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WPROWADZENIE

Koncepcje decentralizacji i centralizacji administracji publicznej
w powigzaniu z dekoncentracja i koncentracja od dawna stanowia
przedmiot zainteresowania doktryny prawa administracyjnego. Mo-
dele ustrojowe wspolczesnych demokratycznych panstw prawnych
oparte sg na idei decentralizacji, co wynika z przekonania, Ze nie
moze by¢ wladciwie rozumianego panstwa prawnego, ktore nie jest
réwnoczesnie demokratyczne, co z kolei oznacza istnienie systemu
instytucji samorzadowych jako formy partycypacji spoteczenistwa
w sprawowaniu wladzy publiczne;j.

Konstytucja RP wprowadza zasad¢ decentralizacji ustroju terytorial-
nego panstwa, a zarazem proklamuje zasade jednolito$ci paistwa pol-
skiego. Polski model administracji publicznej po transformacji ustro-
jowej zaklada wspolistnienie uktadu zdecentralizowanego i uktadu
scentralizowanego. Mimo niekwestionowanych waloréw administra-
cji zdecentralizowanej, istniejg tez takie sfery aktywnosci publicznej,
ktére muszg by¢ realizowane w ramach ukladu scentralizowanego.
Dlatego takze w panstwie demokratycznym model administracji zde-
centralizowanej wspolistnieje z modelem administracji scentralizo-
wanej. Decentralizacja i centralizacja to zjawiska ciagle, to procesy
o zmiennych tendencjach, ktérych etapy sa wyznaczane przez kolejne
reformy administracji publicznej i ktére majg silne konotacje poli-
tyczne. Nasilenie tendencji centralizacyjnych oznacza automatyczne
ograniczenie stopnia decentralizacji. Wspolistnienie modelu admini-
stracji zdecentralizowanej z modelem administracji scentralizowanej
przybiera bowiem posta¢ ,naczyn polaczonych”, im wiecej admini-
stracji zdecentralizowanej, tym mniej scentralizowanej i odwrotnie.
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Chodzi tylko o to, aby proporcje miedzy tymi dwoma modelami ad-
ministracji uktadaly sie w mysl zasady: tyle decentralizacji, ile tylko
mozna, tyle centralizacji, ile niezbednie potrzeba.

Szczegblng pozycje prawnoustrojowa w uktadzie zdecentralizowa-
nym zajmuje samorzad terytorialny, a jego oddzielno$¢ organizacyjna
i funkcjonalng okresla juz regulacja konstytucyjna. Podmioty zdecen-
tralizowane wypelniaja zadania publiczne i wigze si¢ z tym pytanie,
jaki zakres tych zadan powinien by¢ objety decentralizacja. Konsty-
tutywnym elementem decentralizacji jest samodzielno$¢, wylania sie
zatem kolejne pytanie o zakres i prawne granice tej samodzielnosci.

Fundamentalne pytania dotycza tez modelu ustrojowego admini-
stracji publicznej w Polsce i w Europie — w jakim kierunku model
ten ewoluuje i w jakim powinien ewoluowac¢, jakie wyznaczy¢ rela-
cje i proporcje miedzy strukturami scentralizowanymi i zdecentrali-
zowanymi. Generalnie chodzi o budowanie administracji publicznej
w Polsce i o konstruowanie optymalnego jej modelu z uwzglednie-
niem do$wiadczen innych panstw europejskich. Poszukiwanie odpo-
wiedzi na te i podobne pytania byto przedmiotem Miedzynarodowe;j
Konferencji Naukowej ,Decentralizacja i centralizacja administra-
cji — wspolczesny wymiar”, ktéra odbyla sie w Lodzi 15.11.2017 r. Jej
uczestnicy wyglosili referaty uwzgledniajace powyzsze zagadnienia
i pytania.

