WITOLD GORNY

JAPONSKIE INSPIRACJE DLA ROZWOJU
SAMORZADNOSCI LOKALNE] W POLSCE

Refleksja komparatystyczna nie jest bynajmniej obca polskiej doktrynie prawa
administracyjnego. Z uwagi na gle¢bokie powiazania prawno-kulturowe w obre-
bie Europy relatywnie czeste sa — prowadzone od wielu dekad w réznych sferach
prawa administracyjnego (w tym w zdecydowanej wigkszosci w obszarze badaw-
czym prawa administracyjnego materialnego) — poréwnania polskich instytucji
administracyjnoprawnych z ich odpowiednikami w systemach prawnych Niemiec
czy Francji'. Z oczywistych wzgledéw zdecydowanie mniej jest tego typu paraleli
z kulturami prawnymi common law czy tez jeszcze bardziej ,,egzotycznymi” systema-
mi prawnymi pafstw spoza euro-amerykanskiego kregu kulturowego. Zestawianie
polskiej tradycji prawa administracyjnego z odleglymi od nas kulturowo systemami
prawnymi nastrecza bowiem wielu trudnosci metodologicznych. Z uwagi na rézni-
ce w podstawowych zalozeniach systemowych niemozliwa do skutecznego zasto-
sowania jest w tym wypadku komparatystyka instytucjonalna, wymagajaca zasta-
pienia szerszym i elastyczniejszym instrumentarium komparatystyki funkcjonalne;.
Opisane trudnosci w poréwnywaniu z soba wystepujacych w odleglych od siebie
kulturowo rejonach $wiata mechanizmow 1 zjawisk ze sfery prawa administracyj-
nego nie pozbawiaja jednak tych dzialan naukowego sensu. Przeciwnie — zjawiska
zupelnie nieprzystajace do polskiej tradycji prawnej moga okazaé si¢ inspirujace
dla nowego spojrzenia na dobrze znane nam juz instytucje prawne, a nawet zache-
ci¢ nas do ich zmiany. Nie chodzi tu, rzecz jasna, o kopiowanie obcych rozwigzan
prawnych (cho¢ recepcja takowych nie jest w historii prawa zjawiskiem rzadkim),
ale o rozwijanie rodzimego porzadku prawnego w oparciu o $wiatowe trendy i do-
bre praktyki w tym zakresie.

Polskie prawo samorzadu terytorialnego jest galezig prawa w zasadniczym
stopniu zakorzeniona w polskiej tradycji i historii. Znaczace elementy wspdl-
czesnego systemu samorzadu terytorialnego w Polsce czerpia bowiem jeszcze
z uwarunkowan I Rzeczypospolitej (jako przyklad mozna tu wskazac historyczne
pobudki wplywajace na aktualny ksztalt wielu jednostek zasadniczego podziatu
terytorialnego kraju). Rozwoj prawa administracyjnego i dokonujaca si¢ w jego

' Por. E Longchamps, Wipdlezesne kierunki w nance prawa administracyjnego na zachodzie Enropy,

red. J. Bo¢, K. Nowacki, Wroclaw 2001, s. 29.
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przestrzeni dywersyfikacja form dzialania administracji publicznej (przechodze-
nie w tym zakresie od nickwestionowanej dominacji sfery imperium do istotnego
udzialu gestii administracyjnej?; zjawisko prywatyzacji zadan publicznych) zmu-
szajg jednak do nowego spojrzenia takze na te¢ dziedzine prawa jako regulujaca
dziatanie podmiotéw, ktére wykonuja istotng cz¢$¢ zadan publicznych o charakte-
rze lokalnym i regionalnym. Dokonane w ostatnim czasie nowelizacje przepiséw
odnoszacych si¢ do funkcjonowania samorzadu terytorialnego® zdaja si¢ potwiet-
dzac¢ tez¢ o — dostrzeganej zaréwno przez doktryng, jak 1 ustawodawce — potrze-
bie pilnej, acz przemyslanej redefinicji prawa samorzadu terytorialnego w duchu
partycypacji spoteczne;.

