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PROCESY CENTRALIZAC)I | DECENTRALIZAC)I ZADAN
PUBLICZNYCH W SWIETLE DOTYCHCZASOWYCH BADAN

Wstep

Problem centralizacji oraz decentralizacji zadan publicznych jest od dawna szeroko
dyskutowany na gruncie literatury przedmiotu zaréwno krajowej, jak i zagranicz-
nej. Chociaz samo zjawisko centralizacji i decentralizacji jest w zasadzie dobrze
rozpoznane, jest jednak wielowatkowe, a badania nad tym problemem s3 czesto
rozproszone. W Polsce od czasu reaktywowania samorzadu terytorialnego idea
i koncepcja decentralizacji zadan publicznych jest przedmiotem dyskusji zwtaszcza
w kontekscie delegowania zadan publicznych na nizsze szczeble samorzadu tery-
torialnego bez zapewnienia ich finansowania'. Kwestia ta jest szczegélnie wazna
w warunkach kryzysu i niestabilnego otoczenia spoteczno-gospodarczego.

Model swiadczenia ustug publicznych oraz realizacji zadan publicznych i jego
wybdr przez panstwo rodzi okreslone konsekwencje o charakterze finansowym
(koszty) oraz pozafinansowym (jakos¢)?. Decentralizacja zadan publicznych jest
Scisle powigzana z zasadg subsydiarnosci (pomocniczosci), ktéra jednak w sposéb
ogdélny i dorozumiany zaktada powierzenie realizacji zadan wspélnocie najnizszego
szczebla®.

Otwarte pozostajg pytania dotyczace podziatu kompetencji i zadan pomiedzy
poszczegdlne szczeble samorzadu terytorialnego oraz zakresu zadan delegowa-
nych przez wtadze rzadowa na samorzad terytorialny oraz zapewnienia zrodet
finansowania dla delegowanych zadan. Decentralizacja to takze pytania o samo-
dzielno$¢ dochodowa i wydatkowa, a zatem wtadztwo podatkowe i autonomie
finansowa jednostek nizszego szczebla.

' M. Chlipala: Samorzqd terytorialny a zasada pomocniczosci. Pafistwo i Spoteczeristwo 2005,
nri,s. 85-91.

2 L. Diaz-Serrano, E. Meix-Llop: Decentralization and the quality of public services: Cross-
country evidence from educational data. Environment and Planning 2019, C: Politics and
Space, vol. 37(7), s. 1296-1316. https://doi.org/10.1177/2399654418824602.

3 A. Sekuta: Pomocniczo$c¢ i decentralizacja — podstawowe zasady nowego systemu zarzgdzania
paristwem. Problemy zarzqdzania i marketingu we wspdtczesnych organizacjach, A. Tubiele-
wicz (red.), Politechnika Gdanska, Gdansk 2000, s. 23-27.
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W rozdziale podjeto prébe przegladu stanu wiedzy na temat centralizacji
i decentralizacji zadan publicznych na podstawie przegladu dorobku krajowego
i miedzynarodowego. Celem jest zaprezentowanie pismiennictwa dotyczacego
centralizacji i decentralizacji oraz sformutowanie ogdlnych rekomendacji odno-
szacych sie do tej problematyki, w szczegdlnosci do modelu decentralizacji zadan
publicznych.

1. Sformutowanie problemu-pole wyboru

Problem centralizacji i decentralizacji zajmuje wazne miejsce w naukach o zarza-
dzaniu, naukach politycznych, socjologii, réwniez w makro-, mezo- i mikroeko-
nomii. Spory teoretyczne i kontrowersje dotyczace wyboru miedzy centralizacja
a decentralizacja s3 w pewnym sensie ponadczasowe. Od dawna trwa spor w kwes-
tii wyboru miedzy standaryzacja a autonomia, efektywnosScig catej korporacji
a efektywnoscig lokalna, a takze miedzy presjg na koszty i zasoby a dostosowa-
niem do specyficznych lokalnych potrzeb. Korzysci kazdego z modeli sa w istocie
stabosciami drugiego modelu. Decyzje co do decentralizacji lub centralizacji
powinny wynikac z rzetelnej analizy kosztéw i korzysci.

Intencje przedstawicieli samorzaddéw sa czytelne, zmierzaja bowiem do prze-
niesienia czesci wiadzy (i srodkéw finansowych) ze szczebla centrum na szczebel
jednostek samorzadu terytorialnego. Jak zwykle w takich przypadkach bywa, trud-
no bytoby z definicji uzna¢ wszystkie propozycje i postulaty za jednoznacznie
stuszne, trafnie sformutowane, nadajace sie do natychmiastowej realizacji. W prak-
tyce chodzi bowiem o jeden z najbardziej skomplikowanych probleméw, ktory
niekiedy okreslany jest pytaniem: ,jile panstwa w panstwie”.

Problem ten jest klasycznym tematem badawczym w ramach nauk o zarza-
dzaniu, w szczegélnosci w nauce o organizacji, jest tez problemem centralnym
w kontekscie nieustajacego, a by¢ moze w ogéle nierozstrzygalnego sporu o role
panstwa w gospodarce. W wielu krajach, réwniez w Polsce, dochodzi do zderzenia
dwach przeciwstawnych tendencji: z jednej strony chodzi o zachowanie sterowania
centralnego, gdyz zapewnia ono ochrone intereséw panstwa, a takze szanse na
stopniowe wyréwnywanie réznic miedzy regionami i subregionami, z drugiej zas
uwaza sie, ze pozadane bytoby stopniowe powiekszanie zakresu decentralizacji
i samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego (przenoszenie uprawnien
decyzyjnych oraz Zrédet zasilania finansowego — zob. rysunek 1.1). W innym ujeciu
chodzi o wybér miedzy panstwem maksimum (pafistwo omnipotentne, silnie
opiekuncze) a paristwem minimum (ograniczajace sie do zapewnienia obywate-
lom bezpieczerstwa zewnetrznego i wewnetrznego). Znang prébg pogodzenia
tych przeciwstawnych tendencji jest postulat ,silnego panstwa ograniczonego”.

