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Abstract: Regional and local political systems. Part II

The systemic diversity of the regions and local units can be subsumed to three possible
forms of political systems: 1) self-government, 2) territorial autonomy and 3) the federal state.
Based upon that criterion, modern democratic states can be divided into: 1) unitary states with
self-government, 2) unitary states with territorial autonomy and self-government, 3) federal
states with self-government, 4) federal states with territorial autonomy and self-government.
That division clearly points to the fact, that unitary and federal states can successfully exhibit
the same types of political systems on the regional and local levels: territorial autonomy and
self-government. In consequence, both federal and unitary states, under this particular respect,
do not exhibit differences. The systems present in the unit-parts of a federation (regardless of
their designation: republics, states, lands, cantons or provinces) in themselves are not a sepa-
rate category and form of the political system, but form together with others, the three subcen-
tral legal-political systems present in democratic states. However, the understanding of federal-
ism as concept referring to something more than the legal-political system of a given state (or
even the political system sensu stricto) might seems unconvincing, but still in the consideration
of federalism one needs to step away from the analysis of existing federal states (however,
comparative constitutional law and constitutional practice must have fundamental impact) and
create the prognoses of systemic solutions in a group of highly decentralized unitary states.
Besides that, the research of the political theory of federalism and federation presents itself as
not without merit to the undertaken task.
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Postepujace, od kilku dekad, przemiany decentralizmu panstwowe-
go, wymusily nowe spojrzenie na relacje migdzy wladzami centralnymi

* Zmieniona wersja artykutu opublikowanego w ,,Regionalnych Studiach Politycznych
Humanitas” 2011, R. 2.
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a regionalnymi i lokalnymi. Polegaly one na poszukiwaniu optymalnego
rozwigzania zmierzajacego do osiagnigcia harmonijnych zaleznosci migdzy
podmiotowoscia spoteczenstw regionalnych i lokalnych, partycypacje ich
obywateli w procesach i decyzjach politycznych z efektywno$cia politycz-
na wladz publicznych. Procesy te pozwalaja na nowe spojrzenie, a w kon-
sekwencji odmienne, szersze i adekwatne opisanie znanej zasady podziatu
wiladz publicznych, podziatu, w umownym sensie, na legislature (jedno-
albo dwuizbowa), egzekutywe (glowe panstwa i rzad) oraz wladze sadow-
nicze. Ow znany podzial horyzontalny wspolczesnie z powodzeniem mozna
wzbogaci¢ o podzial wertykalny, czyli o podziat pomigdzy wtadze centralne
a regionalne i lokalne. Znakomicie uzupelnia to charakterystyke wspolczes-
nego panstwa demokratycznego i umozliwia jednocze$nie dokonanie nowej
klasyfikacji tych panstw. Naszym zdaniem, gtownym jej kryterium beda
relacje (zakresy kompetencyjne) miedzy wladzami centralnymi (ogdlnopan-
stwowymi) a regionalnymi i lokalnymi. Przydatne kryterium moze stanowic
znany podziat na panstwa unitarne i federalne, cho¢ od kilkudziesigciu lat
(szczegolnie w nauce hiszpanskiej i wloskiej) zostal on rozszerzony o pojgcie
panstwa regionalnego, czasami nazywanego takze panstwem autonomicznym
lub zautonomizowanym. Kryterium to jednak nie wyczerpuje zlozonosci
zagadnienia. Dlatego tez celem, jaki postawiony zostat w tym artykule, jest
wykazanie, ze nie istnieja zasadnicze roznice w odniesieniu do klasyfikacji
ustrojéw na poziomie regionalnym i lokalnym, ktore by podlegaty sztywnej
dywersyfikacji migdzy panstwem prostym a zwigzkowym. Panstwo federal-
ne dopuszcza przeciez mozliwo$¢ wspolistnienia z ustrojami autonomii tery-
torialnej 1 samorzadu terytorialnego. Druga cze$¢ refleksji nad regionalnymi
i lokalnymi ustrojami politycznymi koncentruje si¢ na zagadnieniu autonomii
terytorialnej, ktora czgsto budzi wiele kontrowersji w zwiazku z mieszaniem
kontekstow znaczeniowych samego pojgcia.

Zaproponowany w poprzedniej czesci artykutu podzial wspotczesnych
panstw demokratycznych' na podstawie kryterium ustroju jednostek tery-
torialnych wskazuje, ze zar6wno panstwa unitarne, jak i federalne z powo-
dzeniem moga wystgpowac¢ z takimi samymi ustrojami na poziomie regio-
nalnym i lokalnym: autonomia terytorialng i samorzadem terytorialnym.
Oznacza to jednoczes$nie, ze panstwa federalne i unitarne pod tym wzgledem
nie wykazuja r6éznic co do istoty tej klasyfikacji. Nie moze tez uj$¢ uwadze,
ze wspomniana klasyfikacja jest rowniez przydatna w odniesieniu do zakre-