Nie oceniajgc jeszcze stusznosci zasygnalizowanej powyzej tendencji ewolucyj-
nej w przestrzeni polskiego prawa samorzadu terytorialnego oraz stanowiacych jej
materializacje przywolanych nowelizacji aktow prawnych, warto spojrze¢ na anali-
zowang materi¢ z nieco szerszej — teoretycznoprawnej i ponadkrajowej perspekty-
wy. Szczegdlnie zasadna w tym kontekscie wydaje si¢ trudna, cho¢ niepozbawiona
sensu refleksja komparatystyczna, poszukujaca inspiracji dla rozwoju idei samorzad-
nosci w Polsce w — z pozoru zupelnie obceych 1 nieprzystajacych do polskich realiéw
— doswiadczeniach Japonii w tym zakresie. W tym celu w niniejszym artykule przy
wykorzystaniu narzedzi komparatystyki funkcjonalnej przeprowadzono analizg ja-
poniskiego systemu samorzadu terytorialnego (z jej podzialem na materi¢ tzw. auto-
nomii zbiorowej oraz autonomii obywatelskiej), stanowiaca asumpt do refleksji na
temat ewentualnych wartych nasladowania wzorcow i inspiracji dla rozwijania idei
samorzadnosci lokalnej w Polsce.

Zarys ustroju samorzadu terytorialnego w Japonii

Geneza wspolczesnego zasadniczego podziatu terytorialnego Japonii jest zako-
rzeniona — podobnie jak w wickszoS$ci panstw europejskich, w tym Polski — w cal-
kowicie scentralizowanym uktadzie administracyjnym. W przypadku Japonii funk-
cjonujace w tym ukladzie jednostki terytorialne nosily nazwe hanéw (klanéw).
W okresie przed rewolucja Meiji caly obszar kraju byl podzielony na 260 takich
jednostek. Han byl — analogicznie do europejskich rozwiazan doby feudalizmu
— absolutng domeng zarzadzajacego nim pana, ktérego wladza obejmowata nie

2

Por. E. Schmidt-ABmann, Ogdlne prawo administracyjne jako idea porzadkn. Zatogenia i zadania
tworgenia systemu prawnoadministracyinego, Warszawa 2011, s. 345.

*  Jako przyklad mozna tu wskaza¢ nowelizacj¢ ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym (tekst jedn.: Dz. U. z 2017 1., poz. 1875, ze zm.), ktéra w mysl nowo wprowadzonego
przepisu art. 5a ust. 5 obliguje miasta na prawach powiatu do rokrocznego organizowania budze-
tu obywatelskiego i przeznaczania nafi co najmniej 0,5% wydatkéw gminy.
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tylko ziemi¢ oraz dobra materialne umiejscowione na jego terenie, lecz takze —
a moze przede wszystkim — zamieszkalg tam ludnosé. W przedmiotowym okresie
mozna bylo wigc méwi¢ o swoidcie rozumianej samorzadnosci (rzad centralny
w ograniczonym stopniu ingerowal w wewnetrzne sprawy hanéw), ale obejmo-
wala ona tylko waska grupe spoleczng panéw feudalnych, poza wszelkimi kom-
petencjami zarzadczymi pozostawiajac zdecydowang wickszosé podporzadkowa-
nego im spoleczenstwa.

Doniosta zmiana nastawienia nastapita w tym zakresie w okresie rewolucji Meiji.
W 1871 r. przeprowadzono reforme administracyjng dzielaca Japoni¢ na 72 prefek-
tury i 3 okregi miejskie. Wladza pandw feudalnych zostala wowczas w znaczacym
stopniu ograniczona 1 przekazana wiadzom lokalnym, powotanym w celu zarzadu
nowo powstalymi jednostkami administracyjnymi. Sciste uzaleznienie organéw tych
wladz od nadzorujacego je osrodka wladzy centralnej (Ministerstwo Spraw We-
wnetrznych) powodowalo, ze przeprowadzona w 1871 r. reforme wladzy lokalne;
mozemy okresli¢ mianem reformy, ktora skutecznie zdekoncentrowala administra-
cje publiczna w Japonii, jednak w nieznacznym stopniu dokonala jej decentralizacji.
Przekazywanie realnych kompetencji wladczych wraz z umozliwiajacymi sprawo-
wanie tej wladzy srodkami postepowalo od tego czasu miarowo i systematycznie.
W 1878 1. ukonstytuowano gming jako najmniejsza jednostke podziatu terytorialne-
go pafistwa, wyposazajac ja w znaczng doz¢ samorzadnos$ci organizacyjnej i finan-
sowej. Ponadto w tym samym roku na szczeblu istniejacych od kilku lat prefektur
powolano kolegialne organy stanowigce w postaci tzw. zgromadzeni prefektural-
nych, posiadajace m.in. kompetencje w zakresie nakladania na mieszkancéw pre-
fektury zasilajacych jej budzet podatkéw lokalnych®.

