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MECHANIZM ZADAN ZILECONYCH W PRAWIE
SAMORZADU TERYTORIALNEGO POLSKI I JAPONII —
ROZWAZANIA KOMPARATYSTYCZNE

Decentralizacja wladzy publicznej, ktéra na mocy art. 15 ust. 1 Konstytucji Rze-
czypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483, ze zm.)
ma range zasady ustrojowej, w réznych krajach $wiata przybiera rozmaite ksztalty
i ramy organizacyjno-prawne. Jedna z najdonioslejszych 1 najbardziej uniwersalnych
emanacji tego procesu jest konstrukcja korporacji prawa publicznego (inaczej mo-
wigc: zwiazku publicznoprawnego'), w szczegdlnosci za$ jej podstawowa kategoria
w postaci samorzadu®. Decydujacymi czynnikami determinujacymi kierunki roz-
woju samorzadnosci w danym kraju sa niewatpliwie okolicznosci historyczne jej
dojrzewania oraz wplywajace na ten proces uwarunkowania polityczne i spoteczne
(m.in. zbiorowe cechy spoteczeristwa, tzw. dystans do wladzy’). Postrzeganie de-
centralizacji administracji jedynie przez pryzmat Polski lub pafstw z naszego kregu
kultury prawnej jest wobec powyzszego postawa nazbyt waska, a co za tym idzie —
tworzy zludny obraz naturalno$ci i oczywisto$ci rozwiazan prawnych regulujacych
te kwestie w naszym kraju.

Niezwykle interesujacym przykladem znaczaco odmiennego od rozwigzan
polskich, a zarazem wysoce efektywnego systemu decentralizacji administracji pu-
blicznej w wymiarze terytorialnym jest Japonia. Kraj ten wyksztalcil na przestrzeni
swojego rozwoju unikatowy system prawny, stanowiacy efekt wspotoddziatywa-
nia z jednej strony powolnie i samoistnie dojrzewajacych rodzimych rozwigzan
normatywnych, z drugiej za$ zaburzajacego ten proces naglego, acz historycznie
powtarzalnego recypowania obcych (gloéwnie europejskich oraz amerykanskich)
wzorcow w tym zakresie’. Zaistnialy w ten sposéb dualizm japonskich regulacji
prawnych w relatywnie najmniejszym stopniu dotknal obszaru prawa administra-
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cyjnego. Jakkolwiek bowiem wspolczesny ksztalt japonskiego prawa cywilnego,
karnego czy konstytucyjnego w znacznym stopniu bazuje na konstrukcjach sko-
piowanych z zagranicy®, z czasem stopniowo japonizowanych, niemniej genetycz-
nie obcych, prawo administracyjne stanowi w tym ukladzie jaskrawy wyjatek®.
Historyczny rozwdéj administracji publicznej w Japonii, w tym dokonywanej na
jej plaszczyznie decentralizacii, stanowi przejaw metodycznej ewolucji rozwiazan
stricte japonskich, bedac — jako jedyny obszar prawny niezaklécony przez recepcije
obcych wzorcow — swoistym dziedzictwem kultury prawnej tego kraju. Z tego wla-
$nie powodu, charakteryzujac japoniski system administracji publicznej, wickszos¢
badaczy eksponuje swoisty, wyrézniajacy ten kraj na tle innych systemow prawa
administracyjnego, podzial zdecentralizowanej w wymiarze terytorialnym czesci
tego systemu (tzw. autonomii lokalnej) na autonomig zbiorowsa (samorzad teryto-
rialny) oraz autonomi¢ obywatelskq (specyficzny japonski odpowiednik instytucji
spoleczenistwa obywatelskiego)”.

