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Tyle mamy wladzy, ile mamy pieniedzy.

Problem centralizacji i decentralizacji jest bardzo interesujacy i zajmuje wazne miejsce w na-
ukach o zarzadzaniu, naukach politycznych, socjologii, ekonomii politycznej, mikroekonomii i na-
ukach zwigzanych z regionalistyka. Dyskusja dotyczaca wyboru migdzy centralizacja a decentrali-
zacja jest ponadczasowa. Od dawna trwa spor w kwestii wyboru migdzy standaryzacja a autonomia,
efektywnoscia korporacji a efektywnoscia lokalna, a takze migdzy presja na koszty i zasoby a do-
stosowaniem do specyficznych lokalnych potrzeb. Korzysci kazdego z modeli sa w istocie stabo-
Sciami drugiego modelu. Decyzje co do decentralizacji lub centralizacji musza wynikaé z rzetelnej
analizy kosztow i korzysci. Debata nad centralizacja lub decentralizacja nie tyle dotyczy kwestii,
ktora strategia jest bardziej efektywna, ile tego, w jakiej proporcji mozliwe jest potaczenie jednej
z druga.

Problematyka centralizacji i decentralizacji ma wymiar uniwersalny i ponad-
czasowy. Jednym z dowodow jej statej aktualno$ci moze by¢ przyktadowo doku-
ment pt. Deklaracja w sprawie decentralizacji panstwa', sformutowany 7 listopa-
da 2007 r. przez przewodniczacych ogdlnopolskich organizacji gmin, powiatow
i wojewddztw. W deklaracji wyrazono przekonanie, ze decentralizacja przyniesie
wyzwolenie nowej aktywnosci spotecznej i gospodarczej na rzecz rozwoju cywi-
lizacyjnego Polski i efektywnego wykorzystania funduszy UE.

Uwazna lektura listy propozycji 1 postulatéw upowaznia w tym miejscu je-
dynie do ogolnego spostrzezenia, ze intencje jej autorow sa czytelne, zmierzaja
bowiem do stopniowego przeniesienia cz¢sci wladzy (i sSrodkow finansowych)
ze szczebla centrum na szczebel jednostek samorzadu terytorialnego. Jak zwykle
w takich przypadkach bywa, trudno byloby z definicji uzna¢ wszystkie propo-
zycje 1 postulaty za jednoznacznie stuszne, trafnie sformutowane, nadajace si¢
do natychmiastowej realizacji. W praktyce chodzi bowiem o jeden z najbardziej
skomplikowanych problemow, ktory niekiedy okreslany jest pytaniem ,,ile pan-
stwa w panstwie?”.

* Wydziat Zarzadzania i Ekonomiki Ustug, Uniwersytet Szczecinski.
I http://www.zmp.poznan.pl/dane/listopad—07/deklaracja.pdf.
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Sformulowanie problemu

Problem centralizacji i decentralizacji jest bardzo interesujacy 1 zajmuje wazne
miejsce w naukach o zarzadzaniu, naukach politycznych, socjologii, ekonomii
politycznej, mikroekonomii i naukach zwigzanych z regionalistyka. Problem ten
jest klasycznym tematem badawczym w ramach nauk o zarzadzaniu, w szcze-
gblnosci w nauce o organizacji, jest tez problemem centralnym w konteks$cie
nieustajacego, a by¢ moze w ogodle nierozstrzygalnego sporu o rolg panstwa
w gospodarce. W wielu krajach, rowniez w Polsce, dochodzi do zderzenia dwéch
przeciwstawnych tendencji: z jednej strony chodzi o zachowanie sterowania cen-
tralnego, gdyz zapewnia ono ochrong intereséw panstwa, a takze szansg na stop-
niowe wyréwnywanie roznic migdzy regionami i subregionami, z drugiej zas
uwaza sig, ze pozadane bytoby stopniowe powigkszanie zakresu decentralizacji
i samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego (przenoszenie uprawnien
decyzyjnych oraz Zrédet zasilania finansowego — zob. ryc. 1). W innym ujgciu
chodzi o wybdr miedzy panstwem maksimum (panstwo omnipotentne, silnie
opiekuncze) a panstwem minimum (ograniczajace si¢ do zapewnienia obywa-
telom bezpieczenstwa zewngtrznego i wewngtrznego). Znana proba pogodzenia
tych przeciwstawnych tendencji jest postulat ,,silnego panstwa ograniczonego’”.
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Ryc. 1. Hipotetyczne relacje miedzy rzadem a samorzgdami

Zrédto: opracowanie wiasne.

W tym kontek$cie zaakcentowaé trzeba, ze centralizacja i decentralizacja
praktycznie nigdy i nigdzie nie wystgpuja w czystej postaci, nic bowiem nie jest
w pelni scentralizowane ani tez w pelni zdecentralizowane. Centralizacja i decen-
tralizacja nie sa przy tym celem samym w sobie, sa natomiast srodkiem do celu,

2 Znane jest powiedzenie francuskiego poety i eseisty Paula Valéry’ego: ,,jesli pafnstwo jest
silne — zmiazdzy nas, jesli stabe — zginiemy””.
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jakim jest zdolno$¢, mozliwos¢ 1 motywacja do podejmowania racjonalnych de-
cyzji. Problem mozna wigc sformutowac¢ nastepujaco: wybor centralizacji lub
decentralizacji nie tyle dotyczy kwestii, ktora strategia jest bardziej efektywna,
ile tego, w jakiej proporcji mozliwe jest potaczenie jednej z druga. Chodzi wige
o racjonalne (optymalne) proporcje miedzy tym, o czym powinno stanowié¢ cen-
trum, a tym, czym powinny zajmowac si¢ jednostki nizszego szczebla.