Znaczaca decentralizacja wladzy w Japonii, wynikajaca z zasadniczego podziatu
terytorialnego panstwa na prefektury i gminy, osiagnela swoje apogeum w latach
20. XX w. Wraz z poczatkiem trzeciej dekady XX w. tendencja ta ulegla jednak
drastycznemu zahamowaniu pod wplywem ogodlnej sytuacji politycznej panstwa.
Ekspansja wojenna Japonii przyczynila si¢ do centralizacji zarzadu lokalnego, ktory,
co prawda, pozostal zdekoncentrowany (w dalszym ciagu istnial podzial na pre-
fektury i gminy), ale utracil dotychczasowy stopient samorzadnosci poprzez pod-
danie znaczacemu nadzorowi ze strony Ministerstwa Spraw Wewnetrznych. Taki
niekorzystny dla idei samorzadnosci lokalnej stan utrzymywat si¢ do korica dziatan
prowadzonych przez Japoni¢ na frontach 11 wojny §wiatowej.

Zasadniczg zmiang w tym zakresie przyniosta uchwalona dnia 7 pazdziernika
1946 r. przez obie izby Parlamentu Cesarskiego tzw. Konstytucja Showa, kto-
rej geneza wigze si¢ z rezultatem wojny’. Zostala ona przygotowana przez eks-
pertéw japonskich i amerykanskich przy znaczacym udziale gtléwnodowodzace-

* Por. ]. Tubielewicz, Historia Japonii, Wroctaw 1984, s. 55 i nn.
> Por. Konstytuegja Japonii, przektad i wstep Teruji Suzuki, Warszawa 2014, s. 12.
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go sojuszniczymi wojskami okupacyjnymi w Japonii gen. Douglasa MacArthura
i obowiazuje w Japonii do dzis. Promulgowana przez cesarza Hirohito dnia 3
maja 1947 +.° ustawa zasadnicza — bedac przykladem uwarunkowanej 6wezesnymi
realiami politycznymi, niemniej klasycznej dla Japonii recepcji obcych rozwigzan
prawnych — wzorem rozwiazan zachodnich wprowadzita zasade demokracji jako
regule prawng rangi konstytucyjnej’. Poza nowatorska wowczas w skali catej Azji
demokratyzacjq pafistwa na plaszczyznie ustawy zasadniczej jednym z jej pod-
stawowych zalozen byla definitywna likwidacja obecnego jeszcze w japonskich
realiach spoleczno-gospodarczych systemu feudalnego®. To fundamentalne z per-
spektywy organizacji wladzy terenowej w kraju zalozenie, wraz z wprowadzonym
do Konstytucji rozdzialem VIII konstytuujacym istnienie samorzadu lokalnego,
stworzylo warunki dla trwajacego do dzis rozwoju idei samorzadnosci terytorial-
nej w Japonii.

Skladajacy si¢ z jedynie czterech artykuléw rozdzial VIII Konstytucji Showa
(w pozostalym zakresie prawo samorzadu terytorialnego stanowi — na mocy art. 92
Konstytucji — materi¢ ustawowa) ustanawia autonomie lokalng jako obligatoryjny
element systemu wladz publicznych Japonii. Co znamienne, mimo bardzo ogdlne;j
regulaciji po$wigconej omawianym tu zagadnieniom Konstytucja wyraznie i literal-
nie wskazuje podstawowy zakres kompetencji administracyjnoprawnych organéw
samorzadu terytorialnego, do jakich naleza: zarzadzanie swoim majatkiem oraz
swoimi sprawami, kierowanie administracjq oraz — w ramach wskazanych w usta-
wie — wydawanie aktéw normatywnych (art. 94 Konstytucji). Zamiarem autorow
Konstytucji — podobnie zreszta jak autorow ustawy o autonomii lokalnej z 1947 r.%,
ktéra uszczegolawia w tym zakresie ustawe zasadnicza rowniez w my$l art. 92
Konstytucji — bylo stworzenie dalece zdecentralizowanego uktadu organizacyj-
nego administracji lokalnej, opartego na dwustopniowym podziale terytorialnym
kraju na gminy i prefektury, efektywnie realizujacego wickszo$¢ zadan publicznych
o charakterze lokalnym i regionalnym.

Na przeszkodzie przyjetym w opisanym ksztalcie zalozeniom stangta przepro-
wadzona w 1960 r. nowelizacja ustawy o autonomii lokalnej. W ramach dokonane;
woéwcezas reformy wprowadzono mechanizmy centralizujace system administracji
terytorialnej badzZ to poprzez przekazanie organom centralnym catosci kompetencji