Drugg z koronnych cech charakterystycznych japofiskiej samorzadnosci — zde-
cydowanie mniej niz pojecie autonomii lokalnej oraz jej podzial ugruntowana w li-
teraturze, bo istniejaca dopiero od ostatniej duzej reformy japonskiego prawa ad-
ministracyjnego w 1999 r. —jest niespotykanie gleboka decentralizacja administracji
publicznej w ujeciu funkcjonalnym. Przejawia si¢ ona istnieniem na plaszczyznie
samorzadu terytorialnego (autonomii zbiorowej) swoiscie japofiskiej wersji me-
chanizmu zadan zleconych wraz z towarzyszacymi mu instrumentami prawnymi
(m.in. rozbudowany system podatkéw lokalnych oraz tzw. mechanizm solidarno-
sciowy)®. Celem prowadzonych w niniejszym artykule rozwazan jest prezentacja za-
tozen tego mechanizmu oraz zestawienie go z polskim odpowiednikiem, a w efekcie
wyciagniecie z przeprowadzonych w ten sposéb analiz komparatystycznych wnio-
skow de lege ferenda odnoszacych si¢ do polskiego ustawodawstwa. Rozréznienie za-
dan wlasnych i zadan zleconych od lat funkcjonuje bowiem w obszarze polskiego
systemu prawa samorzadu terytorialnego. Trudno jednak postrzegaé to zjawisko
jako poglebiajace decentralizacje jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce. Ow
dysonans dobrych praktyk odnoszacych si¢ do mechanizmu zadan zleconych w Ja-
ponii z nie najlepszymi doswiadczeniami Polski w tym zakresie, stanowi asumpt
dla poszukiwania w rozwiazaniach japonskich inspiracji dla polskiego ustawodawcy.

Na potrzeby tak zarysowanych rozwazan artykul bedzie obejmowal nastepujace
zagadnienia: 1) krétki zarys ewolucji samorzadu terytorialnego (autonomii zbiorowej)

> Zob. J. Widacki, Przestepezosé i wymiar sprawiedliwosci karnej w Japonii, Lublin 1990, s. 76.

¢ Zob. U. Wach-Goérny, W. Gorny, Migdzy prawem a kulturg. .., s. 114 1 nn.
7 Zob. W. Gorny, Japoriskie inspiracie dla roweju samorzadnosci lokalnej w Polsce, ,,Gdatiskie Studia
Azji Wschodniej” 2018, z. 13, s. 1551 nn.

& Zob. W. Gorny, Samorzad terytorialny w Japonii, c3yli paradofkes dynamicznego rozwoju antonomii oby-
watelskiej w warnnkach ograniczone decentralizacii [w:] Wspdlezesna Japonia. Dylematy i wyzmwania, ted.
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w Japonii, obrazujacy historyczne uwarunkowania ksztaltowania si¢ aktualnego
modelu; 2) charakterystyke rozwiazan decentralizujacych administracje publiczna
w ujeciu funkcjonalnym, ktére zostaly przyjete na bazie reformy japofiskiego pra-
wa administracyjnego (w tym prawa samorzadu terytorialnego) z 1999 r., a takze
zestawienie ich zalozen z polskimi odpowiednikami; 3) analiz¢ mozliwosci sko-
rzystania ze sprawdzonych w ostatnich 20 latach mechanizméw japonskich przy
wprowadzaniu zmian w polskim prawie samorzadu terytorialnego. Odpowiadajace
celom naukowym niniejszego opracowania, zastosowane w pracy metody badawcze
to w szczegdlnosci analiza normatywna oraz doktrynalna polskiego (w tym euro-
pejskiego) 1 japoniskiego prawa samorzadu terytorialnego, uzupetniona o metode
historycznoprawng oraz analize komparatystyczna (komparatystyka funkcjonalna).

Samorzad terytorialny w Japonii —
burzliwe losy autonomii zbiorowe;

Historia administracji lokalnej w Japonii skiada si¢ z kilku dajacych si¢ wyodreb-
ni¢ okreséw, charakteryzujacych si¢ odmiennymi — wlasciwymi dla poszczegdlnych
epok w dziejach tego panstwa — zalozeniami aksjologicznymi oraz organizacyjno-
-prawnymi.