W tym kontek$cie zaakcentowal trzeba, ze centralizacja i decentraliza-
cja praktycznie nigdy i nigdzie nie wystepujg w czystej postaci, nic bowiem nie
jest w petni scentralizowane ani tez w petni zdecentralizowane. Centralizacja
i decentralizacja nie sg przy tym celem samym w sobie, s3 natomiast srodkiem
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Rysunek 1.1. Hipotetyczne relacje miedzy rzadem a samorzadami

Zrédto: opracowanie wiasne (S. Flejterski, M. Zioto: Centralizacja i decentralizacja zadari publicznych w Swietle
wybranych rozwiqzan europejskich. Préba oceny. Studia Regionalne i Lokalne 2008, nr 3, s. 77)

do celu?, jakim jest zdolno$¢, mozliwos¢ i motywacja do podejmowania racjonal-
nych decyzji. Problem mozna wiec sformutowac nastepujgco: wybor centralizacji
lub decentralizacji nie tyle dotyczy kwestii, ktéra strategia jest bardziej efektyw-
na, ile tego, w jakiej proporcji mozliwe jest potaczenie jednej z druga (koniunkcja
zamiast alternatywy). Chodzi wiec o racjonalne (optymalne) proporcje miedzy
tym, o czym powinno stanowi¢ centrum, a tym, czym powinny zajmowac sie
jednostki nizszego szczebla.

2. Porownanie centralizacji i decentralizacji
— koszty i korzysci

W literaturze z zakresu nauk o zarzadzaniu, a takze ekonomii i finanséw oraz nauk
pokrewnych mozna znalez¢ sporo spostrzezen odnosnie do istoty oraz silnych
i stabych stron centralizacji i decentralizacji. Proba zestawienia gtéwnych zalet
i wad centralizacji i decentralizacji zaprezentowana jest w tabeli 1.1.

Z powyzszego przegladu wynika, ze korzysci z jednego podejscia s w istocie
stabosciami podejscia drugiego. Oznacza to jednoczesnie, ze w praktyce nalezy
dazy¢ do racjonalnej kombinacji obu strategii (podejscie ,,zaréwno, jak i” zamiast
,albo-albo”). Warto tu wspomniec, ze na realny wybér wptyw ma niekiedy moda
na poszczegblne rozwiazania, wiec wspomina sie o istnieniu ,cyklu centrali-
zacyjno-decentralizacyjnego”. Nieprzypadkowo wielu analitykéw podkresla, ze
nie nalezy popada¢ w przesade i decentralizowac wszystkiego, w kazdym przy-
padku wazne jest bowiem zachowanie réwnowagi i uwzglednianie stopnia przy-
gotowania jednostek nizszego szczebla do decentralizacji. Dbajac o stopniowy
wzrost kompetencji samorzadéw regionalnych i lokalnych, trzeba zawsze pamie-
ta¢ o potrzebie zachowania spéjnosci i integracji dziatann na poziomie ogdélnokra-

4 Znane jest powiedzenie francuskiego poety i eseisty Paula Valéry’ego: ,jesli paristwo jest
silne — zmiazdzy nas, jesli stabe — zginiemy”.
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Tabela 1.1. Porédwnanie gtéwnych zalet i wad centralizacji i decentralizacji

Zalety i korzysci z centralizacji

Zalety i korzysci z decentralizacji

jednolitos¢ wizji i strategii w skali catej struktury
(panstwa, organizacji etc.)

integracja i standaryzacja rozwiazan w skali catej
struktury (mozliwos$¢ obnizenia kosztow)

szybkie zmiany strategii konkurencyjnych w jed-
nostkach nizszego szczebla

mniejsze przecigzenie kanatéw komunikacyjnych
wyzszy poziom motywacji dzieki wiekszej odpo-

koordynacja poszczegdlnych aktywnosci, sku-
teczna kontrola
mozliwo$¢ wspierania stabszych

wiedzialnosci za wyniki

wzrost innowacyjnosci

mozliwo$¢ lepszego zaspokojenia potrzeb lokal-
nych

Wady i stabe strony centralizacji Wady i stabe strony decentralizacji

niska elastyczno$¢ — na ogét zbyt wolna reakcja | niebezpieczefistwo autonomizacji celéw i dezin-

na zmiany zachodzace w poszczegdlnych sub- tegracji
strukturach problemy z podziatem kompetencji w relacjach
ryzyko biurokratyzacji centrum, oderwanego od | z centrum

obnizenie efektywnosci wskutek dublowania
niektérych funkgji (ryzyko wzrostu kosztow)
niebezpieczenstwo utrwalenia istniejagcego po-
ziomu rozwoju (silni beda jeszcze silniejsi, stab-
si — bez wsparcia zewnetrznego — nie wydobeda
sie z zastoju)

realnych problemdw jednostek nizszego szczebla
relatywna bierno$¢ jednostek nizszego szczebla
jako rezultat nadmiernej zaleznosci od centrum

Zrédto: opracowanie wiasne (zob. S. Flejterski, M. Zioto: Centralizacja i decentralizacja zadari publicznych
w Swietle wybranych rozwigzari europejskich. Préba oceny. Studia Regionalne i Lokalne 2008, nr 3, s. 78)

jowym. W zwigzku z tym formutowanie tezy, ze administracja samorzadowa jest
z definicji dobra, a rzadowa — wrecz przeciwnie — bytoby nieuprawnione, podobnie
zreszta jak i tezy odwrotnej.