Porownanie centralizacji i decentralizacji — préba analizy kosztow
i korzysci

W literaturze z zakresu nauk o zarzadzaniu, a takze nauk ekonomicznych i po-
krewnych mozna znalez¢ sporo spostrzezen odnosnie do istoty oraz silnych i sta-
bych stron centralizacji i decentralizacji. Préba zestawienia gtownych zalet i wad
centralizacji i decentralizacji zaprezentowana jest w tabeli 1.

Tab. 1. Poréwnanie gtéwnych zalet i wad centralizacji i decentralizacji

Zalety i korzysci z centralizacji Zalety i korzysci z decentralizacji

jednolitos¢ wizji i strategii w skali catej struktu- szybkie zmiany strategii konkurencyjnych
ry (panstwa, organizaciji etc.) w jednostkach nizszego szczebla

integracja i standaryzacja rozwigzan w skali  mniejsze przecigzenie kanatéw komunika-
catej struktury (mozliwo$¢ obnizenia kosztéw) cyjnych

koordynacja poszczegodlnych aktywnosci wyzszy poziom motywacji dzieki wyzszej

skuteczna kontrola odpowiedzialnosci za wyniki

mozliwo$¢ wspierania stabszych wzrost innowacyjnosci

mozliwos¢ lepszego zaspokojenia potrzeb
lokalnych

Wady i stabe strony centralizaciji Wady i stabe strony decentralizacji

niska elastyczno$¢ — na ogot zbyt wolna reak- niebezpieczenstwo autonomizacji celéw
cja na zmiany zachodzgce w poszczegoélnych i dezintegraciji

substrukturach problemy z podziatem kompetencji w rela-

ryzyko biurokratyzacji centrum, oderwanego  cjach z centrum
od realnych probleméw jednostek nizszego

obnizenie efektywnosci wskutek dublowania
szczebla

niektorych funkgji (ryzyko wzrostu kosztow)
relatywna biernos¢ jednostek nizszego
szczebla jako rezultat nadmiernej zaleznosci
od centrum

niebezpieczenstwo utrwalenia istniejacego
poziomu rozwoju (silni beda jeszcze silniejsi,
stabsi — bez wsparcia zewnetrznego — nie
wydobeda sie z zastoju)

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie réznych zrédet.

Z powyzszego przegladu wynika, ze korzysci jednego podejscia sa w istocie
stabosciami podejscia drugiego. Oznacza to jednoczesnie, ze w praktyce nalezy
dazy¢ do racjonalnej kombinacji obu strategii (podejscie ,,zarowno, jak i’ za-
miast ,,albo-albo”). Decyzje co do zakresu centralizacji i decentralizacji powinny
wynika¢ z rzetelnej analizy kosztow i korzysci. Warto tu wspomnieé, ze na realny
wybor wpltyw ma niekiedy moda na poszczegolne rozwiazania, stad wspomina
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si¢ o istnieniu ,,cyklu centralizacyjno-decentralizacyjnego”. Nieprzypadkowo
wielu analitykow podkresla, Ze nie nalezy popadac¢ w przesadg i decentralizowac
wszystkiego, w kazdym przypadku wazne jest bowiem zachowanie rownowagi
i uwzglednianie stopnia przygotowania jednostek nizszego szczebla do decentra-
lizacji. Dbajac o stopniowy wzrost kompetencji samorzadow regionalnych i lo-
kalnych, trzeba zawsze pamigta¢ o potrzebie zachowania spojnosci i integracji
dziatan na poziomie ogélnokrajowym. W zwiazku z tym formutowanie tezy, ze
administracja samorzadowa jest z definicji dobra, a rzadowa — wrgcz przeciwnie
— byloby nieuprawnione, podobnie zreszta jak i tezy odwrotne;.

Tab. 2. Podatnos$¢ wybranych lokalnych ustug publicznych na decentralizacje

Podatnosé¢ Zdolnos¢ do Stopien Podatnos¢ na
na czynniki pobierania optat  ztozonosci decentralizacje
Sektor ustug zewnetrzne od uzytkownikéw technicznej (decentralizi-
(externability)  (chargeability) (technicity) bility)
a A A b
Autostrady 1 1 2 4
Kanalizacja 2 2 2 6
i urzadzenia sanitarne
Drogi kolejowe 1 4 2 7
Produkcja i przesytanie 1 5 1 7
energii
Szkolnictwo 3 2 2 7
podstawowe
Drogi wiejskie 2 1 5 8
Telefonia 1 5 2 8
Lotniska 3 4 2 9
Produkcja wody 2 5 2 9
Porty 4 4 3 11
Sktadowanie 5 1 5 11

i utylizacja odpaddéw

Dystrybucja energii 4 5 3 12
Komunikacja miejska 4 4 4 12
Dystrybucja wody 4 5 4 13
Oczyszczanie ulic 5 4 5 14

Uwagi: a) oceny znajdujg sie w przedziale od 1 (najwyzsza) do 5 (najnizsza);
b) oceny znajdujg sie w przedziale od 15 (najwyzsza) do 5 (najnizsza)
Zrédto: Prud’homme 1995, s. 201-220.