Pierwszym etapem ewolucji zarzadu lokalnego w Japonii byl funkcjonuja-
cy do lat 70. XIX wicku podzial kraju na przeszto dwiescie jednostek terytorial-
nych o nazwie ban (klan). Na czele hanu stal pan feudalny, ktérego autorytarne,
niczym nieograniczone kompetencje wladcze obejmowaly zaréwno gospodarke,
jak 1 mieszkaticow podleglego mu terytorium. Ten typowo feudalny system zarzadu
lokalnego, niemajacy oczywiscie nic wspélnego z jakimikolwiek przejawami decen-
tralizacji administracji publicznej, zostal zniesiony dopiero w dobie reform cesarza
Meiji (1868-1912). W ich wyniku wprowadzono dwustopniowy zasadniczy podzial
terytorialny kraju na prefektury 1 gminy, a powstalym w ten sposéb jednostkom
administracyjnym nadawano stopniowo coraz szersze uprawnienia, prowadzace do
uksztaltowania si¢ podwalin wspolczesnej autonomii zbiorowej. Rozkwit zbudo-
wanego w okresie Meiji samorzadu terytorialnego przypadl na lata 20. XX wie-
ku, kiedy to funkcjonujace juz w oparciu o odnoszace si¢ do nich bezposrednio
akty normatywne (tzw. kodeksy prefekturalne) jednostki samorzadu terytorialne-
go osiggnely bardzo wysoki jak na owe czasy poziom samodzielno$ci zaréwno na
plaszczyZznie ustrojowej (m.in. zgromadzenia prefekturalne), jak i kompetencyjnej
oraz finansowej’. Znaczacy regres w tym zakresie nastapit w latach 30. XX wieku.
Rozwdj nastrojéw nacjonalistycznych, a takze powigzana z agresywna polityka za-

’  Zob. ]. Tubielewicz, Historia Japonii, Wroctaw 1984, s. 56.
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graniczng Japonii (konflikty zbrojne z lat 30. i 40. XX wieku) skrajna centralizacja
wladzy w kraju nie ominely takze systemu wladzy lokalnej". Jednostki zasadnicze-
go podziatu terytorialnego panistwa oraz ich organy, mimo dalszego formalnego
funkcjonowania, staly si¢ instytucjami fasadowymi, w pelni podporzadkowanymi
wytycznym Ministerstwa Spraw Wewnetrznych, ktére realizowato militarystyczne
zalozenia wladz centralnych Japonii.

Zupelnie nowym otwarciem dla rozwoju samorzadnosci terytorialnej w Japonii
okazalo si¢ wejscie w zycie Konstytucji Showa'', ktéra stanowila efekt powojen-
nej amerykanskiej okupaciji kraju. W rozdziale VIII (art. 92-95) Konstytucji, zaty-
tutowanym ,,Samorzad terytorialny” jednoznacznie przesadzono o systemowej de-
centralizacji wladzy publicznej, a ponadto znalazly si¢ tu ustrojowe i funkcjonalne
podwaliny dla realizacji konstytucyjnej zasady autonomii lokalnej, wprowadzonej na
mocy art. 92 i fine'. Poniewaz przywolana regulacja konstytucyjna rozstrzyga jedy-
nie najbardziej rudymentarne zagadnienia odnoszace si¢ do decentralizacji wladzy
publicznej w wymiarze terytorialnym, rzeczywista podstawg prawna funkcjonowa-
nia samorzadu terytorialnego w Japonii jest ustawa o autonomii lokalnej z 1947 1.,
uchwalona jako realizacja delegaciji zawartej w art. 92 Konstytucji Showa. Pierwotny
tekst ustawy, uksztaltowany pod wydatnym wplywem wladz okupacyjnych, zakladal
wyposazenie organéw jednostek samorzadu terytorialnego w realne kompetencije ad-
ministracyjne, ktére pozwalaja na wykonywanie wladzy publicznej w wymiarze lokal-
nym, zgodnie z ogdlng klauzula kompetencyjng zawarta w art. 94 Konstytucji Showa.

