ panstwa, ale niezalezny i sa-
modzielny w stosunku do organéw administracji rzadowej. Dopuszczat jednak
przyznang przez ustawg podmiotowos$¢ samorzadu dla podkre$lenia jego od-
rebnosci od administracji rzadowej. Z kolei J. Staryszak w przyznaniu osobo-
wosci publicznoprawnej widziat jedynie podmiotowos$¢ delegowana samorza-
dowi przez paristwo. W paiistwie widzial on podmiot pierwotny i samorodny.
Uwazal on — moim zdaniem stusznie — ze samorzad jako osoba prawa pub-
licznego nie stanowi wlasnej woli, lecz ja tylko realizuje opierajac si¢ na
ustawie. Byt samorzadu opiera si¢ na ustawie pafistwa, dlatego jego wtadza
i organizacja jest zalezna od pafistwa. Wyposazenie samorzadu w podmioto-
woS$¢ ma go jedynie chroni¢ przed sprzecznym z wola padstwa dzialaniem
wladz biurokratycznych, przed nadmiernym lub ztym nadzorem, powinno
usprawniaé jego dziatalnos¢.

Wspblczesnie istnieje w tej materii rownie obfita literatura prawnicza
i politologiczna. Zwolennicy samorzadnosci, przekonani o zasadno$ci decen-

ST.Bi g 0. Zwiqzki publiczno-prawne w Swietle ustawodawstwa polskiego. Warszawa
1928 s. 109 n.; J. P an e j k o. Geneza i podstawy samorzqdu europejskiego. Wilno 1934
s. 106 n; J.Staryszak. Prawo nadzoru nad administracjq samorzqdowg w Polsce.
Warszawa 1931 s. 30 n.
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tralizacji administracji paistwa, na podstawie dotychczasowych o$§mioletnich
doSwiadczefi domagaja si¢ stanowczo prawnego sprecyzowania samodzielno-
Sci samorzadu, w szczegdlnosci za§ wyraznego okreSlenia dwdch filar6w, na
ktérych opiera si¢ konstrukcja samorzadu terytorialnego, tj. podmiotowoSci
i decentralizacji. Swoja uwage koncentruja na nieprzyznaniu samorzadowi
w nowej konstytucji, jak i wczesniejszych projektach (z wyjatkiem jednego),
osobowosci publicznoprawnej®.

W Swietle tego, co juz zostalo powiedziane, ustawodawca moégt przyznaé
samorzadom osobowo§¢ publicznoprawna. Jesli dziatacze samorzadowi, czg$¢
prawnikéw i publicystéw domaga si¢ przyznania samorzadowi terytorialnemu
osobowosci publicznoprawnej jako przekazania spoteczenstwu wiadzy admi-
nistracyjnej, a politycy stoja na stanowisku suwerennej wladzy panistwa
i wstrzymuja si¢ z jej przyznaniem, to warto uzmystowié sobie, iz dzisiaj
chodzi tu o obawy samorzadowcéw przed sktonnoscia do recentralizacji wia-
dzy publicznej, tj. o mozliwos$¢ przeciwstawienia si¢ jego organom biurokra-
tycznym, dazacym naturalnie do rozszerzania swej sfery kontroli i panowania
nad spoteczeistwem. Z tym zagadnieniem taczy si¢ niepokdj wynikajacy
z faktu zahamowania prac nad rozbudowa systemu samorzadu terytorialnego.
Jest to btad, ktéry nalezy szybko naprawié.

Nalezy jeszcze zwroci¢ uwage na problem historycznosci, zmienno$ci idei
decentralizacji. Wysuwaty ja bowiem jakze odmienne prady ideowo-filozo-
ficzne. Historia ostatnich dwoch wiekéw coraz bardziej komplikujacych sig
stosunkéw spotecznych, olbrzymiego rozrostu zadan panstwa i zwigzane
z tym trudno$ci wewnetrznego zarzadu — administrowania paiistwem — prze-
konuje, Zze centralizm i decentralizacja to dwa wspdétistniejace, chociaz takze
i Scierajace sig, zasadnicze systemy administrowania panstwem.

*M.Kulesza. Niektére zagadnienia prawne definicji samorzqdu terytorialnego.
,»Pafistwo i Prawo” 1990 nr 1 s. 19 n.; t e n z e. Samorzqd terytorialny w Rzeczypospolitej —
stan obecny i perspektywy. ,Samorzad Terytorialny” 1995 nr 5 s.7 n; T.Rabska.
Pozycja samorzqdu terytorialnego w konstytucji. ,,Samorzad Terytorialny” 1995 nr 5s. 17 n.;
A.Piekar a. Aksjologiczne i pragmatyczne aspekty samorzqdu terytorialnego. ,,Samorzad
Terytorialny” 1991 nr 1-2's. 76 n.; Z.Nie wiad o ms k i. Kierunki rozwoju samorzqdu
terytorialnego. ,Samorzad Terytorialny” 1991 nr 1-2 s. 81 n.; J. Re gul s k i. Samorzad
terytorialny — skad i dokqd? ,Samorzad Terytorialny” 1991 nr 1-2s. 104 n.;J. Stepie f.
Samorzqd a panstwo. ,Samorzad Terytorialny” 1991 nr 1-2 s. 91 n.; te n z e, Samorzqd
w ustawie zasadniczej, cz. 1. ,Samorzad Terytorialny” 1992 nr 11 s. 40 n.; K. P o d-
g 6 r s k i. Sytuacja prawna samorzqdu terytorialnego I kadencji 1990-1994. ,Samorzad
Terytorialny” 1994 nr 10 s. 3 n.; E. N o w a ¢ k a. Spdr o pojecie samorzqdu terytorialnego
w doktrynie prawnej okresu migdzywojennego. ,,Samorzad Terytorialny” 1992 nr 4 s. 3 n.
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Niewatpliwie nowoczesna instytucja samorzadu wytworzyta si¢ w okresie
kryzysu, a nastgpnie upadku panistwa absolutystycznego pod silnym naporem
spoteczenistwa francuskiego, domagajacego si¢ praw publicznych, tj. ograni-
czenia wladzy absolutnej przez uwzglednienie obywatelskiego udziatu we
wladzy politycznej. W efekcie zmienito to stosunek panujacego do poddanych
ze stosunku wladczego w stosunek prawny. Powstale na gruzach absolutyzmu
panstwo konstytucyjne powotalo na mocy swej wtadzy ustawodawczej samo-
rzadna gming. Podstawe dla uzasadnienia dazenia gminy do samorzadu nie-
zaleznego od parnistwa stanowila teza prawnikéw i politykéw francuskich (Jac-
ques Thouret, Anne Robert Jacques Turgot, Marc René d’Argenson) o wtas-
nym zakresie spraw gminy samorzadowej. Zostatla ona urzeczywistniona
w ustawie z 14 grudnia 1789 r. wystepujac pod nazwa ,,décentralisation”,
tworzac podstawe dla rozwoju teorii decentralizacji, ktéra uzasadniata podziat
spraw administracyjnych gminy na takie, ktére wyptywaja z tzw. spraw wias-
nych gminy i naleza tylko do nadzoru pafistwowego, oraz na sprawy pai-
stwowe, zlecone gminom do wykonania na podstawie delegacji paistwowej”.