W skromnych ramach niniejszych rozwazan nie sposéb oczywiscie zaprezen-
towac wszystkich szczegdtowych kwestii i dylematéw dotyczacych analizowanej
problematyki. Odnotowac wiec warto jedynie, ze spor o zakres centralizacji
i decentralizacji ma dtuga historie, dotyczy przy tym praktycznie wszystkich
krajow, szczegélnie duzych i srednich. Spér ten wystepuje tez w Polsce, zaréwno
wsrdd teoretykéw, jak i praktykéw — politykéw regionalnych i lokalnych. Na grun-
cie finanséw publicznych stale aktualne jest pytanie o relacje miedzy tym, co ma
by¢ rzadowe, a tym, co powinno znajdowac sie w gestii samorzadu. Dylemat ten
jest niewatpliwie trudny do rozstrzygniecia, racje co do zalet i wad, a wiec efek-
tywnosci decentralizacji, s3 bowiem podzielone. Rémy Prud’homme?® przed prawie
trzydziestu laty podjat probe kwantyfikacji odpowiedzi na pytanie o pozadany
i mozliwy zakres efektywnej decentralizacji ustug publicznych na tle bogatych
doswiadczen zachodnich. Postugujac sie trzema kryteriami: podatnos¢ na czynniki
zewnetrzne (externability), zdolno$¢ do pobierania optat od uzytkownikéw (char-
geability), stopien ztozonosci technicznej (technicity), zaprezentowat hierarchie
pietnastu subsektoréw ustug publicznych wedtug stopnia podatnosci na decen-

> R. Prudhomme: The dangers of decentralization, World Bank Research Observer 1995,

vol. 10 (2), s. 201—220.
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tralizacje (zdolnosci do decentralizacji - decentralizibility). Podejscie to nie jest
wolne od rozmaitych uproszczen metodycznych, jednak niewatpliwie zastuguje
na uwage, moze bowiem stanowi¢ wartosciowa inspiracje dla polskich politykéw
(w tym finansistow) szczebla rzadowego i samorzadowego, zainteresowanych
m.in. modelem systemu podatkowego i polityki fiskalnej.

3. Decentralizacja i regionalizacja jako sposob
organizacji zadan publicznych

Decentralizacja polega na przeniesieniu czesci uprawnien wtadzy centralnej na orga-
ny nizszych szczebli oraz miejscowych, lokalnych samorzadéw, urzedéw, instytugji
i wspdtczesnie jest powszechnym kierunkiem reform panstw urzeczywistniajacych
postulaty zasady subsydiarnosci. Jest to proces ztozony, majacy swoj wyraz w ujeciu
podmiotowym i przedmiotowym. Dziatania decentralizacyjne w ujeciu podmioto-
wym koncentrujg sie na jednostkach, na rzecz ktérych wtadza centralna dokonata
delegacji czesci swoich uprawnien, oraz skierowane s na zachowanie racjonalnych
proporcji pomiedzy szczeblem rzadowym i samorzadowym: regionalnym i lokalnym.
Kryterium przedmiotowe rozstrzyga natomiast o obszarach kompetencji podlega-
jacych decentralizacji i dotyczy przede wszystkim: finanséw publicznych, adminis-
tracji publicznej, decyzyjnosci politycznej, uprawnien uchwatodawczych i kontrolnych
powierzonych jednostkom podziatu administracyjnego panstwa.

Decentralizacja finanséw publicznych wyraza sie w przekazywaniu ze szczebla
rzagdowego na rzecz jednostek samorzadu terytorialnego publicznych zasobdw
finansowych w celu zapewnienia finansowania zadan realizowanych przez samo-
rzad terytorialny (decentralizacja wydatkéw) oraz wyposazenia jednostek samo-
rzadowych we wtasne dochody i instrumenty pozwalajace im oddziatywaé na
wysokos$¢ tej kategorii dochodéw (decentralizacja dochodéw). W przypadku krajéw
federalnych lub panstw regionalnych ten rodzaj decentralizacji okresla sie odpo-
wiednio mianem federalizmu fiskalnego polegajacego na tym, ze w panstwach
ztozonych przekazywanie kompetencji w zakresie polityki fiskalnej nastepuje od
rzadu centralnego do nizszych poziomdéw rzadu (kraje zwigzkowe, wspdlnoty
autonomiczne). Waznym elementem decentralizacji finanséw publicznych jest
samodzielnos¢ finansowa jednostek samorzadu terytorialnego. Pojecie to
odzwierciedla swobode JST w ksztattowaniu wysokosci dochodéw, wydatkowaniu
srodkdw oraz w organizacji i prowadzeniu ich gospodarki finansowej. Samodziel-
nos¢ finansowa JST przejawia sie w dwdch aspektach: dochodowym i wydatkowym.
Analiza samodzielnosci finansowej JST powinna takze uwzglednia¢ ocene kompe-
tencji jednostek samorzadu terytorialnego w sferze zaciggania kredytéw i pozyczek
oraz emisji dtuznych papieréw warto$ciowych®.

