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Artykuł ukazał się:  
Problemy zarządzania i marketingu we współczesnych organizacjach, pod red. A. 
Tubielewicza, Politechnika Gdańska, Gdańsk 2000, ss. 23-27.  
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1. WSTĘP 
 

Reaktywowanie w końcu maja 1990 roku samorządu terytorialnego1 stało się 
ważnym elementem zapoczątkowanych rok wcześniej przemian ustrojowych, 
gospodarczych i społeczno-politycznych Polski, określanych mianem transformacji 
systemowej. Kolejnym istotnym etapem w procesie zmian ustrojowych było 
przyjęcie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej2. Uchwalenie ustaw: o samorządzie 
powiatowym3, o samorządzie wojewódzkim4 oraz ustawy o administracji rządowej w 
województwie5 można uznać za zakończenie etapu formalnego tworzenia wszystkich 
jednostek składających się na zasadniczy podział terytorialny kraju. Obecnie Polska 
jest na etapie konsolidacji i krystalizacji nowych struktur zarządzania państwem. Do 
podstawowych zasad nowego systemu zarządzania należą m.in. pomocniczość i 
decentralizacja.  
 
 
2. POMOCNICZO ŚĆ 
 
Zasada pomocniczości uznawana jest za podstawową zasadę państwa demokratycznego6. 

W Polsce jej idea została szeroko rozwinięta na gruncie obowiązującej Konstytucji RP. W 
preambule ustawy zasadniczej oprócz norm, na podstawie których powinny działać władze 
publiczne takich jak: dobra wspólnego, poszanowania wolności i sprawiedliwości, 
wzajemnego współdziałania, dialogu społecznego jest mowa o zasadzie pomocniczości „(...) 
umacniającej uprawnienia obywateli i ich wspólnot”. „Aktualnie zasada pomocniczości 
przejawia się w dwóch, pozornie tylko nie związanych ze sobą aspektach. Pierwszy z nich, 
identyfikuje pomocniczość z bliskością ośrodków decyzyj- 

                                                           
1 Ustawa o samorządzie terytorialnym z dnia 8 marca 1990 roku (jednolity tekst z 1996 roku, Dz.U. nr 13 poz. 74) 
2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku (Dz.U. nr 78 poz. 483) 
3 Ustawa o samorządzie powiatowym z 5 czerwca 1998 roku (Dz.U. nr 91 poz. 578) 
4 Ustawa o samorządzie wojewódzkim z 5 czerwca 1998 roku (Dz.U. nr 91 poz. 576) 
5 Ustawa o administracji rządowej w województwie z 5 czerwca 1998 roku (Dz.U. nr 91 poz. 577) 
6 por. Zięba-Załucka H. (red.) „Samorząd terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej po reformie ustrojowej 
(wybrane zagadnienia)”. Rzeszów: Wyd. Oświatowe FOSZE 1999, s. 26 
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nych, co oznacza, że wszelkie istotne dla obywatela decyzje powinny zapadać blisko niego; 
natomiast aspekt drugi utożsamia pomocniczość z zasadą, według której wspólnota wyższego 
rzędu powinna włączyć się w pomoc wspólnotom rzędu niższego, oczywiście wtedy, gdy nie są 
one zdolne do osiągania określonych celów”7. Zgodnie z tą regułą lokalne społeczności stają się 
w ten sposób podmiotami władzy, a nie jej przedmiotem. Skoro subsydiarność oznacza „(...) 
wspomaganie inicjatyw grup społecznych i ludności przez poszczególne szczeble władz 
państwowych i regionalnych”8 to człowiek jest tu podmiotem wszelkich spraw, a inne 
instytucje tworzone są jako pomocnicze w stosunku do jego działań. Zatem wszelkie decyzje 
powinny być podejmowane na możliwie najniższym szczeblu. Żadne obowiązki nie powinny 
być powierzane jednostce większej o ile, równie dobrze, może wykonać je jednostka mniejsza9. 
Oznacza to, że rodzina zajmuje się tym, z czym rodzina czy pojedynczy człowiek nie daje sobie 
rady. Dalej, powiat jest pomocniczy w stosunku do gminy, a województwo w stosunku do 
powiatu. Z kolei państwo służy pomocą organizacjom i instytucjom działającym w jego 
strukturze. Jak pisze B. Dolnicki „subsydiarność jest zasadą podziału władzy – od dołu do 
góry”10, bowiem to „wyższa” jednostka ma być pomocnicza „niższej”. Reguła ta znalazła 
potwierdzenie również w dalszej części konstytucji11 oraz innych aktach prawnych12. To 
właśnie gminie – najmniejszej jednostce podziału terytorialnego – stworzono domniemanie 
kompetencji w zakresie realizacji zadań samorządu terytorialnego.  