' W celu przypomnienia zostaly wyrdznione: 1) panstwa unitarne z ustrojem samorza-
dowym, 2) panstwa unitarne z ustrojem autonomii terytorialnej i samorzadem, 3) panstwa
federalne z ustrojem samorzadowym, 4) panstwa federalne z ustrojem autonomii terytorial-
nej i samorzadem. Por. M. Domagata, J. Iwanek: Regionalne i lokalne ustroje polityczne.
W: ,,Studia Politicae Universitatis Silesiensis”, T. 10. Red. J. Iwanek, M. Stolarczyk,
wspotpr. R. Glajcar. Katowice 2013, s. 16—17.
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su zasady podziatu wladz publicznych. Uwzglednia si¢ w niej bowiem wspo-
mniany poddzial wertykalny. Jednakze ustroje jednostek-czgsci sktadowych
federacji (niezaleznie od nazwy: republiki, stany, landy, kantony czy prowin-
cje) same w sobie stanowia odrgbna kategorig¢ i forme ustrojowa, tworzac
wespol z pozostatymi — jak na to wskazywano — trzy subcentralne ustroje
polityczno-prawne w panstwach demokratycznych. W sumie zatem, rézno-
rodnos¢ ustrojowa regionow i jednostek lokalnych sprowadza si¢ do trzech
mozliwych form: 1) samorzadu terytorialnego 2) autonomii terytorialnej i 3)
ustroju regionu federacyjnego. Nie jest to w zadnym razie ré6znorodnos¢ roz-
laczna. Pomimo pozornych podobienstw, z powodzeniem moga wystepowaé
i wystepuja réznice migdzy ustrojami danego poziomu. Sa to bowiem ustroje
dynamiczne, rézniagce si¢ nie tylko w przestrzeni, ale takze — ze wzgle-
du na dynamike zmian determinowana wielo$cia zmiennych — w danym
momencie historycznym. Nie istnieja przeciez identyczne (modelowe) samo-
rzady terytorialne, identyczne autonomie terytorialne czy takie same zakresy
kompetencyjne jednostek federacji. Analizujac poréwnawczo ustroje regio-
now i jednostek lokalnych w poszczegdlnych panstwach, mozna zauwazy¢
niejednokrotnie znaczne réznice miedzy nimi. By¢ moze z tego powodu
ciagle przydatne sa definicje opisowe i poszukiwanie cech konstytutywnych
okreslonej formy ustroju. Warto przywota¢ w tym miejscu opini¢ Jerzego
Jaskierni, ktory pisat: ,,Badania porownawcze federalizmu sa utrudnione, bo
pojecie to uwzglednia bardzo zréznicowane struktury prawne i ksztaltujace
si¢ na ich podstawie praktyki ustrojowe’?.

W literaturze coraz cze¢sciej padaja gltosy o zanikaniu réznic pomiedzy
panstwem unitarnym a federalnym. Jesli dyskusje ograniczy¢ do analizy
normatywnej na gruncie prawa konstytucyjnego (panstwowego, polityczne-
g0) czy administracyjnego, to dyskusja taka, rzecz jasna, jest bezprzedmio-
towa. Stanowisko ustrojodawcy zawarte w normach konstytucyjnych pozo-
staje rozstrzygajace. Trudno bowiem jako ,,federalne” okresla¢ panstwo ktoére
uznano w konstytucji za jednolite, tym bardziej ze pojgcia ,,foedus” i ,,foe-
deratio” zwiazane sa przede wszystkim z naukami prawnymi, a w politologii
nie ma jeszcze ogolnej teorii federalizmu’.

2 J. Jaskiernia: Wprowadzenie do systemu panstw federalnych. W: Problemy rozwoju
federalizmu we wspotczesnym swiecie. Red. J. Jaskiernia. Kielce 2009, s. 11.

3 Wiestaw Bokajto (Federalizm — rozwdj idei i niektére teorie. W: Federalizm, teorie
i koncepcje. Red. W. Bokajto. Wroctaw 1998, s. 140—141) przytacza nastgpujaca definicjg
federalizmu: ,,Federalizm jest: 1) wielowarstwowa 1 pojemna polityczna zasada organizacyj-
na — uwzgledniajaca efektywne funkcjonowanie podzielonej i poddanej spotecznej kontroli
ponadnarodowej wladzy federalnej (rzadu) — ktoéra w Scistym zwiazku z 2) zasada subsydiar-
nosci (i w przeciwienstwie do unitaryzmu i kolektywizmu) wymaga kontroli zasad demokra-
cji pluralistycznej przez: 3) rozwinigte spoleczenstwo obywatelskie, a wigc zwiazkéw poli-
tycznych (lub moze lepiej zwiazkdéw polityczno-prawnych), pojmowanych jako ogélny, oparty
na zasadzie wolnosci i partnerstwa system réznych, poczawszy od gminy, a skonczywszy na
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Zgodzi¢ si¢ trzeba z pogladem, ze o ile federacja to forma ustrojowa
panstwa, o tyle federalizm oznacza z jednej strony proces zmierzajacy do
federacji, z drugiej — sama doktryng federalizmu. Autorzy Leksykonu poli-
tologii shusznie zwracaja uwagg na ten aspekt federalizmu, ktoéry dotyczy
zasady organizacji panstwa federalnego (jest to ich zdaniem ,,forma organi-
zacji panstwa, swoistego podzialu wtadz i metoda zorganizowania procesu
decyzyjnego w ramach — wspolnoty politycznej polegajaca na rozdzieleniu
konstytucyjnych i politycznych uprawnien pomigdzy wladzg centralng oraz
wladze regionalne™). Pojecie ,,federalizm” niezwykle trudno poddaje sie
definiowaniu, podobnie jak pojecie ,,decentralizacja”. Wydaje sig, ze o wiele
zasadniejsze jest opisanie, czego federalizm dotyczy, niz czym jest. Cytowa-
na propozycja definicji federalizmu Wiestawa Bokajty od takiego ujgcia fede-
ralizmu odbiega znacznie. Watpliwosci rodza si¢ i z powodéw formalnych
(sposobu konstruowania definicji), i z powoddéw merytorycznych. Bokajto
proponuje rozszerzenie ujgcia federalizmu o aspekt migdzynarodowy, a kon-
kretnie o przyszty federalizm Unii Europejskiej (nazwany ,,poziomem ogol-
noeuropejskim’), co, w polaczeniu z koncepcja federalizmu odnoszaca si¢
do panstw narodowych, ma tworzy¢ definicj¢ bardziej pojemna i zupeina.
Mimo ze zgodzi¢ si¢ trzeba z pogladami, iz nalezy w rozwazaniach nad fede-
ralizmem wyj$¢ poza analize istniejacych panstw federalnych (cho¢ prawo
konstytucyjne porownawcze i praktyka ustrojowa musza mie¢ znaczenie
podstawowe), a tym samym tworzy¢ prognozy rozwiazan ustrojowych, to
pojmowanie federalizmu jako koncepcji odnoszacej si¢ do czego§ wigcej
niz ustroju polityczno-prawnego panstwa (czy nawet systemu politycznego)
wydaje si¢ malo przekonujace. Trudno zaprzeczy¢, ze federalizm zmierza do
takiego poziomu zintegrowania zwiazku panstw, ktéry w rezultacie osiagnie
poziom panstwa zwiazkowego, czyli jednego organizmu panstwowego, i to
niezaleznie od tego, czy prawo konstytucyjne niektorych z nich dopuszcza
podmiotowo$¢ prawnomig¢dzynarodowa czg¢sci sktadowych zwiazku, czy tez
nie. Zywe swego czasu — szczegdlnie w kregach politykéw niemieckich —
koncepcje reformy Unii Europejskiej zmierzajace do stworzenia federacji
europejskiej w miejsce obecnego ksztaltu organizacyjnego Unii, nawet jesli
si¢ ziszcza 1 doprowadza do powstania takiego organizmu, nie uzasadnia-
ja chyba propozycji, by pojecie federalizmu obejmowato ztozone struktury