S M. Jastrzebska: Polityka budzetowa jednostek samorzqdu terytorialnego, Wydawnictwo
Uniwersytetu Gdanskiego, Gdansk 2005, s. 66-81, 157.
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Decentralizacja administracyjna polega na wyodrebnieniu i precyzyjnym
zdefiniowaniu zakresu zadan (obszaru aktywnosci) jednostek samorzadu teryto-
rialnego poszczegdlnych szczebli oraz wyposazeniu tych jednostek w narzedzia
administracyjne umozliwiajace realizacje powierzonych im zadan. Czynniki wpty-
wajace na odmienny zakres i forme decentralizacji administracyjnej w poszczegdl-
nych krajach na Swiecie to przede wszystkim: ustrdj terytorialny oraz przyjety
model samorzadu terytorialnego.

Decentralizacja ustrojowa (polityczna) zaktada, ze podmioty nizszego szczebla
dziataja poprzez wybrane demokratycznie organy wykonawcze i decyzyjne.
Najwyzszy stopien decentralizacji ustrojowej wyraza sie w niezaleznosci ustrojowe;j
rzadéw nizszego szczebla/samorzadu terytorialnego od rzadu centralnego.
W sytuacji antagonistycznej (centralizacja ustrojowa) wtadza centralna zachowuje
kompetencje do mianowania przedstawicieli wtadz regionalnych, pozostawiajac
sobie wptyw na decyzje ich organdw.

Doswiadczenia miedzynarodowe wskazuja, ze procesy decentralizacji w posz-
czegdlnych krajach majg charakter niejednorodny. Czynnikiem réznicujgcym sa
granice samostanowienia jednostek, na rzecz ktdrych przekazywane sg okreslone
kompetencje i zadania w sferze realizacji zadan publicznych. Dynamika i charakter
dziatan decentralizacyjnych zalezy od wielu uwarunkowan, na uwage zastuguja
m.in. czynniki: polityczne (decentralizacja dotyczy krajéw o rezimie demokra-
tycznym), demograficzne (panstwa o wiekszej liczbie ludnosci majg wiekszg zdol-
no$¢ decentralizacji wtadzy), geograficzno-topograficzne (kraje wieksze teryto-
rialnie maja wiekszg zdolnos¢ decentralizacji wtadzy), ekonomiczne (model
gospodarki liberalnej sprzyja decentralizacji), kulturowe (wielokulturowos¢ sprzyja
decentralizacji). Na proces decentralizacji istotnie wptywa¢ moze takze regiona-
lizm, ktory jest dziataniem wyrazajagcym sie w zgtaszaniu przez przedstawicieli
regionalnych roszczen w stosunku do wtadz centralnych w zakresie uzyskania
wiekszej kontroli nad sprawami politycznymi, ekonomicznymi i spotecznymi
regionu’. Regionalizm w najbardziej radykalnej formie moze prowadzi¢ do wyod-
rebnienia samodzielnego paristwa powstatego na bazie autonomicznego regionu.

4. Metodyka pomiaru stopnia decentralizacji

Kompleksowy pomiar stopnia decentralizacji struktur panstwowych dokonywany
jest zazwyczaj poprzez przeprowadzenie analizy wskaznikowej, odzwierciedlajacej
stopiert aktywnosci sektora rzadowego i samorzagdowego w panistwie. Badanie
stopnia decentralizacji w drodze analizy wskaznikowej powinno zostac¢ uzupetnio-
ne o analize zmiennych jakosciowych. W literaturze przedmiotu, odnoszacej sie do
zagadnien pomiaru decentralizacji, wystepuje podziat wskaznikdw na trzy grupy
(tabela 1.2):

7 T.G. Grosse: Polityka regionalna Unii Europejskiej. Przyktad Grecji, Wtoch, Irlandii, Polski,
Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2004.
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— wskazniki decentralizacji finanséw publicznych (decentralizacji fiskalnej, fiscal
indicators of decentralization);

— wskazniki decentralizacji administracyjnej/wskazniki decentralizacji adminis-
tracji publicznej (administrative indicators of decentralization);

— wskazniki decentralizacji ustrojowej (decentralizacji politycznej, political indica-
tors of decentralization).

Wskazniki decentralizacji finanséw publicznych informuja, jaki zakres upraw-
nien w poszczegdlnych obszarach gospodarki finansowej zachowata wtadza
centralna (nadrzedna) i jakie uprawnienia scedowane zostaty na jednostki wtadz
nizszego szczebla. W szczegdlnosci dotyczy to kompetencji w sferze ksztattowania
i gromadzenia dochoddéw, wielkosci oraz kierunkéw alokowania wydatkdéw
publicznych i uprawnien w zakresie zaciggania zobowiazan (regulacje dotyczace
dtugu publicznego).

Jedna z determinant samodzielnosci dochodowej jednostek lokalnych i regio-
nalnych jest zakres wtadztwa podatkowego odzwierciedlajgcego kompetencje tych
jednostek w sferze prowadzenia polityki fiskalnej. Petne wtadztwo podatkowe
wyraza sie w uprawnieniach w zakresie stanowienia, okreslania wielkosci stawek,
terminu ptatnosci, sposobu poboru, egzekucji oraz umarzania podatkéw?®. Znacza-
cy wptyw na mozliwos¢ ksztattowania zrodet zasilen jednostek nizszego szczebla
maja regulacje kategoryzujace pojecie dochodéw wiasnych poprzez identyfikacje
poszczegdlnych ich pozycji.

