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Decentralizacja zadan i kompetencji na szczebel subnarodowy stata sie
w okresie kilku ostatnich dekad centralng koncepcja we wspotczesnym zarza-
dzaniu publicznym i reformowaniu administracji publicznej. Proces decentrali-
zacji widoczny byl najpierw w prawie wszystkich pafnstwach Europy Zachodniej,
a nastepnie, na poczatku lat dziewiecdziesiatych XX wieku, w czesci panstw
Europy Srodkowej i Wschodniej. Gléwnym celem reform w pafistwach postko-
munistycznych byto zerwanie z radzieckim systemem administracji terytorialnej
i utworzenie demokratycznego samorzadu terytorialnego. Na reformy decen-
tralizacyjne w panstwach Europy Srodkowej i Wschodniej, w tym w Polsce i na
Wegrzech, silny wplyw miata Unia Europejska. Mimo ze nie promowala jakiego$
konkretnego modelu decentralizacji, to perspektywa przylaczenia do UE pro-
wadzifa do pewnej zbieznosci w procesach decentralizacji opartych na wspol-
nych zasadach takich jak: odtworzenie demokratycznych instytucji na szczeblu
gminnym; ustanowienie administracyjnych lub samorzadowych jednostek regio-
nalnych zdolnych do absorpcji funduszy unijnych; wprowadzenie skutecznego
i efektywnego systemu lokalnego governance; dostosowanie §wiadczenia ustug do
wymogow UE; tworzenie jednostek do celow statystycznych (NUTS)L. W refor-
mach pafstw naszego regionu poczatkowo nacisk byl potozony na budowanie
i konsolidacje samorzadu lokalnego. Regionalny samorzad wprowadzany byt
w drugiej fazie reform. Nie wszedzie go jednak wprowadzono.

Od potowy pierwszej dekady XXI wieku pojawily sie w Europie procesy
recentralizacyjne, a takze brak woli do poglebiania decentralizacji. Recesja eko-
nomiczna wymagala zarzadzania kryzysami budzetowymi, totez uwaga zwro-
cita sie w strone odpowiedzialnoSci i efektywnosci panstwa. Wladze centralne
probowaly znalez¢ sposoby odbudowy ich zdolnoSci do rzadzenia z poziomu
centrum?. Zjawisko to spotykane jest zaréwno w panstwach zachodnich (anglo-

1 OECD, Multi-level governance. Overwiev of OECD Country Experiences, red. 1. Chatry
and C. Hulbert, OECD Publishing: Paris 2017, s. 32-33.

2 I.P. Kovacs, Roots and consequences of local government reforms in Hungary, “Revue
d’etudes comparatives Est-Ouest” 2012, vol. 43, nr 3, s. 194-195.
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saskich, skandynawskich, we Wloszech, Holandii), jak i pafstwach Srodkowej
i wschodniej czgéci Europy (Wegry, Polska, Lotwa, Czarnogdra, Rosja). Kon-
cepcja neoweberowskiego pafistwa postuluje ponowne wzmocnienie zdolnoSci
sprawczej i sterujacej panstwa oslabionej postepujaca globalizacja, wzrostem
znaczenia korporacji miedzynarodowych, powstaniem ponadnarodowych pod-
miotéw, takich jak UE, oraz decentralizacja?. Juraj Nemec i Michiel S. de Vries
zwrocili uwage, ze chociaz Europa jest najbardziej rozwinieta czeScig Swiata
z punktu widzenia demokracji lokalnej, to obecnie wiele panstw wskazuje na
zagrozenia demokracji lokalnej, takie jak kryzys finansowy, ktory znaczaco
zmniejszyl poziom dostepnych Srodkow finansowych dla samorzadéw oraz trend
ku recentralizacji inicjowany giownie przez rzady narodowe, redukujacy kompe-
tencje samorzadu w wielu obszarach i ograniczajacy samodzielno$¢ w prowadze-
niu polityk lokalnych. Zagrozenia te sg szczeg6lnie niebezpieczne w panstwach
postkomunistycznych, gdzie demokracja lokalna nie ma dtugich tradycji i nadal
potrzebuje dzialan w celu jej utrzymania i doskonalenia®.