Zdecydowanie niekorzystna z punktu widzenia decentralizacji administracji pu-
blicznej zmiana nastapila w tym zakresie w 1960 r. Wprowadzona wéwczas nowe-
lizacja ustawy o autonomii lokalnej drastycznie ograniczyla bezposrednie kompe-
tencje organow prefektur oraz gmin, powierzajac realizacje znacznej czeSci zadan
publicznych o charakterze lokalnym (przede wszystkim w obszarze edukacji i bez-
pieczenistwa publicznego) wladzom centralnym, ktére mogly w drodze porozumie-
nia administracyjnego przekazywac ich wykonanie wlaciwym miejscowo organom
jednostek samorzadu terytorialnego. Skonstruowany w ten sposob system podzia-
tu kompetenciji w zakresie wykonywania wiadzy publicznej na szczeblu lokalnym
na kilkadziesiat lat drastycznie wyhamowal rozwéj autonomii zbiorowej w Japonii.
Przyczynil si¢ do centralizacji wladzy i wzmocnienia pozycji politycznej administra-
cji rzadowej wzgledem samorzadu terytorialnego, w znacznym stopniu zaleznego
od rzadu w sferze kompetencyjnej oraz finansowej (system zadan zleconych opat-
tych na porozumieniu administracyjnym)'.

10" Zob. K. Michihiro, Lacal Government in Japan, Tokyo 2010, s. 5.

" Konstytugja Japonii, tham. i wstep 'T. Suzuki, Warszawa 2014.

12 Zob. G. Kryszen, Japonia [w:| Systenry ustrojowe paiistw wspotezesnych, red. S. Bozyk, M. Grzy-
bowski, Bialystok 2012, s. 441 i nn.

3 Local Autonomy Law (No. 67 of 1947).
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Postepujaca krytyka polityczna i doktrynalna®® zarysowanego w ten sposéb, wy-
raznie dysfunkcjonalnego systemu wtadzy lokalnej w Japonii, opartego na dualizmie
zadan samorzadu terytorialnego, ze zdecydowana przewagg zadan zleconych mu
przez rzad centralny, doprowadzila do przeprowadzenia w 1999 r. gruntownej re-
formy ustawy o autonomii lokalnej. Jej podstawowe zalozenia zostaly odniesione
nie do ustrojowego wymiaru samorzadu, ale do istniejacych w nim zagadnien natury
kompetencyjnej i finansowej'®. W sferze instytucjonalnej utrzymano wigc funkcjo-
nujacy (z drobnymi zmianami) od 1888 r. dwustopniowy podzial terytorialny kraju
na prefektury (47) oraz gminy (ponad 1700). Stosownie do postanowien art. 93
Konstytucji Showa organy tych jednostek wylaniane sa w wyborach powszech-
nych. W prefekturach sa to zgromadzenia prefekturalne jako ciata uchwalodawczo-
-kontrolne i gubernatorzy jako organy wykonawcze, za§ w gminach: zgromadze-
nia gminne (miejskie, miasteczkowe lub wiejskie) jako organy uchwalodawczo-
-kontrolne 1 wojtowie lub burmistrzowie miast jako organy wykonawcze. Szcze-
gblnie mocna pozycje ustrojows czerpia z takiego sposobu wyboru jednoosobo-
we organy wykonawcze (gubernatorzy oraz wojtowie lub burmistrzowie miast),
ktorym japofiskie ustawodawstwo samorzadowe poza klasycznymi uprawnieniami
(m.in. role kierownicze 1 reprezentacyjne) przyznaje liczne kompetencije natury ko-
ordynacyjnej, zaréwno w obszarze administracji lokalnej sensu stricto, jak 1 wobec
tzw. komitetéw administracyjnych (m.in. Komisja Bezpieczenistwa i Porzadku Pu-
blicznego, Kuratorium Oswiaty, Komisja Wyborcza)'’.