Jakkolwiek tendencja ta we Francji trwata krétko (do 1800 r.), to dalszy
rozwdéj tej teorii dokonywat si¢ w warunkach walk politycznych Belgéw
ok. 1830 r., a takze w latach Wiosny Ludéw i po niej. Najkonsekwentniej
mys$l o niezaleznoSci gminy od panstwa wyrazita si¢ w panstwach niemiecko-
jezycznych (Prusy, Austria i inne), znajdujac wyraz takze na ziemiach pol-
skich. Politycy mianowicie i prawnicy niemieccy — zwolennicy politycznego
liberalizmu — domagali si¢ wolnosSci gmin, wyprowadzajac ja z potaczenia
naturalnego prawa gminy, jakim byla autonomia miast Sredniowiecznych,
stanowigca osobne Zrédio prawa obok ustawodawstwa paristwowego, z teoria
francusko-belgijskiego konstytucjonalizmu o koordynacji wtadzy gminne;j
z wladza panstwowa (C. Aretin-Rotteck)®.

Teoria o wlasnym i poruczonym zakresie dziatania gminy samorzadowej
wywolata w niemieckiej nauce prawniczej dtugie spory, przyczyniajac si¢ do
powstania kilku efektownych, ale dowolnych teorii samorzadu: teorii natura-
listycznej o wlasnych zadaniach oraz niepanstwowych zadaniach gmin oraz
teorii o panstwowej naturze samorzadu, ktére wynikaja z ustawodawstwa
panstwowego (L. von Stein, R. Gneist, O. Gierke, O. Mayer, P. Laband,
G. Jelinek i inni). W przypadku tych teorii wlasny zakres spraw gminy miat
wynikac¢ nie z natury gminy, lecz z przystugujacego jej publicznego prawa
podmiotowego.

SPanejko. Geneza i podstawy samorzqdu europejskiego s. T8.
® Tamze s. 79-80.
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Jednakze i w odniesieniu do krajéw niemieckich do$¢ szybko zarysowaty
si¢ kontrowersje migdzy wciaz jeszcze silnym aparatem wiadzy scentralizo-
wanej a dazeniami spoteczeristw tych krajéw, niezadowolonych mimo wszyst-
ko z uzyskanego zakresu wolnoS$ci spotecznej i narodowej. W efekcie stop-
niowy rozwdj samorzadno$ci taczyt sie z dalszym kryzysem monarchii abso-
lutystycznych, jak i wzrostem §wiadomosci, gwattownymi zadaniami spote-
czenstw domagajacych si¢ dalszej decentralizacji ustroju, tj. uzyskania wpty-
wu na wewnetrzny zarzad swych krajow. Waski zakres dziatania 6wczesnej
administracji panstwowej, sprowadzajacy si¢ do spraw kontrolno-porzad-
kowych, powodowal, ze postulaty decentralizowania administracji dotyczyty
de facto utworzenia samorzadu terytorialnego opartego na coraz szerszych
kompetencjach.

Od drugiej potowy XIX wieku az do zakoriczenia II wojny Swiatowej
wspolwystepowaly obie te zasady, ograniczajac si¢ nawzajem. Tendencja do
centralizowania administracji wynikata na ogét z wewnetrznej sytuacji poli-
tycznej tych panstw, w ktérych wystgpowaly silne konflikty spoteczne i naro-
dowosSciowe, wspierane ideologiami absolutnego faszyzmu oraz leninowskiego
1 stalinowskiego komunizmu. Na gruncie tych systeméw uwaza sig¢, ze pano-
wanie nad silnymi sprzeczno$ciami spolecznymi, nawet na krétki czas, mogt
zapewni¢ niezalezny od obywateli aparat administracji scentralizowanej. Gdy
na skutek oporu spotecznego dochodzito do zdecentralizowania administracji,
byto to traktowane przez partie — rzady — jako zto konieczne, co w konsek-
wencji prowadzito do ograniczania rozwiazan decentralizacyjnych.