Oddawana do rak Czytelnikéw monografi¢ otwiera ogromnie wazne
i donioste opracowanie autorstwa M. Kasinskiego, Oblicza centra-
lizmu demokratycznego — proba interpretacji procesu historycznego,
wprowadzajace w tytutows problematyke z perspektywy historyczne;.
Wobec dominujgcej w doktrynie, co zrozumiale, tendencji patrzenia
na instytucje i zasady ustrojowe jedynie ,w czasie terazniejszym” zna-
czenie tego opracowania jest trudne do przecenienia w warstwie po-
znawczej. Opracowanie to pozwala tez na uzyskanie swoistej glebi,
pozwalajacej na wnikliwszg oceng wspdtczesnych zjawisk centralizacji
i decentralizacji. Podobne ujecie w odniesieniu do problematyki de-
centralizacji w Stowacji prezentuje opracowanie M. Vrabko, B. Pekara
i M. Horvata, Decentralization in the Slovak Republic History — and
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Contemporary Issues. Z kolei spojrzenie na decentralizacje w ujeciu
zaréwno miedzynarodowym, jak ilokalnym zawiera opracowanie
autorstwa J. Zoltana, Decentralization: International Experiences and
Local Solutions. Rowniez szersza perspektywe decentralizacji, tym ra-
zem konstytucyjng i prawnomiedzynarodows, zawiera opracowanie
K.M. Ziemskiego i M. Karciarza, Zasada decentralizacji ustroju tery-
torialnego panistwa jako wartos¢ w swietle przepisow Konstytucji RP
i prawa miedzynarodowego. Spojrzenie z perspektywy konstytucyjnej
na funkcjonowanie samorzadu terytorialnego w poszukiwaniu decen-
tralizacji zapewnia opracowanie autorstwa J. Jakubek-Lalik, Decen-
tralizacja czy recentralizacja? Kilka uwag o regulacji konstytucyjnej
i praktyce funkcjonowania samorzgdu terytorialnego w Polsce. W gru-
pie opracowan ujmujacych szeroko tytulowa problematyke znajduja
sie tez opracowania M. Kisaly, Granice decentralizacji, M. Kozlowskiej
Autonomia i regionalizm a integralnos¢ paristwa oraz P. Lisowskiego,
Samodzielnos¢ w administrowaniu.

Forma decentralizacji jest samorzad terytorialny, ktory, zgodnie
z art. 16 ust. 2 Konstytucji RP, uczestniczy w sprawowaniu wladzy
publicznej, wykonujac w imieniu wlasnym i na wtasng odpowiedzial-
nos$¢ przystugujaca mu w ramach ustaw istotng czes¢ zadan publicz-
nych. Zawarte w niniejszej monografii referaty dotyczace tej proble-
matyki ujete sg przede wszystkim w czesci II Samorzqgd terytorialny
jako forma decentralizacji administracji publicznej. Znajduja si¢ tu
opracowania o roznym stopniu szczegétowosci. Niewatpliwie samo-
dzielnos¢ jest zasadniczym atrybutem samorzadu terytorialnego.
Samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego wspotdziataja-
cych w ramach zwigzkéw komunalnych oraz zwigzku metropolital-
nego poswiecone jest opracowanie autorstwa B. Jaworskiej-Debskiej,
Wspotdziatanie jednostek samorzgdu terytorialnego w wybranych for-
mach publicznoprawnych a ich samodzielnos¢. Znaczenie tej proble-
matyki potwierdzaja tez opracowania M. Jankowskiej, Podmiotowos¢
i samodzielno$¢ zwigzku miedzygminnego w swietle decentralizacji
wladzy publicznej oraz P. Lazutki-Gawedy, Zasada decentralizacji
a wspétdziatanie publicznoprawne jednostek samorzgdu terytorial-
nego — wzajemne relacje. Natomiast S. Nitecki w swoim opracowaniu
Wspolna obstuga jednostek organizacyjnych samorzgdu terytorialnego
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jako przejaw centralizacji czy koncentracji zastanawia si¢ nad oceng
innej formy wspoldziatania, jaka jest wspolna obstuga jednostek orga-
nizacyjnych samorzadu terytorialnego z perspektywy centralizacji czy
raczej koncentracji. O realnym wymiarze samodzielnosci samorzadu
stanowi okreslony model nadzoru nad nim. Tej niezmiernie waznej
problematyce poswiecone jest opracowanie autorstwa J. Korczaka,
W sprawie rewizji modelu nadzoru ogélnego nad dziatalnoscig komu-
nalng. Na odrebng uwage zastuguje zawarte w tej czesci opracowanie
autorstwa R. Budzisza, Zmiana zasad organizacji i funkcjonowania or-
ganow stanowigcych jednostek samorzgdu terytorialnego — wzmacnia-
nie czy ostabianie decentralizacji?, ukazujace obserwowana ostatnio
tendencje w §wietle najnowszych zmian legislacyjnych dotyczacych or-
ganow stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego w kontekscie
decentralizacji. W tej czesci publikacji zawarte jest rOwniez opracowa-
nie J. Polanowskiego, W kwestii odpowiedzialnosci radnego za prowa-
dzenie dziatalnosci z wykorzystaniem mienia komunalnego.