poziomie ogdlnoeuropejskim struktur spotecznych, wzajemnie respektujacych swoje wiasci-
wosci. Wewnatrz catosciowej sfery politycznej federacji zostata przyznana tylko subsydiarna
wlasciwos¢ regulacyjna i wladza porzadkujaca wobec wlaczonych do niego czgsci spoteczne;j
i narodowej (regionalnej) struktury. Pojawiajace si¢ zadania powinny by¢ o tyle przezwy-
cigzone centralnie z pomoca wladzy federalnej (panstwowej), tzn. ograniczen wlasciwosci
spotecznej i narodowej struktury, o ile zdecentralizowane, samorzadne, we wlasnym zakresie
zalatwienie nie jest mozliwe lub moze przynies¢ cato$ci niespodziewane straty”.
4 Leksykon politologii. Red. A. Antoszewski, R. Herbut. Wroctaw 1995, s. 94.
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— od gmin poczynajac, a konczac na zintegrowanej w odmienny sposob
Europie. Niezaleznie od swego zasiggu, celem federalizmu jako procesu spo-
lecznego jest powstanie organizmu panstwowego o federalnym ustroju. Jesli
w wyniku tego procesu narodzi si¢ rzeczywiscie federacja Europy, to za-
razem znikna (przeksztatca si¢) panstwa powotujace taka federacje.

Kolejna watpliwo$¢ wiaze si¢ z utozsamianiem federalizmu ze struktu-
rami ponadnarodowymi. Cho¢ istotnym czynnikiem stymulujacym rozwoj
federacji byla zlozona narodowo struktura spoteczna, a takze wielkos¢
obszaru panstwa, to nie brakuje federacji w spoleczenstwach jednorodnych
narodowosciowo. Federalizm nie musi zatem kojarzy¢ si¢ ze spoteczenstwem
wielonarodowym.

Przedstawione zastrzezenia maja jednak wylacznie znaczenie w roz-
wazaniach terminologicznych. Chodzi takze o przekonanie, ze definiowa-
nie — by spetniato wymogi precyzji — jest trafniejsze, gdy dotyczy proce-
sow 1 zjawisk zakonczonych jaka$ juz dojrzala forma ustrojowa. Propozycja
Bokajly odnosi si¢ do pewnego etapu in statu nascendi, bez pewnosci co do
powodzenia zalozonych przemian, tym bardziej ze do konca nie sa jeszcze
ustalone. Wskazuje on na pewne tendencje aktualne i — cho¢ tego tak nie
nazywa — na pewien kryzys klasycznych podzialow na panstwa unitarne
i federalne. Cho¢ trudno wyrokowaé, czy federacja europejska powstanie
i jaki ostatecznie przybierze ksztalt ustrojowy, warto$ciowe jest dostrzeganie
pewnego pola poszukiwan badawczych pozostajacego w zwiazku z pozio-
mem integracji europejskiej. I ta tendencja przemawia za potwierdzeniem
zanikania réznic pomigdzy ustrojem unitarnym a federalnym. Zdaniem
Xaviera Arbosa i Verneta Llobeta trzy okolicznosci determinuja transfor-
macj¢ wspolczesnego panstwa: 1) globalizacja gospodarki, 2) potrzeba stwo-
rzenia efektywnej wladzy publicznej w spoteczenstwie bardziej ztozonym
oraz 3) dostosowanie do nowych okolicznosci partycypacji obywatelskie;.
Nakazuja one spojrze¢ na nowo i na kwesti¢ suwerennosci, i na kwestig oby-
watelstwa®. O ile zagadnienia bezpieczenstwa i spraw wewngtrznych oraz
wymiaru sprawiedliwosci mieszcza sie¢ w formule integracyjnej Unii po
Maastricht, o tyle akceptacja, badz jej brak, dla jakiej$ formacji ideowej zda
si¢ wykracza¢ poza przyjete normy mi¢dzynarodowe Unii. Jest bowiem bar-
dziej zagadnieniem praktyki politycznej — waznej, gdyz ksztaltujacej praw-
dopodobnie nowe kierunki integracji, polegajace na unifikowaniu systemow
swiatopogladowych 1 ideologicznych europejskich spoteczenstw, a takze
elit politycznych. Do$¢ pojemne pojecie ,.cywilizacja europejska” moze sig
zatem poszerzy¢ o nowe plaszczyzny.