¢ Co znamienne, 3 maja jest od tego czasu obchodzony w Japonii — analogicznie jak w Polsce

w odniesieniu do Swigta Konstytucji 3 maja — jako Dziefi Konstytucji. Por. R.E. Ward, The Origins
of the Present Japanese Constitution, ,,American Political Science Review” 1956, vol. 50, s. 1008—1010.
Por. Y. Okudaira, Forty years of the constitution and its varions influences: Japanese, American and Eu-
ropean |w:| Japanese Constitutional Law, eds. PR. Luney, Kazuyuki Takahashi, Tokyo 1993, s. 1-38.
& Por. G. Kryszeq, Japonia [w:| Systenry ustrojowe paistw wspilezesnych, red. S. Bozyk, M. Grzybow-
ski, Bialystok 2012, s. 445.
?  Aktualny tekst obowiazujacej do dzi§ ustawy o autonomii lokalnej dostepny jest pod adre-

sem: http://nippon.zaidan.info/seikabutsu/1999/00168 /mokuji.htm (dostep: 14.04.2018).
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do realizacji wielu zadan publicznych (przede wszystkim w sferach ochrony bezpie-
czefistwa publicznego oraz edukacji), badz to poprzez wydzielenie z systemu admi-
nistracji publicznej w ujeciu funkcjonalnym'’ znaczacej liczby zadan realizowanych
wprawdzie przez organy administracji terenowej, ale nie jako zadania wlasne, lecz
w ramach realizacji porozumienia administracyjnoprawnego, odnoszacego si¢ do
okreslonej kategorii powierzonych zadan. Wprowadzona w opisany sposob znacza-
ca dysproporcja pomigdzy zadaniami wlasnymi jednostek samorzadu terytorialnego
(margines ich dziatalnosci) a zadaniami im zleconymi nie tylko w istotnym stopniu
ograniczala samodzielno$¢ organizacyjna, kompetencyjna i finansows tych jedno-
stek, ale przede wszystkim wypaczala zalozenia Konstytucji Showa odnoszace si¢
do materii autonomii lokalnej oraz czynifa system samorzadu terytorialnego w Ja-
ponii dalece nieefektywnym'".

Znaczacy przelom przyniosta w tym zakresie dopiero przeprowadzona w 1999 r.
ostatnia gruntowna nowelizacja ustawy o autonomii lokalnej, ktora, nie zmienia-
jac ustrojowych zalozen samorzadu terytorialnego w Japonii, w zasadniczy sposob
zmienila aksjologiczne i funkcjonalne podstawy jego dzialania. W mysl jej prze-
piséw podzial terytorialny kraju opiera si¢ w dalszym ciagu na formule dwustop-
niowej. Japonia dzieli si¢ wigc na 47 prefektur (ta liczba nie zmienila si¢ zreszta od
pierwszego podziatu terytorialnego dokonanego w okresie Meiji) oraz 1788 gmin'.
Na czele prefektury (odpowiednio gminy) stoja zgromadzenie prefekturalne (od-
powiednio gminne) jako organ uchwatodawczy oraz gubernator (w gminach bur-
mistrz lub wéjt) jako organ wykonawczo-koordynujacy. Cztonkowie lokalnych ot-
ganéw uchwalodawczych oraz organdéw wykonawczych sa wybierani na czteroletnia
(zbiezng czasowo) kadencje w wyborach powszechnych. Bierne prawo wyborcze
przystuguje posiadajacym pelni¢ praw publicznych obywatelom, ktorzy ukonczyli
25. rok zycia (organy uchwaltodawcze) lub 30. rok zycia (organy wykonawcze). Nale-
zy podkreslié, ze w japonskiej doktrynie prawa administracyjnego zwraca si¢ uwage
na szczeg6lnie mocng pozycje ustrojowa organéw wykonawezych (woéjtéw/burmi-
strzOw oraz gubernatoréw) w wykonywaniu zadan administracji publicznej odpo-
wiednio na szczeblu lokalnym i regionalnym®. Poza klasycznymi funkcjami organu
wykonawczego (m.in. funkcje kierownicze i reprezentacyjne) odgrywaja oni rolg
swoistych koordynatoréw lokalnej badz regionalnej administracji publicznej, od-
dziatujac nie tylko na legislatywe (m.in. prawo inicjatywy uchwatodawczej; bardzo
mocny instrument ustrojowy w postaci prawa sefa wobec uchwal zgromadzenia,
dajacego si¢ uchyli¢ jedynie wigkszo$cia kwalifikowana 3/5 liczby jego cztonkéw),
ale takze na tzw. komitety administracyjne (np. Kuratorium Os$wiaty, Komisja Bez-