Cze$¢ IIT monografii zawiera opracowania dotyczace zjawiska de-
centralizacji i centralizacji w materialnym prawie administracyjnym.
Jest tu opracowanie autorstwa E. Csatlos, Organisational Principles
in European Administration: Focusing on Foreign Policy Organs and
the Administrative Procedure of Consular Protection in Third Coun-
tries. Szeroki zakres spraw regulowanych materialnym prawem ad-
ministracyjnym w kontekscie decentralizacji obejmuje opracowanie
autorstwa J. Jozwiak, Decentralizacja zadan w sferze rozwigzywania
probleméw spotecznych. Podobnie szeroki zakres spraw, obejmujacy
ochrone $rodowiska, jest polem poszukiwania decentralizacji w opra-
cowaniu E.N. Jurkianiec, Decentralizacja w polskim systemie ochrony
srodowiska. Wykonywanie zadan z zakresu ochrony zdrowia stanowi
plaszczyzne poszukiwan decentralizacji oraz centralizacji w trzech
opracowaniach: autorstwa R. Michalskiej-Badziak, Udziat samorzgdu
lekarskiego w wykonywaniu zadan administracji publicznej — ukazuja-
cym role samorzadu lekarskiego w ich realizacji jako wyraz decentra-
lizacji, autorstwa K. Switaly, Koncepcja systemu informacji w ochronie
zdrowia - decentralizacja czy centralizacja proceséw przetwarzania da-
nych dotyczgcych zdrowia? - oceniajacym system informacji w ochro-
nie zdrowia z perspektywy centralizacji oraz decentralizacji, a takze
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w opracowaniu K. Kulinskiej, Recentralizacja systemu opieki zdrowot-
nej w Polsce. Zarys problemu. Zadania z zakresu ochrony zdrowia psy-
chicznego w kontekscie decentralizacji iich finansowania stanowia
przedmiot opracowania M. Kobaka, P. Niemczuka i L.]. Zukowskiego,
Decentralizacja i finansowanie zadan z zakresu ochrony zdrowia psy-
chicznego. W opracowaniu autorstwa D. Trzcinskiej, Decentralizacja
zadan w sprawach ksztattowania tadu przestrzennego plaszczyzng po-
szukiwan rozwigzan wskazujacych na decentralizacje jest planowanie
i zagospodarowanie przestrzenne. Majac na wzgledzie zakres spraw
regulowanych materialnym prawem administracyjnym, relatyw-
nie waskie pole do poszukiwan przejawdw decentralizacji zakreslit
L. Kaminski w swoim opracowaniu O modelu administracyjnopraw-
nego nadzoru nad pewnymi szczegolnymi kategoriami zgromadze#
z perspektywy zasady decentralizacji. Jednocze$nie podkresli¢ trzeba,
ze problematyka wolno$ci zgromadzen i zakresu ograniczen w tym
przedmiocie ma ogromny ,ciezar gatunkowy”, jest bowiem swoistg
miarg demokratycznego panstwa. Natomiast na odrebng uwage za-
stuguje opracowanie autorstwa J.S. Kierzkowskiej, Praktyczny wymiar
decentralizacji oraz scentralizowania czesci zadan w sytuacji kryzyso-
wej na przyktadzie podejmowanych dziatan po nawatnicach w Borach
Tucholskich. Ukazuje ono praktyczne znaczenie systemu scentralizo-
wanego i zdecentralizowanego dla mozliwosci szybkiego i skutecz-
nego dziatania administracji publicznej w sytuacji kryzysowej, jaka
spowodowata nawatnica w Borach Tucholskich latem 2017 r.

Czes$¢ IV monografii, poswigcona wymiarowi procesowemu decentra-
lizacji i centralizacji administracji publicznej, jest objeto$ciowo dos¢é
skromna, bo obejmuje jedynie dwa opracowania: autorstwa I. Oleksy-
-Piesik, Miejsce samorzgdowych kolegiow odwolawczych w scentrali-
zowanych i zdecentralizowanych strukturach administracji publicznej
oraz autorstwa M. Wilbrandt-Gotowicz, Zdecentralizowane i scentra-
lizowane postepowania administracyjne w Unii Europejskiej.