> Por. La descentralizacion y el federalismo. Nuevos modelos de autonomia politica
(Esparna, Belgica, Canada, Italia y Reino Unido). Dir. M. Angel Aparicio. Barcelona
1999, s. 262.
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Niezaleznie od roznic w definiowaniu federacji i federalizmu, nie tylko
w kregu danej dyscypliny, ale przede wszystkim w ujeciu interdyscyplinar-
nym, politologia ,,oferuje” wiele niewykorzystanych do tej pory mozliwosci
badawczych. Jak wspomniano, ciagle nie ma politologicznej ogodlnej teorii
federalizmu, to warto odnotowac, ze prowadzone sa cieckawe badania, ktére
bez watpienia poszerzaja tradycyjna wiedz¢ w naukach o polityce, a ponadto
z powodzeniem moga by¢ wykorzystane w naukach prawnych (jesli dotycza
istotnych watkow praktyki ustrojowej)®. By¢é moze pewnym rozwiazaniem
jest powotanie odregbnej dyscypliny naukowej, jak to uczyniono w nauce
rosyjskiej (federalogia).

Politologiczne pojmowanie federalizmu wykracza poza ujgcie prawnomig-
dzynarodowe. W literaturze dos$¢ cz¢sto spotka¢ mozna wyrazne naduzywa-
nie tego pojgcia na okreslenie systemow politycznych Hiszpanii czy Wtoch’.
Jednak i pojecie ,,decentralizm” — w klasycznym (tradycyjnym?) rozumieniu
— wydaje si¢ nazbyt waskie. Jesli decentralizm jest nie-centralizmem, nie ma
powodu, by zawezaé decentralizm jedynie do struktur samorzadowych pan-
stwa unitarnego. Zanikanie roznic pomigdzy panstwem unitarnym a federal-
nym dokonuje si¢ dzieki ciaglej decentralizacji w panstwach unitarnych. Przy
czym istotny jest nie tyle rozwoj struktur samorzadowych, ile rozwdj, roz-
przestrzenianie sie autonomii terytorialnej®. Panstwo regionalne (zautonomi-
zowane), podzielone i zorganizowane w jednostki wspolnot autonomicznych,
jakie uksztattowato si¢ najpierw we Wtoszech, poézniej w Hiszpanii, a nastep-
nie w Wielkiej Brytanii, przyniosto w istocie nowa formacje ustrojowa. Jirg
Steiner okresla ja wprost jako rezultat reform zasadzajacych si¢ na federali-
zmie’. Sa takze i takie ujecia, wedtug ktorych procesy decentralizacyjne trak-
towane sa jako nowe postaci autonomii politycznej regionow, bez nadmierne-
go podkre$lania roznic miedzy federacjami a panstwami unitarnymi'.

Do tego nurtu przemian decentralizacyjnych nalezy takze i reforma kon-
stytucyjna w Belgii dokonana w roku 1993. Cho¢ na jej mocy wprowadzo-

¢ Interesujace sa badania, jakie przeprowadzita I. Wronski (Kanadyjski system fede-
ralny. Determinanty i tendencje. Kielce 2011), w ktorych autorka koncentruje si¢ wyraznie na
analizie politologicznej systemu, w tym na wielokulturowos$ci Kanady; niektére fragmenty
pracy zbiorowej Problemy rozwoju federalizmu we wspotczesnym swiecie. Red. J. Jaskier-
nia. Kielce 2009.

7 Takze i w polskiej literaturze przedmiotu wskazywane sa watpliwosci z kwalifikacja
ustrojow Hiszpanii i Wloch.

8 Warto w sposob wyrazny rozrdzniaé pojecia ,,samorzad” i ,,autonomia terytorialna”.
Szerzej: J. Iwanek: Wspolczesne rozumienie autonomii terytorialnej. W: Spoleczenstwo
wobec problemow transformacji i integracji. Ksiega poswiecona Profesorowi Janowi Szcze-
panskiemu z okazji Jego 80 rocznicy urodzin. Red. J. Liszka. Ustron 2000.

 Por. J. Steiner: Demokracje europejskie. Przet. E. Gawron. Rzeszéw 1993, s. 230—
232.

10 Przyktadem moze by¢ wspomniana praca La descentralizacion y el federalismo...
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no ustrdj federalny (asymetryczny), to jednak nalezy ja postrzega¢ wespot
z innymi procesami wyrazajacymi europejska posta¢ decentralizmu wladzy
politycznej. Nie moze przy okazji ujs¢ uwadze rdézne pojmowanie samego
pojegcia ,,decentralizm”. Autorzy cytowanego Leksykonu politologii sa zwo-
lennikami waskiego rozumienia tego pojecia, to znaczy ograniczonego do
systemu samorzadu terytorialnego''. W zwiazku z rozwojem instytucji auto-
nomii terytorialnej nie ma juz chyba istotnych powodéw do utrzymywania
takiego rozumienia decentralizacji, zwlaszcza ze dystrybucja uprawnien
wladczych moze zasadza¢ si¢ z powodzeniem na normach konstytucyj-
nych. Istotna cecha decentralizacji jest powstanie uprawnien wiasnych jed-
nostek terytorialnych. W naszym przekonaniu, z powodzeniem mozna sto-
sowac pojgcie ,,decentralizacja” do wszelkich form ustrojowych dzielacych
w sposob trwaly uprawnienia wtadcze pomigdzy wiadze centralne a lokal-
ne. Watpliwosci i dyskusje w tej materii tocza si¢ juz od dos¢ dawna. By
przypomnie¢ chocby stanowisko lwowskiego, krakowskiego i katowickiego
profesora Tadeusza Bigo, dla ktorego decentralizacja byla czyms$ wigcej niz
tylko systemem samorzadowym. ,,Samorzad jest moim zdaniem — pisat
Bigo — jednym typem decentralizacji, decentralizacja jest pojgciem szer-
szym, nadrzgdnym™'?. Jest systemem, w ktorym istnieje wigcej osrodkow
kierujacych.