Centralizacja i decentralizacja sg czesto stosowanymi pojeciami dla okresle-
nia relacji miedzy rzadem centralnym a samorzadem terytorialnym. Sa tez czesto
uzywanymi pojeciami w tej pracy. Dlatego zasadne jest przytoczenie ich definicji.
Wedlug Huberta Izdebskiego, centralizacja jest rozumiana jako ,,proces ograni-
czania przez wladze centralne samodzielnoSci podmiotéw terytorialnych i innych
podmiotow korzystajacych z tego aspektu samorzadnosci oraz jako rezultat tego
procesu, polegajacy na braku w systemie wtadz i instytucji publicznych podmio-
tow, ktére by nie podlegaty osobowo lub stuzbowo wiadzom lub instytucjom
centralnym™. Decentralizacja stanowi przeciwienstwo centralizacji, jest to zatem
,proces ograniczania pelnego podporzadkowania wiadzom i instytucjom central-
nym, jak réwniez rezultat tego procesu”®. Decentralizacja oznacza zatem usta-
wowe przekazanie organom zdecentralizowanej wladzy publicznej zadaf, kom-
petencji i sSrodkdéw bedacych dotychczas w dyspozycji wiadzy publicznej szczebla
centralnego (wyzszego). Przy decentralizacji nie chodzi tylko o przekazanie kom-
petencji, ale takze o stosunki mi¢dzy organami wyzszego i nizszego stopnia’.
Zadania i kompetencje wykonywane sa w imieniu wlasnym i na wlasng odpowie-

3 M. Oramus, Neoweberowskie paristwo w kontekscie globalnego kryzysu ekonomicznego,
,»Mysl Ekonomiczna i Polityczna” 2016, nr 1(52), s. 45-46.

4 J. Nemec, M.S. de Vries, Local Government Structure and Capacities in Europe, “Public
Policy and Administration” 2015, vol. 14, nr 3, s. 263-264.

5 H. Izdebski, Ustrdj terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej i zasada decentralizacji, [w:]
Ustroj terytorialny paristwa a decentralizacja systemu wiadzy publicznej, red. A. Lutrzykowski,
Torun: Wydawnictwo Adam Marszatek 2012, s. 15.

6 H. Izdebski, Ustrdj terytorialny Rzeczypospolitej..., s. 15.

7 E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa: LexisNexis Polska Sp. z 0.0. 2012, s. 95.
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dzialno$¢ podmiotéw zdecentralizowanej wladzy publicznej. Wymaga to przy-
znania tym podmiotom osobowosci publicznoprawnej i cywilnoprawnej. Organy
nadrzedne w systemie decentralizacji nie moga ingerowac ani w sprawy kadrowe
ani w kwestiach zalatwienia konkretnej sprawy. Moga jedynie w zakresie okre-
Slonym prawem kontrolowaé i nadzorowac dziatalnos$¢ organéw nizszego rzedu.
Istotnym elementem definicyjnym decentralizacji jest prawnie chroniona samo-
dzielnos¢ podmiotéw zdecentralizowanych. SamodzielnoS¢ ta nie jest nieogra-
niczona. W kategoriach prawnych ograniczaja ja przepisy Konstytucji i ustaw,
a w kategoriach praktycznych posiadane do dyspozycji §rodki oraz uwarunko-
wania ukfadu politycznego, ktory moze by¢ w mniejszym lub wiekszym stopniu
scentralizowany®. Podstawowa forma decentralizacji jest samorzad terytorialny.
Za najwazniejsze atrybuty decydujace o istocie samorzadu terytorialnego nalezy
uznaé: wlasne organy demokratycznie wybrane, wykonywanie zadan publicz-
nych wynikajacych z Konstytucji i ustaw (w formach wladczych i niewladczych),
samodzielno$¢ i niezalezno$¢ od pafistwa w zakresie przyznanych przez prawo
kompetencji, podmiotowos$¢ publicznoprawng i cywilnoprawng, wlasny majatek
(wlasny budzet i wlasne mienie), nadzér nad samorzadem (panstwo nie moze
wkracza¢ w sfere dziatalnoSci samorzadu poza jasno i precyzyjnie okreSlonymi
przypadkami), sgdowa ochrong¢ samodzielnoSci.

