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Streszczenie. W artykule kluczowe sa dwa watki: jezykowa wieza Babel w operowaniu pojgciem
centralizacji/decentralizacji oraz autorska koncepcja tego pojgcia konceptualizacji. Autora do
koncowych konkluzji prowadza wyniki wezesniej przeprowadzonego krytycznego przegladu stanu
literatury przedmiotu.
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Problem organizacyjnej centralizacji vs decentralizacji autor rozpatruje w struk-
turze catej administracji panstwowej, tzn. tacznie administracji rzadowej 1 samo-
rzadowej. Takie potaczenie bierze si¢ stad, ze samorzad to instytucja panstwa,
ktorej powierzone zostalo sprawowanie wyodregbnionej czgsci panstwowej admi-
nistracji'. Pozostawienie poszczegdlnym szczeblom spigtrzenia administracyjne;j
hierarchii osadzonego w metodach egzekwowania podlegtosci, takiego czy innego
zakresu samodzielnosci — w tym w szczegolnosci samodzielno$ci administracji
samorzadowe] wobec administracji rzadowej — i stworzenie takich czy innych
formalnych i/albo nieformalnych zabezpieczen tej samodzielnosci to tez problem

' Przyjmujac takie stanowisko, jednoczesnie opowiedziano si¢ po stronie panstwowej teorii
terytorialnego samorzadu.
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ze sfery centralizacji/decentralizacji. Zakres rozwazan ograniczono do literatury
przedmiotu, praktyki dotknigto tylko marginalnie.

Centralizacja vs decentralizacja to kwestia stopnia samodzielno$ci w wy-
konywaniu zadan i korzystaniu z kompetencji rozmieszczonych w strukturze
organdw 1 aparatu panstwa, w sprawowaniu wtadzy nad spoteczenstwem i jego
poszczegdlnymi czgsciami, konczac na jego czgsciach najmniejszych, jakimi sa
poszczegdlne jednostki.

Jest kwestig nie centralizacji vs decentralizacji, lecz wyboru migdzy etatyz-
mem 1 liberalizmem wyznaczanie zakresu wtadzy panstwa nad podmiotami
tworzacymi administrowana, zorganizowang politycznie zbiorowos$¢ ludzi i or-
ganizacji. Etatyzm to wigcej aktywnos$ci panstwa, szerszy zakres jego wladzy
nad otoczeniem, za$ liberalizm to aktywnos$ci panstwa i1 jego wtadzy mnie;j.
Ile w panstwie etatyzmu, a ile liberalizmu nie jest bez znaczenia dla wybordéw
centralizacyjnych/decentralizacyjnych, ale takim wyborem nie jest. Chyba ze
mamy do czynienia z panstwem totalitarnym [Habuda 2001].

Terytorialne hierarchiczne spigtrzenie nie jest w administracji panstwowej
spietrzeniem jedynym. Mniej lub bardziej wewnetrznie hierarchicznie spigtrzone
sa takze obstugujace poszczegodlne jednostki terytorialnego podziatu poszczegdlne
urze¢dy. Centralizacja vs decentralizacja wladzy 1 kierowania w ich hierarchicznie
spigtrzonych strukturach nie zaj¢to si¢ w niniejszym opracowaniu. W kwestii
relacji migdzy nimi ograniczono si¢ do przypomnienia, ze zmiany w nich sa od
siebie niezalezne.

Baza, swego rodzaju konstrukcyjnym szkieletem, na ktorym umiejscowiono
wywody majace za przedmiot centralizacj¢ 1 decentralizacj¢ administrowania
(wladzy wykonawczej) jest zasadniczy podziat terytorialny kraju na wojewddztwa,
powiaty 1 gminy. To zastrzezenie wazne, bo wykonawcza wiladza panstwowa
(administracja) jest sprawowana takze przez instytucje funkcjonujace poza tym
podziatem, cho¢by na bazie podzialéw specjalnych. Ich stan dla generalnej diag-
nozy stanu centralizacji vs decentralizacji wtadzy i administrowania w panstwie
nie jest bez znaczenia. Nim si¢ jednak tutaj nie zaj¢to.

W literaturze przedmiotu mamy do czynienia z terminologiczna wieza Babel.
Tym samym terminom nadawane sa mniej lub bardziej r6zniace si¢ miedzy soba
znaczenia. Celem artykutu jest sformutowanie wlasnego — porzadkujacego zastany
stan rzeczy — stanowiska w przedmiocie rozumienia pojecia organizacyjnej — bo
tylko w organizacjach mamy z nia do czynienia — centralizacji vs decentralizacji.

O tyle, o ile odwotano si¢ w artykule do praktyki — chodzi przede wszystkim
o praktyke polska — sa w nim takze pewne elementy diagnozy.

Centralizacja 1 decentralizacja to nie dwa rozne, lecz jeden parametr opi-
sujacy site relacji nadrzednosci i podporzadkowania w spigtrzonej strukturze
zaleznosci. To dwa krance tego samego ciagu przechodniej relacji nadrzednosci
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1 podporzadkowania. To wlasciwos¢, ktora mozemy orzeka¢ — w kazdym razie
tutaj przyj¢to taka konwencje pojeciowa — tylko w strukturze hierarchicznej,
czyli takiej, w ktorej zachowania szczebli hierarchicznie nizszych przynajmniej
w jakim$ zakresie wyznaczane sa przez dyspozycje (decyzje 1 rozporzadzenia)
szczebla(i) — poziomu(o6w) — hierarchicznie wyzszego(ych).

W strukturach organizacyjnych hierarchia sprowadza si¢ do tego, ze ,kazda
klasa znajduje si¢ w relacji nadrzednos$ci lub podrzednosci wzgledem pozostatych
klas, ze istnieje klasa graniczna, ktéra nie ma dla siebie klasy nadrzedne;j i klasa
graniczna, ktora dla zadnej z klas nie jest klasa nadrzedna — tzw. najwyzszy
1 najnizszy szczebel hierarchii” [Pszczotowski 1978: 77-78].

W podejsciu tutaj prezentowanym spoleczenstwo 1 jego organizacje to dla
panstwa, jako zorganizowanej struktury panstwowych organdéw i obstugujacego je
aparatu, organizacyjne otoczenie. Do oddzialywania na nie — tacznie z organizo-
waniem §wiadczenia lub bezposrednim $wiadczeniem takich czy innych ushug —
sprowadza si¢ zewngtrzna aktywno$¢ poszczegdlnych panstwowych instytucji.
Ich realizacja przypisywana jest poszczegdlnym z tych instytucji. W zaleznosci
od tego, czy jest ich mniej czy wigcej, roznie lokuja si¢ miedzy organizacyjna
koncentracja 1 dekoncentracja. Jesli maja tworzy¢ jedna organizacje, nie moga
funkcjonowaé bez czyniacego z nich zorganizowana cato$¢ zhierarchizowania
zaleznoscl.

Z bardzo podobnie rozumiang hierarchia zalezno$ci mamy do czynienia
réwniez w §wiecie zwierzat. W nim ,,Hierarchia polega na tym, ze kazdy indy-
widualny osobnik zyjacy w pewnej spotecznosci dobrze wie, kto jest od niego
silniejszy, a kto stabszy, wobec czego przed silniejszym moze si¢ wycofaé bez
walki, a od stabszego moze oczekiwac, ze ten réwniez, nie walczac, bedzie
mu ustgpowat wszedzie, gdzie tylko jeden drugiemu wejdzie w droge” [Lorenz
1975: 80].