Dazenie do decentralizacji administracji mialo wéwczas silne oparcie
w rozwijajacej si¢ nadal doktrynie neoliberalizmu oraz w kierunku zwanym
pluralizmem. Argumentacja liberatéw i ich coraz liczniejszych zwolennikow
potozyta nacisk na krytyke zywiotowo rozwijajacego si¢ interwencjonizmu
panstwowego i etatyzmu, opierajacych si¢ istotnie na scentralizowanej admi-
nistracji. Przestrzegali oni spoteczefistwa przed pdjSciem w niewolg wszech-
wladztwa paistwowego. Z kolei w teoriach przedstawicieli pluralizmu (A. de
Tocqueville’a, A. Comte’a, E. Durkheima, L. Duguita i innych) dazono do
ograniczenia centralizmu jako catkowicie nieuzasadnionego w pewnych dzie-
dzinach zycia spoteczno-gospodarczego, do przeciwstawienia si¢ uniformi-
zmowi. Nadto zglaszali oni postulaty rozcztonkowania istniejagcych panstw
i polaczenia ich na zasadzie federacji, co miato warunkowa¢ likwidacj¢ po-

zornej jednosci i uwypuklaé faktyczne zréznicowania regionalne’.

"S.Ehrlich. Oblicza pluralizmu. Warszawa 1985 s. 13.
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Dla samorzadowcéw punktem oparcia stawata si¢ zasada pomocniczoSci.
Zostala ona mocno wyartykutowana na gruncie katolickiej nauki spotecznej
i byla rozwijana w encyklikach papieskich, od Quadragesimo anno z 1931 r.
poczynajac. Czestaw Strzeszewski — reprezentant tego kierunku — sadzi, iz
zasada pomocniczosci ukazuje Zrédto koncepcji samorzadowych®. Na gruncie
tej nauki uwaza si¢ mianowicie, ze w sprawach lokalnych pomoc spoteczei-
stwa staje si¢ wprost bezcenna zaréwno dla intereséw painstwa, jak i obywa-
teli. Nadto rozstrzyganie spraw lokalnych przy pomocy spoleczeristwa wnosi
elementy, ktérymi nie dysponuja na ogdét urzednicy panistwowi: doskonata
znajomo$¢ stosunkdw i potrzeb lokalnych, a takze kontrola wykonania decy-
zji. Samorzad spetniat takze rol¢ wychowawcza. Stawat si¢ szkota zycia
publicznego, ksztaltowal dziataczy samorzadowych, a nawet — jak trafnie
zauwaza Aleksander Luczak — uczyl znajomo$ci i nalezytego rozumienia
spraw panstwowych, narzucal myS$lenie i pracg wybiegajaca poza sprawy
osobiste’. Pomocniczo$é papiez Pius XI podniést do rangi jednego z najwyz-
szych praw filozofii spotecznej:

[...] co jednostka z wlasnej inicjatywy i wlasnymi sitami moze zdziataé, tego jej nie wolno
wydziera¢ na rzecz spoleczenstwa; podobnie niesprawiedliwoscia, szkoda spoteczna
i zaktéceniem ustroju jest zabieranie mniejszym i nizszym spotecznos$ciom tych zadaf,
ktére moga spehié, i przekazanie ich spoteczno$ciom wigkszym i wyzszym. Kazda akcja
spoleczna ze swego celu i natury ma charakter pomocniczy, winna pomaga¢ cztonkom
organizmu spotecznego, a nie niszczy¢ ich lub wchtania¢ [...] Sprawujacy wiadze winni by¢
przekonani, ze im doskonalej na podstawie tej zasady pomocniczo$ci przeprowadzony
bedzie stopniowy ustréj migdzy poszczegdlnymi spotecznos$ciami, tym wigkszy bedzie
autorytet spoteczny i energia spoleczna, tym tez szczeS§liwszym i pomyS$lniejszym bedzie
stan panstwa .

Whioski, jakie si¢ tu nasuwaja, pozwalaja na stwierdzenie — w odniesieniu
do kontynentu europejskiego — o dazeniu do wspotistnienia obu kluczowych
zasad ustrojowych administracji pafistwowej. Oznacza to, ze ani spoleczei-
stwo, ani wladze parnstwa nie godzity si¢ na panowanie przez dtuzszy okres
ustroju administracji opartego na monopolu centralizmu badZ decentralizmu.
Pewna dominacja jednej badZ drugiej zasady wyrazala tendencje rozwojowe
danego systemu administracji pafistwa. Swiadczy to o tym, ze ani system
administracji scentralizowanej, ani zdecentralizowanej nie byl systemem do-

8Cz.Strzeszewsk i Katolicka nauka spoteczna. Lublin 1985 s. 531.

 A. L uc zak. Samorzqd terytorialny w programach i dziatalnosci stronnictw ludo-
wych 1918-1939. Warszawa 1973 s. 18.

10p i us XI. Encyklika ,, Quadragesimo anno”. W: Dokumenty nauki spotecznej Koscio-
ta. Red. M. Radwan, L. Dyczewski, A. Stanowski. Cz. 1. Lublin 1994 s. 85-86 pkt. 79-80.
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wolnie wybieranym, lecz wytaniat si¢ z panujacego w danym czasie uktadu
stosunkéw spolecznych, ich napigcia, intereséw ekonomicznych, dazen poli-
tycznych uzasadnianych odpowiednia filozofia.

Wspdbliczesne stanowisko nauki prawa administracyjnego na temat istoty
i warto§ci systeméw administracji scentralizowanej i zdecentralizowanej
ulegto wzbogaceniu pod wptywem nowych do§wiadczen, jakie przezyty par-
stwa i spoleczenstwa od zakonczenia Il wojny $wiatowej, szczegdlnie na
obszarze §rodkowej i potudniowo-wschodniej Europy. Takze najnowsze dzie-
je, lata dziewigldziesiate, uznawane powszechnie za okres transformacji
systemowej tych panistw — przechodzenia od socjalizmu do kapitalizmu, daja
nowy, interesujacy materiat do poréwnan.