W skromnych z definicji ramach niniejszych rozwazan nie sposob oczywiscie
zaprezentowa¢ wszystkich szczegotowych kwestii i dylematéw dotyczacych ana-
lizowanej problematyki. Odnotowac¢ wigc warto jedynie, ze spor o zakres centrali-
zacji i decentralizacji ma dtuga historig, dotyczy przy tym praktycznie wszystkich
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krajow, szczegdlnie duzych i srednich. Spor ten wystepuje tez w Polsce, zarowno
wsrod teoretykow, jak i1 praktykow — politykow regionalnych i lokalnych. Na
gruncie finanséw publicznych stale aktualne jest pytanie o relacj¢ migdzy tym, co
ma by¢ rzadowe, a tym, co powinno znajdowac si¢ w gestii samorzadu. Dylemat
ten jest niewatpliwie trudny do rozstrzygnigcia, racje co do zalet i wad, a wigc
efektywnosci decentralizacji, sa bowiem podzielone. Prof. Rémy Prud’homme
przed ponad dziesigciu laty podjat probg kwantyfikacji odpowiedzi na pytanie
o pozadany i mozliwy zakres efektywnej decentralizacji ustug publicznych na
tle bogatych doswiadczen zachodnich. Postugujac sig trzema kryteriami (exter-
nability, chargeability, technicity), zaprezentowat hierarchi¢ pigtnastu sektorow
ustug publicznych wedtug stopnia podatnosci na decentralizacje (zdolnosci do
decentralizacji).

Podejscie to (tab. 2) nie jest wolne od rozmaitych uproszczen metodycznych,
jednak niewatpliwie zastuguje na uwage, moze bowiem stanowi¢ warto$ciowa
inspiracje dla polskich politykéw (w tym finansistow) szczebla rzadowego 1 sa-
morzadowego, zainteresowanych m.in. modelem systemu podatkowego i polity-
ki fiskalne;.

Decentralizacja i regionalizacja jako sposob organizacji zadan publicznych

Decentralizacja polega na ,,przeniesieniu czg¢sci uprawnien wiadzy centralnej
na organy nizszych szczebli oraz miejscowych, lokalnych samorzadow, urzedow,
instytucji” (Kopalinski 2000) 1 wspotczesnie jest powszechnym kierunkiem re-
form panstw urzeczywistniajacych postulaty zasady subsydiarnosci (Shugocki
2006). Jest to proces ztozony, majacy swoj wyraz w ujeciu podmiotowym i przed-
miotowym. Dziatania decentralizacyjne w ujeciu podmiotowym koncentruja si¢
na jednostkach, na rzecz ktorych wtadza centralna dokonata delegacji czg$ci
swoich uprawnien, oraz skierowane sa na zachowanie racjonalnych proporcji®
pomigdzy szczeblem rzadowym i samorzadowym: regionalnym i lokalnym.
Kryterium przedmiotowe rozstrzyga natomiast o obszarach kompetencji pod-
legajacych decentralizacji i dotyczy przede wszystkim: finansow publicznych,
administracji publicznej, decyzyjnosci politycznej, uprawnien uchwatodawczych
i kontrolnych powierzonych jednostkom podziatu administracyjnego panstwa.

Decentralizacja finanséw publicznych wyraza si¢ w przekazywaniu ze szcze-
bla rzadowego na rzecz jednostek samorzadu terytorialnego publicznych zaso-
boéw finansowych w celu zapewnienia finansowania zadan realizowanych przez
samorzad terytorialny (decentralizacja wydatkéw) oraz wyposazenia jednostek
samorzadowych we wiasne dochody i instrumenty pozwalajace im oddziatywaé
na wysokos$¢ tej kategorii dochodéw (decentralizacja dochodéow — Ruskowski
2004). W przypadku krajow federalnych lub panstw regionalnych ten rodzaj
decentralizacji okresla si¢ odpowiednio mianem federalizmu fiskalnego pole-

3 M.in. liczba szczebli samorzadowych, liczebno$¢ i wielko$¢ jednostek dziatajacych na po-
szczegblnych szczeblach.
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gajacego na tym, ze w panstwach ztozonych przekazywanie kompetencji w za-
kresie polityki fiskalnej nastepuje od rzadu centralnego do nizszych poziomow
rzadu (kraje zwigzkowe, wspolnoty autonomiczne). Istotnym elementem decen-
tralizacji finanséw publicznych jest samodzielno$¢ finansowa jednostek samo-
rzadu terytorialnego (Ostrowska 2006). Pojecie to odzwierciedla swobode JST
w ksztaltowaniu wysokosci dochodéw, wydatkowaniu srodkoéw oraz w organiza-
cji i prowadzeniu ich gospodarki finansowej (Ruskowski 2004). Samodzielno$¢
finansowa JST przejawia si¢ w dwodch aspektach: dochodowym i wydatkowym
(Jastrzebska 2005; Gluminska-Pawlic 2003). Analiza samodzielnosci finansowej
JST powinna takze uwzglednia¢ oceng kompetencji jednostek samorzadu teryto-
rialnego w sferze zaciagania kredytow i pozyczek oraz emisji dtuznych papierow
warto$ciowych (Jastrzebska 2005).

Decentralizacja administracyjna polega na wyodrgbnieniu i1 precyzyjnym
zdefiniowaniu zakresu zadan (obszaru aktywnosci) jednostek samorzadu tery-
torialnego poszczegolnych szczebli oraz wyposazeniu tych jednostek w narze-
dzia administracyjne umozliwiajace realizacj¢ powierzonych im zadan. Czynniki
wplywajace na odmienny zakres i forme decentralizacji administracyjnej w po-
szczegolnych krajach na $wiecie to przede wszystkim: ustroj terytorialny (po-
dzial panstw na panstwa jednolite i ztozone — Kucinski 2003) oraz przyjety mo-
del samorzadu terytorialnego.

Decentralizacja ustrojowa (polityczna) zaklada, ze podmioty nizszego szcze-
bla dzialaja poprzez wybrane demokratycznie organy wykonawcze i decyzyjne.
Najwyzszy stopien decentralizacji ustrojowej wyraza si¢ w niezaleznosci ustro-
jowej rzadow nizszego szczebla/samorzadu terytorialnego od rzadu centralnego.
W sytuacji antagonistycznej (centralizacja ustrojowa) wtadza centralna zachowu-
je kompetencje do mianowania przedstawicieli wladz regionalnych, pozostawia-
jac sobie wptyw na decyzje ich organow.