Wegry i Rzeczpospolita Polska, pafistwa unitarne i republiki o ustroju demo-
kracji z systemem parlamentarno-gabinetowym, opartym na pisanej Konstytucji
sa miejscem waznych doSwiadczefn w dziedzinie reform administracji publiczne;.
Po upadku komunizmu byly one liderami reform ustroju spoteczno-politycznego.
W obu pafistwach wprowadzono radykalng decentralizacj¢ i ustanowiono struk-
tury samorzadu terytorialnego. Wraz z reformami ustrojowymi, wprowadzaniem
rzadow prawa (w weberowskim sensie) zaczely przenikaé z panstw zachodnich
nowe trendy w zarzadzaniu publicznym. Do niedawna Wegry i Polska zaliczane
byly do jednej grupy pafnistw, okreS§lanych mianem ,,czempiondéw decentralizacji”
i sytuowanych w poblizu panstw Europy Poinocnej®. Po zwycigstwie prawicowo-
konserwatywnej partii Fidesz w 2010 roku na Wegrzech zmieniono konstytucje
i rozpoczeto gruntowng reforme pafistwa, ktoéra doprowadzita do radykalnej
recentralizacji. W Polsce tendencje centralizacyjne pojawialy sie od diuzszego
czasu. Po objeciu wiadzy w 2015 roku przez prawicowo-konserwatywna partie
Prawo i Sprawiedliwo$¢ w wystapieniach politykOw partii rzadzacej pojawily sie
liczne nawigzania do polityki wegierskiej. Wprowadzone zostaly zmiany do sys-
temu samorzadowego.

8 H. Izdebski, Ustrdj terytorialny Rzeczypospolitej..., s. 16-17.
9 P. Swianiewicz, Empiryczna typologia systemow samorzqdowych w krajach Europy Srod-
kowo-Wschodniej, ,,Samorzad Terytorialny” 2011, nr 11, s. 17.
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Praca skupia si¢ na reformach samorzadu terytorialnego w Polsce i na
Wegrzech. Polska i Wegry sa szczegdlnie interesujacymi panstwami do prowadze-
nia badafh poréwnawczych. Po pierwsze, Iaczy je nie tylko blisko$¢ geograficzna
i podobne uwarunkowania geopolityczne, ale réwniez wspolne do$wiadczenia
historyczne, tradycja, kultura i wartoSci. Na przestrzeni dziejow doszto do rozwi-
niecia przyjaznych stosunkow miedzy obu panstwami, co najlepiej obrazuje przy-
stowie ,,Polak-Wegier dwa bratanki i do szabli i do szklanki”. Po upadku komu-
nizmu szczegblnie dobre relacje zostaly nawigzane w okresie rzadow Viktora
Orbéana oraz Prawa i Sprawiedliwosci. Po drugie, Polske i Wegry faczyta podobna
sytuacja wyjSciowa do wdrazania idei samorzadnoSci. Po trzecie, do niedawna
oba panstwa byly liderami decentralizacji w Europie Srodkowo-Wschodnie;.
Wreszcie po czwarte, w panstwach tych podejmowane reformy i zmiany w ostat-
nich latach wzbudzily intensywne miedzynarodowe zainteresowanie i wywolaly
obawy dotyczace naruszenia podstawowych zasad praworzadnosci i liberalnych
warto$ci demokratycznych!0. Interesujace jest zatem, jakie zmiany zostaly wpro-
wadzone do systemu samorzgdowego.

W literaturze wykorzystuje si¢ rézne wymiary samorzadnosci w celu prowa-
dzenia badan porownawczych. Przykladowo, Bas Denters i Lawrence E. Rose
skoncentrowali si¢ na trendach w zakresie odpowiedzialnosci (zadan i kompe-
tencji), przyjmowania nowego zarzadzania publicznego (New Public Management
(NPM), wykorzystywania partnerstw, wzmocnienia lokalnego organu wykonaw-
czego (burmistrza) i lokalnego governance (nowych form lokalnej demokracji)ll.
Geert Bouckaert i Sabine Kuhlmann, dokonujac poréwnan narodowych trajek-
torii reform w czasach kryzysu uwzglednili nastgpujace typy reform lokalnego
sektora publicznego: terytorialne przeskalowanie; reorganizacja §wiadczenia
lokalnych ustug zaréwno horyzontalna (outsourcing a nast¢pnie rekomunaliza-
cja), jak i wertykalna (realokacja zadan mig¢dzy lokalnymi a wyzszymi szczeblami
wladzy); reformy menedzerskie (NPM); reformy demokratyczne (partycypacyjne
reformy, bezposrednia demokracja, aktywizacja obywateli)!2. W tej pracy skon-
centrowano si¢ na nastepujacych reformach i zmianach: reformach decentrali-
zacyjnych, organizacji terytorialnej i reformach terytorialnych, zmianach w rela-