W pierwszych latach po zakoriczeniu II wojny §wiatowej, do 1950 r.,
kiedy rekonstruowano ustréj panstwa polskiego, nawigzujac w szerokim za-
kresie do konstytucji marcowej z 1921 r., wydawalo sig, iz obie zasady ustro-
ju administracyjnego znajda wilasciwe, niewykluczone, ze nowe zastosowa-
nie. Mozna si¢ byto spodziewaé, ze paristwo socjalistyczne, pragnace realizo-
wacé zasady ,,ludowladztwa”, spotecznej wiasnosci Srodkéw produkcji, a w na-
stepstwie ewoluujac w kierunku komunistycznego samorzadu spotecznego,
stworzy jak najpetniejsze warunki do wykorzystania zwlaszcza zasady de-
centralizacji. W pierwszych szesciu latach (1944-1950) ustréj administracji
terytorialnej w Polsce mial charakter dualistyczny, co wyrazalo si¢ w przy-
jeciu podsystemu organéw administracji rzadowej oraz samorzadu terytorial-
nego polaczonych z systemem rad narodowych. Taki ustrdj administracji
panstwowej wymusita 6wczesna sytuacja polityczna. Na fakt ten zwracaja
uwage politolodzy i prawnicy. Zdaniem Waclawa Dawidowicza poczatkowe
wykluczenie pelnej realizacji radzieckiego modelu ustrojowego, wyrazanego
w hasle ,cata wtadza w rece rad”, wynikato ze szczegdlnych warunkow,
w jakich znalazia si¢ Polska po 1944 r., a mianowicie, ze petna wtadza rad
byta wéwczas zupelng niemozliwoscia. Uznaje on opini¢ wybitnych samorza-
dowcéw okresu migdzywojennego, Maurycego Jaroszynskiego i Czestawa
Ury, ktérzy zwrécili uwage na stabo$¢ organizacyjna PPR, brak peinej kon-
cepcji ustrojowej, atakowanie przez opozycj¢ nowo tworzonych rad narodo-
wych!'!l. Odmiennego zdania jest Andrzej Antoszewski, wedtug ktérego
ogdlna koncepcja polityczno-ustrojowa rad narodowych istniata i sprowadzata

"'W.Dawidowic z Ksztattowanie sie ustroju organéw administracji terytorialnej
w okresie 30-lecia PRL. ,Pafistwo i Prawo” 1974 z. 7s. 3§ M. Jaros zy fi s k i. Zagad-
nienia rad narodowych. Warszawa 1961 s. 14; Cz. U r a. Samorzqd terytorialny w Polsce

Ludowej 1944-1950. Warszawa 1972 s. 20-21.
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si¢ (od swego pierwowzoru — Komuny Paryskiej, a nastgpnie Rewolucji
PaZdziernikowej) do potaczenia w rgkach jednego organu atrybutéw wtadzy
panstwowej oraz organizacji spotecznej. Po zwycigstwie rewolucji socjali-
stycznej radom nalezato przekazac cata wtadze paristwowa. W mysl marksi-
stowskiej teorii paristwa rady winny by¢ z jednej strony elementem systemu
scentralizowanej wtadzy panstwowej, z drugiej zas§ wyrazem demokracji
bezposredniej. R6wnoczesna realizacje tych dwdch zamierzen zapewni¢ miata
jednolitos¢ polityki paiistwowej przy maksymalnym wyeksponowaniu lokalne;j
specyfiki i odrgbnosci lokalnych intereséw. Dlatego tez, jak przypuszcza
A. Antoszewski, w ustawodawstwach niektérych panstw socjalistycznych
(Polska, Jugostawia) znalazt wyraz 6w dwoisty charakter rad jako organéw
wladzy panistwowej i samorzadu. Praktyka natomiast, i to nie tylko polska,
dowiodta, ze realizacja centralizmu lacznie z decentralizacja jest zadaniem
niezmiernie skomplikowanym, samorzadno$¢ bowiem daje si¢ ograniczyé
daleko tatwiej niz nadmierna centralizacje wtadzy'>.

Od tych pogladéw odbiega stanowisko Jerzego Staro$ciaka, ktérego zda-
niem to konieczno$¢ przejScia od odbudowy do planowej rozbudowy gospo-
darki socjalistycznej wymagata umocnienia centralnego kierowania dziatalnos§-
cig organdw gieboko dotychczas usamodzielnionych jednostek zdecentralizo-
wanej administracji panstwowej. Obiektywna potrzeba umocnienia scentralizo-
wanego kierowania organami administracji terenowej stworzyta jednak, we-
dtug J. Starosciaka, dogodny grunt dla zjawisk niekorzystnych, ktére proces
centralizowania administracji posunety tak daleko, ze majac realizowac ideg
centralizmu demokratycznego, zacze¢ty nasigkaé elementami centralizmu biuro-
kratycznego. Do gtéwnych Zrédel narastania tego nadmiernego centralizmu
zaliczyt stalinowska teze o zaostrzeniu si¢ walki klasowej w miar¢ umacnia-
nia si¢ porzadku socjalistycznego, nieporozumienia co do gtgbokosci, zasiggu
planowania centralnego (rozrostu jego szczegétowos$ci) oraz aprobate wiadz
centralnych dla teorii woluntaryzmu w polityce i ekonomice. Ujemne jednak
strony centralizacji administracji, zwlaszcza marnotrawstwo gospodarcze,
wynikle z niedostosowania zbyt drobiazgowych planéw centralnych do warun-
koéw terenowych, zamieranie inicjatywy i odpowiedzialno$ci osobistej w orga-
nach aparatu paiistwowego, naruszanie wigzi migdzy organami pafstwa a spo-
leczenstwem, nieposzanowanie obiektywnych praw ekonomii wymusi, zda-
niem Staro$ciaka, przeprowadzenie reform ustroju administracji panstwa. Jej

2A.Antoszewski Whadza i samorzad a zagadnienie kompetencji rad narodo-
wych. ,Pafistwo i Prawo” 1983 z. 4 s. 96.
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sens powinien si¢ sprowadzaé do rozszerzenia samodzielno$ci i zakresu dzia-
fania rad narodowych. PodkreSlajac ten poglad stwierdzal przezywanie sig¢
idei decentralizacji terytorialnej na rzecz decentralizacji funkcjonalnej i de-
koncentracji zadaniowej'>.