W warunkach polskich do grupy dochodéw wtasnych zaliczane sg réwniez
udziaty w podatkach centralnych (PIT, CIT), co w znaczacy sposéb ogranicza
mozliwos¢ oddziatywania wtadz lokalnych i regionalnych na wielkos¢ tych docho-
déw i wzmacnia system zaleznosci miedzy budzetem centralnym i budzetami
samorzadowymi. Zakres powigzan miedzy budzetem paristwa a budzetami jedno-
stek nizszego szczebla obrazuje wielko$¢ transferéw przekazanych z budzetu
panstwa (dotacje, subwencje) tytutem wsparcia udzielanego jednostkom nizszych
szczebli. Obserwowanym obecnie trendem jest redukowanie roli dotacji we wspot-
finansowaniu zadan jednostek lokalnych i regionalnych na rzecz subwencjono-
wania.

Kierunki alokowania srodkéw publicznych przez jednostki nizszego szczebla
determinowane s3 zakresem zadan publicznych powierzonych do realizacji tym
jednostkom. Samodzielno$¢ wydatkowa wtadz nizszego szczebla jest wiec ograni-
czana przez zdeterminowany prawnie katalog zadan (wydatki sztywne) oraz
okreslane przez wtadze centralng limity wydatkow.

Mierniki decentralizacji finanséw publicznych nie pozwalaja na dokonanie
petnej oceny rzeczywistych mozliwosci i granic aktywnosci instytucji nizszego
szczebla/jednostek samorzadu terytorialnego®. Przyktadem s3 wskazniki decen-

8 W. Gonet: Pojecie dochodéw wtasnych w jednostkach samorzqdu terytorialnego. Finanse
Komunalne 2008, nr 1-2.

9 E. Dabla-Norris: The challenge of fiscal decentralisation in transition countries. Comparative
Economic Studies 2006, vol. 48, s. 100-131.
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Tabela 1.2. Wybrane miary stopnia decentralizacji

Grupa Wskaznik

- wskaznik udziatu wydatkdéw JST w wydatkach publicz-
nych ogétem

- wskaznik udziatu wydatkdéw majatkowych JST w relacji
do wydatkdw majatkowych ogdtem

- wskaznik udziatu dochodéw JST w dochodach publicz-
nych ogétem

Wskazniki decentralizacji finansdéw - wskaznik udziatu dochodéw podatkowych JST w docho-

publicznych dach podatkowych budzetu panstwa

- wskaznik udziatu dochodéw wtasnych JST w dochodach
JST ogdtem

- udziat dochoddw transferowych przekazanych z budzetu
panstwa w dochodach JST ogdtem

- wielkos¢ dochoddw JST w relacji do PKB

- wielko$¢ wydatkdw JST w relacji do PKB

- catkowita liczba jednostek samorzadu terytorialnego
funkcjonujacych w paristwie

- liczba szczebli samorzadowych

- czestotliwo$¢ i potrzeba komunikacji miedzy jednostkami
szczebla lokalnego, regionalnego ze szczeblem central-
nym w celu wydania okreslonej decyzji

- czestotliwo$¢ i potrzeba komunikacji pomiedzy szczeb-
lem centralnym a szczeblem samorzadowym w procesie
planowania i kontroli

- metody oraz system nadzoru i kontroli nad jednostkami
samorzadu terytorialnego

- wielkos¢ transferu urzednikéw ze szczebla rzadowego
na szczebel samorzadowy (liczba etatéw)

- wskaznik udziatu pracownikdéw samorzadowych w ogél-
nej liczbie pracownikéw sektora publicznego

- Srednia wielko$¢ jednostki samorzadu terytorialnego
wyrazona poprzez liczbe mieszkaicéw oraz obszar
administracyjny

Wskazniki decentralizacji administracyjnej

- stopien partycypacji samorzadu terytorialnego w proce-
sie podejmowania decyzji (polityka kadrowa, w tym
zatrudnienie, wdrazanie nowych polityk oraz ustug)

Wskazniki decentralizacji politycznej - catkowita liczba mandatéw na poziomie samorzadu
terytorialnego w stosunku do catkowitej liczby manda-
téw na szczeblu rzadowym

- zakres jurysdykcji zastrzezony dla wtadzy centralnej

Zrédto: R.D. Ebel, S. Yilmaz: On the Measurement and Impact of Fiscal Decentralisation. World Bank Policy
Research Working Paper 2002, 2809, www.decentralization.org.

tralizacji finanséw publicznych oparte na dochodach, ktére nie dostarczajg infor-
macji na temat wydajnosci poszczegélnych kategorii dochodéw JST i ich adekwat-
nosci w stosunku do realizowanych zadan. Dodatkowo w sytuacji, gdy w kategorii
dochoddéw wtasnych uwzgledniane sg udziaty w podatkach panstwowych, wskaz-
niki decentralizacji fiskalnej nie obrazujg rzeczywistego potencjatu jednostek
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samorzadowych w obszarze ksztattowania dochodéw wtasnych i informuja o wiek-
szej niezaleznosci tych jednostek od budzetu centralnego, nie odzwierciedlajac
rzeczywistych zaleznosci miedzy budzetami szczebla samorzadowego a budzetem
panstwa.