Doswiadczenia migdzynarodowe wskazuja, ze procesy decentralizacji w po-
szczegOlnych krajach maja charakter niejednorodny. Czynnikiem réznicujacym
sa granice samostanowienia jednostek, na rzecz ktorych przekazywane sa okre-
Slone kompetencje i zadania w sferze realizacji zadan publicznych. Dynamika
i charakter dziatan decentralizacyjnych zalezy od wielu uwarunkowan, na uwage
zashuguja m.in. czynniki: polityczne (decentralizacja dotyczy krajow o rezimie
demokratycznym), demograficzne (panstwa o wigkszej liczbie ludnosci maja
wigksza zdolno$¢ decentralizacji wladzy), geograficzno-topograficzne (kraje
wigksze terytorialnie maja wigksza zdolno§¢ decentralizacji wtadzy), ekono-
miczne (model gospodarki liberalnej sprzyja decentralizacji), kulturowe (wielo-
kulturowo$¢ sprzyja decentralizacji). Na proces decentralizacji istotnie wply-
wac moze takze regionalizm, ktory jest dziataniem bottom-up wyrazajacym sig
w zglaszaniu przez przedstawicieli regionalnych roszczen w stosunku do wtadz
centralnych w zakresie uzyskania wigkszej kontroli nad sprawami politycznymi,
ekonomicznymi i spotecznymi regionu (Grosse 2004). Regionalizm w najbar-
dziej radykalnej formie moze prowadzi¢ do wyodrebnienia samodzielnego pan-
stwa powstatego na bazie autonomicznego regionu.
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W warunkach integracji europejskiej szczegolnego znaczenia nabiera pojgcie
decentralizacji regionalnej oraz regionalizacji. Decentralizacja regionalna zakta-
da tworzenie nowych wiladz na szczeblu regionalnym, nie naruszajac struktur
panstwa ani jego unitarnego charakteru (Olbrycht 2004). Regionalizacja dotyczy
podziatu terytorialnego panstwa i odnosi si¢ do panstw ztozonych, podczas gdy
decentralizacja charakteryzuje kraje unitarne (Pietrzyk 2002). Regionalizacja za-
ktada przestrzennag dystrybucje wladzy na rézne poziomy tworzace system ad-
ministracji publicznej, co skutkuje ustrojowymi zmianami organizacji panstwa
(Wlazlak 2006).

Utrzymujace si¢ wewnatrz Wspdlnoty Europejskiej dysproporcje migdzyregio-
nalne, ktéorym towarzysza postepujace procesy polaryzacji, uzasadniaja potrzebg
wyodrebnienia w poszczeg6lnych panstwach cztonkowskich wladz regionalnych
odpowiedzialnych za kreowanie i realizowanie polityki rozwoju regionalnego
poprzez wykorzystanie zaréwno instrumentdw krajowych, jak i instrumentow
unijnej polityki regionalne;j.

Statusregionéw w poszczegdlnych panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej
(UE) pozostaje zréznicowany pod wzgledem posiadanych przez nie uprawnien
i kompetencji (tab. 3).

Tab. 3. Modele regionéw z uwagi na zakres ich samostanowienia

Model Zakres uprawnien regiondw Przyktady regionéw

Model |  regiony uprawnione do uchwalania prawa pierwot- regiony belgijskie, landy
nego, ktorych istnienie gwarantuje konstytucja lub niemieckie, regiony witoskie
porozumienie (wezet federalny) o statusie specjalnym

Model Il regiony uprawnione do uchwalania prawa pierwotne- hiszpanskie wspoélnoty
go, ktérych istnienie nie jest zagwarantowane konsty- autonomiczne, Szkocja,
tucyjnie lub przez porozumienie (wezet federalny) Irlandia Pétnocna

Model Il regiony uprawnione do uchwalania prawa wtérnego  regiony czeskie, regiony
(aktow prawnych w ramach obowigzujacej legislacji ~ wtoskie (z wytaczeniem
krajowej), ktorych istnienie gwarantuje konstytucja regionow o statusie spe-

cjalnym)

Model IV regiony uprawnione do stosowania prawa i innych Walia i polskie wojewodz-
aktéow prawa regionalnego w ramach obowigzujacej twa
legislacji krajowej, ktorych istnienie nie jest zagwa-
rantowane w konstytucji

Model V  regiony uprawnione do podejmowania decyzji, prowincje dunskie, szwedz-
pozbawione uprawnien legislacyjnych, posiadaja- kie, regiony francuskie
ce organy stanowigce, ktére pochodzg z wyborow
bezposrednich

Model VI regiony uprawnione do podejmowania decyzji, regiony Finlandii

pozbawione uprawnien legislacyjnych, posiadajgace
organy stanowigce, ktére pochodzg z wyboréw po-
Srednich, stanowigcych reprezentacje innych wtadz
lokalnych

Zrédto: Olbrycht 2004, s. 2.
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Zakres uprawnien legislacyjnych oraz kompetencje decyzyjne regionow w po-
szczegolnych krajach europejskich determinowane sa ustrojem terytorialnym
panstwa (Kucinski 2003). Najwigksza swoboda dziatania charakteryzuja si¢ kra-
je zlozone (federalne, regionalne), podczas gdy w klasycznych panstwach uni-
tarnych wtadza na poziomie regionu jest silnie ograniczona i podlega kontroli
panstwa (ryc. 2).