Od 1950 r. komunistyczne wtadze Polski, przejmujac petni¢ wtadzy, ze-
rwaly radykalnie z koncepcja tréjpodziatu wtadzy, wprowadzajac model ra-
dziecki — system jednolitej wtadzy panstwowej. Ustréj wtadzy administracyj-
nej, uksztaltowany ustawa z 20 marca 1950 r. o radach narodowych, nawiazy-
wal do obowiazujacych woéwczas wszystkie rzadzace partie komunistyczne
teorii J. W. Stalina o zaostrzaniu si¢ walki klasowej w procesie budowy
socjalizmu. Uznaniu wigc teoretycznej doniostosci decentralizacji administra-
cji paristwa nie towarzyszyta praktyka. Na przeszkodzie stangty realne warun-
ki pierwszego okresu ksztaltowania si¢ w Polsce dyktatury PPR i PZPR. Po-
stepujaca centralizacja zarzadzania gospodarka i towarzyszacy jej biurokra-
tyzm ograniczaty istniejace jeszcze przejawy dziatalnoSci samorzadowe;j.
Wyrazaty si¢ one w naruszaniu podstawowych uprawnieit samorzadu, lekce-
wazeniu spolecznej inicjatywy w traktowaniu samorzadu jako uzupeinienia
administracji. W nastgpnych latach rozwijajacego si¢ tzw. centralizmu demo-
kratycznego uwazano, ze samorzad jest sprzeczny z ta zasada. Z kolei nowe
tendencje technokratyczne, ktére ujawnily si¢ w okresie tzw. rozwinigtego
socjalizmu, zanegowaly potrzebg uczestniczenia spoleczeristwa w sprawowa-
niu wladzy. Jednakze nie mozna nie wspomnieé, ze w latach wielkich kryzy-
sow spotecznych w Polsce (1956, 1968-1970, 1981, 1989) pojawialy sig¢
i zanikaty reformy samorzadowe. Takie intytucje jak KSR, samorzad sp6t-
dzielczy, samorzad mieszkaicOw, samorzad robotniczy i inne w istocie samo-
rzadami nie byly. Dawaty one ludziom jedynie przestanki bardzo skromne;j
partycypacji w podejmowaniu mniej waznych decyzji. Dopiero w latach
osiemdziesiatych, gdy w zasadzie doszto do catkowitego skompromitowania
w oczach spoleczefistwa idei samorzadnoSci realizowanej przez rady narodo-
we 1 do zaniku spotecznego nimi zainteresowania, cz¢$¢ politykéw 1 prawni-
kow zaczeta nieSmiato przyznawad, ze jedna z organicznych wad systemu rad
narodowych, poczynajac od 1950 r. az do konca lat pigédziesiatych, byt
olbrzymi rozziew migdzy nieograniczonymi niemal zadaniami przyznawanymi
im przez ustawy a niktym rozmiarem kompetencji do samodzielnego realizo-
wania tych zadan. W rezultacie rady narodowe, nie mogac by¢ w zakresie

BJ. Staro$§ciak. Decentralizacja administracji. Warszawa 1960 s. 122-124, 131-
-132, 136, 111-113.
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swych zadah ani samodzielne, ani samorzadne, okazaty si¢ bezbronne wobec
wszechwladnych ingerencji centralnych oSrodkéw wiadzy i nie mogty sku-
tecznie reprezentowac intereséw lokalnej spotecznosci. Wtedy tez zasugero-
wano potrzebe przywrécenia samorzadu terytorialnego'*.

Chociaz odbudowa samorzadu terytorialnego, poczynajac od 1990 r., jest
niezaprzeczalnym osiggnigciem obozu solidarnosciowego, to jednak — jak
zauwaza Kazimierz Ujazdowski — dokonata si¢ ona poczatkowo wbrew jego
linii programowej. ,,Solidarno§¢” — pisze on — nie stawiata decentralizacji
panstwa jako podstawowego postulatu ustrojowego. Opozycja pigtnowata
wprawdzie totalitarny charakter PRL, nie uznawata jednak centralizmu za
wade ustrojowa. Politycy i niektorzy eksperci tej nowej elity traktowali samo-
rzad jako cze$¢ ruchu spolecznego, ktéry uzupelni i wzmocni tradycyjny
demokratyzm parlamentarny'>. W kazdym razie samorzad nie byt uwazany
za nowa wiladz¢ publiczng, lecz za element demokratyzacji panstwa. Takze
w uchwale programowej I Krajowego Zjazdu ,,Solidarnosci” samorzad teryto-
rialny miat spelnia¢ role drugorzedna, wzmacniajac zwiazki zawodowe i sa-
morzad pracowniczy'®. Zdaniem K. Ujazdowskiego idea odbudowy samorza-
du terytorialnego rozwijala si¢ poza najbardziej wplywowymi politycznie
oSrodkami opozycji. Zagadnienie decentralizacji wysunety kregi liberalne,
Ruch Mtodej Polski oraz Srodowiska naukowo-eksperckie, ktérym przewodni-
czyli Jerzy Regulski, Michat Kulesza, Jerzy Stepiefi i inni. To gtéwnie dzigki
ich pracy i przekonaniu rosto zrozumienie, ze gruntowna zmiana struktury
wladzy moze dokonac si¢ tylko dzigki decentralizacji panstwa, ale nie w ra-
mach ustroju rad narodowych, lecz przez powotanie nowej instytucji — samo-
rzadu terytorialnego i nieterytorialnego (gospodarczo-kulturalnego) i przeka-
zanie wladzy obejmujacej cala organizacj¢ zycia spolecznego, gospodarczego
i kulturalnego gminy i regionu pod nadzorem centralnej administracji pan-
stwowej. Dopiero w 1989 r. ,,Solidarno$¢” wprowadzita do swego programu
zasade decentralizacji pafistwa i odbudowy samorzadu terytorialnego!’.