Ostatnia, V cz¢§¢ monografii zawiera opracowania zebrane jako inne
przejawy decentralizacji i centralizacji administracji publicznej. Cze$¢
ta skupia opracowania eksponujace gtéwnie aspekt podmiotowy de-
centralizacji i centralizacji. Nalezg do nich opracowania autorstwa:
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E. Dziuban, Przejawy recentralizacji na przykladzie konstrukcji ze-
spolenia powiatowych stuzb, inspekcji i strazy, B. Jaworskiego, Cen-
tralizacja i dekoncentracja terytorialna Policji, M. Karcz-Kaczma-
rek, Narodowy Instytut Wolnosci — Centrum Rozwoju Spoleczeristwa
Obywatelskiego: dylematy, wyzwania, perspektywy, E. Komierzyn-
skiej-Orlinskiej, Problem centralizacji i decentralizacji w kontekscie
funkcjonowania nadzoru bankowego w Polsce, B. Kowalczyk, Ten-
dencje centralizacyjne we Wspélnym Europejskim Systemie Azylowym,
M. Krusia, Wody Polskie - nowy podmiot w prawie wodnym, S. Pa-
wlowskiego, Decentralizacja przez samorzgdy zawodowe — ewolucja
regulacji prawnej po zmianach ustrojowych, J. Siket, Centralisation
- Decentralisation — Deconcentration in the Context of Local Public
Service Provision, E. Wituskiej, W kierunku centralizacji paristwowych
stuzb bezpieczeristwa Zywnosci oraz A. Zywickiej, Wspélczesny wymiar
administracji publicznej w Polsce na przyktadzie zmian w modelu or-
ganizacyjnym administracji miar.

Warto tu zaznaczy¢, ze autorzy opracowan reprezentuja wiekszos¢
polskich osrodkéw akademickich, a takze Uniwersytet w Szegedzie
oraz Uniwersytet w Bratystawie.

Niniejsza monografia, odzwierciedlajaca niewatpliwie aktualny stan
badan nauki polskiej oraz — w pewnym zakresie — takze nauki sto-
wackiej nad tytulowa problematyka, moze tez postuzy¢ jako kanwa
dla dalszej, szerszej dyskusji nad tymi fundamentalnymi zagadnie-
niami ustrojowymi.

Barbara Jaworska-Debska
Ewa Olejniczak-Szatowska
Rafat Budzisz
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|. Wprowadzenie

Centralizm demokratyczny byt jednym z najwazniejszych dogmatow
ustroju Zwigzku Sowieckiego i wiekszosci innych panstw komuni-
stycznych (poza Jugostawia)'. W niniejszym szkicu poddaje pod roz-
wage teze, ze ewolucja w kierunku centralizmu demokratycznego
w okre$lonych warunkach nastgpi¢ moze takze w panstwie postko-
munistycznym, ktorego ustrdj konstytucyjny opieratl sie dotychczas
na zasadach liberalizmu politycznego, to znaczy w demokratycznym
panstwie prawnym. Co wigcej, ewolucja w opisanym kierunku rze-
czywiscie ma miejsce w jednym z takich panstw — Rzeczypospospo-
litej Polskiej.

" Michat Kasinski - doktor habilitowany nauk prawnych, profesor nadzwyczajny
UL, Zaklad Prawa Samorzadu Terytorialnego Katedra Prawa Administracyjnego i Na-
uki Administracji, Uniwersytet L.odzki.

' T. Szymczak, Ustréj europejskich panistw socjalistycznych, Warszawa 1983, s. 75.
Instytucje prawa administracyjnego europejskich parstw socjalistycznych, red. J. Staros-
ciak, Wroclaw 1973, s. 121 i n.
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Il. Centralizm demokratyczny w Polsce Ludowej

1. W doktrynie konstytucyjnej i prawnoadministracyjnej PRL dog-
mat centralizmu demokratycznego interpretowano w rézny sposob,
zawsze jednak w zgodzie z fundamentalnymi zasadami ludowtadz-
twa, kierowniczej roli partii komunistycznej oraz jednolitosci wta-
dzy panstwowej, realizowanej pod kierownictwem tej partii przez
organy panstwa w imieniu ludu pracujacego miast i wsi®. Istotne jest,
ze koncepcja centralizmu demokratycznego zostala w pierwszej ko-
lejnosci wprowadzona do ustroju partii komunistycznych jako ,,par-
tii nowego typu”, a nastepnie — po zdobyciu przez te partie wladzy
panstwowej — przeniesiono jg na plaszczyzne kierowania panstwem,
gospodarka, organizacjami spolecznymi. Zaczeto ja traktowac jako
zasade kierowania spoleczenstwem i systemem politycznym®. Innymi
stowy, centralizm demokratyczny uwazano za szkielet konstruk-
cji hierarchicznego systemu politycznej organizacji spoleczenstwa,
w ktdrej aparat panstwowy byl jednym z podsystemow, bezwzgled-
nie podporzadkowanym partii komunistycznej. Odnoszono pojecie
centralizmu demokratycznego do ,takiej catosci spotecznej, ktora
posiada ustrukturalizowany hierarchicznie o$rodek wladzy oraz wy-
znacza poszczegolnym komponentom calosci okreslony stopien au-
tonomii i samodzielno$ci™. Wedlug W. Kiezuna system zarzadzania
panstwem mial charakter sieciowej struktury macierzowej réwnole-
glych hierarchicznych linii $cisle ze soba skoordynowanych i kierowa-
nych przez przodujaca sile: partie komunistyczna, czyli Polska Zjed-
noczong Partie Robotnicza. Byty to: podstawowa linia hierarchiczna
partii, linia aparatu bezpieczenstwa, linie administracji publicznej
(administracji panstwowej, rad narodowych, gospodarki narodowej),