10 European Parliament, REPORT on the situation of fundamental rights: standards and
practices in Hungary, 24.06.2013, http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//
EP//NONSGML+REPORT +A7-2013-0229+0+DOC+PDF+V0//EN [2.01.2019].

1 B. Denters and L.E. Rose, Towards Local Governance?, [w:] Comparing Local Gov-
ernance. Trends and Developmetns, red. B. Denters and L.E. Rose, Basingstoke: Palgrave
Macmillan 2005, s. 246-262.

12°G. Bouckaert, S. Kuhlmann, Introduction: Comparing Local Public Sector Reforms:
Institutional Policies in Context, [W:] Local Public Sector Reforms in Times of Crisis. National
Trajectories and International Comparisons, red. G. Bouckaert & S. Kuhlmann, London:
Palgrave Macmillan 2016, s. 4-6.
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cjach wewnatrz wtadzy lokalnej, reformach i trendach recentralizacyjnych oraz
reformach zarzadzania publicznego.

Podstawowym celem opracowania jest zbadanie wymienionych wyzej reform
samorzadu terytorialnego podejmowanych w Polsce i na Wegrzech od poczatku
transformacji ustroju spoleczno-politycznego i przez pierwsze dwie dekady
XXI wieku oraz wskazanie zbieznoSci i rozbieznoSci w tym zakresie. Realiza-
cja tego celu pozwoli dokona¢ oceny, czy polski i wegierski samorzad teryto-
rialny mozna zaliczy¢ do jednego modelu systeméw samorzadowych. Do szcze-
gbtowych celow badawczych nalezy poszukiwanie odpowiedzi na pytania: Jaki
jest dominujacy trend rozwoju wegierskiego i polskiego samorzadu terytorial-
nego w ostatnich latach? Jakie sg przyczyny niepowodzenia decentralizacji na
Wegrzech? Jak mozna wyjasni¢ instytucjonalne trendy w systemach samorzadu
obu panstw? Jaki model panstwa wylonit si¢ w Polsce i na Wegrzech w wyniku
reform administracji publicznej?

Hipoteza gtéwna tej pracy zaklada, ze obecnie polski i wegierski system samo-
rzadowy charakteryzuje znaczaca odmienno$¢ i z tego powodu Polske i Wegry
nie mozna zaliczy¢ do jednej grupy panstw o podobnym modelu samorzadu.
Ani polskiego, ani wegierskiego samorzadu nie mozna rowniez uznac jako
reprezentatywnego dla calej Europy Srodkowo-Wschodniej. W poszczegdlnych
fragmentach pracy dodatkowo zbadane zostang nast¢pujace hipotezy szczego-
fowe: Hipoteza pierwsza: we wprowadzaniu reform obejmujacych poszczegolne
obszary organizacji i funkcjonowania samorzadu terytorialnego w obu pan-
stwach wystepowaly w okresie prawie trzech dekad zar6wno trendy zbiezne jak
i rozbiezne, wynikajace z uwarunkowan zewngtrznych i wewnetrznych. Hipoteza
druga: w ostatnich latach dominujacym trendem rozwoju wegierskiego i pol-
skiego samorzadu terytorialnego stala si¢ recentralizacja, jednakze inna byta
skala tego zjawiska w obydwu badanych panstwach. Hipoteza trzecia: przyczyna
niepowodzenia decentralizacji skutkujacego recentralizacja na Wegrzech byta
przede wszystkim wysoka fragmentacja szczebla gminnego, stabo$¢ finansowa,
stabo$¢ szczebla posredniego a takze demokratyczny deficyt. Hipoteza czwarta:
reformy administracji publicznej na Wegrzech po 2010 roku odzwierciedlaja
spojna wizje silnego i scentralizowanego pafstwa majacego zapewni¢ skuteczne
rozwiazywanie probleméw spofecznych. W Polsce trudno obecnie wskazaé jeden
organizacyjny model stanowiacy spOjna calos¢.