“W.Dawidowicz Jeszcze jedna reforma rad narodowych czy prrywrdcenie
samorzqdu terytorialnego? ,Panstwo i Prawo” 1982 z. 3-4 s. 107.

BK.Ujazdowsk i. Opozycja demokratyczna i solidarnosé wobec samorzadu tery-
torialnego (1976-1989). ,,Samorzad Terytorialny” 1996 nr 5 s. 14-15.

16 program NSZZ Solidarnos¢ uchwalony na 1 Krajowym Zjezdzie Delegatéw. ,,Tygodnik
Solidarnos¢” 1981 nr 29.

"Ujazdo wski. Opozycja demokratycznas. 17,J. B ar ty z e 1. Ku czemu winna
zmierzac ,, Solidarnos¢”. ,,Bratniak” 1981 nr 5; L. B e nt k o w s k i. Twarzq do przysztosci.
Gdarisk 1978.
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Likwidacja rad narodowych, powotanie gminy samorzadowej jako tereno-
wego organu administracji samorzadowej ustawa z 8 marca 1990 r. o samo-
rzadzie terytorialnym i przeprowadzone wybory samorzadowe z 27 maja
1990 r. spowodowaty, ze terminy ,,decentralizacja” i ,,samorzad” zndéw staty
si¢ przedmiotem dociekan, goracych dyskusji i opracowan nie tylko w nauce
prawa administracyjnego, lecz takze w teorii i historii paistwa i prawa, na
gruncie konstytucjonalizmu i politologii. Przede wszystkim zaczeto podkres-
la¢, ze idee decentralizacji i samorzadnos$ci wyrazaja najadekwatniej ide¢
podmiotowosci politycznej ogétu obywateli. W toczonych dyskusjach niekto-
rzy polemisci dowodzili, ze samorzadno$¢ taczy si¢ istotnie z zasada suwe-
rennos$ci narodu, ze w istniejacych pogladach na zasadg¢ samorzadnosci spo-
leczeristwa niedostatecznie akcentuje si¢ tozsamos$C jej szerokiego rozumie-
nia z zasada suwerennoS$ci narodu, co w przeszlo$ci oznaczato oslabienie
obydwu tych oddzielnie traktowanych zasad. Jezeli bowiem ujmuje si¢ je
oddzielnie, to zasada suwerenno$ci narodu jawi si¢ jako nader abstrakcyjna,
stabo egzekwowalna, co ttumaczono dawniej technicznymi trudno$ciami
w urzeczywistnieniu rzadéw narodu. Z kolei zasada samorzadnoSci spote-
czefistwa wasko rozumiana, w oderwaniu od zasady suwerennoS$ci narodu,
byta sprowadzana do pomocniczych i drugorzgdnych dziataii (aktywu) na
obrzezach funkcjonowania aparatu paristwowego'®.

Nie wszyscy jednak teoretycy panistwa i prawa podzielaja taki punkt wi-
dzenia. Niektdrzy z nich uwazaja, ze idea samorzadu terytorialnego wyrazaé
si¢ winna w zasadzie rownorzednoSci wtadz samorzadowych i rzadowych,
funkcjonujacych na zasadzie podziatu pracy, rézniacych si¢ wprawdzie w za-
kresie techniki sprawowanej wladzy, wszelako zharmonizowanych z ogdélnymi
celami i zadaniami paristwa'®.

Z kolei przedstawiciele koncepcji technokratycznych wypowiadaja przeko-
nania o nieuchronnym dazeniu do centralizacji i zmierzchu idei samorzadno-
§ci; samorzad moze stanowi¢ jedynie rami¢ administracji rzadowej, bedac
w hierarchii wtadz na ostatnim miejscu?”.

Problematyka decentralizacji wysunegta si¢ jednak na plan pierwszy w dys-
kusjach i opracowaniach teoretykéw prawa administracyjnego. Ale i wsréd

B A.Batab an. Ustawowa koncepcja samorzqdu terytorialnego Rzeczypospolitej
Polskiej. W: Samorzqd terytorialny w nowych warunkach ustrojowych. Red. A. Sosnowski,
B. Ziemianin. Warszawa 1991 s. 5-22.

UG L. Seidler, HGroszyk, J.LMalarczyk Wsep do teorii paristwa
i prawa. Lublin 1982 s. 93.

20 Tamze s. 96.
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nich ujawnita si¢ réznica zdan. Dla czgsci z nich (przeciwnikéw podmioto-
wosci) decentralizacja tworzy warunki rozwoju demokracji na szczeblu lokal-
nym. Uwazaja oni, Ze ma ona na celu tworzenie warunkéw efektywniejszego
wykorzystania potencjatu gospodarczego spotecznosci lokalnych. Samorzad
nie moze mie¢ wlasnych praw, bo instytucja ta jest powotana przez parnstwo
i traktowana jest celowosciowo i funkcjonalnie jako jedno z ogniw przezwy-
cigzania kryzysu spoleczno-politycznego.