Wskazniki decentralizacji administracyjnej postuguja sie zmiennymi odzwier-
ciedlajacymi sposdb organizacji wtadz nizszego szczebla oraz umozliwiajg doko-
nanie oceny organizacji sektora publicznego w danym panstwie. Struktury samo-
rzadowe w poszczegdlnych panstwach europejskich maja z reguty ztozony
charakter i w podstawowej wersji podziatu terytorialnego oparte s3 na systemie
jednoszczeblowym (gminy). Nie wszystkie panstwa jednak zdecydowaty sie na
wyodrebnienie szczebla posredniego (powiaty, dystrykty, prowincje), a szczebel
regionalny cechuje réznorodny stopieri autonomii. Liczebnos¢ szczebli samorza-
dowych warunkowana jest wielkoscig paristwa. Tendencja globalna potwierdza, ze
im mniejszy kraj, tym mniejsza liczba szczebli samorzadowych. Réznice po-
miedzy samorzadami dotyczg réwniez charakteru organéw wykonawczych, ktére
moga przybiera¢ postac ciat kolegialnych badz jednoosobowych, wybieranych
w wyborach bezposrednich lub posrednio przez mianowanie przedstawicieli wtadz
nizszego szczebla przez wtadze nadrzedne.

Wskazywane powszechnie korzysci, jakie przynosi proces decentralizacji,
w postaci podnoszenia efektywnosci i jakosci $wiadczonych ustug publicznych oraz
kreowania wzrostu gospodarczego, nie znajdujg odzwierciedlenia w przeprowa-
dzonych dotychczas badaniach empirycznych'. Analiza proceséw decentralizacji
w panstwach europejskich wskazuje, ze jedng z barier niwelujgcych pozytywne
rezultaty zjawisk decentralizacji sg ograniczenia dochodowe i wydatkowe, jakie
pojawiajg sie na poziomie samorzadu terytorialnego. Decentralizacji zadan nie
towarzyszy wtasciwy zakres decentralizacji finanséw publicznych w postaci
zapewnienia adekwatnosci srodkéw finansowych w stosunku do kompetencji
delegowanych na poziom samorzadowy. W efekcie zadania przekazane przez
wiadze rzgdowe na szczebel lokalny i regionalny sg niedofinansowane lub wyma-
gajg dodatkowego finansowania w formie transferéw z budzetu panstwa (najczes-
ciej w postaci dotacji) lub finansowania zewnetrznego (w formie finansowania
dtugiem). Doda¢ trzeba, ze moze tu niekiedy wystgpic¢ zjawisko znane jako tzw.
reczne sterowanie, co sprowadza sie do uznaniowos$ci zamiast podejscia systemo-
wego, opartego na transparentnych algorytmach.

Funkcjonujace wspdtczesnie modele organizacji zadar publicznych ewoluowa-
ty od momentu powstania pierwotnych struktur pafistwowych. Paristwa scentra-
lizowane o charakterze wtadczym, silnie autorytarnym, cechuje rozwiniety system
kontroli i nadzoru' oraz konieczno$¢ utrzymywania rozbudowanego aparatu

' E. Ahmad, G. Brosio, V. Tanzi: Local Service Provision in Selected OECD Countries: Do
Decentralized Operations Work Better? IMF Working Paper 2008, WP 08/67, International
Monetary Fund, Fiscal Affairs Department, s. 8-10.

). van der Walle: Decentralization in Brief, KIT Information and Library Services (ILS), 2002,
http://www.kit.nl/frameset.asp?/specials/html/de_de- centralization_in_brief.
asp&frnr=1&.
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wtadzy i administracji. Zasadniczg wada koncepcji centralistycznych jest ograni-
czona mozliwos¢ budowania demokracji lokalnej, ktérg zaktada natomiast model
decentralistyczny, promujacy samorzadnosc i podziat wladzy zgodnie z zatozenia-
mi zasady subsydiarnosci.

Dziataniom decentralizacyjnym towarzyszy¢ moze ,decentralizowanie” zja-
wisk dysfunkcyjnych. Przekazanie wadzy na szczebel samorzadu terytorialnego
uaktywnia dziatalnos$¢ lokalnych grup nacisku, sprzyja rozwojowi struktur lobbin-
gowych, nepotyzmowi oraz korupcji. Przeciwdziatanie negatywnym aspektom
decentralizacji wymaga stworzenia odpowiednich regulacji prawnych oraz mecha-
nizmow reagowania i kontroli eliminujacych potencjalne nieprawidtowosci.

W nurcie dorobku miedzynarodowego dominuja rozwazania poswiecone
decentralizacji zadan publicznych. Problem ten jest dyskutowany wieloptaszczyz-
nowo i koncentruje sie najczesciej na aspektach podnoszenia jakosci ustug i zadan
publicznych, kwestiach pomiaru zjawiska, miedzynarodowych doswiadczeniach
i modelach decentralizacji zadan, wptywie decentralizacji w ujeciu sektorowym
np. na edukacje publiczna, transparentnosci ustug publicznych i problemie korup-
cji oraz decentralizacji fiskalnej i zwigzanych z nig dylematdéw. Dick-Sagoe zwraca
uwage na korzysci taczone z decentralizacja, w tym na poprawe ustug publicznych.
Autor podkresla jednoczesnie, ze doswiadczenia wiekszosci panstw rozwijajacych
sie wskazuja, ze osiggniecie tych korzysci wigze sie dla tych panistw z licznymi
wyzwaniami'?. Autor wskazuje takze, ze w wybranych przypadkach zwiekszenie
wydatkéw lokalnych prowadzito do zwiekszenia poziomu Swiadczenia ustug
publicznych jednak przy pozostawiajagcym watpliwos¢ poziomie ich jakosci.
W opinii Autora jakos¢ ustug publicznych przy jednoczesnym zwiekszeniu ich
poziomu zostaje zapewniona dla tego typu ustug publicznych, ktére dotyczg
wigczenia spotecznego i przeciwdziataniu ubdstwu. Zdaniem Dick-Sagoe koniecz-
ne jest zbadanie tego typu decentralizacji, ktéra zapewnia spotecznosciom lokal-
nym przejrzystos$¢ i mozliwos¢ egzekwowania odpowiedzialnosci samorzadowcdw,
co pozwala na Swiadczenie ustug wysokiej jakosci. W kolejnej pracy Public sector
decentralization (1992)'® zwraca sie uwage na doswiadczenia ptynace z decentrali-
zacji oraz towarzyszacych jej polityk, wskazujac na potrzebe okreslania prioryte-
téw dziatan posrdd wielu celéw rozwoju gospodarczego i celéw politycznych.
Podkresla sie takze zagrozenie wynikajgce z potencjalnego konfliktu miedzy
wieloma celami i potrzeba oceny polityki decentralizacji pod katem akceptowal-
nych kompromiséw miedzy tymi celami. Problemy (de)centralizacji z punktu
widzenia fiskalnego analizuje Cerniglia', identyfikujac czynniki ujemnie skorelo-
wane z centralizacja (powierzchnia ziemi, liczba ludnosci, stopieri urbanizacji oraz
dochdéd na mieszkanca). Autorka zaznacza takze, ze heterogeniczno$¢ w grupach