Czy jednak mozna postugiwaé si¢ pojeciem ,,decentralizacja” w stosun-
ku do federacji? Pozostaje to w zwiazku z pytaniem: Czy za decentralizacje
mozna uznaé zasad¢ w panstwie, ktére juz ze swej natury jest zdecentralizo-
wane (nigdy nie byto scentralizowane i z tej przyczyny nie podlega proceso-
wi odwrotnemu)? Wazne wydaja si¢ trzy okolicznosci: 1) panstwa federalne
roznig si¢ migdzy soba (federacja USA — federacja Kanady), co nie wyklu-
cza — przynajmniej w niektorych przypadkach — dalszego procesu federa-
lizacji (decentralizacji?), 2) system samorzadowy i system autonomii tery-
torialnej z powodzeniem moga wspotistnie¢ z soba w strukturach jednego
panstwa, 3) ewentualna federalizacja Unii Europejskiej moze doprowadzi¢ do
uksztaltowania si¢ niezwykle zlozonego, nieznanego dotychczas organizmu
wiadzy publicznej o zasiggu transnarodowym, ktory nie moze funkcjonowaé
inaczej niz na podstawie zasady decentralizacji. Autorzy nie widza zatem
przeszkdd, by rozumie¢ decentralizacje w sposob szeroki, tym bardziej ze
dzigki temu wskaza¢ moga na jego naturalny dynamiczny wymiar. W lite-
raturze juz spotykano glosy proponujace takie rozumienie decentralizacji.
Poza wspomnianym Jirgem Steinerem, podobnie proponowal to w publikacji

' Decentralizacja ,,zaktada dystrybucj¢ uprawnien wiadczych pomigdzy aparat pan-
stwowy a samorzad terytorialny, bedacy reprezentantem interesOw spotecznosci lokalnych”.
Leksykon politologii..., s. 58.

12 T. Bigo: Zwiqzki publiczno-prawne w swietle ustawodawstwa polskiego. Lwow 1928,
s. 125.
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jeden z autoréw'’. Takie pojmowanie decentralizacji nie wyklucza w zadnym
razie okreslenia granic decentralizacji. Zazwyczaj w konstytucjach panstw
unitarnych — mimo ze przyjmuje si¢ zasad¢ decentralizacji — zakazuje si¢
przekroczenia granicy i przeksztalcenia panstwa w federacj¢'®. Decentrali-
zacja bedzie zatem trwalym podzialem kompetencyjnym o charakterze
wladczym miedzy wladzami centralnymi a regionalnymi i lokalnymi
w wykonywaniu funkcji publicznych wystepujacym w panstwach zarow-
no unitarnych, jak i federalnych. Jest niczym innym jak wtadztwem wyko-
nywanym przez organy na kilku poziomach w wertykalnym podziale witadz
publicznych®.

Przytoczone tu argumenty bez watpienia sa pomocne w tworzeniu zapro-
ponowanego uprzednio podziatu panstw demokratycznych. Nie ulega bowiem
watpliwosci, ze gdyby decentralizacja byta rozumiana wasko, to znaczy jako
odnoszaca si¢ jedynie do panstw unitarnych, interesujacy nas podziat byltby
w takiej postaci niemozliwy. Jednak nie moze ujs¢ uwadze, ze naduzywanie
poje¢ ,,federacja” i ,,federalizm” w odniesieniu do pewnego procesu decen-
tralizacji panstw unitarnych jest ktopotliwe, gdyz wprowadza swoisty bata-
gan pojeciowy. Z pewnoscia nie stuzy to nauce's.

Poszukiwanie politologicznego ujgcia systemu federalnego nalezy uznaé
za zadanie niezwykle trudne, ale nad wyraz potrzebne. Nauki o polity-
ce wychodzac poza ujecie czysto normatywne, dostarczaja bowiem bardzo
bogatego instrumentarium badawczego. Sigganie po liczne przyktady prak-
tyki ustrojowej i pozaustrojowej, opisy politycznych przestanek procesow
konstytucyjnych, zlozone przejawy funkcjonowania wtadz publicznych, daja
w sumie podstawy do opracowania wszechstronnej analizy naukowe;.

Poza wskazanymi juz kierunkami badan politologicznych nad federa-
cjami (pozycja parlamentu, praktyka ustrojowa), mozna przyktadowo wska-
zac¢ jeszcze badania nad determinantami historycznymi powstania federacji,
warunkami geopolitycznymi, warunkami narodowymi, etnicznymi i religij-
nymi, ale takze, tymi, ktore okreslane sa jako pragmatyczne, a konkretnie
zwiazane ze sprawnym zarzadzaniem. Nie bez znaczenia pozostaja rowniez
kwestie partii politycznych, ich roli systemowej, charakter systemu partyjne-
g0 1 jego zroznicowan na ogolnopanstwowy system partyjny i systemy regio-

3 Por. M. Domagata: Z zagadnien decentralizacji w panstwie wspotczesnym. W: Obli-
cza decentralizmu. Red. J. Iwanek. Katowice 1996, s. 22.

4 Pisze o tym jednoznacznie cytowany J. Jaskiernia: Wprowadzenie do systemu...,
s. 19.

15 Por. J. Iwanek: Wspdlnota autonomiczna w ustroju polityczno-prawnym Hiszpanii.
W: Panstwo i prawo wobec wspotczesnych wyzwan. T. 2: Wspolczesne ustroje panstwo-
we i rozwoj demokracji w Polsce. Ksiega jubileuszowa profesora Jerzego Jaskierni. Red.
R.M. Czarny, K. Spryszak. Torun 2012, s. 236.

