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Model autonomii lokalnej w procesie integracji europejskiej

1. Autonomia lokalna jako kategoria politologiczna

Greckie znaczenie stowa autonomia to niezawistos¢ i samorzadno$¢, ktora odnosi
si¢ do wielu obszarow rzeczyw1stosc1 ktére rozpoznawane sg na gruncie ontologicz-
nym, etycznym i metodologicznym'. Jej znaczenie filozoficzne jest punktem wyj$cia
do kolejnych rozwazan, ktore maja z reguty charakter bardziej konkretny. Autonomia
jest wigc takim uktadem relaql ktory charakteryZUJe si¢ ustanawianiem przez siebie
samego swych wlasnych praw’. Pojawia si¢ wyrazny zwiazek ze sferg zycia spoleczne-
£0, a szczegolnie zycia politycznego. Na gruncie rozwazan ogélnych autonomia prze-
ciwstawiana jest anarchii charakteryzujacej sie stanem chaosu i nieporzadku, bedac
ponadto stanem rozprzezenia, bezrzadu i samowoli. W praktyce wystepuje odmowa
podporzadkowania sig jakiemukolwiek prawu. Podejsciem przeciwstawnym jest mo-
del oparty na uporzadkowaniu okreslonych sekwencji zycia publicznego, polegajacy
na przyjeciu pewnych praw regulujacych zycie publiczne. W tym przypadku wystepuje
narzucenie praw z zewnatrz — heteronomia lub przez dazenie do samowystarczalno$ci
narzucenia sobie praw. Moga zosta¢ zastosowane procedury demokratyczne lub auto-
kratyczne. Jednak ich ksztalt jest wynikiem akcji podjgtej na danym terenie, nie za$ po-
chodzi od obcego nadawcy. Bez wzgledu na sposob samodzielnego tworzenia prawa,
W jej ramach mozna najpelniej zaspokaja¢ réznorodne interesy”.

Na gruncie politologii wystgpuje rozréznienie autonomii politycznej od regional-
nej. Ta druga utozsamiana jest z autonomia typu lokalnego. Pomimo matej precyzji
w definiowaniu terminu /okalny dla teoretyka polityki beda to elementy nalezace do
zbioru poza centrum politycznym catosci — lokalny to niecentralny. Wystepuje wiec
ograniczenie strukturalne (terytorium) oraz funkcjonalne (uprawnienie do dziatania) na
obszarze wydzielonego terytorium®,

Autonomie mozna rozpatrywa¢ w aspekcie wewngtrznym i zewngtrznym. Szcze-
g6lnym za$ przypadkiem jest powstawanie struktur autonomicznych w ramach Wspol-
not Europejskich. W ukfadzie wewngtrznym jest to uprawnienie do samodzielnej
dziatalno$ci prawotworczej i administracyjnej przyznane przez panstwo zorganizowa-
nej zbiorowosci spolecznej, ktéra pozostaje w granicach panstwa i podlega jego
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zwierzchnosci®. Uprawnienie do stanowienia prawa na obszarze autonomicznym
zaklada, iz normy prawne i decyzje jednostki autonomicznej muszg miescic sie w ra-
mach obowiazujacego prawa panistwowego. Wyposazenie jednostki autonomicznej
w kompetencije prawotworcze i administracyjne dotycza danego obszaru i nie oznaczajg
petnej wolnosci w podejmowaniu decyzji. Fakt otrzymania uprawnienia do kreowa-
nia i implementacji prawa jest $cisle zwiazane z przestrzeganiem prawa panstwowego,
ktére zawsze ma charakter nadrzgdny. Jest to model suwerennosci ograniczonej, gdyz
podmiot autonomiczny nie moze funkcjonowaé bez uwzglednienia nadrzednosci po-
rzadku prawnego catoéci, na obszarze ktorej dziata. Suwerenna jest wiadza upowaznio-
na w ostatecznej instancji do podejmowania decyzji dotyczacych danej spolecznosci.
Suwerenem w aspekcie wewngtrznym jest ten, kto ostatecznie podejmuje decyzje.
W przypadku autonomii, ze wzgledu na wystepowanie podmiotu zewnetrznego whad-
nego ingerowaé w proces stanowienia i wykonywania prawa, istniejg instytucje spra-
wujace wladze, lecz wykonuja to z zewnetrznego nadania i przyzwolenia. Czynig to
tylko w tej mierze i zakresie, w jakim zezwalaja na to zewnetrzne upowaznienia®.

Przyczyny tworzenia modelj autonomicznych sa réznorodne. Zalicza si¢ do nich:
geograficzne, ekonomiczne uwarunkowane zroznicowanymi poziomami rozwoju »
storyczne, narodowosciowe, etniczne, jezykowe i religijne’. Ponadto, istotnym jest
czynnik polityczny, ktory w konkretnych sytuacjach spotecznych prowadzi do powsta-
nia jednostki samorzadowe;"®.

J edpostki autonomiczne sg jednostkami samorzadowymi, ktére charakteryzuja sie

catosci 'wy}qcznie dla celow administracyjnych.

