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Decentralizacja

1. ,,Decentralizacja jest pojeciem relatywnym. Jej korelatem jest pojecie centralizacji. Nas
interesuje decentralizacja w znaczeniu administracyjno-prawnym... Przez nig rozumie si¢
system, w ktorym istnieje obok centrum (rzadu) wigcej podmiotéw samodzielnie admini-
strujacych [...] W ustroju decentralistycznym nie ma podporzadkowania hierarchicznego.
Organ nizszy ma decydowac samodzielnie, jego decyzja nie moze by¢ zmieniona z urzedu
przez wladze wyzsza, chyba tylko w przypadkach wyjatkowych, taksatywnie w ustawie
wyliczonych [...] Dla pojgcia decentralizacji nie jest istotna rzeczg tre$¢ i przedmiot dzia-
fania administracji. Nie chodzi o to, co nalezy do organu decentralistycznego, tylko kto
wykonuje wladze administracyjng i w jaki sposob (samodzielny)™™*.
2. Tadeusz Bigo przeniost do wykladu koncepcje decentralizacji przedstawiong
W sposob rozwiniety w monografii Zwigzki publiczno-prawne. Zwrécit tam uwage na
wzglednos$¢ decentralizacji, wskazujac, ze jej korelatem jest centralizacja®. Jako przyktad
lezacy migdzy granicznymi przypadkami skrajnej centralizacji i skrajnej decentralizacji
autor podat osobliwy przyktad decentralizacji — podzial wladzy migdzy organy ustawo-
dawcze 1 wykonawcze. Decentralizacja jest bowiem instytucja ustrojowa administracji
publicznej, a nie trojpodziatu wladzy panstwowej. Skupit si¢ na prawnej decentralizacji,
nazwanej przez niego decentralizacja prawno-administracyjng, wykonywang przez pod-
mioty samorzadowe jako formy decentralizacji korporacyjnej i podmioty administracji
zakladowo-fundacyjnej. Istota samorzadu polega wg T. Bigi na istnieniu wickszej liczby
samodzielnych osrodkow (podmiotow) sprawujacych administracje®, nad ktorymi jest
usytuowane centrum administracyjne, podtrzymujace jedno$¢ systemu. Podmioty zdecen-

tralizowane maja jednak samodzielnos¢ w stosunkach z tym centrum. Stwierdzit, ze

L' T. Bigo, Prawo administracyjne. Czesé I. Instytucje ogdlne. Opracowane przez Dr. Wiadystawa
Kawke, Adiunkta U. Wr. na podstawie wyktadow uniwersyteckich prof. dr. T. Bigo, Wroctaw 1948, s. 84-86.

2 Takie ujecie jest reprezentowane w literaturze niemieckoj¢zycznej; zob. np. A. Merkl, Allgemeines
Verwaltungsrecht, Darmstadt 1969, s. 348 i n.

8 Oparcie decentralizacji na wielosci odrebnych od panstwa podmiotéw administrujacych bedacych
osobami prawa publicznego jest podstawa koncepcji posredniej administracji panstwowej (mittelbare Sta-
atsverwaltung), wykonywanej przez takie podmioty; zob. np. 1. v. Miinch (red.), Allgemeines Verwaltungs-
recht, Berlin-New York 1988, s. 632 i n. oraz cyt. tam literatura.
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decentralizacja moze by¢ stopniowana. Zwrocit ponadto uwage na to, ze w dekoncentracji
tez nastgpuje zroznicowanie podmiotowe administracji, ale brakuje samodzielnosci, gdyz
nie jest uchylone podporzadkowanie hierarchiczne.