2 Ch. Dick-Sagoe: Decentralization for improving the provision of public services in developing
countries: A critical review. Cogent Economics & Finance 2020, no. 8, s. 1-13.

3 Ppublic sector decentralization, ).M. Silverman (ed.), World Bank Technical Papers 1992,
S. 4-13.

4 F. Cerniglia: Decentralization in the public sector: quantitative aspects in federal and unitary
countries. Journal of Policy Modeling 2003, vol. 25(8), s. 749-776.
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etniczno-jezykowych jest istotnie zwigzana z obserwowang decentralizacjag
w modelach wydatkéw na edukacje oraz ustugi religijne, kulturalne i rekreacyjne’.
Stegarescu podejmuje dyskusje nad problemami zwigzanymi z definiowaniem
i mierzeniem stopnia decentralizacji fiskalnej'®. Autor, opierajac swoje badania
na najnowszych ramach analitycznych (OECD), przedstawit rézne miary autonomii
fiskalnej i decentralizacji dochoddw, ktére uwzgledniaja uprawnienia wtadz
subcentralnych w zakresie podnoszenia podatkéw. Uwzglednit on takze zmiany
w podziale kompetencji decyzyjnych w czasie. Badanie dotyczyto 23 krajéw OECD
w okresie 1965-2001 i wykazato, ze wspdlne, zwykle stosowane srodki maja
tendencje do znacznego przeszacowywania zakresu decentralizacji fiskalnej.
W efekcie przeprowadzonych analiz przedstawiono dowody na rosnacg decentra-
lizacje fiskalng w wiekszosci krajow OECD w badanym okresie'”. Charbit w swoim
opracowaniu przybliza z kolei metodyke diagnozowania wyzwan zwigzanych
z zarzadzaniem wielopoziomowym oraz przyktady narzedzi stosowanych przez
kraje OECD w celu wypetnienia ,luk” w zakresie tzw. koordynacji i zdolnosci.
Autorka wskazuje, ze kwestia ,,wielopoziomowego sprawowania rzagdow” jest traf-
na, zatem kluczowe pytanie nie dotyczy samej decentralizacji (decentralizowac czy
nie) ani nawet konkretnego modelu decentralizacji, ale odnosi sie do sposobéw
poprawy zdolnosci i koordynacji na réznych szczeblach wtadzy w celu zwiekszenia
wydajnosci, réwnosci i zapewnienia zréwnowazonego rozwoju poprzez odpowied-
nie gospodarowanie wydatkami publicznymi'®. Shah i inni podkre$laja natomiast,
ze decentralizacja polegajaca na tym, ze samorzady lokalne s3 upowaznione do
podejmowania wszelkich decyzji politycznych i programowych w imieniu swoich
wyborcéw-rezydentdw wigze sie ze skomplikowanym systemem politycznym, ad-
ministracyjnym i fiskalnym oraz autonomig i tgczonych z nig mechanizméw odpo-
wiedzialnosci. W teorii taki system ma pozytywny wptyw na efektywnos¢ i rdwnosc
Swiadczenia ustug publicznych, w praktyce jednak te wyniki zalezg od rodzaju
instytucji oraz stosunkéw wtadzy oraz spdjnosci polityk decentralizacji. To wptywa
na niejednoznacznos¢ wynikdw analiz. Niemniej analizy empiryczne zasadniczo
przemawiajg za pozytywnym wptywem polityki decentralizacji na reformy sektora
publicznego w krajach rozwijajacych sie'®.

> Ibidem.

6 D. Stegarescu: Public Sector Decentralization: Measurement Concepts and Recent International
Trends. ZEW 2004, Centre for European Economic Research Discussion Paper No. 04~
074, s. 7-15, Available at SSRN: https://ssrn.com/abstract=604482 or http://dx.doi.org/
10.2139/s5rN.604482

7 Ibidem.

8 C. Charbit: Governance of Public Policies in Decentralised Contexts: The Multi-level Approach.
OECD Regional Development Working Papers 2011/04, OECD Publishing, s. 3.