‘W ujeciu modelowym nie odgrywa $zczegolnej roli charakter danej struktury narodo-
wej. I?ez wzglq@u nato, czy jest to konfederacja [ub federacja, jednostki lokalne moga po-
sxa'dac autonomig pozorng lub rzeczywistq. Istotny bowiem jest aspekt funkcjonalny, nie
zas strukturalny. Wowczas, gd.y istnieje zgodnogé pomigdzy rozwiazaniami strukturalnymi

——
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Powodem jest wola spoteczenstwa, o ile istniejg procedury demokratyczne umozli-
wiajace wolne wyrazanie pogladéw. Jest to wiec zamierzona akcja majaca na celu bu-
dowe modelu zdecentralizowanego, ktory jest wyrazem woli spoleczenstwa. Bylyby to
wigce ,,rzqdy ludu, przez lud i dla ludu”, ktora to formuta A. Lincolna wygloszona w mo-
wie getysburskiej w 1863 roku jest wyraznym wskazaniem drogi demokracji.

Istnieje pewien zakres zadan, do wypelnienia ktorych szczegolnie predystynowany
Jest samorzad lokalny. Wsrod tych rél wymieniane sa: inicjowanie, planowanie, stero-
wanie i koordynacja rozwoju lokalnego, zaréwno w ujeciu lokalnym, jak i w wymiarze
przestrzennym’. Dla skutecznego wypelniania rél istotnym jest zapewnienie wysokiego
poziomu efektywnosci autonomii. W praktyce trzeba rozwiazac zagadnienie sposobu
dokonywania przez dany system alokacji spotecznych $rodkow w sposob satysfakcjo-
nujacy jednostki. Biorac pod uwagg zréznicowany katalog oczekiwan jednostek, trud-
no jest zapewni¢ peina realizacjg celow indywidualnych, dlatego z pewno$cia bardziej
istotne sa cele ogolne, niz szczegdlowe w odniesieniu do konkretnych jednostek'’. Na
skuteczno$¢ i site autonomii sktadaja sie — wg Rhodesa — nastepujace $rodki i zasoby:
prawno-konstytucyjne, finansowe, polityczne, profesjonalne oraz hierarchiczne''. Po-
nadto, istotne znaczenie maja czynniki natury psychologicznej, ktérych wyznaczni-
kiem jest stopien identyfikacji czlonkéw danej spotecznosci z celami i zadaniami
podejmowanymi przez spotecznos¢ lokalna. Pobudzenie aktywnosci spotecznej miesz-
kaficow — jak napisal Parysek — stanowi jedno z podstawowych zadan struktur organi-
zacyjnych samorzadu. Nie uczyni tego struktura kliencko-patronacka, ktora za swoj cel
uznaje obdarowywanie spotecznosci lokalnej posiadanymi dobrami. Lepsza jest wia-
dza lokalna typu ekonomiczno-rozwojowego. Za bardziej sprzyjajacy rozwojowi lokal-
nemu uznaje model samorzqdu panstwa dobrobytu, ktory zorientowany jest na
catoksztalt problematyki rozwojowej gminy'.

2. Czy autonomia jest paradygmatem rozwoju?

Idea i rozwoj samorzadnosci lokalnej jest Scisle powiazana z kategorig demokracji.
Niezwykle aktualny jest poglad Kelsena wskazujacy na zwiazek ideatu derpokracji
z reakcja przeciw przymusowi i heteronomii, wigzacy demokracjg w wydamu. pralf-
tycznym z idea wolnosci'’. Wolnosé realizowana jest w obrebie podmiotowgém poh.-
tycznej jednostki. Szczegdlny nacisk na to zostat potozony w koncepcji lll?eralnej,
chociaz réwniez odgrywa ona istotng role w koncepcjach lewicowyc.h. Stopien pod:
miotowosci politycznej w jednostce lokalnej jest uzalezniony gd poziomu autonomii
regionalnej. Im wiecej decyzji podejmowanych jest na obszarze jednostki lokalnej, tym
powigksza sie stopiefi podmiotowosci jednostek zamieszkujacych dany obszar. Wyste-

¥ 9.4 Parysek, Rola samorzqdu terytorialnego w rozwoju lokalnym, w Podmiotowo;c spolecz-
nosci lokalnych. Praktyczne programy wspomagania rozwoju,APozn'fm 1996, s. 82 i n.

’ H.C. Jenkins-Smith, Democratic Politics and Policy Analysis, Pacific Grove, CA 1990, s. 20.
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powanie systemu bezposredniego uczestnictwa osob zamieszkujacych jednostke auto-
nomiczng w rozstrzyganiu kwestii alokacji zasobow danego obszaru wzmacnia realny
wplyw jednostek, co w konsekwencji zwigksza podmiotowos¢ polityczng mieszkan-
cow. Rozumne jednostki tworzg i podtrzymuja wspélnotg, poniewaz zdaja sobie spra-
we, ze tylko w niej moga by¢ w petni wolnymi i realizowaé swoje potrzeby .