16 Tak niestety stato si¢ z pojeciem ,,autonomia” uzywanym jako synonim samorzadu
terytorialnego. Por. J. Iwanek: Wspolczesne rozumienie autonomii. ..
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nalne. Nalezy w tym miegjscu postawi¢ odpowiedz na pytanie: Co powinno
tworzy¢ podstawy ogolnej teorii politologicznej federacji? Wydaje sig, ze
skonstruowanie usystematyzowanych, charakterystycznych dla tej dyscypliny
kategorii naukowych nadajacych si¢ do analizy wskazanych wyzej procesow
1 zjawisk. Zanim to jednak nastapi, potrzebne sa liczne prace analityczno-
-deskryptywne, ktore dostarcza znacznej ilosci materiatu faktograficznego.

Znacznie wigcej probleméw dostarcza pojecie ,,autonomia terytorialna”,
a to z powodu uzywania go jako synonimu pojgcia ,,samorzad terytorial-
ny”. Wystepujacy od okoto czterdziestu lat na niespotykana wczesniej skale
ustréj autonomii regionalnej spowodowat z oczywistych wzgledéow znacza-
ce zainteresowanie naukowe tym zagadnieniem. Znajdujemy si¢ w swoistym
gaszczu terminologicznym: ,region”, ,regionalizm”, ,,autonomia”, ,,auto-
nomia terytorialna”, ,,autonomia polityczna”, ,lokalizm”, ,,samorzad lokal-
ny”, ,,samorzad terytorialny”, ,,panstwo regionalne”, ,,panstwo autonomicz-
ne”, ,,podwojne panstwo”, ,,panstwo lokalne”. A ponadto, nierzadko pojgcia
te sa uzywane w roznych znaczeniach, malo precyzyjnie. Nieraz niektore
z nich traktowane sa jako synonimy albo tez stosowane sa w sprzecznych
kontekstach znaczeniowych. Czasami obarczone sa polityczna emocja, jesli
proponowane bywaja jako elementy programowe spolaryzowanych migdzy
soba ugrupowan politycznych. Podobnie jak pojecia ,,samorzad terytorialny”
i ,federacja” — pojgcie ,,autonomia terytorialna” jest kategoria dynamiczna.
Nie istnieje bowiem, jak i w dwoch wczes$niejszych przypadkach, stabilny
model autonomii terytorialnej. Wczesniej wskazane zastrzezenie do pojgé
»samorzad terytorialny” i ,,federacja” z powodzeniem mozna zastosowac¢ do
kategorii ,,autonomia terytorialna”. Ponadto nietrudno zauwazy¢ ich znaczna
roznorodnosc.

Autonomia terytorialna nie moze by¢ synonimem samorzadu ani tez nie
stanowi rozwiazania o charakterze federalnym (jak chce tego czg$¢ autorow).
W przesztosci wystgpowala w ustrojach zar6wno unitarnych, jak i w fede-
ralnych. Tam jednak, gdzie autonomia wystepuje jako rozwiazanie na calym
terytorium panstwa (panstwo autonomiczne), nalezy je traktowaé — podob-
nie jak to u nas po raz pierwszy uczynit Tadeusz Skrzypczak — jako nowa
1 samoistna forme ustroju. W Polsce problematyka autonomii terytorialnej
jest rzadziej podejmowana. Jest to do pewnego stopnia zrozumiate. Choé
popularnos¢ tego poj QCla aktualnie za sprawa proponowania jej jako pohtycz—
nego rozwiazania dla Slaska (a moze lepiej powiedzieé¢: za sprawa Slaska)
zda si¢ stopniowo wzrasta¢. Budzi wszak niemale emocje, na ogot negatyw-
ne. Stopniowo wzrasta tez u nas zainteresowanie naukowe ta problematyka'’.

17 Je$liby wymieni¢ jednego z pierwszych polskich autorow, to mozna wskazaé cyto-
wanego T. Skrzypczaka, ostatnio za$§ zostata obroniona pod kierunkiem Jana Iwanka praca
doktorska T. Cwienka: ,,Autonomia terytorialna Slaska w perspektywie historycznej i wspot-
czesnej” (Uniwersytet Slaski 2011).
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Jednakze, z oczywistych powodow, najwigcej opracowan naukowych mozna
znalez¢ posrod autoréw hiszpanskich 1 wtoskich. Doswiadczenia w tych pan-
stwach stanowia bowiem niezwykle bogaty materiat do badan.

Formulowanie cech konstytutywnych autonomii terytorialnej nie powin-
no si¢ odbywaé bez jednoczesnego poréwnania ich z cechami samorzadu
i federacji. Na potrzeby niniejszego opracowania autorzy traktuja autonomig
jako stan posredni miedzy samorzadem a federacja. Jest ona pewnym stop-
niem decentralizmu panstwa od najnizszego (samorzadu) ku najwyzszemu
(federacji). Ponadto, warto wskazywac réznice migdzy autonomia wspotczes-
na a jej zastosowaniami w przesztosci, i to niezaleznie od tego, czy przeszie
(klasyczne) przestanki jej stosowania w niektorych panstwach w dalszym
ciagu sa obecne (przyktadowo w Portugalii). Jesli autonomia terytorialna jest
zastosowana w stosunku do wszystkich (czy prawie wszystkich) regionéw
i wykracza poza tradycyjne przyczyny, jak: specyfika geograficzna, naro-
dowa, etniczna, historyczna, kulturowa czy gospodarcza, przestaje juz by¢
wylacznym powodem nadania statusu specjalnego (organicznego) regionom,
a tym samym staje si¢ rozwigzaniem mozliwym dla wszystkich jednostek
regionalnych i zmienia charakter panstwa.