Struktura pracy zostala podporzadkowana przyjetym celom badawczym.
Opracowanie podzielono na trzy rozdzialy. W pierwszym, omawiana jest geneza
samorzadu i reformy decentralizacyjne podejmowane na poczatku transformacji
i w okresie konsolidacji. Wskazane zostaly niektore gléwne cechy instytucjonalne
okresu komunistycznego i jego dziedzictwa, ktére prawdopodobnie wptyne¢to
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na wydarzenia w okresie transformacji. Omoéwiony zostat podziat terytorialny
i reformy terytorialne. Zaprezentowano rowniez zmiany relacji wewnatrz wla-
dzy lokalnej (pozycja burmistrza i system wyborczy do organdw stanowigcych).
W drugim rozdziale przedstawiono reformy recentralizacyjne na Wegrzech
i trendy recentralizacyjne w Polsce. Dokonano réwniez analizy zmian w pozio-
mie decentralizacji funkcjonalnej i swobodzie dziatania samorzadow w wymiarze
finansowym.

Trzeci rozdzial po§wigcony jest reformom zarzadzania publicznego. Reformy
te byly wprowadzane w wielu panstwach europejskich i mialy duzy wplyw na
reorganizacje Swiadczenia ustug publicznych. Dla lepszego zrozumienia trajekto-
rii wegierskich i polskich reform w tym obszarze — najpierw przedstawiono zarys
gléwnych paradygmatdéw zarzadzania publicznego. Nastepnie omowiono zmiany
zwigzane z prywatyzacja ustug komunalnych w wegierskim i polskim samorzadzie
terytorialnym oraz rekomunalizacja ustug. Rozdzial zamyka omowienie zmian
inspirowanych partycypacyjnym governance. W zakoficzeniu zawarto odpowiedzi
na pytania badawcze i odniesiono si¢ do postawionych hipotez. Wnioski ptynace
z badan moga by¢ wykorzystane przy projektowaniu kolejnych reform oraz stu-
zy¢ jako przyczynek do dalszych badan nad samorzadem terytorialnym i poten-
cjalnym kierunkiem zmian.

Podstawowa metoda badawcza jest komparatystyka stuzaca do ukazania
zbieznoSci i rozbieznoSci w obrebie reform i zmian dotyczacych samorzadu
terytorialnego. W pracy zastosowano takze podejScie instytucjonalno-prawne
stuzace opisowi przemian ustrojowo-prawnych oraz analizie aktéw prawnych
i dokumentdéw, metode historyczng przy badaniu genezy samorzadu i poszcze-
gblnych proceséw politycznych oraz podejScie neo-instytucjonalne do wyjasnie-
nia reform. W pracy znalazla rowniez zastosowanie metoda systemowa przy pre-
zentowaniu wynikow badan na tle szerszego kontekstu panstw europejskich oraz
jedna z metod iloSciowych — statystyka opisowa.

Przy opracowaniu podjetego tematu korzystano z aktéw prawnych, dokumen-
tow, danych statystycznych (OECD, Dexia, Eurostat, GUS), monografii, arty-
kuléw naukowych i publicystycznych, materialow pozyskanych ze stron interne-
towych. W polskiej literaturze malo jest opracowan poréwnujacych samorzad
terytorialny w Polsce i na Wegrzech. Na uwage zastuguje praca Anny Czyz
pt. Samorzqd terytorialny w paristwach Grupy Wyszehradzkiej, ktora nie obejmuje
jednak okresu po 2010 roku ze wzgledu na date jej powstania. Sposrod polskich
autorOw w najwiekszym stopniu wykorzystano publikacje Pawta Swianiewicza,
ponadto Dawida Szescilo, Anny Czyz, Huberta Izdebskiego i Pawla Machal-
skiego. Wsrod publikacji zagranicznych najbardziej przydatne okazaly sie prace
takich autordw jak Ilona P4lné Kovdcs, Sabine Kuhlmann i Hellmut Wollmann.