W organizacjach zespotdéw ludzkich hierarchiczne zaleznosci sa przechodnimi,
a to znaczy, ze jesli A jest podporzadkowany B, B podporzadkowany C, a C
podporzadkowany D, to A jest podporzadkowany oprocz B takze C 1 D. ,,dwa
dowolnie wybrane elementy beda znajdowac si¢ wzgledem siebie w stosunku
wspotrzednosci jedynie w tym przypadku, jesli oba naleza do tej samej klasy,
czyli znajduja si¢ na tym samym szczeblu hierarchii” [Pszczotowski 1978: 78].
Przechodnio$¢ jest dla kazdej spigtrzonej hierarchii kluczowa z tego wzgledu, ze
pozwala na zachowanie wtadzy w strukturach hierarchicznie spigtrzonych nad nie
tylko bezposrednio nizszym, ale takze nad wszystkimi hierarchicznie nizszymi
szczeblami tak spigtrzonej struktury.

Hierarchiczna zalezno$¢ to relacja wladzy. A z ta, jak wyjasnia Robert
A. Dahl, mamy do czynienia wowczas, gdy ,,A wpltywa na B i sprawia, ze
B zachowuje sig¢ tak, jak nie zachowalby sig, gdyby A nie wywieral na niego
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wplywu” [Dahl 1969: 99]. Bez relacji wladzy nie ma kierowania (rzadzenia
1 zarzadzania), ale nie tylko do nich daje si¢ sprowadzi¢ kierowanie (rzadzenie
1 zarzadzanie). W Tadeusza Kotarbinskiego definicji kierowania zostato ono
opisane nastgpujaco: ,,Najogolniej polega ono na tym, ze impuls dowolny da-
nego osobnika jest dzietem innego osobnika. Osobnik B dziata przeto, starajac
si¢ wykona¢ plan przyjety przez innego osobnika, osobnika A, w odniesieniu
do dziatania osobnika B. Tak bywa, gdy uczen w klasie idzie za wskazoéwkami
nauczyciela” [Kotarbinski 1969: 99]. Zestawienie obok siebie obydwu tych
definicji utatwia zwrocenie uwagi na rozréznienie relacji wladzy 1 relacji kiero-
wania (rzadzenia i zarzadzania); spostrzezenie, ze kierowanie to nie tylko wladzy
sprawowanie, ale 1 jej wykorzystywanie w imi¢ koordynowania poszczegolnych
aktywnosci. Jest to rozrdznienie w literaturze przedmiotu niemal powszechnie
ignorowane.

Wedlug Oskara Langego ,,organizacja jest §cisle scentralizowana, jezeli tylko
naczelna instancja, czyli centrala, pobiera decyzje wytacznie z dotu do goéry, do
centrali ptyna informacje sytuacyjne, 1 wylaczne z centrali w dét ptyna nakazy.
To znaczy, ze w instancjach nizszych od centrali nie pobiera si¢ zadnych decyzji”
[Lange 1962: 2-3]. I dalej: ,,Jesli organizacja nie jest $cisle scentralizowana, to
powiemy, ze zachodzi w niej pewna decentralizacja. Moze ona dotyczy¢ tylko
pewnego rodzaju informacji lub tylko pewnego rodzaju decyzji albo tylko pew-
nych instancji. Istnieje tu wiele najrozmaitszych mozliwosci” [Lange 1962: 3].
Centralizacja 1 decentralizacja nie wykluczaja si¢, one wspotistnieja ze soba,
znajdujac zastosowanie w roznych czesciach organizacyjnych aktywnosci.

Realnie organizacji w petni, w 100% zdecentralizowanych nie ma. Pelna
decentralizacja — gdyby sobie taka wyobrazi¢ — rownataby si¢ z brakiem 1 re-
lacji wladzy, i relacji kierowania, oznaczalaby tak dalece petna samodzielnos¢
wchodzacych w sklad organizacji jej tak zdecentralizowanych czgsci, ze nie
wchodzityby w sktad wigkszej niz ona organizacji, zatem 1 wykluczone byloby
ich jakiekolwiek w tej wigkszej organizacji podporzadkowanie, zostatyby tym
samym przesunigte do organizacyjnego otoczenia.

Wedlug Janusza Goscinskiego w petni zdecentralizowana bylaby taka orga-
nizacja, w ktoérej udatoby si¢ zbudowac takie drzewo organizacyjnych celow,
w ktorym cele nizszych szczebli spigtrzonej hierarchii® bylyby bez reszty zgodne
z celami wyzszych szczebli hierarchii, tacznie z najwyzszym. ,,Poduktad jest cal-
kowicie zdecentralizowany w ramach generalnych dla catego uktadu celow wtedy
1 tylko wtedy, gdy lista jego ogolnych celow jest identyczna jakosciowo z lista
szczebla nadrzednego (lub jednostki wyzszego szczebla)” [Goscinski 1971: 302].

2 Przy takim — wyobrazonym — braku hierarchii nie byloby miejsca na wyrdznienie szczebli,
o ktérych mowa w relacjach wladzy.
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Takie drzewo celéw musiatby zbudowac najwyzszy szczebel w hierarchicznie
spigtrzonej strukturze 1 narzuci¢ je szczeblom usytuowanym nizej w strukturze.
Gdyby do czego$ takiego doszto, bytaby to organizacja nie zdecentralizowana,
lecz przeciwnie, wysoce scentralizowana. Tym bardziej scentralizowana, ze po
centralnym sformutowaniu celéw pozostatby jeszcze problem zapewnienia zgod-
nosci realizacyjnych poczynan w skutecznym osigganiu narzuconych, na ré6znych
poziomach spigtrzenia organizacyjnych struktur o roznych stopniach ogoélnosci,
organizacyjnych celow. Jak w takim stanie unikna¢ cho¢by generowanych przez
podzialy organizacyjne partykularyzmow?

Jest likwidacja miejsca zarowno dla centralizacji, jak i decentralizacji znie-
wolenie. ,,W biologii znane jest zjawisko zaszczepiania obcej struktury. Wirus
moze zaatakowac¢ bakterig, jego materiat genetyczny — DNA (kwas dezoksy-
rybonukleinowy) dostaje si¢ do wngtrza bakterii, opanowuje jej «maszynerigy»
biochemiczna tak, ze w ciagu kilku minut zaczyna ona produkowac¢ setki nowych
wiruséw identycznych z najezdzca. Bakteria zyje nadal, ale jej struktura jest juz
inna [...] Analogiczne zjawisko — cho¢ na poziomie integracji nieporOwnanie
wyzszym — spotka¢ mozna w zyciu cztowieka, gdy owladnigty jakas idea, po-
czatkowo obca, a potem jak najbardziej wlasna, wszystko dla niej poswigca, nic
poza nia nie widzi, gotow dla niej odda¢ zycie wiasne i1 cudze (na ogot tatwiej
cudze)” [Kepinski 1973: 6-7]. Czlonek organizacji doprowadzony do takiego
stanu traci na odrgbnosci, czlowieczenstwie 1 podmiotowosci.