* Por. M. Jaroszynski, M. Zimmermann, W. Brzezinski, Prawo administracyjne.
Czegs$¢ ogdlna, Warszawa 1956, s. 99; M. Zimmermann, Centralizm demokratyczny
w systemie rad narodowych, Poznan 1956; H. Groszyk, Geneza i istota centralizmu de-
mokratycznego, Annales UMCS 1957/4; Z. Leonski, Podstawowe zasady ustroju admi-
nistracji [w:] System Prawa Administracyjnego, red. J. Staroéciak, t. 1, Ossolineum 1977,
s. 235 i n.; E. Erazmus, Centralizm demokratyczny w socjalistycznym systemie politycz-
nym. Zarys problematyki, Warszawa 1986.

* H. Groszyk, Geneza..., s. 331 i n.; E. Erazmus, Centralizm..., s. 60.

* E. Erazmus, Centralizm. .., s. 99.
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linia ustawodawstwa, linia zwigzkéw zawodowych i linia armii®. Pod-
stawowym elementem systemu zarzagdzania panstwem byla struktura
organizacyjna partii. Zjazd - jej najwyzszy organ statutowy — wy-
bierat komitet centralny ijego kierownicze cialo — Biuro Polityczne
KC PZPR na czele z I Sekretarzem, ktory kierowal hierarchiczna linia
organizacji partyjnych. Cztonkowie Biura Politycznego KC PZPR od-
powiedzialni byli za funkcjonowanie aparatu bezpieczenstwa, admi-
nistracji panstwowej, rad narodowych, gospodarki narodowej, usta-
wodawstwa, aparatu zwigzkéow zawodowych i obrony narodowe;.

Centralizm demokratyczny w funkcjonowaniu partii miat aspekt we-
wnetrzny i zewnetrzny. Aspektu wewnetrznego upatrywano przede
wszystkim w hierarchicznych powigzaniach miedzy komitetem cen-
tralnym ijego aparatem oraz komitetami terenowymi: wojewodz-
kimi, powiatowymi (zlikwidowanymi w 1975 r.), miejskimi i gmin-
nymi. Komitety terenowe oraz ich aparat nadzorowaly dziatalno$¢
podstawowych organizacji partyjnych w jednostkach organizacyjnych
aparatu bezpieczenstwa, administracji panstwowej centralnej i tere-
nowej, wojska, gospodarki, nauki i o§wiaty. Wszystkie statutowe wta-
dze partii formalnie pochodzity z demokratycznego wyboru i podle-
galy wewnatrzpartyjnej kontroli. Byla to raczej fikcja, w praktyce na
wszystkich szczeblach kierowniczg role odgrywala samoodtwarzajaca
sie elita, obejmujaca sekretarzy instancji partyjnych i ich najblizszych
wspolpracownikéw. PZPR byla pewng odmiang partii wodzowskiej.

Aspekt zewnetrzny centralizmu demokratycznego wyrazal si¢ w tym,
ze komitety i podstawowe organizacje partyjne sprawowaly funkcje
politycznego kierownictwa i kontroli wobec w zasadzie wszystkich
jednostek panstwowych, wydajac dyrektywy partyjne ich kierowni-
kom, dopilnowujac realizacji ustalanej centralnie , linii partii” i po-
dejmujac stosowne interwencje. Przekazywaly tez ,,z dotu do gory”
hierarchii partyjnej informacje o realizacji zadan planowych i sytuacji
politycznej w zakladach pracy. Szczegélnie istotnym aspektem kie-
rowniczej roli partii byla zasada partyjnej nomenklatury, oznaczajaca,
ze obsada wszystkich wazniejszych stanowisk kierowniczych dokony-

* 'W. Kiezun, Patologia transformacji, Warszawa 2013, s. 31 i n.
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