Doswiadczenia ustrojowe Wloch od ponad czterdziestu lat, Hiszpanii
od ponad trzydziestu lat i Wielkiej Brytanii od lat kilkunastu pozwalajg
na sformulowanie cech wspdlczesnej autonomii terytorialnej, cho¢ nalezy
podkreslié, Ze rozwigzania hiszpanskie byly interesujace w szczegélno$ci.
Cechy te okaza si¢ przydatne, w zr6znicowanym stopniu, w stosunku do
wymienionych panstw (pamigtajac w szczegdlnosci o brytyjskiej specy-
fice ustrojowej), pozwalaja jednak na probe okreslenia tego, co autonomie
odroznia od dwoch pozostalych form ustrojowych regionéw.

Warto powtdrzy¢, ze tak zwane klasyczne przestanki autonomii nie maja
juz decydujacego znaczenia, dzigki czemu autonomia terytorialna staje sig
rozwiazaniem mozliwym dla calego terytorium panstwowego.

Autonomia terytorialna dysponuje tez swoistym umocowaniem
prawnym, co w oczywisty sposéb nakazuje traktowa¢é tego typu ustroje
jako ustroje konstytucyjne. Uwaga ta wydaje si¢ bardziej zasadna, jesli
pamigtaé, Ze nie zawsze jednostki samorzadowe sa takimi na podstawie
przepis6w konstytucji.

Nie jest wazne, czy nadanie autonomii dokonywane jest w wyniku ini-
cjatywy spolecznosci przyszlej wspolnoty (takze w wyniku ewentualnego
referendum), czy tez w rezultacie inicjatywy wtadz centralnych dazacych
do zréwnowazenia ustrojowego regionéw (co wyraznie stanowi konstytucja
Hiszpanii z 1978 r.). Idea zrownowazenia ustrojowego regionow (nawet jesli
miatyby by¢ nieco sztuczne — identyczne z istniejacymi wczesniej jednost-
kami podziatu terytorialnego panstwa) jest niezwykle wazna. Stuzy bowiem
realizacji podstawowego celu reformy decentralizacji: przeksztatceniu catego
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terytorium we wspoélnoty autonomiczne, a tym samym pozbawieniu go cech
wyrozniajacych jaki§ region statusem uprzywilejowania w stosunku do
innych, niemajacych takich uprawnien. To wazna przestanka demokratycz-
na decentralizacji: stworzenie wszystkim regionom (nawet sztucznie wy-
odregbnionym) warunkéw ustrojowych opartych na zblizonym zakresie
uprawnien.

Wyrazne konstytucyjne ograniczenie decentralizacji polegaja na zakazie
federalizacji panstwa. Innymi stowy, chodzi o regulacj¢ konstytucyjna gwa-
rantujaca unitarny, jednolity charakter struktury terytorialnej panstwa.

Zakres uprawnien wspolnoty okreslony jest w statutach w formie badz
to ustaw konstytucyjnych, badz to ustaw organicznych. Zwigkszona zostaje
dzigki temu ranga ustrojowa wspolnot, a ponadto indywidualizacja zawarta
w aktach prawnych konkretnie adresowanych do danego regionu réznicuje
ustroje poszczegdlnych wspolnot, ale takze pozwala okresli¢ zréznicowane
kryteria podziatu terytorialnego. Ta cecha wyraznie odrdznia ustroje auto-
nomii terytorialnej od samorzadu terytorialnego. A ponadto, dzigki randze
wspomnianych aktow prawnych, determinuje tez znacznie wigksza pew-
no$¢ prawa w porownaniu z regulacjami stanowionymi w ustawach zwy-

ktych.
W wyniku autonomii powstaje ,,panstwo regionalne” albo ,,panstwo auto-
nomiczne” — zupelnie nowa, nieznana wczesniej posta¢ wspolczesnego pan-

stwa demokratycznego. Z czasem powstaly opinie naukowe, ktore nie bez
racji nazywatly takie panstwo posrednim migdzy federacja a unitarna forma
organizacji terytorialnej panstwa.

Utrzymana zostaje zasada domniemania kompetencji wtadz centralnych,
co w istotny sposob odrdznia je od federacji.

Wspoélnotom nie wolno zawiazywacé federacji wspoélnot. Jest to konse-
kwencja przyjetej zasady unitaryzmu i solidaryzmu.

Wspolnota autonomiczna posiada prawo wylaniania w drodze wybo-
row regionalnego parlamentu oraz rzadu. Ta okoliczno$¢ zbliza w sensie
ustrojowym uprawnienia wspolnoty do uprawnien jednostek terytorialnych
federacji.

W konstytucji okresla si¢ z reguty wylaczny zakres wspodlnot autonomicz-
nych, a takze wylaczno$¢ panstwowych wladz centralnych. Sa takze okreslo-
ne w mniejszym lub wigkszym stopniu te sfery dziatalnosci publicznej, ktore
moga by¢ przekazane wspolnotom. Ow ,.érodkowy” zakres fakultatywnych
uprawnien wspolnoty jest glownym elementem réznicujacym wspolnoty.

Wspoélnoty maja prawo, za posrednictwem swoich organdéw parlamen-
tarnych, do stanowienia prawa ustawowego — powszechnie obowiazuja-
cych aktow prawnych na terenie wspolnoty. Ta okoliczno$¢ pozwala zatem
na sformutowanie opinii, w ktorej podkresla si¢ wystgpowanie w granicach
,panstwa autonomicznego”— podobnie jak w federacjach — kilku systeméw
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prawnych. Tym niemniej materia tych wspdlnotowych systemdéw prawnych
jest znacznie skromniejsza niz w przypadku federacji (nie jest dopuszczalne
podwodjne obywatelstwo, zagwarantowana jest rownos¢ w dziedzinie prawa
karnego i1 cywilnego). Ustawy wspolnotowe stanowia jednak wazna podsta-
we ksztattowania odrebnosci prawnej migedzy wspodlnotami, a takze migdzy
systemem ogolnokrajowym a panstwem. Panstwo pozostawia sobie jednak
wylacznos¢ w zakresie polityki zagranicznej, polityki obronnej, systemu
monetarnego, cet, czgéci podatkoéw, prawa karnego, prawa cywilnego, komu-
nikacji ogbélnokrajowej, a takze dbalosci o przestrzeganie zasady roéwnosci
obywateli.