» Wlasciwy sposob centralizacji polega na tym, ze sam cztowiek — gubernator
prowincji czy menedzer regionu — jest «scentralizowany» zanim si¢ go wysle
na zdecentralizowana placowke. Swiety Augustyn kiedy$ powiedziat, ze jedyna
regula chrzescijanskiego postgpowania jest: «Kocha¢ Boga 1 robi¢ to, na co ma
si¢ ochote». Chodzi oczywiscie o to, ze jezeli naprawde kocha si¢ Boga, to
bedzie si¢ chciato robi¢ jedynie to, co mu si¢ podoba. Podobnie centrala zakonu
nie dzwoni wcigz do ksiezy jezuitOw ani nie posyta im notatek™ [Jay 1996: 74].
Nikt juz nikomu niczego nie narzuca, wszyscy zgodnie podazaja w tym samym
kierunku. Tak w swych zachowaniach organizacyjnych zautomatyzowani, ze
subiektywnie czujacy si¢ wolnymi, staja si¢ jednak obiektywnie wrgcz zniewoleni.

W przypadku organizacji szczeg6Olnie zlozonych 1 probabilistycznych — a taka
organizacjq jest kazde panstwo — w pelni scentralizowane kierowanie nimi jest
niemozliwe [Beer 1966; Goscinski 1968]. Pelna centralizacja nie jest mozliwa
z powodow:

— po pierwsze — na co juz zwracano uwage — generowanych przez podziaty
struktur organizacyjnych, w tym podziatlow w uktadach spigtrzen hierarchicznych
partykularyzmow,

— po drugie, koniecznos$ci liczenia si¢ z ograniczeniami przyrodniczymi —
fizycznymi 1 biologicznymi — kierowanych. Fryderyk Wielki wysoko oceniwszy
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defiladg swoich Zzothierzy zauwazyt jednak jedna usterke: oni oddychali. Monar-
cha panujacy na odwiedzonej przez Malego Ksigcia planecie 325 nie wydawat
swym poddanym polecen, ktore nie liczytyby si¢ z prawami natury [Saint Exupery
1985: 32-36],

— po trzecie, ograniczen w dostepie do informacji potrzebnych przy korzys-
taniu z uprawnien.

Ma swoja wymowge, ze Lange — w kazdym calu ekonomiczny marksista —
dopuszczajac pelna centralizacje, nie znajduje w organizacjach miejsca dla
podobnie peinej decentralizacji.

Roéwnie zastanawiajace jest, jak Lange rozumie decentralizacj¢ i co mowi
o warunkach umozliwiajacych decentralizacj¢ kierowania bez szkody dla spraw-
nosci realizacji organizacyjnych celow. ,,Musza by¢ mianowicie sformutowane
cele nizszych instancji 1 ustalone dla nich bodzce 1 to takie, ze nizsze instancje
beda wykonywaly doktadnie takie czynnosci, jakich pragnie centrala. Aby to byto
mozliwe centrala musi mie¢ mozliwos¢ ustalania dla nizszych instancji celéw
i bodzcow, ktore spowoduja, ze instancje te, postepujac zgodnie ze swoimi
instancyjnymi celami, beda zarazem postepowaly zgodnie z celami centrali’.
Tam gdzie nie jest to mozliwe, niemozliwa jest tez automatyzacja zarzadzania”
[Lange 1962: 5]. Langemu do gtowy nie przychodzi, ze automatyzacja zarzadza-
nia, o ktorej; mowi, to jego skrajna centralizacja w r¢ku takiego systemu tworcy.
Jesli skuteczna, to tak ,.kierowanych” na tyle uprzedmiotowiajaca 1 ubezwtasno-
wolniajaca, ze likwidujaca potrzebg kierowania nimi. To co$ na podobienstwo
przywotanego za Antonim Kepinskim ,,zaszczepienia obcej struktury”.

Stanistaw Kowalewski, polemizujac z Langem, pisze: ,,technik, ktory przez
nacisniecie odpowiedniego guzika spowodowat najdoktadniej przewidziane obroty
kota, bez koniecznos$ci krecenia korba, dokonat aktu decentralizacji. Lange jak
gdyby nie widzi réznicy migdzy zakresleniem granic swobodnego dzialania —
oczywiscie niezb¢gdnym w kazdej sytuacji — a stworzeniem chwytu socjotech-
nicznego, pozoréw swobody nieudzielonej w ogdle” [Kowalewski 1968: 18-19].
Krytyka ta nie zostala zauwazona, a zignorowana — co wowczas najtatwiej daje
si¢ wytlumaczy¢ wzgledami ideologicznymi, a dzisiaj nieznajomoscia starszej
literatury przedmiotu — nie wptyngta na stan 6wczesnej teoretycznej refleks;ji®.
I dzisiaj tez w teoretycznej refleksji jest zupetnie niezauwazana.

Tym samym tropem co Lange poszto wielu innych autoréw z zakresu nauk
o organizacji 1 zarzadzaniu, np. Wiladystaw Madurowicz. W czasie kiedy jego
opracowanie si¢ ukazato — co byto woéwczas ideologicznie w petni zrozumiate (co

3 Wszystkie podkreslenia pochodza od autora artykutu.
* Nawiazuje do niej, odnoszac ja do 6wczesnej panstwowej administracji, Ludwik Habuda
[1980].
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nie znaczy, ze poznawczo trafne 1 stuszne) — autor ten w trosce o nieostabianie
socjalistycznego, jak to wowczas okreslano, centralizmu demokratycznego posu-
nat si¢ az tak daleko, ze decentralizacje zarzadzania sprowadzit do takich zmian
,szeroko pojmowanego instrumentarium kierowania”, ktére ani nie ostabiaja
jego skuteczno$ci, ani nie pociagaja ostabienia sity kierowania [Madurowicz
1977: 61]. Taka decentralizacja zarzadzania to decentralizacja tylko z nazwy, bo
z samego zalozenia niemajaca prowadzi¢ do wzrostu samodzielnosci tak — tylko
jakby — zdecentralizowanych. Niech tak ,,zdecentralizowanym” wydaje sig, ze
pozostawiono im wigcej samodzielnosci.

Taka sama procentralizacyjna orientacj¢ odnajduje u Kotarbinskiego. ,,Przez
centralizacje — czytamy w Traktacie... — rozumiemy zmiany organizacji zespotu
idgce w kierunku coraz mniej poSredniego i coraz pehiejszego uzaleznienia
praktycznego dziatah wykonawcow od wskazan kierownikoéw tak, iz w zespole
catkowicie scentralizowanym wszystkie dziatania wszystkich czlonkow zespotu
jako takich bytyby catkowicie wyznaczone przez wskazania jedynego kierownika
catosci. Jest to, rzecz jasna, fikcyjna ewentualnos¢. W rzeczywistosci spotyka
si¢ zespoty mniej lub bardziej scentralizowane, nie spotyka si¢ zespoldw scen-
tralizowanych zupelnie” [Kotarbinski 1969: 234].

Stanowisko Langego — to chyba nie bez znaczenia, ze jednoczes$nie 1 eko-
nomisty, 1 cybernetyka, 1 zdeklarowanego marksisty — w ktorym uzaleznia
(dopuszczalna) decentralizacj¢ kierowania od nieograniczania jego skutecznosci
1 sprowadza do podmiany metod jego sprawowania, zastapienia — w czym jest
zgodny z prakseologiem Kotarbinskim — wcze$niej wykorzystywanych metod
bezposrednich 1 dyrektywnych metodami posrednimi i parametrycznymi w cato-
sci zdaje sie podziela¢ wielu — a ryzykuje nawet stwierdzenie, ze zdecydowana
wigkszos$¢ — innych autorow.