' A, Shah, T. Thompson, H.F. Zou: The impact of decentralisation on service delivery,
corruption, fiscal management and growth in developing and emerging market economies:
a synthesis of empirical evidence. CESifo DICE Report 1/2004, s. 10-14.
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Podsumowanie

Do gtéwnych zadan analitykéw zajmujacych sie dyscypling ekonomia i finanse
naleza: opisywanie, mierzenie, poréwnywanie w czasie i przestrzeni, objasnianie,
ewaluacja (wartosciowanie), przewidywanie wraz z formutowaniem sygnatéw
wczesnego ostrzegania, ponadto proponowanie scenariuszy i sposobéw postepo-
wania. Czasem dodawane jest jeszcze jedno zadanie, wykraczajace jednak poza
sfere nauki, mianowicie préba odpowiedzi na pytanie: ,co by byto, gdyby?”.
W niniejszych, z koniecznosci syntetycznych, rozwazaniach realizacja wszystkich
sposréd wymienionych zadan nie wchodzi w rachube.

Problematyka proceséw centralizacji i decentralizacji, mimo wieloletnich
doswiadczen opisanych w licznych pracach i publikacjach, odznacza sie szczeg6lnym
stopniem ztozonosci, tym bardziej w czasach nieprzypadkowo nazwanych erg rady-
kalnej niepewnosci (radical uncertainty). Dodanie do uzywanego przez ekonomistow
od wielu dekad terminu ,niepewnos¢” stowa ,radykalna” nie jest przypadkowe. Lata
2020-2023 zapisza sie w historii Swiata, w tym Europy z Polskg wigcznie, jako czas
ponadprzecietnych turbulencji w wielu sferach, z gospodarka i finansami na czele.
Mamy do czynienia z kumulacjg kilku spektakularnych kryzysow, stad okreslenia
w rodzaju ,wielokryzys”, ,megakryzys”, | polikryzys”, ,omnikryzys”,  multikryzys”.
Na gospodarke i finanse wielu krajéw znaczacy wptyw miaty i maja kryzysy: pande-
miczny (postpandemiczny), wojenny, migracyjny, demograficzny, energetyczny,
klimatyczny, inflacyjny (dwucyfrowa inflacja, z jej wszystkimi znanymi konsekwen-
cjami). W przypadku Polski dodatkowo nalezy wspomnie¢ o trudnych relacjach
rzadu z Komisjg Europejska (niepewny dostep m.in. do funduszy z KPO), a takze
0 swego rodzaju politycznej wojnie domowej, zwigzanej m.in. z wyborami parla-
mentarnymi planowanymi na jesiert 2023 roku. Okolicznosci te maja niewatpliwie
wptyw na stan i perspektywy rozwoju gospodarki oraz finanséw, w tym na ksztatt
polityki pienieznej NBP oraz polityki fiskalnej wtadz centralnych. Negatywnym
przyktadem byty — niezaleznie od intencji — turbulencje zwigzane z wprowadzaniem
w roku 2022 tzw. Polskiego tadu, co zdaniem niektérych reprezentantéw JST
w uproszczeniu sprowadzato sie do formuty ,samorzad traci, rzad sie bogaci”.
W budzetach polskich samorzadéw uwzgledniano w zwigzku z tym niekorzystne
uwarunkowania makroekonomiczne i makrofinansowe, majgce znaczacy wptyw na
zmniejszenie dochodéw (obnizenie wptywéw z PIT, stanowigcego podstawowe
zrédto dochoddéw). Obnizce wptywdw z tego podatku towarzyszyt wzrost wydatkéw,
co wynikato z niespotykanego od dawna wzrostu cen pradu, ciepta, paliw i prowa-
dzito do znacznego wzrostu kosztéw i cen ustug komunalnych. Zbilansowanie
budzetéw w tych warunkach, réwniez w zwigzku z przewidywanym spowolnieniem
rozwoju gospodarki (nie sposob wykluczy¢ pojawienia sie recesji, a nawet stagflacji),
wymagato od JST starannej analizy i podjecia odwaznych, a zarazem koniecznych
decyzji odnosnie do ksztattu budzetdw (specjalne rezimy oszczednosSciowe, ciecia
wydatkéw inwestycyjnych). Oznaczato to w praktyce odfozenie na pewien czas,
trudny do przewidzenia, realizacji rozmaitych przedsiewzie¢ w sferze rozwoju
i poprawy stanu infrastruktury.
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Kwestie stopnia centralizacji i decentralizacji rodza wiele dylematéw i wyzwan
zaréwno na gruncie teorii, jak i praktyki. W literaturze przewaza poglad o koniecz-
nosci decentralizowania zadan publicznych z uwagi na liczne korzysci zwigzane
z tym procesem. Jednakze caty czas trwa dyskusja nad warunkami, jakie muszg by¢
spetnione, aby osiggna¢ maksymalnie pozytywne efekty decentralizacji. W tym
ujeciu, na tle prowadzonych badan, nie jest jednoznaczne, jakie rodzaje panstw
(wedtug m.in. kryterium rozwoju, modelu organizacji sektora publicznego) i jakie
rodzaje ustug (zadan publicznych) pozwalaja na maksymalizowanie korzysci
z decentralizacji. Jednoczesnie zwraca sie uwage na rézne rodzaje decentralizacji
i potrzebe koordynowania polityk decentralizacyjnych, aby osiggnac zatozone cele
i strategiczne priorytety panstwa. Istotnym czynnikiem zwigzanym z decentrali-
zacja jest finansowanie, a zatem zapewnienie stabilnych i adekwatnych Zrdodet
finansowania poszczegdlnym szczeblom wtadzy publicznej, aby miaty mozliwos¢
wykonywania swoich zadan w modelu zdecentralizowanym. Ostatecznie nie
sposob bowiem podwazy¢ aktualnosci znanego stwierdzenia: ,tyle mamy wtadzy,
ile mamy pieniedzy”.
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