4

Kraje jednolite Kraje zlozone

Panstwa federalne:
Austria, Szwajcaria,
Belgia, Niemcy

Klasyczne kraje unitarne:
Grecja, Irlandia, Dania,
Szwecja, Wielka Brytania

Ewoluujace kraje unitarne:
Francja, Holandia,
Portugalia, Polska

Panstwa regionalne:
Hiszpania, Wiochy

Samorzad dziata na
poziomie lokalnym,;
na szczeblu regionalnym

Samorzad funkcjonuje
na szczeblu lokalnym
i regionalnym. Regiony

Samorzady regionéw
maja wiasne konstytucje
regionalne oraz szerokie

Samorzad regionalny
ma status konstytucyjny,
szeroka autonomig oraz

brak przedstawicieli wladz maja bardzo ograniczona kompetencje znaczace kompetencje
samorzadowych; w regionie ~ wladzg legislacyjna ustawodawcze, legislacyjne; regiony
funkcjonuje administracja wykonawcze stanowig nowy, odrgbny
pafistwowa i sadownicze; regiony element terytorialny
odpowiadajg krajom i strukturalny
zwiazkowym federacji
»
>
decentralizacja regionalna
niska ewoluujaca wysoka

Ryc. 2. Zalezno$¢ miedzy ustrojem terytorialnym panstwa a stopniem decentralizacji re-
gionalnej

Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie Wiazlak 2006, s. 11.

Kraje o charakterze jednolitym (unitarnym) cechuje zazwyczaj forma decen-
tralizacji administracyjnej okreslana mianem dekoncentracji, rozproszenia (ang.
deconcentration — zob. ryc. 3; Crucq, Hemminga 2007). Dekoncentracja postrze-
gana jest jako przekazywanie zadan publicznych na poziom samorzadu teryto-
rialnego, tworzonego przez jednostki o rownorzgdnym statusie. Samorzad tery-
torialny jest integralng czescia panstwa, a granice jego samodzielnosci okreslaja
ustawy.

A

Dekoncentracja

Transfer zadan, ktoremu
nie towarzyszy przekazanie
kompetencji decyzyjnych

i legislacyjnych

Wiadza panstwowa przekazuje
realizacjg okre$lonych zadan
jednostkom biernym decyzyjnie
0 ograniczonej autonomii

Delegacja

Transfer zadan, ktoremu
towarzyszy przekazanie
kompetencji decyzyjnych

i okreslonych przez ramy legislacji
pafstwowej uprawnien
uchwatodawczych

Wiadza panstwowa przekazuje
realizacjg okre$lonych zadan
jednostkom poétautonomicznym

Dewolucja

Transfer zadan, ktoremu
towarzyszy przekazanie
kompetencji decyzyjnych,
okreslonych uprawnien
uchwatodawczych i kontrolnych

Wiadza panstwowa przekazuje
realizacjg okreslonych zadan
jednostkom autonomicznym

decentralizacja administracyjna

Ryc. 3. Rodzaje decentralizacji administracyjnej

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie: Crucq, Hemminga 2007, s. 5.

v
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Rozwinig¢ta forma decentralizacji administracyjnej jest delegacja (ang. delega-
tion) polegajaca na przekazaniu zadan publicznych i czg$ci uprawnien decyzyj-
nych ze szczebla rzadowego na szczebel samorzadowy. Zakres decyzji podejmo-
wanych przez potautonomiczne jednostki (np. parlament regionalny) wyznaczany
jest w ramach polityk realizowanych na szczeblu krajowym.

Dewolucja (ang. devolution) jest najbardziej zaawansowana forma decentra-
lizacji administracyjnej i charakteryzuje panstwa ztozone (przede wszystkim
regionalne), ktore maja charakter wielokulturowy i odznaczaja si¢ widocznym
zroznicowaniem regionalnym (jezyk, religia, historia, dziedzictwo narodowe).
Charakterystyczne dla tej formy decentralizacji jest zréznicowanie statusu jed-
nostek tego samego szczebla (np. pig¢ sposréd dwudziestu wloskich regionow
posiada status specjalny).

Pomiar stopnia decentralizacji — wybrane aspekty

Kompleksowy pomiar stopnia decentralizacji struktur panstwowych dokony-
wany jest zazwyczaj poprzez przeprowadzenie analizy wskaznikowej, odzwier-
ciedlajacej stopien aktywnosci sektora rzadowego i samorzadowego w panstwie.
Badanie stopnia decentralizacji w drodze analizy wskaznikowej powinno zostac¢
uzupetnione o analizg zmiennych jako$ciowych. W literaturze przedmiotu, odno-
szacej si¢ do zagadnien pomiaru decentralizacji, wystgpuje podzial wskaznikow
na trzy grupy (tabela 4; Ebel, Yilmaz 2002):

— wskazniki decentralizacji finanséw publicznych (decentralizacji fiskalnej, fi-
scal indicators of decentralization);

— wskazniki decentralizacji administracyjnej/wskazniki decentralizacji admini-
stracji publicznej (administrative indicators of decentralization);

— wskazniki decentralizacji ustrojowej (decentralizacji politycznej, political in-
dicators of decentralization).

Wskazniki decentralizacji finanso6w publicznych informuja, jaki zakres upraw-
nien w poszczegolnych obszarach gospodarki finansowej zachowata wtadza cen-
tralna (nadrzedna) i jakie uprawnienia scedowane zostaly na jednostki wladz
nizszego szczebla. W szczegolnosci dotyczy to kompetencji w sferze ksztalttowa-
nia i gromadzenia dochodow, wielkosci oraz kierunkow alokowania wydatkow
publicznych 1 uprawnien w zakresie zaciagania zobowiazan (regulacje dotyczace
dtugu publicznego).