Jest znamienne — a chyba nawet ideologicznie pikantne — Zze mocno centralis-
tyczne poglady prakseologa Kotarbinskiego oraz marksisty Langego catkowicie
zbiegaja si¢ z filozofia delegowania uprawnien decyzyjnych prezentowana przez
Johna Rockefellera, amerykanskiego XIX-wiecznego kréla nafty: ,,Idzie o to,
zeby cztowiek [Rockefeller méwi w tym przypadku o sobie, jako menedzerze
1 przedsigbiorcy — L.H.] nie robit niczego, jezeli moze spowodowac, aby zrobit
to kto$ inny” [Gross 1 in. 1999: 49]. Rockeftelerowi chodzi nie o pozostawianie
tak zarzadzanym robotnikom wigkszej samodzielnosci, lecz o wyrgczanie si¢
nimi. Wyreczajac si¢ innymi, Rockefeller nie zwigksza mozliwosci samodzielnego
wyboru tak kierowanych wykonawcow, nadal zachowuje skrajnie scentralizowa-
na kontrol¢ nad roztozonym na podleglych mu pracownikow wykonywaniem
zréznicowanych operacji produkcyjnych.

Mniej radykalna, ale jednak ciagle jednoznacznie procentralizacyjna jest
orientacja Jana Zieleniewskiego. Pisze on: ,,Mozna [...] przesuwa¢ w dot decyzje
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w sprawie zlecen, ogranicza¢ udziat instrukcji w zleceniach, rezygnowac ze
stosowania bodzcow postuszenstwa, ale trzeba w tym samym czasie centralizowaé
decyzje w sprawie bodzcow kierunkowych, przewaznie za$ trzeba centralizowaé
takze ogdlne wytyczne dziatania [...], a takze centralizowa¢ kontrolg” [Ziele-
niewski 1965: 572-573].

Autor ma wrecz nieodparta ochote nastepujacego tacznego skomentowania
tych stanowisk: dla nich wszystkich realne ograniczenie kompetencji najwyzszego
kierownictwa organizacji zdaje si¢ w ogole nie do przyj¢cia; decentralizowanie,
o ktorym mowia przywotani wyzej autorzy, to takie zmiany w relacjach zalez-
nosci, ktére nic nie zmieniaja, w ktorych chodzi o to, aby, bron Boze, nijak nie
ostabi¢ wladzy centrali, aby decentralizowanie sprowadzi¢ do wrazenia decen-
tralizacji, w koncu do decentralizacji tylko iluzji. I niczego w tym wzgledzie nie
zmienia ewentualne podzielanie takich zludzen. Kategorie postprawdy i1 symulakra
wowczas jeszcze nie byly obecne w spolecznym dyskursie. Mozna natomiast
o szeroko podzielanych zludzeniach powiedzie¢, ze sprawowanie wladzy i kie-
rowanie wielce utatwiaja. Wszakze ztudzenia podzielane przez wielu nie staja
si¢ przez to ani trochg blizsze prawdy’.

Nie ma problemu centralizacji vs decentralizacji, gdy w spigtrzonej hierar-
chicznej strukturze jej posrednie szczeble sa kompetencyjnie puste. ,,Mozna
powiedzie¢, ze wowczas organizacja jest wlasciwie jak gdyby dwuinstancyjna,
bo instancje posrednie wlasciwie nie petnia samodzielnej roli. Mozna by je byto
wlasciwie wyeliminowac¢” [Lange 1962: 3]. Pozbawione zadan i kompetencji
przestaja by¢ strona w relacjach wladzy 1 kierowania. W relacjach wiadzy 1 po-
dziatu kompetencji takie puste decyzyjnie szczeble struktury sa bez znaczenia.
Przypisanie szczeblowi hierarchii formalnie wyr6znionemu w spigtrzonej struktu-
rze zadan bez jednoczesnego przypisania stosownych zadan i kompetencji nie jest
decentralizacja. Ono si¢ opisowi w jezyku centralizacji/decentralizacji wymyka.

Zawsze kluczowymi dla stanu centralizacji vs decentralizacji problemami
zajmuje si¢ Jan Bo¢, gdy stwierdza, ze ,,przez decentralizacj¢ mozna rozumie¢
taki system organizacyjny administracji, w ktorym poszczegdlne podmioty
administrujace maja wyraznie okreslone kompetencje, ustalone badz przekazy-
wane z innych (wyzszych) organow w drodze ustawowej, realizowane w sposob
samodzielny 1 podlegajace w tym zakresie jedynie nadzorowi weryfikacyjnemu
organéw kompetentnych” [Bo¢ 2007: 27]. Oto dlaczego.

W kazdej strukturze organizacyjnej punktem wyjscia dla wypowiadania sig
w kwestii centralizacji 1 decentralizacji jest podziat zadan 1 kompetencji w jej

> Dzisiejszym wyznawcom postprawdy nalezy przypomnie¢ Mikotaja Kopernika. W skie-
rowanym do papieza Pawta III dotaczonym do De revolutionibus orbium coelestium liScie pisal:
,-mysli uczonego sa niezalezne od sadu ogétu — poniewaz dazeniem uczonego, o ile tylko ludzkiemu
rozumowi pozwala na to Bog, jest szukanie we wszystkim prawdy” [cyt. za Tazbir 2002: 168].
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spigtrzonej hierarchii. Same zadania 1 kompetencje okreslaja normy prawne.
I mniej lub bardziej wyznaczajac przestrzen aktywnosci dziatajacych zgodnie
z nimi decydentdw, sa pierwszym krokiem w kierunku mozliwosci oceny stanu
centralizacji/decentralizacji wtadzy, kierowania 1 decyzji [Simon 1975: 391].
Mamy z nimi do czynienia i w strukturze administracji rzadowej, i w strukturze
samorzadu terytorialnego.

Oto rozwiazanie tego problemu na przyktadzie hiszpanskiego spotecznego
budownictwa mieszkaniowego, budowy mieszkan nazywanych tam ,,urzedowo
chronionymi”. Maksymalne koszty takiego budownictwa, powierzchnia mieszkan,
ulgi podatkowe 1 wysoko$¢ maksymalnego oprocentowania udzielanych na ich
budowe kredytdw pozostaja w wylacznej gestiit wladz centralnych. Samorzady
regionalne — najblizsze naszym samorzadom wojewddzkim — tego rodzaju bu-
downictwo finansuja 1 wystgpuja w nim w roli inwestorow. Gminom pozostaja
decyzje o udostepnieniu gruntéw pod tego rodzaju budownictwo [Zycinski
2005: 95]. Na podziatach zadan i kompetencji® i uregulowaniu decyzyjnych
procedur hierarchiczne zaleznos$ci si¢ nie koncza. I rdéznie si¢ przedstawiaja
w zalezno$ci od tego, w ramach ktérego z trzech nizej wyrdznionych typoéw
struktur mamy z nimi do czynienia. Oprocz lokalizacji kompetencji wazne sa
warunki, w jakich zadania sa wykonywane, a kompetencje jak wykorzystywane’.