Mechanizm zadan zleconych, czyli ,,papierek lakmusowy”
samorzadnosci terytorialnej

Mimo wspomnianego braku istotnych zmian natury ustrojowej, reforma samo-
rzadu terytorialnego w Japonii, ktéra zostala przeprowadzona nowelizacjg ustawy
o autonomii lokalnej z 1999 .'%, doprowadzita do zasadniczego przewartoscio-
wania pojecia decentralizacji wladzy publicznej w tym kraju. Skupiajac si¢ na pre-
cyzyjnym ustaleniu relacji pomiedzy administracja rzadowsa a prefekturami i gmi-
nami, na nowo zdefiniowala ona funkcjonalny oraz finansowy wymiar japoniskiej

15 Zob. M. Michio, Local Power in the Japanese State, Betkeley 1997, s. 10.

¢ Zob. K. Hitoshi, Shin chiho jichi ho — New local antonomy law, Tokyo 1999, s. 4.

17 Zob. S. Ohsugi, The Organisation of Local Government Administration in Japan, Tokyo 2009, s. 13
inn.; W. Gorny, Japoriskie inspirage. .., s. 154, 155.

'8 Revised Local Autonomy Law (No. 117 of 1999), tekst w jezyku angielskim dostepny pod
adresem: http://nippon.zaidan.info/seikabutsu/1999/00168/mokuji.htm (dostep: 27.04.2020).
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samorzadnosci terytorialnej'’. Kluczowym pojeciem dla tych zmian byt mecha-
nizm zadan zleconych, stanowiacy rdzen wspomnianej reformy.

Zadania zlecone sa stosowana do$¢ powszechnie w prawodawstwie administra-
cyjnym wielu panstw $wiata konstrukcja prawng swoistego ,,kanalu transmisyjne-
g0”, za pomocy ktérego administracja rzadowa deleguje wykonywanie czgsci swo-
ich kompetencji w rece samorzadu powszechnego. Jak wskazuje sie w literaturze
przedmiotu: ,,nicktére zadania panstwo zdecydowato si¢ przekazaé samorzadowi
terytorialnemu w calosci, a niektére pozostawito administracji rzadowej z utrzyma-
niem mozliwosci ich zlecenia samorzadowi. O takiej decyzji ustawodawcy przesa-
dzito (...), czy dane zadanie powinno by¢ wykonywane w calym panstwie w sposéb
jednolity (...), czy tez zachowanie tej jednolitodci nie jest konieczne, a odwrotnie:
korzystniejsze jest zrdznicowanie tej dziatalnosci w zaleznosci od czynnikéw lo-
kalnych”®. Z uwagi na umiejscowienie w newralgicznym punkcie systemu admini-
stracji publicznej, tj. pomiedzy administracjq rzadows a samorzadowa, mechanizm
zadan zleconych stanowi wyjatkowo czuly miernik rzeczywistej pozycji ustrojowe;j
samorzadu powszechnego. Szczegdlna podatnosé konstrukeji zadan zleconych na
oddziatywanie czynnikéw politycznych® — tak przeciez charakterystycznych dla
prawa administracyjnego # genere — powoduje, ze sposob ustawowego uksztaltowa-
nia zakresu zadan zleconych, a przede wszystkim metody ich przekazywania admi-
nistracji samorzadowej (w tym zapewnienia wlasciwego finansowania ich realizacji)
w zasadniczy sposéb determinuje rzeczywistg efektywno$é decentralizacji admini-
stracji publicznej w danym panstwie.

Podstawg polskiej regulaciji prawnej odnoszacej si¢ do instytucji zadan zleconych
jest art. 8 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn.: Dz. U.
z 2020 1., poz. 713). W ust. 1 wspomnianego artykutu wskazano, ze ustawy moga
naklada¢ na gming obowiazek wykonywania zadan zleconych z zakresu administra-
cji rzadowej, a takze z zakresu organizacji przygotowan 1 przeprowadzenia wybordw
powszechnych oraz referendow, zas w ust. 2 ustawodawca doprecyzowal, iz zadania
z zakresu administracji rzadowej gmina moze wykonywaé réwniez na podstawie
porozumienia z organami tej administracji. Mimo braku literalnych odpowiednikéw
powyzszej regulacji w ustawie z dnia 5 czerwea 1998 r. o samorzadzie powiatowym
(tekst jedn.: Dz. U. z 2019 r., poz. 1571) oraz ustawie z dnia 5 czerwca 1998 r. o sa-
morzadzie wojewodztwa (tekst jedn.: Dz. U. z 2019 r., poz. 512) przyjmuje sig, ze
mechanizm zadan zleconych w analogicznej do opisanej w przywolanym przepisie

" Zob. Japan’s Road to Pluralism: Transforning Local Commnnities in the Global Era, eds. F. Shun’ichi,
M. Toshihiro, Tokyo 2003, s. 23.