Przyjmując gminę jako punkt wyjścia we wszelkich rozważaniach na temat samorządności 
należy zauważyć, że z jednej strony to gmina może być „beneficjentem” subsydiarności, z 
drugiej natomiast to gmina może pomagać. A więc w żadnym wypadku subsydiarność nie 
może być utożsamiana wyłącznie ze wspieraniem samorządów lokalnych. D. Waldziński pisze, 
że w sytuacji gdy samorządy lokalne wspierane są przez organy administracji rządowej czy 
organizacje gospodarcze mamy do czynienia z zasadą subsydiarności zewnętrznej, a gdy gminy 
wspierają organizacje obywatelskie, komunalne jednostki i zakłady budżetowe czy podmioty 
gospodarcze mamy do czynienia z subsydiarnością wewnętrzną13. 

 
 
3. DECENTRALIZACJA 14 
 
Skoro wiadomo jak powinien wyglądać ustrój państwa subsydiarnego należy zastanowić 

się nad narzędziami budowy pomocniczości. Jak pisze Z. Gilowska „obserwacja          

                                                           
7 Waldziński D. „Miejsce i rola samorządów lokalnych w polskiej polityce morskiej”, Gdańsk: Wydawnictwo Naukowe 
Politechniki Gdańskiej 1999, s. 64. 
8 Szymla Z. „Programy związane z wprowadzeniem reformy administracji publicznej w Polsce”. Kraków: Zeszyty 
Naukowe Akademii Ekonomicznej (nr 527) 1999, s. 8. 
9 zob. Saint-Ouen F. „Podział władzy w demokracji europejskiej”, (w:) Samorząd Terytorialny 1991 nr 6, s. 4. 
10 Dolnicki B. „Koncepcja województwa samorządowego”. Samorząd Terytorialny 1999 nr 6, s. 19. 
11 zob. art. nr 163 i 164 konstytucji. 
12 zob. Ustawa o samorządzie terytorialnym, op. cit., art. 6. 
13 na podst. Waldziński D. „Miejsce i rola samorządów lokalnych (...)”, op. cit., s. 97-98. 
14 w niniejszym opracowaniu termin „decentralizacja” używany jest w znaczeniu „decentralizacja terytorialna”, w od-
różnieniu od chociażby decentralizacji branżowej, zwanej korporacyjną. Jakkolwiek z konstytucji wynika dość dobitnie, 
że decentralizacja powinna mieć charakter terytorialny, a więc prowadzić do powstania samorządu terytorialnego, to 
istnieją wszakże inne formy decentralizowania niektórych zadań państwowych, np. poprzez przekazywanie ich 
samorządom gospodarczym, zawodowym , a także organizacjom typu not for profit. Na ten temat pisze Z Gilowska w 
np. „System ekonomiczny samorządu terytorialnego w Polsce”. Warszawa: Międzykomunalna Spółka Akcyjna 
Municipium 1998, s. 19 lub „Regionalne uwarunkowania reform strukturalnych”. Warszawa: Studia Regionalne i 
Lokalne 2000 nr 2, s. 23. 
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państw zachodnioeuropejskich dowodzi, iż wszystkie, oczywiście z niejednakowym 
natężeniem, sięgają do tej samej metody implementacji zasady pomocniczości – 
terytorialnej decentralizacji zadań i kompetencji państwowych”15. Decentralizacja, 
podobnie jak pomocniczość, znalazła odbicie w Konstytucji RP16 jako jedna z 
podstawowych zasad ustrojowych państwa; jest to „(...) przekazanie władzy pomiędzy 
autonomicznymi jednostkami”17. Polega ona na „(...)prawnym zabezpieczeniu organom 
niższych stopni w strukturze organizacyjnej względnej samodzielności w stosunku do 
organów wyższych. Dokonuje się tego poprzez wyraźne określenie możliwości i 
sposobów ingerowania organów wyżej usytuowanych w działalność organów niżej 
stojących w strukturze organizacyjnej. Z zastosowania zasady decentralizacji w 
strukturze organów administracji państwowej i samorządu wynika ponadto reguła, iż 
nadzór nad organami zdecentralizowanymi odbywa się przy użyciu środków wyraźnie 
przez ustawę określonych i dozwolonych w danej, konkretnej sytuacji”18. A. Myna 
przyjmuje istnienie trzech głównych wymiarów decentralizacji jakimi są: 

� przekazanie zasad i kompetencji szczeblowi lokalnemu, 
� określenie zakresu „samodecydowania” władz lokalnych przy wykonywaniu 

zadań i kompetencji, 
� zapewnienie środków finansowych organom lokalnym poprzez ustanowienie 
źródeł finansowania zadań i kompetencji z dochodów własnych samorządów 
terytorialnych19.  