Po dokonaniu podziatu zadan i kompetencji w spigtrzonej strukturze admi-
nistracji panstwowej pojawia si¢ problem charakteru zalezno$ci migdzy posz-
czegllnymi poziomami (szczeblami) spigtrzenia. W strukturze administracji
rzadowej zaleznos$¢ ta opisywana jest w konwencji prawniczego hierarchicznego
podporzadkowania. Sktadaja si¢ na nie podlegtosci osobowa i stuzbowa. ,,Pod-
leglos¢ osobowa — to uzaleznienie od czynnika wyzszego w zakresie nominacji,
wysokos$ci uposazenia, nagrdd, ewentualnie takze zwolnienia z danego stano-
wiska. Podleglo$¢ stuzbowa natomiast oznacza obowiazek podporzadkowania
si¢ poleceniom stuzbowym przetozonego, niewykonanie polecenia stuzbowego
naraza urzednika na mniej lub bardziej dotkliwe sankcje stuzbowe, z usuni¢ciem
ze stanowiska wiacznie — chyba ze polecenie byto w oczywisty sposob sprzeczne
z prawem” [Izdebski 2001: 30].

¢ Przypisanie tego zadania regionom, a nie gminom nalezy wiazaé z realistyczna ocena
mozliwosci udzwignigcia — a wlasciwiej bytoby powiedzie¢ nieudzwignigcia — ich finansowych
konsekwencji przez dysponujace ograniczonymi zasobami bardzo liczne, hiszpanskie gminy.
O kryteriach lokalizacji bodajze najobszerniej w polskiej literaturze pisze Kowalewski [1975:
128-143].

7 Rozrézniajac je — co do ich rozrdéznienia przekonuje wyrok WSA w Gdansku (sygn. akt
III SA Gd 847/15) z dnia 21 stycznia 2016 r. — samo rozrdznienie uzasadnia stwierdzeniem, ze
w stosunkach publicznoprawnych nie ma zastosowania zasada ,,co nie jest zakazane jest dozwolone;
dozwolone jest co prawo wyraznie przewiduje”.
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Identyczne jest w tej kwestii stanowisko Jrzego Starosciaka: ,,Hierarchiczne
podporzadkowanie jest podporzadkowaniem jednostronnym, wystgpujacym
tylko w pionowym (organ wyzszy — organ nizszy) powiazaniu organéw admi-
nistracyjnych. Przejawia si¢ ono w podwdjnej zaleznosci organu nizszego od
organu wyzszego — w zalezno$ci osobowej oraz awansow, nagrod itp. przyzna-
wanych pracownikom organu nizszego. [...] Zalezno$¢ (podlegtos¢) osobowa
polega na tym, ze organ wyzszy ma prawo obsadzania stanowisk w organach
bezposrednio lub posrednio nizszych. To samo dotyczy zwolnien, polega na
braku prawnego ograniczenia wydawania polecen stuzbowych w pewnej sferze
[w sferze kompetencji danego organu — L.H.] przez organ wyzszy organowi
nizszemu” [Staro$ciak 1978: 61].

,Wladczy charakter jakiego$ dyrektywnego polecenia zostaje potwierdzony
lub ustalony, jezeli je zaakceptuje ktos, do kogo je zaadresowano. Zostaje ono
przyjete jako podstawa dziatania. Czyje$ niepostuszenstwo wobec takiego przeka-
zu zaprzecza jego wladczemu charakterowi. Dlatego o tym, czy jakies$ polecenie
ma taki charakter, czy nie, decyduja [...] osoby, do ktorych je zaadresowano,
a nie osoby uznane za «wladze» ani ci, ktoérzy te polecenia wydaja” [Barnard
1997: 186]. W skrajnej postaci wymuszanie personalnej podlegtosci da si¢
sprowadzi¢ do wymuszania oportunizmu oraz formowania, a nawet tamania
kregostupoéw [Ossowski 1967: 156-157]. One osobom poddawanym takim od-
dzialywaniom ulatwiaja trwanie i przetrwanie.

W administracji rzadowej podlegtos¢ personalna znajduje swoj wyraz przede
wszystkim w powotywaniu 1 odwolywaniu wojewodow. Rozstrzygajace znaczenie
w przypadku tych decyzji formalnie premiera i ministra odpowiedzialnego za
administracj¢ jest prawnie oczywiste. Mozliwosci odwotywania wojewodow
przez premiera i stosownego ministra sa niczym nieograniczone. A nadto wyco-
fanie przez rzad Prawa i Sprawiedliwo$ci wczesniejszych wymogow wyzszego
wyksztalcenia 1 odpowiedniego stazu pracy dla kandydatéw na wojewodow
rozszerzyto uznaniowa swobode¢ decyzyjna przy ich powotywaniu. Premier
kazdego moze na stanowisko wojewody powota¢ 1 kazdego w kazdej chwili,
wedlug wlasnego uznania, z tego stanowiska zdjac.

Taka niczym nieograniczona zalezno$¢ personalna jest ta, ktora poprzez
polityke kadrowa, spetniajac funkcje czynnika strategicznego Chestera 1. Bar-
narda [1997: 224] czy podstawowego ogniwa Wtodzimierza 1. Lenina [1955:
552-553], pozwala podporzadkowac sobie funkcjonowanie tak uzaleznionych.
W przypadku podleglo$ci personalnej niepostuszni traca swe stanowiska. To cena
ich ewentualnej organizacyjnej niesubordynacji. Prawdopodobienstwo gotowosci
jej poniesienia jest tym mniejsze, ze takie powotlania poprzedzila wczesniejsza
selekcja, a tak wyselekcjonowani piastowanie zajmowanych stanowisk wysoce
sobie cenia.
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W relacjach administracji rzadowej z samorzadowa granice samodzielnosci
samorzadu wyznacza zakres sprawowanego nad nim nadzoru. Organy go spra-
wujace wykonuja go w granicach okreslonych w ustawach. Wojewoda, jako
organ nadzorczy ,,niec ma generalnej kompetencji do wkraczania w jakakolwiek
dziatalno$¢ samorzadu, gdyz nadzoér nosi znamiona ingerencji ustawowo ogra-
niczonej” [Satuda 2007: 6]. Dziatania nadzorcze nad terytorialnym samorzadem
sa podejmowane post factum, ich przedmiotem sa dzialania przez jednostki
terytorialnego samorzadu juz podjete. Nadzorujacy moga, gdy uznaja to za sto-
sowne, je korygowac. W relacji nadzoru nadzorujacy kontroluja 1 wydaja wiazace
kontrolowanych pokontrolne zalecenia [Starosciak 1978: 346]. Jesli zgodne
z prawem nadzorowanym nie pozostaje nic innego, jak podporzadkowac si¢ im.
Ewentualne spory rozstrzygaja niezaleznie orzekajace sady administracyjne.

Pozycja jednostek samorzadu terytorialnego w spigtrzonej strukturze adminis-
tracji jest o tyle szczegdlna, ze w strukturze tylko samorzadu terytorialnego jego
jednostki wolne sa od jakichkolwiek zaleznosci wiadczych, mimo zhierarchizowa-
nia — wchodzenia mniejszych w sktad wigkszych — w hierarchii przynaleznosci.
Gminy, powiaty i samorzadowe wojewodztwa formalnie sa niezaleznymi od
siebie, prawnie rOwnorzednymi sobie jednostkami samorzadu terytorialnego.
Niezalezno$¢ te ,,tonuja” przepisy prawa materialnego 1 procesowego, cho¢by po-
przez mozliwos$¢ odwotywania si¢ do Samorzadowych Kolegiow Odwotawczych
od decyzji podejmowanych w indywidualnych sprawach obywateli w gminach
przez wojtow, a w powiatach przez starostow.