3. Do terenowej administracji panstwowej w Polsce Ludowej nie miala zastoso-
wania zasada decentralizacji. Jej ustr6j byt bowiem zbudowany w oparciu o zasadg
centralizmu demokratycznego, przeniesiong ze Zwigzku Radzieckiego do panstw tzw.
demokracji ludowej, obowiazujaca w partiach komunistycznych i w aparacie panstwo-
wym. Zasada ta byta jednym z najwazniejszych dogmatoéw ustrojowych tych panstw*.
W Polsce Ludowej jej istota polegata na tym, ze nadzor nad radg narodowa nizszego
szczebla 1 jej organami wewngtrznym (komisjami) sprawowata rada narodowa bezpo-
srednio wyzszego szczebla. Nadzor zwierzchni nad systemem rad narodowych sprawo-
wata Rada Panstwa. Kryterium tego nadzoru byto prawo i otwarte kryterium polityczne,
czyli zasadnicza linia polityki panstwa. Wskazywano, ze nadzor miat aspekt pozytywny,
realizowany w formie obowigzujacych wytycznych i instrukcji, oraz aspekt negatywny,
realizowany przez uchylanie uchwat nadzorowanych organéw kolegialnych (rad narodo-
wych i ich prezydiow) sprzecznych z prawem lub z zasadniczg linig polityki panstwa®.

W konsekwencji przemian po pazdzierniku 1956 r. uchwalono ustawe¢ z dnia
25 stycznia 1958 r. o radach narodowych®, w ktorej zadeklarowano decentralizacje,
wszakze z utrzymaniem zasady, ze rady narodowe sg jedynymi terenowymi organami
wiladzy panstwowej dziatajacymi na zasadzie centralizmu demokratycznego’. W dysku-
sji nad prawnymi aspektami ustroju administracji terenowej wyrazano takze poglad, ze
rady narodowe stanowig zaré6wno forme organizacyjng decentralizacji administracji
panstwowej o najwigkszej doniostosci spotecznej, jak i forme demokratyzacji zycia
spotecznego®.

J. Staro$ciak wyrdznit w tym okresie jako prawne formy decentralizacji jednolitej
administracji panstwowej: przedsiebiorstwo, zaktad administracyjny, samorzad oraz
zlecanie funkcji administracji panstwowej. Stwierdzil, ze formy te umozliwiaja organi-
zacj¢ 1 funkcjonowanie administracji zaréwno wedtug kryteridw terytorialnych, jak
i spetnianych rodzajéw funkcji administracyjnych. Istotng cechg decentralizacji byto

jego zdaniem prawne ograniczenie ingerencji organéow nadrzednych wobec organow

4 Zob. M. Kasinski, Oblicza centralizmu demokratycznego — proba interpretacji procesu historyczne-
go, [w:] R. Budzisz, B. Jaworska-Debska, E. Olejniczak-Szalowska (red.), Decentralizacja i centralizacja
administracji publicznej. Wspolczesny wymiar w teorii i praktyce, Warszawa 2019, s. 21 i n.

> M. Jaroszynski, [w:] M. Jaroszyniski, M. Zimmermann, W. Brzezinski, Polskie prawo administra-
cyjne. Czesé ogolna, Warszawa 1956, s. 280 i n.

¢ Dz. U. Nr 5, poz. 16.

" E. Sokalska, Organizacja administracji lokalnej w Polsce w latach 1950-1956, ,,Studia Prawno-
ustrojowe” 2006, nr 6, s. 200.

8 J. Staro$ciak, Decentralizacja administracji, Warszawa 1960, s. 5, 65.
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podporzadkowanych, oparte na przepisach prawnych nienaruszalnych dla organéw nad-
rzednych. Samodzielno$¢ nie musiata obejmowac catego zakresu dziatania organu zde-
centralizowanego i w zasadzie miala charakter wzgledny. Z uwagi na specjalizacje ad-
ministracji na znaczeniu miata zyskiwaé¢ administracja funkcjonalna’.

4. W wyniku transformacji ustrojowej zapoczatkowanej w 1989 r. zniesiono zasa-
de jednolito$ci administracji panstwowej i zasade centralizmu demokratycznego. Umoz-
liwiono w ten sposdb wprowadzenie decentralizacji jako zasady ustrojowej administra-
cji publicznej. Proces ten rozpoczeto uchwalenie ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej'® oraz ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
o samorzadzie terytorialnym®.