Należy pamiętać, że decentralizacja zadań i kompetencji nie jest i nie powinna być 
celem samym w sobie. Zmiany ustrojowo- terytorialne dokonywane być powinny z 
uwagi na jeden główny cel – wzmocnienie państwa i zapewnienie instytucjonalnego 
procesu rozwoju gospodarczego20. Dlatego też podział zadań państwa między władze 
centralne i samorządowe związany jest ściśle z ekonomiczną koniecznością 
wykonywania zadań publicznych przez szczebel władzy, który robi to najefektywniej 
z punktu widzenia poniesionych kosztów oraz poziomu zaspokojenia potrzeb 
społecznych obywateli. I patrząc pod tym kątem na proces decentralizacji możemy 
przekonać się o jej zasadności. „Doświadczenia własne i obce wskazują, że 
społeczności lokalne oraz reprezentujące je władze przedstawicielskie potrafią 
samodzielnie, trafnie i obiektywnie określać rodzaj, skalę, intensywność i hierarchię 
potrzeb swojego środowiska, a równocześnie podejmować racjonalne decyzje o 
doborze i rozdziale środków, przeznaczonych na zaspokojenie tych potrzeb.               
Ta bezpośrednia możliwość i umiejętność samodzielnej identyfikacji i hierarchizacji 
potrzeb oraz ustalenie priorytetów w rozdziale dysponowanych środków,                
przy równoczesnej możliwości społecznej kontroli i oceny podejmowanych decyzji      
i działań, m.in. poprzez osąd lokalnych środowisk i ich reprezentacji – decydują           
o  walorach  i  przewadze  zdecentralizowanego  systemu  zarządzania  nad  scen- 

                                                           
15 Gilowska Z. „System ekonomiczny samorządu terytorialnego w Polsce”, op. cit., s. 16. 
16 zob. art. 15 konstytucji. 
17 Zięba-Załucka H. (red.), op. cit., s. 27. 
18 Dolnicki B. „Koncepcja województwa samorządowego”, op. cit., s. 15-16. 
19 por. Myna A. „Rozwój lokalny, regionalne strategie rozwoju, regionalizacja”. Samorząd Terytorialny     1998 
nr 11, s. 35. 
20 por. Gilowska Z. „System ekonomiczny samorządu terytorialnego w Polsce”, op. cit., s. 22. 
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tralizowanym („rządowym”) systemem sterowania procesami rozwoju społeczno-
gospodarczego, zwłaszcza w skali lokalnej (i regionalnej)”21. 

Koncepcji decentralizacji należy przeciwstawić zasadę dekoncentracji (patrz tabela 
1), która oznacza „rozproszenie kompetencji władzy centralnej na niższe jej szczeble”22. 
O ile w obu przypadkach pojawia się aspekt przeniesienia wykonywania zadań na 
szczeble niższe to różnica polega na podporządkowaniu hierarchicznemu organom 
wyższego stopnia, które występuje tylko w przypadku dekoncentracji. Co więcej, w 
zdecentralizowanym ustroju państwa organy niższego szczebla mają prawem 
ustanowioną samodzielność i niezależność i podlegają nadzorowi tylko z punktu 
widzenia legalności. Przy dekoncentracji, ze względu na to, że organy niższego rzędu 
nie są jednostkami autonomicznymi, taka kontrola istnieje23.  

 
Tabela 1  Decentralizacja a dekoncentracja 

 decentralizacja dekoncentracja 
istota przeniesienie wykonywania 

zadań na szczeble niższe 
przeniesienie wykonywania 
zadań na szczeble niższe 

podległość hierarchiczna nie występuje występuje 
autonomia organów 
niższego rzędu 

występuje nie występuje 

nadzór nad organami 
niższego rzędu 

występuje, ale tylko z 
punktu widzenia legalności 

występuje 

Źródło: opracowanie własne 
 
 
4. ZAKO ŃCZENIE 
 
Reforma ustrojowa, zapoczątkowana w 1990 roku oznaczała zerwanie z doktryną 

jednolitej władzy i administracji państwowej w terenie, traktującej poziom lokalny jako 
najniższy szczebel administracji centralnej. Rozwój instytucji samorządu terytorialnego 
był jednym z zasadniczych warunków, umożliwiających prowadzenie 
zdecentralizowanej polityki lokalnej i regionalnej, prowadzonej na rzecz lokalnych i 
regionalnych wspólnot i eksponującej potrzeby, cele i interesy tych społeczności. 
Polityka ta to sposób realizacji konstytucyjnie sformułowanej zasady pomocniczości.  

 
 
 
 
 
 

                                                           
21 Mikołajewicz Z. „Przesłanki, cele i warunki powoływania samorządu powiatowego w Polsce”. Wrocław: 
Prace Naukowe Akademii Ekonomicznej we Wrocławiu nr 755: Gospodarka lokalna w teorii i praktyce. 1997, 
s. 208 
22 Waldziński D., op. cit., s. 66 
23 wypowiadają się na ten temat: Zięba-Załucka H. (red.), op. cit., s. 27, Zając W. „Zasadniczy trójstopniowy 
podział terytorialny Polski. Komentarz do przepisów.” Warszawa: Wydawnictwo Twigger 1999, s. 14, Szymla 
Z. op. cit., s. 7-8 
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