Piszacy o samorzadzie terytorialnym prawnicy administratywisci centrali-
zacje 1 decentralizacj¢ definiuja poprzez sprowadzenie jej do samodzielnosci
w uktadzie zaleznos$ci organizacyjnych [Bigo 1990: 96]. Tadeusz Bigo obszer-
niej wyjasniajac, o co chodzi, zauwaza, ze o samodzielno$ci uprawniajacej do
mowienia o samorzadnos$ci $wiadcza: negatywnie, wlasnie brak prawniczego
hierarchicznego podporzadkowania, a pozytywnie, rozproszenie zaleznosci (wie-
lo$¢ podporzadkowan) i podziaty wiadzy [Bigo 1990: 10 1 nast.]. W przypadku
podzialu wladzy mamy do czynienia nie z decentralizacja, lecz z dekoncentracja
na poziomie czlonu uzalezniajacego [Pszczotowski 1978: 45-46].

Ocena stanu wykorzystywania przez administracj¢ rzadowa (praktycznie
przede wszystkim przez wojewoddéw) ich nadzorczych wobec samorzadow
kompetencji wymagalaby stosownych badan empirycznych. Pewien elementarny
wglad w istniejacy stan daja informacje o skali przekroczen przez jednostki
samorzadow terytorialnych ich dopuszczalnych zadluzen. W przypadku gmin —
identycznie rzecz si¢ ma z powiatami 1 samorzadowymi wojewddztwami —
nadzoér w tym zakresie, na podstawie art. 86 ustawy o samorzadzie gminny®

8 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminny, t.j. Dz.U. 2013, poz. 594 z p6zn. zm.
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sprawuja Prezes Rady Ministréw, wojewodowie, a sprawach finansowych takze
regionalne izby obrachunkowe. Jednostek samorzadu terytorialnego jest okoto
2800, a zadluzonych ponad obowiazujace do konca roku 2013 dopuszczalne
60% rocznych dochodow tylko 107 [Swianiewicz, Lukomska 2014]. Z czego
mozna wnosi¢, ze powodoéw do nadzorczej interwencji z przyczyn finansowych
byto stosunkowo niewiele. Ale tez chyba do takich nadzorczych interwencji
wojewodowie i1 regionalne izby obrachunkowe si¢ nie pala, tolerujac zadtuza-
nie si¢ niektorych gmin, np. Ostrowca w wojewddztwie zachodniopomorskim
w wysokosci ponad trzykrotnie przekraczajacej jego roczne dochody budzetowe
[Pozyczki na wodociagi... 2016]. Dlug musiat rosna¢ latami. Jak jego narastania
mogta nie zauwazy¢ regionalna izba obrachunkowa? Jak informacja o nim zostata
wykorzystana przez wojewode? Krétko mowiac, gdzie byt nadzor? W koncu diug
ujawnit si¢ 1 po negatywnej ocenie przedtozonego wojewodzie planu naprawczego
rzad podjat decyzje o potaczeniu ,,upadlej” gminy z sasiadujaca z nia gmina
Drawsko Pomorskie.

Rozwiazaniem podtrzymujacym centralizacj¢ w relacjach administracji rzado-
wej z samorzadami terytorialnymi sa zadania zlecane 1 powierzane do wykonania.
W przypadku powiatéw nadto zespolenie administracji nie pod kierownictwem
kolegialnego zarzadu powiatu, lecz organu jednoosobowego, jakim jest starosta
[Stahl 2009: 31]. Nawet gdyby zgodzi¢ si¢ z tymi, ktorzy sadza, ze ten ,,rzadowy”
charakter zadan nie daje podstaw do wykraczania przy nadzorowaniu ich wykona-
nia poza kryterium legalnosci, to i tak dla stanu centralizacji vs decentralizacji nie
jest bez znaczenia, ze mnozy okazje do ingerencji zlecajacych w funkcjonowanie
samorzadu [Stahl 2009: 24]. W powiatach zadan zleconych jest na tyle duzo — sa
tacy, co ich udzial w catosci szacuja na okoto 90% — ze ze wzgledu na spetniane
funkcje traca swa ustrojowo samorzadowa naturg’. A to znaczy, ze ze wzgledu
petione funkcje (zadania i kompetencje) w tych 90% sa jakby poza struktura
samorzadu terytorialnego. Sa, to sformutowanie zapozyczam od Kotarbinskiego
[Kotarbinski 1969: 105], w zadaniach ,,samorzadowo puste”. Sa niewatpliwym
wtrgtem administracji rzadowej w struktur¢ samorzadu terytorialnego.

Jednostki samorzadu terytorialnego formalnie stanowia jeden szczebel w hie-
rarchicznej strukturze panstwowej administracji. Podziat zadan i kompetencji mig-
dzy tworzacymi go jednostkami zarazem terytorialnego samorzadu i jednostkami
terytorialnego podziatu kraju to problem dekoncentracji. Migdzy samorzadowymi
wojewodztwami 1 w liczbie kilkunastu lub kilkudziesigciu wchodzacymi w ich
sktad powiatami oraz kilkoma sktadajacymi si¢ na poszczegdlne powiaty gmi-
nami nie ma zadnych zaleznosci o charakterze relacji wtadzy. Sa to podmioty

° Inna sprawa, ze nie ma takich wlasciwosci, ktore przesadzalyby o ich samorzadowej lub
rzadowej naturze. To zawsze kwestia wyboru ustawodawcy.
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formalnie sobie rownorzedne. Jako uzasadnienie takiego ich niezaleznego od
siebie usytuowania przywotywana jest mozliwo$¢ zapewnienia ich autonomii
[Regulski 2005: 21]. Bodajze pierwszym z autoréw podejmujacych problematyke
samorzadu terytorialnego 1 administracji panstwowej, ktory rozwiazanie to opat-
rzyl komentarzem i1 nazwal ,,samotnoscia jednostek samorzadu terytorialnego”
byl, nawigzujacy do wczesniejszych obserwacji Jana Jezewskiego, Jan Bo¢ [2002
45-46]. Samotnoscia oddzielajaca 1 czyniaca wobec siebie formalnie autonomicz-
nymi poszczegolne jednostki samorzadu terytorialnego. Takie prawne zatroszcze-
nie si¢ o ich autonomig, jesli nawet zgodzi¢ si¢ z tym, ze wzmacnia je w relacjach
w hierarchii przynaleznos$ci, migdzy samorzadowymi wojewodztwami, powiatami
1 gminami — jako gwarantujace im rOwnoprawne pozycje zawsze moga innym
podobnym sobie powiedzie¢ ,,nie” — ostabia samorzad jako catosc.