0 Por. . Zimmermann, Prawo adpiinistracyjne, Warszawa 2012, s. 31.

" Por. K. Karolczak, System konstytucyjny Japonii, Warszawa 2008, s. 48.
12 Por. Kayama Michihiro, Local Government in Japan, Tokyo 2010, s. 4.
3 Tbidem, s. 7.
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pieczenstwa 1 Porzadku Publicznego, Komisja Wyborcza), czyli zespolone z nimi
organy administracji rzadowej'’. Powyzsze powoduje, Ze system ustrojowy przyjety
w jednostkach samorzadu obu stopni zasadniczego podziatu terytorialnego pan-
stwa nasuwa czasem skojarzenia z modelem organizacyjnym, ktéry w ujeciu odno-
szacym si¢ do wladzy centralnej nosi nazwe systemu prezydenckiego'™.
Podstawowq wartoscia przeprowadzonej w 1999 r. reformy prawa samorzadu te-
rytorialnego w Japonii nie byla — o czym wspomniano — korekta odnoszacych si¢
doni rozwiazan ustrojowych (powyzsze zatozenia, cho¢ w znacznym stopniu w for-
mie fasadowej, funkcjonowaly takze wlatach 1960—1999), lecz prawdziwa redefinicja

1. Metitum wprowadzo-

systemu administracji publicznej w ujeciu przedmiotowym
nych woéwczas zmian stanowilo przeniesienie cigzaru odpowiedzialnosci za realiza-
cje zadan publicznych o charakterze lokalnym i regionalnym na gminy i prefektury.
Wiadzom jednostek samorzadu terytorialnego przyznano w tym zakresie wyrazne
literalne domniemanie kompetencji. Wtadze centralne zachowaly sobie wylacznie
uprawnienia o zasiggu ogolnokrajowym, w tym w szczegélnosci sprawy dotyczace
polityki zagranicznej, obronnosci, emisji pieniadza oraz wymiaru sprawiedliwosci.
Pozostale zadania panistwa zostaly trwale i skutecznie przekazane organom samorza-
du terytorialnego, ktore — jak wskazuje si¢ w doktrynie — ponosza obecnie ,,rzeczywi-
sta odpowiedzialno$¢ za wszystkie realizowane przezen sprawy, w tym takze te, ktore
uprzednio stanowily zadania zlecone”"”. Opisana reforma form dziatania japoriskie]
administracji publicznej uczynila z samorzadu terytorialnego immanentny element
systemu wladzy panistwowej i jako taka skutecznie zrealizowata podjete w tym zakre-
sie juz w 1947 r. deklaracje z art. 92 1 nn. Konstytucji Showa'®.

Autonomia zbiorowa a autonomia obywatelska

Poza zasygnalizowana juz charakterystyczna cechg japofiskiego systemu samo-
rzadu terytorialnego, jaka jest nadzwyczaj mocna — nasuwajaca skojarzenie z sys-
temem prezydenckim — pozycja ustrojowa gubernatoréw w prefekturach oraz
wojtéw 1 burmistrzéw w gminach, inng niedajaca si¢ pominaé w tym kontekscie
okolicznoscia, ktéra wyrdznia Japoni¢ na tle innych krajéw $wiata, jest — utrwa-
lone w japonskiej praktyce funkcjonowania administracji publicznej oraz doktry-
nie prawa administracyjnego — rozréznienie konstytucyjnego pojecia autonomii
lokalnej na autonomi¢ zbiorows i autonomi¢ obywatelska. Pierwsze z tych pojec

Y Por. S. Ohsugi, The Organisation of 1ocal Government Administration in Japan, Tokyo 2009, s. 5.
K. Karolczak, System konstytucyjny. .., s. 47.
Por. J. Zimmermann, Prawo administracyne. .., s. 31.
7 Kayama Michihiro, Local Government. .., s. 15.
'8 Por. Hiraki Tanaka, Evaluation in Local Governments in Japan, Tokyo 2009, s. 21.
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utozsamia si¢ z gleboko zdecentralizowanym systemem organéw samorzadu
lokalnego, ktory jest zagwarantowany konstytucyjnie i urzeczywistniany w po-
stanowieniach ustawy o autonomii lokalnej. Dwustopniowy zasadniczy podziat
terytorialny panstwa oraz funkcjonujacy na poszczegélnych jego poziomach sys-
tem ustawowych organéw jednostek samorzadu terytorialnego, wyposazonych
w szerokie spektrum zadan wlasnych, wykonywanych we wlasnym imieniu i na
wlasna odpowiedzialno$é¢, stanowi zinstytucjonalizowang emanacj¢ japoniskiego
rozumienia pojecia ,,autonomii zbiorowej” jako ,,wzglednej swobody w decydo-
waniu i administrowaniu dziedzinami polityki publicznej na szczeblu prefektury,
miasta, miasteczka czy wioski”"’.