Na uwage zasluguje stanowisko Huberta Izdebskiego, ktéry do kwestii
istoty samorzadu podchodzi od strony genezy. Jego zdaniem nalezy zaczal
od rozstrzygnigcia kwestii podstawowej, mianowicie od odpowiedzi na pyta-
nie, jak bedzie si¢ rozumieé¢ samorzad — w sposob klasyczny czy wedtug
modelu radzieckiego. Jest to wartoSciowa uwaga metodologiczna, pozwalajaca
juz na wstepie uniknaé bledu w kwestii zacierania zakresu tego pojecia.
Autor ten kategorycznie opowiada si¢ za powrotem do klasycznego dziewigt-
nastowiecznego rozumienia samorzadu jako sprawowania czgs$ci wladzy wy-
konawczej przez samorzad, a w szczegd6lnosci za jego przymusowym charak-
terem wynikajacym z woli ustawodawcy, koniecznym udziatem w wykony-
waniu zadaf samorzadu, przy maksymalnie szerokim ustaleniu zakresu zadan
wlasnych, demokratycznym mechanizmie wyboru organéw samorzadowych,
poddania ich nadzorowi organéw administracji rzadowej, ale ograniczonemu
w zakresie zadan witasnych do sfery legalnosci, przy jak najszerszym wyko-
rzystaniu sadéw jako organéw rozstrzygajacych w sprawach nadzorczych?!.
Jednoczes$nie odrzuca on model radziecki, gdyz jego zdaniem rozmywa on
samorzadno$¢ w zywiotowej aktywnos$ci spotecznej.

Na koniec nie mozna nie odnotowa¢ faktu odrodzenia si¢ w latach osiem-
dziesiatych XX wieku idei decentralizacji pod hastem reformy Europy regio-
nalnej. W aspekcie prawno-politycznym zjawisko to na przyktadzie Francji
analizuje Krzysztof Chorazy?’. Prezentowany przez niego material pozwala
na wysnucie kilku istotnych spostrzezen. Decentralizacja terytorialna znalazta
sobie nowe pole aktywnoS$ci w sferze stosunkéw migdzynarodowych, jakkol-
wiek pojecie regionalizacji Europy nie jest jeszcze przez wszystkich czlon-
kéw Unii Europejskiej jednakowo rozumiane. O ile np. dla Francuzéw regio-
nalizacja jest uzasadniona przez korzysci gospodarczo-administracyjne i ozna-
cza tworzenie nowych okregéw administracyjnych, to dla Wiochéw i Hiszpa-

2L Prawo obywateli do samorzadu. Ankieta redakcji. ,,Samorzad Terytorialny” 1994 nr 11
s. 14.

22 Ewolucja pozycji prawnej regionéw we Francji. Lublin 1986.
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néw oznacza autonomi¢ terytorialng. Znacznie za§ mniejszy zapat polemicz-
ny wywotuje ta kwestia w panistwach zwigzkowych: w Niemczech i w Szwaj-
carii. Ten polityczno-prawny aspekt decentralizacji wywotal zainteresowanie
wsrdd teoretykéw prawa administracyjnego, dajac podstawe do uwypuklenia
dwoéch znaczeri decentralizacji: 1) decentralizacje administracyjna, w zakresie
realizowania prawa przez jednostki samorzadowe, oraz 2) decentralizacje
polityczng — jako autonomig¢ i federalizm, z moznoS$cia stanowienia prawa,
a nawet z przyznaniem suwerennos$ci regionom. W zwiazku z tym rozumie-
niem wielu autoréw dopatruje si¢ w autonomizacji regiondw zmiany organi-
zacyjnej formy panstwa z jednolitej na federacyjna. Czas wigc pokazuje, iz
nie sprawdzaja si¢ prognozy tych autoréw, ktoérzy przewidywali malejace
znaczenie tradycyjnej decentralizacji (terytorialnej i zadaniowej) w nadcho-
dzacych latach. Realizowana w Europie, a zapewne takze wkréotce w Polsce,
reforma regionalna na podstawie decentralizacji terytorialno-funkcjonalne;j
(zadaniowej) nie tylko zaprzecza tezie o ograniczonym zainteresowaniu ta
forma administracji, a zarazem §wiadczy o jej szerokich mozliwosciach prak-
tycznych i teoretycznych.

Chociaz decentralizacj¢ uwaza si¢ dzisiaj za gtéwny cel reform administra-
cyjnych i politycznych Polski, to jednak historia rozwoju idei decentralizacji
i samorzadnosci nie daje podstaw do wniosku, ze decentralizacja jest w kaz-
dych warunkach wtasciwym rozwiazaniem ustrojowym, a centralizacja zgub-
nym. Pomimo rysujacej si¢ krytyki wobec polityki centralizmu, jaka miata
miejsce w okresie tzw. realnego socjalizmu, nie bez znaczenia sa argumenty
uzasadniajace potrzebe centralizmu. W skrécie wskaze na kilka z nich:

1. Potrzeba interwencji pafdstwa w zakresie polityki makrospotecznej i ma-
kroekonomiczne;j.

2. Kreacja zasad réwnosci i sprawiedliwos$ci spoleczne;j.

3. Konieczno$¢ koordynacji i kontroli stosunkéw migdzy rzadem a samo-
rzadem terytorialnym.

Reasumujac, aspekt centralizmu paiistwowego nalezy akceptowad. Istnieja
bowiem interesy spoteczne, ktérych realizacja wymaga centralizacji w zakre-
sie tak planowania, jak i wykonywania. Mozna tu jeszcze doda¢ zagadnienie
ochrony srodowiska naturalnego, koordynacj¢ tworzacych si¢ stosunkéw wtas-
noSciowych czy ujawniajacych si¢ odSrodkowych tendencji narodowoscio-
wych. Warto przy tym zastrzec, iz tego nowego centralizmu nie nalezy chyba
przesadnie oceniaé jako nadciagajacej recentralizacji, lecz poddawac analizie
aktualne tendencje do tworzenia przez szczebel centralny nowych, moze zby-
tecznych instytucji, zadaf, wzrastajacej kontroli finansowej czy regulacji
ustawodawczych.
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Z kolei koncepcja decentralizacji administracji paistwa, jakkolwiek wydaje
si¢ prosta i przynoszaca juz pewne wymierne korzysci polityczne i gospodar-
cze, na poziomie gminy samorzadowej moze w dalszej praktyce okazal sig
bardziej ztozona. Na trudnos$ci wskazuja autorzy zagraniczni przestrzegajac,
ze nie mozna automatycznie utozsamia¢ wiladz lokalnych z demokracja ani
tez zaktadaé, ze decentralizacja zadafi, wigksza samodzielno$¢ finansowa
muszg doprowadzi¢ do zwigkszenia demokracji, a to z powodu swojej wielo-
wymiarowoSci (decentralizacji). Efekt zalezy od tego, kto faktycznie sprawuje
wladze: elity i urzednicy, grupy nacisku, a takze czy organy wiladzy rzetelnie
reaguja na naciski spoteczne?>.

Odnosze wrazenie, ze za nie dos¢ konsekwentne realizowanie decentraliza-
cji, za braki w systemie prawnym samorzadu, niepewny jeszcze stan gospo-
darki i niejasno$¢ systemu politycznego ostatecznie odpowiada dotychczaso-
wy, nieokreSlony system filozofii samorzadu. Moim zdaniem dobrym rozwia-
zaniem powinien okazac si¢ personalizm spoleczny, ale nie ten z poczatku
XX wieku (,,cztowiek jest osoba”), lecz — jak sadzi ks. Czestaw S. Bartnik
— oparty na catym systemie spolecznym, gloszacy, ze dopiero osoba zintegro-
wana ze spoleczeristwem moze stworzy¢ wlasciwe miejsce dla samorzadu®*.
Proces ten, jak sadzg, sprzyjaé bedzie temu, ze wladza administracyjna pa-
stwa nastawiona na realizacj¢ dobra wspdlnego bedzie ewoluowaé w kierunku
panistwa instytucji jako systemu cywilizacyjnego i tym samym przestanie by¢
rywalem, opozycja dla spotecznej samorealizacji istniejacych grup i okaze sig¢
wspoételementem samorealizacji lub jej druga strona. Zaréwno aprioryczna
wladza paiistwa, jak i oddolna, aposterioryczna wiladza spoleczeristwa spoty-
kaja si¢ na gruncie spoteczefistwa. W starych koncepcjach heglizmu, liberaliz-
mu, marksizmu samorzad i panstwo byly sprzeczno$ciami, napotykaty nie-
przezwycigzalne przeszkody. W heglizmie parnstwo jest bogiem, moze by¢
tylko totalitarne. Prawa jednostek nadawane sa na zasadzie odgérnego przy-
dziatu. Byl to btad koncepcyjny Hegla, a takze Marksa i socjalistow. Tu
jednos$¢ witadz jest nie do pogodzenia. Z drugiej strony stoja indywidualizm,
liberalizm i pluralizm, gtoszace, ze istnieje tylko samorealizacja jednostkowa
i waskogrupowa. Nie ma samorealizacji paiistwowej, wielkospolecznej. Pan-
stwo to fikcja, mit, nocny stréz, ktéry kregpuje cztowieka. Potrzebna jest wigc
nowa wielka synteza filozoficzna, ktéra mogltaby wykazaé, ze spoteczeristwo

BChPickvance. Decentralizacja i demokracja w Europie Wschodniej. ,,Samorzad
Terytorialny” 1995 nr 9 s.26 n; L. Elander Miegdzy centralizmem a lokalnosciq.
»Samorzad Terytorialny” 1995 nr 9 s. 7-23.

2 Cz.S.Bartnik. Personalizm. Lublin 1995 s. 190-221.
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wspétczesne realizuje jednostke jako osobe, a osoba realizuje spoteczno$é
w sobie. Jest to nieuchronne sprz¢zenie. Nie ma prawdziwej wladzy parnstwo-
wej bez samorzadu i nie ma samorzadu bez wtadzy panstwowej. Sa to jakby
dwa oblicza tej samej osoby kolektywnej, spotecznej.
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DECENTRALIZATION OF ADMINISTRATION

Summary

Assurance of government administration activity and security and guaranty of public free-
dom are both political tendency that aim at attainig basic purpose, that is to assure common
weal — existence and development of State and community. Decentralization gradually posses-
sed equal rights to centralization as a principle for new government administration system.
Limitting the central government trend to excessive centralization and overgrowth of bureau-
cracy is the essential function in decentralization.

The problems of legal status is still up-to-date issue in self-government theory elucidating
genesis and essence of dependence of self-government on national government and matter of
self-government organization independence.

Self-government votaries, with base of eightyear experience, convinced in necessity of
decentralization of national government administration demand self-government autonomy to
be specified in lawful means, especially to define clearly two pillows basic for territorial
autonomy constitution, that is subjective side and decentralization.

Summarized by Stanistaw Wojcik
Stowa Kkluczowe: administracja, centralizm, decentralizacja, samorzad, nadzor,
partycypacja.

Key words: administration, centralization, decentralization, self-government, control,
participation.