Moze to 1 dobrze. Ale jest to efekt oczywiscie przeciwny — wzmacniajacy cen-
tralizacj¢ — w stosunku do oczekiwanego przez zdeklarowanych samorzadowych
decentralistow, w typie Jerzego Regulskiego. I w odniesieniu do poszczegdlnych
indywidualnie rozpatrywanych terytorialnych samorzadow jest to w zasadzie
argument przekonujacy. Jednak zdecydowanie nie przekonuje w stosunku do
samorzadu jako przynalezno$ciowo podwojnie spigtrzonej: gmina — powiat 1 po-
wiat — wojewodztwo, ztozonej z trzech: gmina, powiat, wojewodztwo, szczebli
spigtrzenia instytucji. Habuda zwraca uwagg, ze rozcztonkowanie 1 utrudnianie
mozliwosci zorganizowanego wspolnego wystepowania jednostek samorzadu
terytorialnego pozycje samorzadu w ogole — dobrze znana zasada divide et
impera — ostabia [Habuda 2009]. I dzisiaj — po doswiadczeniach z zabiegami
najbogatszych gminnych i wojewodzkich samorzadow, zwlaszcza samorzadu
wojewoOdztwa mazowieckiego o likwidacj¢ tzw. janosikowego — nalezy uznac za
rozwigzanie trafne, bo za sprawa braku oparcia w strukturze formalnej, pozwa-
lajace tatwiej przetamywaé pojawiajace si¢ terytorialne partykularyzmy. Innym
instrumentem uzalezniania samorzadow od centralnej administracji rzadowe;j jest
podziat miedzy wojewodztwami (regionami) unijnych $§rodkow finansowych.
Miegdzy regionami sa one dzielone centralnie w zasadzie wedtug wystandary-
zowanych algorytméw. Ktére oczywiscie samodzielno$¢ zobowiazanych do ich
przestrzegania ograniczaja. Zwlaszcza pieniadze w ramach Funduszu Spojnosci
powinny by¢ rozdzielane tak, aby stuzyly wyré6wnywaniu istniejacych regional-
nych nierownos$ci. Wszakze algorytmy i nierdéwnos$ci sobie, a obok nich toczace
si¢ negocjacje miedzy Ministerstwem Rozwoju Regionalnego 1 samorzadami
wojewodztw sobie. Na rok 2013 kwota unijnych $srodkéw dla wojewodztwa
dolnoslaskiego w nastgpstwie takich negocjacji zwigkszona zostata z 1,599 mld zt
do 2,006 mld zt.

Wplywajace do samorzadu terytorialnego fundusze unijne to duze dodatkowe
pieniadze — w latach 2007-2013 tacznie okoto 280 mld zt — o ktore jedni sie
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ubiegaja, inni zas o ich podziale decyduja. Zgodnie z ustawa z dnia 6 grudnia
2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju'® w strukturze panstwowe;j
administracji ci majacy tatwiejszy lub trudniejszy do zidentyfikowania wptyw na
to, do kogo one dotra, to: Rada Ministrow, poszczeg6dlni ministrowie, a wsrod
nich przede wszystkim minister wlasciwy ds. rozwoju regionalnego oraz zarzady
wojewddztw. Z kolei w tej samej administracyjnej strukturze beneficjenci to samo-
rzady powiatowe 1 gminne. Dajacymi wtadz¢ pierwszym nad drugimi moga by¢:
dlugo-, Sredniookresowe 1 inne (krajowe, rozwoju regionalnego, ponadregionalne)
strategie rozwoju (Rada Ministrow 1 minister ds. rozwoju regionalnego), strategie
rozwoju wojewodztw (samorzady wojewodztw), krajowy program operacyjny
(przygotowywany przez ministra ds. rozwoju regionalnego, przyjmowany przez
Radg¢ Ministréw 1 przedstawiany Komisji Europejskiej), programy rozwoju (wias-
ciwi ministrowie, minister rozwoju regionalnego, zarzady wojewddztw), re-
gionalne programy operacyjne (zarzady wojewddztw), kontrakty wojewoddzkie
(zawierane przez ministra ds. rozwoju regionalnego z zarzadami wojewodztw),
spetnienie wymogéw konkursu warunkujacych wybor przez instytucje zarzadza-
jace (ministréw lub zarzady wojewodztw) projektu 1 zakwalifikowanie go do
wdrazania z dofinansowaniem w ramach programu i odpowiedniej wysokosci
dofinansowania, nadzdér ministra ds. rozwoju regionalnego nad wdrazaniem
projektdw, monitoring 1 audyt realizacji projektéw. Najbardziej hierarchicznie
uzalezniajacymi sa procedury podejmowania przez zarzady wojewodztw decyzji
o wyborze projektow w zakresie realizacji regionalnych programéw operacyjnych.
Przy czym jest to uzaleznienie 1 od Ministerstwa Rozwoju Regionalnego, jako
tworcy regulujacych wybor wytycznych, i uzaleznienie od nadzorujacych wybor
projektow wojewodow, i od — i chyba w najwigkszym stopniu — podejmujacych
decyzje o przyjeciu lub odrzuceniu projektu zarzadéw wojewodztw [Banda-
rzewski 2009: 729-743].

Na kazdym z tych etapdéw postepowania ubiegajacy si¢ o dofinansowanie
moga zosta¢ z niego wykluczeni, a otrzymanie dotacji zapewnia dopiero udane
przejscie przez wszystkie bez wyjatku jego etapy. Wigkszos¢ z tych czastkowych
decyzji o tyle spelnia funkcj¢ czynnikdéw strategicznych, ktorych kontrolowanie
jest zrodtem wiadzy nad potencjalnymi beneficjentami, o ile pozwalaja na wia-
czenie lub wylaczenie z grona potencjalnych beneficjentow, narzucenie ograniczen
proceduralnych w toku ubiegania si¢ o dofinansowanie, a po dofinansowania
uzyskaniu wymuszaja poddanie si¢ audytowi i monitoringowi stosownych insty-
tucji zarzadzajacych. Korzystanie z wszystkich tych mozliwosci nie jest dowolne,
ale nie na tyle sprecyzowane przez prawo, aby zupetnie wykluczato jaki$ zakres
swobodnego uznania [Habuda 2004].

10" Ustawa z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, t.j. Dz.U. 2009,
nr 94, poz. 712.
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André Maurois w szkicu, w ktorym po wilasnej $mierci wedruje po niebian-
skich archiwach, napotyka na oddzial z napisem: Archiwa Mozliwo$ci Nieurze-
czywistnionych. Na pytanie, co to takiego, od archaniota petniacego role ich
kustosza dowiaduje sig, ze: ,,Nie ma jednej uprzywilejowanej przesztosci [...]
Istnieje nieskonczonos$¢ przesztosci, z ktorych wszystkie maja rowna wartos¢.
W kazdym momencie czasu linia zdarzen rozszczepia si¢ jak pien, z ktorego
wybiegaja blizniacze galgzie [...] Jedna z tych galezi przedstawia bieg wypad-
kow takim, jakim go ludzie poznali; inna, to czym bytaby si¢ stata historia,
gdyby jeden jedyny czyn byl inny [...] Te nieskonczone odgal¢zienia stano-
wia Mozliwos$ci Nieurzeczywistnione, ktorych kustoszem jestem tutaj)” [Wyka
2010: 211].