W odréznieniu od niej ,,autonomia obywatelska” stanowi szeroko rozumiane,
a czgsto dalece odformalizowane ,,prawo mieszkadcéw do udziatu w ksztaltowaniu
lokalnej polityki”®. Autonomia obywatelska jest wigc w rozumieniu Japoriczykéw
swoistym uprawnieniem do podejmowania skutecznych dziatan na rzecz okolicz-
nej spolecznosci, innych jednak niz sam udzial (czynny lub bierny) w wyborach
do organéw wiadz lokalnych. W literaturze przedmiotu wskazuje sig, ze ,,autono-
mia obywatelska moze przejawiac si¢ w wieloraki sposéb: w bezposrednim zadaniu
uchwalenia lub uchylenia obowiazujacego prawa (pod wnioskiem musi podpisac sie
co najmniej potowa uprawnionych do glosowania); w kontroli dziatan wladzy wy-
konawczej; w zadaniu rozwigzania zgromadzenia albo odwolania poszczegdlnych
jego czlonkdéw oraz obieralnych urzednikéw administracji lokalnej (przy poparciu
wniosku przez co najmniej jedng trzecia uprawnionych) czy tez w postaci referen-
dum lokalnego”?'. Poza wyréznionymi w ten sposéb zinstytucjonalizowanymi for-
mami uczestnictwa obywateli w kierowaniu i zarzadzaniu samorzadem lokalnym
niezwykle istotne sa w spoleczenstwie japoniskim formy niesformalizowane. Nalezy
do nich zaliczy¢ w szczegdlnosci udzial w organizacjach spotecznych, organizacjach
pozytku publicznego czy catkowicie oddolne dziatania faktyczne podejmowane ad
hoc na rzecz lokalnej spolecznosci.

Powodem, dla ktérego japofiska doktryna prawa administracyjnego podejmu-
je zagadnienie podziatu konstytucyjnego pojecia autonomii lokalnej na autonomie
zbiorowsg 1 autonomie¢ obywatelska, czyniac zeti jeden z gléwnych faktoréw cechu-
jacych japoniski samorzad terytorialny, nie jest samo ich wspotwystepowanie (takie-
go bowiem mozna by si¢ dopatrze¢ w znacznej czesci panistw §wiata), ale istniejace
pomiedzy nimi powigzania i proporcje. Autonomia obywatelska nie stanowi bynaj-
mniej marginalnego dopelnienia systemu ustrojowego organéw samorzadu teryto-
rialnego 1 prawnych form ich dziatalno$ci. Przeciwnie — jednym z gléwnych zadan
organoéw wladzy lokalnej jest wspieranie oddolnych inicjatyw obywatelskich i spra-

¥ K. Karolczak, Systen konstytucyjny. .., s. 46.
20 Thidem, s. 47.
2 Thidem, s. 49.
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wianie, aby wywieraly one realny wplyw na wyznaczanie kierunkéw wykonywania
zadan publicznych. Mimo przywolanego powyzej niezwykle szerokiego wachlarza
instytucji pozwalajacych na bezposredni udzial obywateli w sprawowaniu wladzy
na szczeblu gminy lub prefektury nie stanowia one w tym zakresie aktywnosci wy-
tacznych 1 sa dopelniane przez zespdl inicjatyw oddolnych, ktore nie wpisujq si¢
w z gory zalozone schematy organizacyjne. Dla Japonczykdéw samorzadnosé nie
sprowadza si¢ bowiem do formalnej efektywnej decentralizacji kompetencji wtad-
czych na szczebel lokalny. To tylko jeden z jej elementéw. Samorzadnosc, a raczej
autonomia, to w ich mniemaniu swoisty sposob postrzegania spraw wspolnoto-
wych, japofiskie myslenie kolektywistyczne odniesione do procesu ksztaltowania
przestrzeni publicznej™.

Japonskie inspiracje

Podnoszone w Polsce pod wplywem znaczacej presji spolecznej w tym zakresie licz-
ne deklaracje przedstawicieli wszystkich niemal opcji politycznych w kraju, ktorzy
wskazuja na potrzebg zwigkszenia udzialu substratu spolecznego w biezacym ksztal-
towaniu przestrzeni publicznej, zarowno na szczeblu centralnym, jak i regionalnym
i lokalnym, $wiadcza o tym, ze szeroko rozumiana tendencja patrtycypacyjna™ w sys-
temie polskiej administracji publicznej nie jest juz tylko koncepcjg teoretyczna, ale re-
alnym i dalece prawdopodobnym kierunkiem zmian sposobu zarzadzania sprawami
publicznymi. Prowadzone dziatania legislacyjne w tym zakresie zdaja si¢ zmierzaé ku
instytucjonalizacji form aktywnego udzialu obywateli w zyciu publicznym, wykra-
czajacych poza zwykly udzial w procesie wyborczym do organéw centralnych lub
regionalnych i lokalnych. Pojawiajace si¢ w debacie publicznej glosy za rozszerze-
niem funkcjonalnosci oraz skutecznosci istniejacych juz instytucji prawnych, tj. ini-
cjatywy ustawodawczej i referendum lokalnego, dokonane juz w pewnym zakresie
zmiany w prawie odnoszace si¢ do poszerzenia formuly konsultacji spolecznych
oraz — stanowiacych na mocy art. 5a ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym ich kwa-
lifikowana forme — budzetéw obywatelskich, rodza przypuszczenie, ze ustawodawca
obral droge krzewienia idei samorzadnosci i aktywnosci spotecznej poprzez insty-
tucjonalizacje roznorakich form bezposredniego udziatu obywateli w wykonywaniu
zadai publicznych. Nie sposéb w tym kontekscie kwestionowa¢ stusznosci samej
tendencji legislacyjnej w tym zakresie, dostrzegajacej ewolucje funkcjonalnego wy-
miaru administraciji publicznej 1 odchodzenia od prostego, schematycznego postrze-
gania jej przez pryzmat stosunku prawnego na linii organ administracji publicznej