W nauce prawa przyjeto, ze decentralizacja jest taki system organizacyjny admi-
nistracji publicznej, w ktorym: ,,poszczegolne podmioty administrujagce majg wyraznie
okreslone kompetencje, ustalone badz przekazywane z innych (wyzszych) organéw
w drodze ustawowej, realizowane w sposob samodzielny i podlegajace w tym zakresie
jedynie nadzorowi weryfikacyjnemu organéw kompetentnych?. Samodzielno$¢ praw-
na jest cechg konstytutywng decentralizacji. Ma ona charakter wzgledny, poniewaz
bezwzgledna samodzielno$¢ prawna ograniczona jedynie przepisami konstytucyjnymi,
wystepuje w autonomii. Zgodno$¢ z prawem dziatania podmiotu zdecentralizowanego
zapewnia nadzor weryfikacyjny. Decentralizacja moze objac calos¢ lub czgs¢ zadan
podmiotu (kompetencji jego organu). Za podstawowa kategorie zdecentralizowanej ad-
ministracji uznano samorzad terytorialny. Poza tym w tej kategorii wymieniono takze
przedsiebiorstwo panstwowe i komunalne; zaktad administracyjny — panstwowy, nie-
panstwowy i samorzadowy; spoteczny podmiot administracyjny®. Podkreslono specy-
fike przedsigbiorstwa polegajaca na produkcji dobr czy swiadczeniu ustug materialnych.
W poréwnaniu z katalogiem J. Staro§ciaka wyliczenie uzupetniono o przedsigbiorstwa
i zaktady samorzadowe. Forme funkcjonalng zlecania funkcji administracji publicznej
zastgpiono natomiast formg organizacyjna, czyli spolecznymi podmiotami administra-
cyjnymi'.

Ten kierunek badan decentralizacji administracji publicznej jest kontynuowany,
w oparciu o analize literatury, takze z okresu I Rzeczypospolitej, obowigzujacym prawie
i orzecznictwie oraz praktyce. Przedmiotem tych badan jest w pierwszym rzedzie samo-
rzad terytorialny.

9 J. Staro$ciak (red.), Prawo administracyjne, Warszawa 1965, s. 79 i n.

10 Dz. U. Nr 16, poz. 94.

1 Dz. U. Nr 16, poz. 95.

2 J. Bo¢, [w:] J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Wroctaw 1993, s. 138.
3 Ibidem, s. 139.

4 Ibidem, s. 140.
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* * *x

Streszczenie: Tadeusz Bigo przedstawit koncepcje decentralizacji w monografii Zwigzki publiczno-prawne.
Zwrocit tam uwage na to, ze jej korelatem jest centralizacja. Skupit si¢ na decentralizacji nazwanej przez
niego decentralizacja prawno-administracyjna, wykonywang przez podmioty samorzadowe jako formy de-
centralizacji korporacyjnej, a takze przez podmioty administracji zaktadowo-fundacyjnej. Istota samorzadu
polega wedlug T. Bigi na istnieniu wigkszej liczby samodzielnych prawnie o§rodkow (podmiotéw) sprawu-
jacych administracje, nad ktorymi jest usytuowane centrum administracyjne, podtrzymujace jedno$¢ systemu.
Podmioty zdecentralizowane maja samodzielno$¢ w stosunkach z tym centrum. Stwierdzit, ze decentraliza-
cja moze by¢ stopniowana. Zwrdcil uwage na to, ze w dekoncentracji tez nastepuje zréoznicowanie podmio-
towe administracji, ale brakuje samodzielnos$ci prawnej, gdyz nie jest uchylone podporzadkowanie hierar-
chiczne.

Stowa kluczowe: decentralizacja, samodzielno$¢ prawna, nadzor, dekoncentracja, podmioty samorzadowe,
podmioty zaktadowo-fundacyjne.
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