Jedna z determinant samodzielno$ci dochodowej jednostek lokalnych i regio-
nalnych jest zakres wladztwa podatkowego odzwierciedlajacego kompetencje
tych jednostek w sferze prowadzenia polityki fiskalnej. Pelne wtadztwo podat-
kowe wyraza si¢ w uprawnieniach w zakresie stanowienia, okreslania wielkosci
stawek, terminu platnosci, sposobu poboru, egzekucji oraz umarzania podatkow
(Gonet 2008). Znaczacy wptyw na mozliwos¢ ksztattowania zrédet zasilen jed-
nostek nizszego szczebla maja regulacje kategoryzujace pojgcie dochodow wias-
nych poprzez identyfikacje poszczeg6lnych ich pozycji.
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Niejednoznacznos¢ pojecia dochodéw wlasnych w polskiej legislacji dopre-
cyzowana jest poprzez liczne definicje zawarte w literaturze. Hanna Sochacka-
-Krysiak (za: Gonet 2008) jako dochody wiasne traktuje te, ktore zwigzane sa
z budzetami lokalnymi w sposob trwaty (bezterminowy oraz bez ograniczen i bez
udziatu panstwa w czesciach wplywow oddanych do dyspozycji JST).

Tab. 4. Wybrane miary stopnia decentralizacji

Grupa Wskaznik

Wskazniki wskaznik udziatu wydatkéw JST w wydatkach publicznych ogétem
decentraliza- wskaznik udziatu wydatkéw majatkowych JST w relacji do wydatkéw majatko-
cji finanséw  wych budzetu panstwa
publicznych wskaznik udziatu dochodéw JST w dochodach publicznych ogotem
wskaznik udziatu dochodéw podatkowych JST w dochodach podatkowych
budzetu panstwa
wskaznik udziatu dochodéw wiasnych JST w dochodach JST ogétem
udziat dochodoéw transferowych przekazanych z budzetu panstwa w docho-
dach JST ogdétem
wielko$¢ dochoddéw JST w relacji do PKB
wielko$¢ wydatkow JST w relacji do PKB

Wskazniki  catkowita liczba jednostek samorzadu terytorialnego funkcjonujgcych w pan-

decentraliza- stwie

cji admini- liczba szczebli samorzadowych

stracyjnej czestotliwos¢ i potrzeba komunikaciji miedzy jednostkami szczebla lokalnego,
regionalnego ze szczeblem centralnym w celu wydania okre$lonej decyzji
czestotliwos¢ i potrzeba komunikacji pomiedzy szczeblem centralnym a szcze-
blem samorzgdowym w procesie planowania i kontroli
metody oraz system nadzoru i kontroli nad jednostkami samorzadu terytorial-
nego
wielkos$¢ transferu urzednikéw ze szczebla rzgdowego na szczebel samorza-
dowy (liczba etatéw)
wskaznik udziatu pracownikow samorzadowych w ogolnej liczbie pracownikow
sektora publicznego
Srednia wielkos$¢ jednostki samorzadu terytorialnego wyrazona poprzez liczbe
mieszkancow oraz obszar administracyjny

Wskazniki stopien partycypacji samorzadu terytorialnego w procesie podejmowania
decentraliza- decyzji (polityka kadrowa, w tym zatrudnienie, wdrazanie nowych polityk oraz
cji politycz-  ustug)
nej catkowita liczba mandatow na poziomie samorzadu terytorialnego w stosunku
do catkowitej liczby mandatow na szczeblu rzgdowym
zakres jurysdykcji zastrzezony dla wtadzy centralnej

Zrédio: Ebel, Yilmaz 2002.

W warunkach polskich do grupy dochodéw wlasnych zaliczane sa rowniez
udzialy w podatkach panstwowych (PIT, CIT)*, co w znaczacy sposdb ogranicza
mozliwo$¢ oddzialywania wtadz lokalnych i regionalnych na wielkos¢ tych docho-
dow 1 wzmacnia system zaleznosci miedzy budzetem centralnym i budzetami sa-
morzadowymi. Zakres powiazan migdzy budzetem panstwa a budzetami jednostek

4 Art. 3 ust. 2 ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorial-
nego (DzU nr 203, poz. 1966 z p6zn. zm.).
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nizszego szczebla obrazuje wielko$¢ transferow przekazanych z budzetu panstwa
(dotacje, subwencje) tytulem wsparcia udzielanego jednostkom nizszych szczebli.
Obserwowanym obecnie trendem jest redukowanie roli dotacji we wspodtfinanso-
waniu zadan jednostek lokalnych i regionalnych na rzecz subwencjonowania.

Kierunki alokowania $rodkéw publicznych przez jednostki nizszego szczebla
determinowane sa zakresem zadan publicznych powierzonych do realizacji tym
jednostkom. Samodzielno$¢ wydatkowa wtadz nizszego szczebla jest wigc ogra-
niczana przez zdeterminowany prawnie katalog zadan (wydatki sztywne) oraz
okreslane przez wtadzg centralng limity wydatkow (np. limity wydatkow transfe-
rowych — Jastrzebska 2005).

Mierniki decentralizacji finanséw publicznych nie pozwalaja na dokonanie
pelnej oceny rzeczywistych mozliwos$ci i granic aktywnoS$ci instytucji nizszego
szczebla/jednostek samorzadu terytorialnego (Dabla-Norris 2006). Przykladem
sa wskazniki decentralizacji finanséw publicznych oparte na dochodach (tab. 4),
ktore nie dostarczaja informacji na temat wydajnosci poszczegdlnych kategorii do-
chodow JST iich adekwatno$ci w stosunku do realizowanych zadan. Dodatkowo
w sytuacji, gdy w kategorii dochodéw wtasnych uwzgledniane sa udzialty w po-
datkach panstwowych, wskazniki decentralizacji fiskalnej nie obrazuja rzeczywi-
stego potencjatu jednostek samorzadowych w obszarze ksztattowania dochodéw
wiasnych i informuja o wyzszej niezalezno$ci tych jednostek od budzetu central-
nego, nie odzwierciedlajac rzeczywistych zalezno$ci migdzy budzetami szczebla
samorzadowego a budzetem panstwa.