Wystepowanie systemu wybieralnego samorzadu lokalnego jest wazne dla zywot-
no$ci systemu demokratycznego z wielu powodow. Znacznie rozwija to sposobno$é
uczestnictwa w publicznym podejmowaniu decyzji, jak rowniez zwieksza liczbe 0sob
zaangazowanych w procesy decyzyjne. Z racji jego lokalnego oparcia, jest on o wiele
bardziej czuly na szczegdlny charakter potrzeb i okolicznosci lokalnych, niz moze byé
centrum. Stwarza to mozliwo$¢ eksperymentowania na skalg lokalng w polityce. Jezeli
eksperymenty si¢ powioda, moga one by¢ kopiowane na szczeblu centralnym oraz
w innych jednostkach autonomicznych. Istnieja jednak pewne uwarunkowania, ktore
nie sprzyjaja autonomii lokalnej. Z jednej strony wystepuje nieche¢ politykow dzia-
tajacych na szczeblu centralnym do dopuszczania oponentow politycznych na pozio-
mie lokalnym do wyhamowywania lub dyskredytowania inicjatyw polityki centralne;.
Istnieja oczekiwania spoleczne wobec wyréwnywania standardow ustug miedzy po-
szczegolnymi jednostkami lokalnymi. W tym przypadku rowno$¢ obywatelstwa ozna-
cza rowno$¢ w dostepie do okreslonego standardu ustug. Mozna to osiagnac¢ jedynie
przez substancjalng redystrybucje zasobow pomigdzy réznymi obszarami, jak tez nor-
mowaniu przez centrum. Wtedy ogranicza to znacznie autonomig samorzadu lokalne-
g0, a wraz z tym zakres lokalnego wyboru'’,

W aspekcie historycznym w miare rozwoju demokracji obywatelskiej nastapit proces
nasilania si¢ tendencji decentralizacyjnych na rzecz jednostek lokalnych. Bezposrednia
tego przyczyna bylo przekonanie, ze samorzad jest bardziej sprawny w rozwiazywaniu
spraw bezposrednio dotyczacych obywateli. Ponadto wystgpowato przekonanie, ze sa-

morqu Jest bardziej oszczedny i bardziej efektywny, niz aparat scentralizowanej
1 zbiurokratyzowanej administracji centralnej'®.

3. Autonomia lokalna a jednoczenie sig Europy

Integracja to scalanie, proces tworzenia cato$ci z czesci, albo wlaczenie jakiego$
clemen?u'\fv calosc, tak ze czesci te (elementy) sa nierozerwalnie zwigzane z caloscia —
tw.orzg Jej integralne czgsci. Jest to wiec proces tworzenia z elementow istniejacych od-
d7_1cln‘1e trwatych catoéci zdolnych do dalszego rozwoju. Powstaja wigc spojne wigzi
funkcjonalne, dzieki ktérym struktury spoleczne nabieraja cech trwatosci i odpornosci.

Tepretyczme chp@zi Wige 0 wytworzenie takiej wspotzaleznosci migdzy elementami,
ktora wylacza jej rozdzielne traktowanie'”.
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Podpisana 27 czerwca 1985 roku Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego
stuzy zapewnieniu powiazan miedzy panstwami cztonkowskimi w zakresie wspotdzia-
fania w rozwiazywaniu spraw lokalnych na drodze demokratycznej. Uwzglednia ona
dorobek kulturowy i tradycje poszczegdlnych panstw. Jej postanowienia maja na tyle
ogolny charakter, iz pozwalaja w pelni uwzgledni¢ specyfikg samorzadu w danym pan-
stwie. W szczeg6lnosci dotyczy to odrebnosci sprawowania zarzadu lokalnego. Prawo
gmin do samorzadu jest traktowane jako swoiste prawo podstawowe i wyraznie skiero-
wane przeciwko scentralizowanej wladzy panistwowej, a takze stanowi ochrong przed
totalitaryzmem'®,

Proces jednoczenia sig Europy zwiazany jest Scisle z zagadnieniem budowy autono-
micznych struktur lokalnych. Na obecnym etapie panstwa cztonkowskie daza do two-
rzenia samorzadowych jednostek zaréwno w obrebie panstw narodowych — cztonkéw
Unii Europejskiej, jak rowniez jednostek ponadnarodowych — euroregionow. W zalez-
nosci od kierunku procesu integrowania sig Europy, ktéry prowadzi do powstania no-
wej struktury politycznej o ztozonym charakterze — federacji lub konfederacji —
jednostki autonomiczne za swoja podstawe beda miaty dotychczasowe jednostki ist-
niejace wewnatrz panstw narodowych lub euroregiony. W przypadku przyjecia modelu
federacyjnego wigksze znaczenie odgrywa¢ beda jednostki stanowiace obecnie czesei
sktadowe panstw cztonkowskich. Konfederacja natomiast za podstawe miataby jed-
nostki ponadnarodowe.

87 Leonski, Ustrdj i zadania samorzqdu terytorialnego, w: Samorzqd w Polsce ..., wyd. cyt.,
s. 77-78.