Problemem jest jednoznaczne przypisanie autorstwa takich nieurzeczy-
wistnionych mozliwosci. Mozna bardziej; domys§la¢ sig, niz stwierdzi¢ z cala
pewnoscia, ze na poziomie administracji centralnej szczegdlnie wiele ma w tej
mierze do powiedzenia, wigcej niz inne centralne instytucje ma w tej mierze
wladzy, ministerstwo rozwoju regionalnego. Jerzy Hausner, niegdy$ sam minister
1 wicepremier w kontrolowanych przez SLD rzadach Leszka Millera i Marka
Belki widzi w nim nie ministerstwo regionalnego rozwoju, lecz ministerstwo
unijnych pienigdzy [Szybkie szachy... 2011]. Jesli chodzi o formalne mozli-
wosci przejecia wiadztwa nad dysponowaniem unijnymi pienigdzmi podobnie
strategiczna pozycje w skali wojewodztw zajmuja samorzady wojewddzkie. To
one sa tymi, ktére — oczywiscie ograniczone narzuconymi z zewnatrz procedura-
mi — ostatecznie rozstrzygaja, kto, na co 1 jakie pieniadze dostanie. I o tyle, o ile
beneficjentami uzyskujacymi te pieniadze sa i moga by¢ samorzady powiatowe
1 gminne rozdzielajace je zarzady wojewodztw uzyskuja nieprzewidziany w struk-
turze samorzadu terytorialnego instrument wtadzy. Jest to obszar jak dotychczas
zupehie niezbadany i nawet niebadany.

Koncepcje braku hierarchicznych zalezno$ci w strukturze jednostek samorzadu
terytorialnego nieformalnie modyfikuje mozliwo$¢ wykorzystywania przepty-
wow informacyjnych dla uzalezniania od siebie. Samorzady wojewodztw dla
uzalezniania od siebie samorzaddéw powiatowych moga wykorzystywaé przepisy
materialnego prawa administracyjnego, chocby art. 8a ust. 3 ustawy z dnia 20 lipca
1991 r. o inspekcji ochrony $rodowiska'' przewidujacy uwzglednianie przez
rade powiatu przy opracowywaniu danych o stanie srodowiska informacji za-
wartych w opracowywanym przez wojewodzkiego inspektora srodowiska rapor-
cie omawiajacym stan ochrony §rodowiska na terenie wojewoddztwa. To tylko
przyktad.

I Ustawa z dnia 20 lipca 1991 r. o inspekcji ochrony $rodowiska, t.j. Dz.U. 2007, nr 88,
poz. 587 z pdzn. zm.
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Traktujacy prawnicze hierarchiczne podporzadkowanie jako jedyny konsty-
tutywny element centralizacji administracji, a jego brak jako podobnie jedyny
konstytutywny element administracji decentralizacji zdaja si¢ najpierw problem
uwarunkowan samodzielno$ci w hierarchicznych strukturach nazbyt upraszczac,
a w juz uproszczonym wielce nie docenia¢ innych mozliwych instrumentow
umozliwiajacych wtadzy sprawowanie. MOwiac o upraszczaniu, nalezy mysle¢
o sprowadzaniu wtadzy do pozycji, zwlaszcza uprawnien, wladze dzierzacych,
tymczasem wiadza to relacja, w ktorej maja swoje znaczace role do speknienia
nie tylko wladze dzierzacy, ale takze poddajacy si¢ wladzy. W $wietle tego, co
wiadomo o kierowaniu (zarzadzaniu 1 rzadzeniu), bez trudu przychodzi skonsta-
towac, ze wszgdzie tam, gdzie mamy do czynienia z prawniczym hierarchicznym
podporzadkowaniem, mamy do czynienia z kierowaniem bezposrednim 1 dyrek-
tywnym. Ale to nie znaczy, ze tam, gdzie nie ma kierowania bezposredniego
1 dyrektywnego — juz tylko przez to, ze go nie ma — jest ono zdecentralizowane.
Wsrdd prawnikow — w tym przypadku niewatpliwie na tle swego $rodowiska
wyrozniajacych sig sigganiem do literatury z zakresu organizacji 1 zarzadza-
nia — takiemu stanowisku daja wyraz Wactaw Dawidowicz [1976: 104], Janusz
Letowski [1975: passim] 1 Ernest Knosala [2005: passim].

Jakie sa konkluzje dotychczasowych wywodow?

Po pierwsze, przedmiotem, tym co jest centralizowane lub decentralizowane,
sa zadania (funkcje) zewnetrzne wobec administracji, adresowane do otoczenia
organOw 1 aparatu administracji panstwowej, do spoteczenstwa i1 organizacji,
a $cislej sie wyrazajac, lokalizacja realizowanych przez administracj¢ zadan
W jej spietrzonej strukturze, w strukturze podstawowego podziatu terytorialnego
kraju ich przypisanie: gminom, powiatom, wojewodztwom, centrum. Wyzsza
w hierarchii lokalizacja — wigcej centralizacji, lokalizacja nizsza w hierarchii —
wigcej decentralizacji.

Po drugie, zadania i kompetencje sa lokalizowane na ré6znych poziomach
organizacyjnego spigtrzenia. W przypadku tego parametru pomiaru centralizacji
vs decentralizacji centralizacja zmienia si¢ wraz z przesuni¢ciami w lokalizacji
w uktadzie: gminy, powiaty, wojewddztwa, centrum.

Po trzecie, dla oceny centralizacji vs decentralizacji istotny jest charakter
relacji taczacych poszczego6lne poziomy struktury organizacyjnej, ktérym zadania
1 kompetencje zostaly przypisane. Najmniej samodzielnos$ci poszczegolnym pozio-
mom (szczeblom) w strukturze pozostawia tzw. hierarchiczne podporzadkowanie,
wigce] — nadzoér wedtug kryterium legalnosci.

Po czwarte, istniejace badz nieistniejace zalezno$ci hierarchiczne w praktyce
sa korygowane nieformalnie lub quasi-formalnie.
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Samodzielnos¢ jest zawsze wzgledna. W strukturze organdw 1 aparatu pan-
stwowej wladzy najbardziej pryncypialnie ogranicza ja art. 3 Konstytucji RP!?
jednoznacznie stanowiacy, ze Rzeczpospolita Polska jest panstwem unitarnym.

Co oczywiscie w niczym nie zmienia prawomocnosci odwolywania si¢ do
swoisto$ci — historycznego, gospodarczego i1 kulturowego — dziedzictwa posz-
czegblnych terytorialnie wyodrgbnianych czgs$ci. Argumentacja taka moze mie¢
catkiem solidne oparcie w faktach, zwtaszcza w przypadku regiondéw [Jalowiecki,
Szczepanski 2007]. Ale mozna jej przeciwstawi¢ argumentacje przeciwna, odwo-
hujaca sig do narostych zaszio$ci zacierania. Do koncesji zapewniajacej niektérym
z regiondw swoistosci ich ustrojowego statusu podchodziliby$my tym bardziej
ostroznie, im bardziej zabiegajacymi o nig sa ludzie pokroju Jerzego Gorzelika,
szefa Ruchu Autonomii Slaska, wszem wobec oglaszajacego: ,,Moja ojczyzna
nie jest Polska tylko Gérny Slask” i ze blizsza mu jest kultura niemiecka niz
polska. To wybor oczywiscie polityczny 1 narodowy. Liczenie si¢ z zastanymi
uwarunkowaniami nie jest tym samym co bezwolne poddawanie si¢ im.
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Centralization vs. Decentralization
in the Multi-level Hierarchical Structure
of Public Administration

Summary. The paper is built around two central problems, viz. the terminology Tower of Babel
that has arisen around the terms of centralization and decentralization, most notable in how they
are applied to public administration; the author’s proposed conceptualization of these notions. The
conclusions are based on a prior critical review of the state of the art in literature.
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