Wskazniki decentralizacji administracyjnej postuguja si¢ zmiennymi odzwier-
ciedlajacymi sposdb organizacji wladz nizszego szczebla oraz umozliwiaja do-
konanie oceny organizacji sektora publicznego w danym panstwie. Struktury
samorzadowe w poszczegdlnych panstwach europejskich maja z reguty ztozony
charakter i w podstawowej wersji podziatlu terytorialnego oparte sa na systemie
jednoszczeblowym (gminy). Nie wszystkie panstwa jednak zdecydowaly si¢ na
wyodrgbnienie szczebla posredniego (powiaty, dystrykty, prowincje)’, a szczebel
regionalny cechuje réznorodny stopien autonomii. Liczebnos$¢ szczebli samorza-
dowych warunkowana jest wielko$cia panstwa. Tendencja globalna potwierdza,
ze im mniejszy kraj, tym mniejsza liczba szczebli samorzadowych. Roznice po-
migdzy samorzadami dotycza réwniez charakteru organdw wykonawczych, kto-
re moga przybierac¢ postac ciat kolegialnych badz jednoosobowych (Czyz 2007),
wybieranych w wyborach bezposrednich lub posrednio przez mianowanie przed-
stawicieli wladz nizszego szczebla przez wtadze nadrzedne.

Zroéznicowanie regionalne wybranych panstw europejskich

Kluczowym czynnikiem réznicujacym panstwa europejskie pod wzgledem
organizacji i uprawnien wiadz nizszego szczebla jest ustrdj terytorialny, ktory

5 Trojszczeblowy model samorzadu terytorialnego jest charakterystyczny dla siedmiu krajow
europejskich: Belgii, Francji, Hiszpanii, Niemiec, Polski, Wtoch, Wielkiej Brytanii.
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oddzialuje na wielko$¢ poszczegolnych miar decentralizacji. Scentralizowane
panstwa unitarne (Glabicka, Grewinski 2003) reprezentujace najnizszy poziom
decentralizacji administracyjnej charakteryzuje jednocze$nie niski stopien de-
centralizacji finansow publicznych (tab. 5 i 6).

Analiza danych zawartych w tabeli 5 potwierdza istniejaca pozytywna kore-
lacje pomigdzy ustrojem terytorialnym panstwa i stopniem jego decentralizacji
fiskalnej. Z uwagi na niedoskonalo$¢ miernikow decentralizacji finanséw pu-
blicznych nalezy je analizowa¢ lacznie ze zmiennymi jako$ciowymi (m.in. nor-
my prawne, kierunki reform, zasady finansowania).

Tab. 5. Wybrane mierniki decentralizacji finanséw publicznych krajéw europejskich

i )
Panstwo samorzadowe samorzadowe
‘S’u‘g’ﬁ’gfr:';iﬁh w relacji do PKB ‘S’U%ﬁg;gsgﬁh w relacji do PKB
ogotem (procent) ogotem (procent) (procent)

Panstwa federalne 1985 2001 1985 2001 1985 2001 1985 2001
Austria 28,4 28,5 15,5 14,5 24,6 21,4 12,1 10,8
Belgia 31,8 34,0 16,6 16,6 11,4 11,3 55 5,6
Niemcy 37,6 36,1 17,2 17,0 31,9 32,4 13,7 14,3
Panstwa unitarne

Dania 53,7 57,8 32,2 31,8 32,3 34,6 18,7 20,0
Finlandia 30,6 35,5 17,8 17,0 24,8 24,7 13,5 13,2
Francja 16,1 18,6 8,7 9,9 11,6 13,1 59 6,8
Grecja 4,0 5,0 2,0 24 3,7 3,7 1,5 1,8
Hiszpania 25,0 32,2 11,4 13,0 17,0 20,3 6,6 8,2
Holandia 32,6 34,2 19,1 15,9 11,4 11,1 6,0 52
Irlandia 30,2 29,5 11,8 8,2 6,4 53 2,0 1,5
Luksemburg 14,2 12,8 6,0 49 8,0 7.4 3,8 3,2
Norwegia 34,6 38,8 22,1 22,7 22,5 20,3 13,9 13,5
Portugalia 10,3 12,8 4,6 57 7,6 8,3 3,0 3,5
Szwecja 36,7 43,4 26,6 24,8 34,3 32,0 20,9 19,7
Wielka Brytania 22,2 25,9 9,9 10,9 10,5 7,6 45 3,6
Witochy 25,6 29,7 13,4 14,2 10,7 17,6 4,3 8,0
Srednia 29,8 32,2 15,1 14,9 20,2 20,4 9,3 9,5

Zrédlo: Fiscal Relations Across Levels of Government, s. 3, http://www.oecd.org/dataoecd
/58/18/23465547 .pdf.

Jezeli rosnacy udziat wydatkéw samorzadowych w wydatkach publicznych
ogotem jest finansowany transferami z budzetu centralnego, tak jak np. w Wielkiej
Brytanii (Guziejewska 2007), nie $wiadczy to o zwigkszajacym sig zakresie auto-
nomii jednostek samorzadowych. Analogiczna sytuacja dotyczy wzrostu docho-
dow samorzadowych w dochodach publicznych ogotem. Jezeli wzrost dochodow
w budzetach samorzadowych jest rezultatem wzrostu udziatdw jednostek samo-
rzadowych w podatkach panstwa traktowanych jako dochody wtasne, to nie ma
on wptywu na wzrost wladztwa podatkowego i faktyczna samodzielno$¢ docho-
dowa jednostek samorzadowych.