* Por. L. Leszczynski, Japonia — kontynuace i negagje, Lublin 1994, s. 76 i nn.; Hiraki Tanaka,
Evaluation in Local Governments. .., s. 27 i nn.
» Por. M. Stepien, Responsywna administraga publiczna, Toruni 2008.
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— obywatel*. Dyskusyjne jest natomiast poszerzanie autonomii poprzez narzucanie
samorzadom korzystania z okreslonych ustawowo instytucji, co dotychczas nie byto
obowiazkowe (np. wspomniana juz instytucja obligatoryjnego budzetu obywatel-
skiego w miastach na prawach powiatu). Watpliwe jest, czy droga do poglebiania
autonomii obywatelskiej lezy w ograniczaniu samodzielno$ci organizacyjnej oraz fi-
nansowej samorzadow, w programowaniu ich dziatalnosci w taki sposéb, ze z pod-
miotéw dzialajacych we wlasnym imieniu i na wlasna odpowiedzialno$¢ staja si¢ one
z jednej strony jedynie automatycznymi wykonawcami woli ustawodawcy, z drugiej
za$ uczestnikami glosowania w budzecie obywatelskim.

W kontekscie zasygnalizowanej kontrowersji swoistego konfliktu wartosci —
tj. zarowno slusznych pobudek, jak 1 watpliwych instrumentéw dazacych do ich
materializacji — zasadna wydaje si¢ szersza komparatystyczna refleksja, ktéra opie-
rataby si¢ na obserwacji sposobow funkcjonowania idei samorzadnosci w innych
— cho¢by nawet bardzo oddalonych od Polski — krajach §wiata. W tym kontekscie
paradoksalnie Japonia jako kraj zamieszkaly przez spoleczefistwo na wskro§ ko-
lektywistyczne® wydaje si¢ bardzo cennym punktem odniesienia. Czym bowiem sa
ruchy miejskie, organizacje spoleczne, formuly crowdfundingowe odnoszace si¢ do
spraw publicznych, ktore obserwujemy w ostatnich latach w Polsce ze wzmozona
intensywnoscia, jesli nie rozwijajacym si¢ mysleniem kolektywistycznym? Trudno
zakwestionowaé fakt, ze wszystkie te postawy wynikaja z woli posiadania realnego
wplywu na ksztalt wspolnej otaczajacej nas rzeczywistodci. Innymi stowy, jest to
wola ,,wzigcia spraw w swoje rece” i angazowania si¢ w rozwigzywanie problemow
spotecznosci lokalnej. Sa to wiec zachowania w dobrym tego slowa znaczeniu ko-
lektywistyczne — dla spoleczefistwa polskiego stosunkowo nowe, dla Japonczykéw
nie tylko swoiste (w sensie zbiorowej mentalnosci®), ale takze dobrze znane (w ra-
mach realizacji autonomii obywatelskiej).

Przyklad japonskich doswiadczen w zakresie wysoko rozwinigtej autonomii
obywatelskiej jako niemarginalnego dopelnienia systemu organéw samorzadu te-
rytorialnego dowodzi, ze oddolne, cz¢sto w bardzo malym stopniu zinstytucjona-
lizowane dziatania w niektorych plaszczyznach zarzadzania przestrzenia publiczna
(np. kultura, estetyka) sprawdzaja si¢ duzo lepiej niz tradycyjne formy dziatania
administracji publicznej”’. Znamienne jest w tym kontekscie, ze bardzo czesto
czotowi 1 niezwykle kreatywni aktywisci spoleczni nie sq zupelnie zainteresowani

2 Pot. ]. Supetnat, Administragja publiczna w swietle koncepgji New Public Management |w:) Jednostka,
paristwo, administragia — nowy wymiar, red. E. Ura, Rzeszéw 2004, s. 13 1 nn.