Wspolnoty dysponuja prawem do wilasnej administracji. W praktyce
jednak uprawnienie to jest wykonywane za posrednictwem administracji
dualnej. Administracja samorzadowa i jednostki administracji centralnej nie
tylko dziataja bez przeszkod na terenie wspolnot, ale w przypadku tej pierw-
szej moga wykonywac¢ zadania wspolnoty. Nie oznacza to, ze nie istnieja
organy administracyjne wspolnoty autonomicznej, sa one jednak do$¢ ogra-
niczone.

Wspolnoty maja prawo uczestniczenia w istotnych sprawach panstwa
(przyktadowo: inicjatywa ustawodawcza, desygnowanie senatorow, regiony
sa okregami wyborczymi).

Kontrola panstwa wobec wspolnot ma charakter a posteriori i jest kontro-
la gtownie o charakterze sadowym. Nadzor jest w zasadzie wytaczony (tak
typowy dla ustroju samorzadowego).

Spory miedzy wspolnotami a panstwem rozstrzygane sa przez sady kon-
stytucyjne (ewentualnie takze przez sady kompetencyjne).

Wspolnoty moga korzystac¢ z wlasnego jezyka urzegdowego, hymnu, godta.
Z takimi uprawnieniami mozna si¢ juz spotka¢ w niektorych samorzadach
europejskich, tym niemniej zakres korzystania z tych uprawnien wspolno-
towych jest szerszy (przyktadowo, mozna wskaza¢ kontrowersyjna ustawe
o jezyku katalonskim uchwalona kilka lat temu przez Generalitat).

,Panstwo autonomiczne” do pewnego stopnia determinuje zorganizo-
wanie si¢ i ustroje innych organdow panstw (przykladowo: ombudsmanow),
a takze wpltywa na zmiang roli izby drugiej parlamentu. Przeksztatca si¢ ona
stopniowo w rzeczywista izbe reprezentacji terytorialnej's.

Nastepuja zmiany systemu partyjnego. Powstaja dajace si¢ wyodrebnic
regionalne systemy partyjne, a takze rozwijaja si¢ partie regionalne i etno-
regionalne. Zjawisko to jest coraz bardziej widoczne w Hiszpanii, Wielkiej
Brytanii i Wloszech. System ten takze decentralizuje ogélnokrajowe partie

18 Szerzej: J. Iwanek: Senat Hiszpanii jako izba reprezentacji terytorialnej. W: W kregu
nauki o panstwie i prawie, ksiega dedykowana profesorowi Markowi Zmigrodzkiemu. Red.
B. Dziemidok-Olszewska, W. Soko6t, T. Bichta. Lublin 2012, s. 55 i nast.
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polityczne. Zauwazalna jest federalizacja, w ktorej o elitach centralnych
w znacznym stopniu decyduja struktury wladz regionalnych partii®.

Wymienione cechy ,,panstwa autonomicznego” nie wyczerpuja wszyst-
kich mozliwych. Maja jedynie charakter przyktadowy i sluza okresleniu
wspolczesnej autonomii terytorialnej. Te z kolei, ktére maja charakter prawny,
zostaty sformulowane na uzytek pracy politologicznej. Z powodzeniem, juz
na gruncie prawa konstytucyjnego poréwnawczego, mozna je znacznie roz-
winag.

W posumowaniu wypada stwierdzi¢, ze 1) klasyczna teoria federalizmu
wymaga wzbogacenia o interdyscyplinarne badania, gdyz ustroje jednostek
terytorialnych w odniesieniu do poziomu lokalnego i do pewnego stopnia
poziomu regionalnego (jesli maja ustrdj autonomii terytorialnej) moga by¢
wyposazone w podobne zakresy kompetencyjne i posiada¢ podobne formy
ustrojowe jak ich odpowiednicy w panstwach unitarnych; 2) pozwala to
dokona¢ uzupetnienia klasycznej zasady podzialu wtadz o podziat wertykal-
ny; 3) wspolczesne panstwa regionalne z powszechng autonomia terytorialng
sa posrednia grupa pomigdzy federacjami a panstwami prostymi; 4) wspot-
czesna autonomia terytorialna nie moze by¢ synonimem samorzadu ani tez
nie stanowi rozwiazania o charakterze federalnym; jest pewnym stopniem
decentralizmu panstwa od najnizszego (samorzadu) ku najwyzszemu (fede-
racji); 5) autonomia terytorialna jako forma ustroju regionéw nie hamuje
samorzadu terytorialnego; wrgcz przeciwnie, jednostki samorzadowe istnie-
ja w granicach wspdlnoty, a ich organy administracyjne moga i wykonuja
zadania wspolnotowe; 6) autonomia terytorialna ma swoje silne umocowanie
konstytucyjne i w tym sensie jest rozwiazaniem trwalszym, stabilniejszym
od samorzadu terytorialnego; 7) wspdlnotom autonomicznym nie wolno
zawiazywac federacji wspolnot; jest to konsekwencja przyjetej zasady uni-
taryzmu i solidaryzmu; 8) konstytucje okre$laja z reguty wyltaczny zakres
wspolnot autonomicznych, a takze wytacznos¢ panstwowych wiadz central-
nych; 9) kontrola wladz centralnych panstwa wobec wspdlnot ma w zasadzie
charakter a posteriori i jest kontrola gtéwnie o charakterze sadowym.

1 Por. J. Iwanek: Wspélczesne rozumienie autonomii..., s. 174 i nast.