Istotny wptyw na prawidtowe wnioskowanie na podstawie danych obrazuja-
cych zakres decentralizacji fiskalnej ma znajomo$¢ podejmowanych w danym
kraju kierunkéw reform. W tabeli 5 widoczny jest znaczny wzrost wskaznikow
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w przypadku Hiszpanii. W latach 2000-2005 silny wzrost dochodéw podat-
kowych odnotowaly hiszpanskie wspolnoty autonomiczne, ktére uzyskaty re-
kompensate kosztéw ponoszonych w zwiazku z rozszerzonym zakresem zadan
w dziedzinie opieki zdrowotnej i edukacji. W 2007 r. Hiszpania kontynuowata
reformy zmierzajace do wzmocnienia statusu wspolnot autonomicznych poprzez
wzrost zakresu ich uprawnien fiskalnych.

Najwyzsze wartosci wskaznikow decentralizacji fiskalnej charakteryzuja kraje
skandynawskie. Sa to kraje realizujace opiekunczy model panstwa z rozbudowa-
nym sektorem publicznym.

Typ decentralizacji — Dewolucja Delegacja |Dekoncentracja

Struktura instytucjonalna

Panstwa federalne A“St.”a
Belgia
Niemcy
Panstwa unitarne Wiochy Dania
_zde,centralizc_Jwane WIk. Brytania Francja
i panstwa regionalne Hiszpania Holandia
Szwecja .
Panstwa unitarne ﬁrecéa
scentralizowane FE:rrt]uglgaalia
Finlandia

Ryc. 4. Klasyfikacja panstw wedtug rodzaju decentralizacji administracyjnej

Zrédto: Crucq, Hemminga 2007, s. 14.

Jednak w przypadku tej grupy panstw widoczne sa kontrasty pomigdzy zde-
centralizowana Dania 1 Szwecja a scentralizowana Finlandia (tab. 5 i ryc. 4).
Finlandia jest krajem o stosunkowo krotkiej historii funkcjonowania wtadz regio-
nalnych (tabela 7), ktorych uprawnienia decyzyjne pozostaja silnie ograniczone
(tabela 6).
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Wskazywane powszechnie korzysci, jakie przynosi proces decentralizacji,
w postaci podnoszenia efektywnosci 1 jakosci swiadczonych ustug publicznych
oraz kreowania wzrostu gospodarczego, nie znajduja odzwierciedlenia w prze-
prowadzonych dotychczas badaniach empirycznych (Ahmad, Brosio, Tanzi
2008). Analiza procesow decentralizacji w panstwach europejskich wykazala, ze
jedna z barier niwelujacych pozytywne rezultaty zjawisk decentralizacji sa ogra-
niczenia dochodowe i wydatkowe, jakie pojawiaja si¢ na poziomie samorzadu
terytorialnego. Decentralizacji zadan nie towarzyszy wlasciwy zakres decentra-
lizacji finanso6w publicznych w postaci zapewnienia adekwatnosci srodkow fi-
nansowych w stosunku do kompetencji delegowanych na poziom samorzadowy.
W efekcie zadania przekazane przez wtadze rzadowe na szczebel lokalny i regio-
nalny sa niedofinansowane lub wymagaja dodatkowego finansowania w formie
transferow z budzetu panstwa (najczgsciej w postaci dotacji) lub finansowania
zewngetrznego (w formie finansowania dtugiem).

Podsumowanie

Funkcjonujace wspotczesnie modele organizacji zadan publicznych ewolu-
owaly od momentu powstania pierwotnych struktur panstwowych (Fukuyama
2005). Panstwa scentralizowane o charakterze wladczym, niemalze policyjnym,
cechuje rozwinigty system kontroli i nadzoru (van der Walle 2002) oraz koniecz-
no$¢ utrzymywania rozbudowanego aparatu wladzy i administracji. Zasadnicza
wada koncepcji centralistycznych jest ograniczona mozliwos¢ budowania demo-
kracji lokalnej (Kulesza 2006), ktora zaktada natomiast model decentralistyczny,
promujacy samorzadnos¢ i podziat wtadzy zgodnie z zatozeniami zasady subsy-
diarnosci.

Dziataniom decentralizacyjnym towarzyszy jednak ,,decentralizowanie” zja-
wisk dysfunkcyjnych. Przekazanie wtadzy na szczebel samorzadu terytorialnego
uaktywnia dziatalnos¢ lokalnych grup nacisku, sprzyja rozwojowi struktur lob-
bingowych oraz korupcji. Przeciwdziatanie negatywnym aspektom decentrali-
zacji wymaga stworzenia odpowiednich regulacji prawnych oraz mechanizmow
reagowania i kontroli eliminujacych potencjalne nieprawidtowosci.
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CENTRALIZATION AND DECENTRALIZATION
OoF PuBLIC TASKS IN SELECTED KUROPEAN
COUNTRIES. EVALUATION ATTEMPT

The problem of centralization and decentralization is very interesting and im-
portant in management science, political science, sociology, political economy,
economics and regional sciences. The discussion over the centralization versus
decentralization is a never-ending one. It is an age-old battle of standardization
versus autonomy, corporate efficiency versus local effectiveness and pressure on
costs and resources versus accommodation of specific local needs. The advan-
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tages of each model are, in essence, the disadvantages of the other. Decisions to
decentralize or centralize must be derived from a careful cost—benefit analysis.
The debate over whether to centralize or decentralize is not so much over which
type of strategy is more effective but the degree to which each strategy is used in
combination with one another.