# Pot. G. Hofstede, G.J. Hofstede, Kultury i organizage. Zaprogramowanie umysin, przet. M. Dut-
ska, Warszawa 2007, s. 198 i nn.

% Por. J. Widacki, Przestepezosé i wymiar sprawiedlimosci farnej w Japonii, Lublin 1990; L. Leszczya-
ski, Japonia — kontynuage. . ., s. 74.

7 Por. Urban Governance and Democracy: Leadership and Community Involvement, eds. M. Haus,

H. Heinelt, M. Stewart, London — New York 2005, s. 12—39.
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zinstytucjonalizowanym udzialem w samorzadzie terytotialaym sensu stricto®®. Po-
stugujac si¢ nomenklaturg zaczerpnieta z japoniskich odniesieni: $wiadomie wybie-
rajg oni aktywnos$¢ w sferze autonomii obywatelskiej kosztem — by¢ moze efek-
tywniejszej, acz dalece bardziej zabarwionej politycznie — autonomii zbiorowe;.
Powinno to wyraznie da¢ do myslenia tym, ktorzy postuluja daleko posuniet for-
malizacje przejawow japonskiej autonomii obywatelskiej w polskich realiach samo-
rzadu lokalnego. Dazac do poglebienia partycypacyjnosci administracji publiczne;j
na szczeblu lokalnym, nalezy uwazaé, aby nie naruszyc¢ jej — watlych jeszcze — ak-
sjologicznych podstaw jako swoiscie oddolnej i apolitycznej dziatalnosci na rzecz
spraw publicznych. Przyklad japonski dowodzi w tym kontekscie, ze instytucjonal-
na otoczka dla autonomii lokalnej nie jest warunkiem sine gua non jej efektywnej eg-
zystencji. O wiele wazniejsze jest w tym zakresie tworzenie przez organy jednostek
samorzadu terytorialnego przyjaznych warunkéw dla podejmowania dziatan prow-
spolnotowych przez srodowiska oddolne — obywatelskie. Wydaje sig, ze dopéty,
dopoki zarzadey gmin, powiatow i wojewddztw samorzadowych sami nie docenig
wartos$ci, jaka moga im zaoferowaé réznorakie — dostepne na gruncie juz obo-
wiazujacych regulacji prawnych — formy dywersyfikacji mechanizméw zarzadzania
lokalnymi i regionalnymi spotecznosciami samorzadowymi (m.in. wspomniane juz
budzety obywatelskie oraz mogace stanowi¢ wsparcie ich efektywnosci jednostki
pomocnicze samorzadéw gminnych), nie bedzie mozna méwic o istnieniu w Pol-
sce prawdziwie partycypacyjnego, dalece zdecentralizowanego systemu samorzadu
terytorialnego. Przelomu w tym zakresie nie przyniosa wigc kolejne — nierzadko
kontrowersyjne — zmiany w prawie. Musi si¢ on dokona¢ na plaszczyZnie mental-
nej — w glowach i nastawieniu zaréwno wlodarzy jednostek samorzadu terytorial-
nego, jak 1 zwyklych ludzi, ktérzy — wzorem Japonczykéw — wigeej uwagi powinni
przyktada¢ do wspdlnotowego, tj. kolektywistycznego wymiaru otaczajacej nas
rzeczywistosci.

SUMMARY

JAPANESE INSPIRATIONS FOR THE DEVELOPMENT OF
LOCAL SELF-GOVERNANCE IN POLAND

Theoretical issues originating from the sphere of constitutional administrative law are rela-
tively rarely presented in studies with the use of comparative tools. One of the reasons for
such a state of affairs is probably the mutual nonuniformity of system solutions, pertaining
to models adopted with regard to the organisation of local government by particular states

8 Por. Bledne rondo marginalizacii? Jednostki pomocnicze samoriadn w arzqdzanin dugymi miastanii,

red. P. Swianiewicz, ]. Krukowska, M. Lackowska, A. Kurniewicz, Warszawa 2013, s. 155-162.
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around the world. Limitation of workshop possibilities of a researcher-comparatist in this
respect only to functional comparative law tools (institutional comparative law seems to be
unsuitable in this case) results in the fact that studies devoted to the comparison of local gov-
ernment models of neighbouring states are few and far between, not to mention compari-
sons of states originating from completely different legal cultures. The comparison of local
government systems of Poland and Japan, made in spite of the aforementioned trend, with
particular focus on elements of the civil society present in both countries — albeit in a differ-
ent manner — constitutes a platform for observations on the present reality, as well as a source
of surprising inspirations for the development of the idea of local government in Poland.