2 ). Zimmermann, Prawo administracyjne. . ., s. 222.

2t M. Zirk-Sadowski, Metodologie teorii prawa a problem polityeznosci prawoznawstwa. Aspekt bebawio-
ralny i intensjonalny [w:| Polityeznos¢ nanki prawa i praktyki prawniczgej, red. A. Bator, P. Kaczmarek,
Wroctaw 2017, s. 49.
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formie funkcjonuje na plaszczyznie samorzadéw wszystkich trzech szczebli zasad-
niczego podziatu terytorialnego paristwa®.

Z uwagi na nie do konica oczywisty charakter analizowanego podziatu w litera-
turze przedmiotu wskazuje si¢ na rézne czynniki pozwalajace na odréznienie zadan
zleconych od zadan wlasnych samorzadu terytorialnego®. Najistotniejszym z nich
jest zrodlo kompetencji do podejmowania dziatan administracyjnych przez organy
jednostek samorzadu terytorialnego. W przypadku zadan wtlasnych, ktérych realiza-
cja stanowi z zalozenia gléwny cel dzialania samorzadu, podstaws ich wykonywania
jest generalna i ogdlna klauzula kompetencyjna zawarta w ustawie. Kazda z ustaw
samorzadowych zawiera w swojej tresci przepis, w ktérym ustawodawca wskazuje
cele powolania okreslonej jednostki samorzadu terytorialnego, zakrelajac tym sa-
mym jej podstawowe zadania wlasne.

Zgola odmiennie rzecz si¢ ma w odniesieniu do zadan zleconych. Z samej ich
istoty wynika konieczno$¢ przekazania kompetencji do realizacji okreslonego dziatania
administracyjnego przez organ administracji rzadowej organowi jednostki samorzadu
terytorialnego, co dokonuje si¢ albo na mocy regulacji ustawowej, albo na podstawie
porozumienia administracyjnego® zawartego w tym zakresie pomi¢dzy oboma zaan-
gazowanymi w sprawe organami administracji publicznej. Wybierajac pierwsze z tych
rozwigzafi, ustawodawca decyduje si¢ wprawdzie na pozostawienie kompetencji admi-
nistracyjnej w rekach wlasciwego organu administraciji rzadowej (najczesciej decyduje
o tym potrzeba relatywnie jednolitego w skali catego kraju wykonywania okreslonego
zadania publicznego), juz na plaszczyznie ustawowej przesadzajac jednak, ze jego rze-
czywiste wykonywanie powierzone zostaje organowi jednostki samorzadu terytorial-
nego. W przypadku zlecania zadania w drodze porozumienia decyzja co do sposobu
jego wykonania jest po stronie organu administracji rzadowej. To on bowiem, jedno-
stronnie zobowiazujac organ jednostki samorzadu terytorialnego do wykonania okres-
lonego zadania publicznego, kreuje w tym celu stosowne upowaznienie, ktorego tresc
moze by¢ sformulowana ogodlnie (podobnie jak w przypadku zlecenia ustawowego)
lub przeciwnie — bardzo szczegbétowo. Przyjecie ostatniego z przywolanych rozwiazan
znacznie ogranicza swobode organu jednostki samorzadu terytorialnego w wykonywa-
niu zadania zleconego, czyniac zen cz¢sto de facto mechanicznego wykonawce politycz-
nych zalozen administracji rzadowej w tym zakresie.

Funkcjonujace na gruncie polskiego ustawodawstwa literalne dopuszczenie sze-
rokiego zakresu delegowania zadan zleconych na mocy faworyzujacych strong rza-
dowa porozumien administracyjnych jest o tyle niewlasciwe, ze Polske wiaze akt
prawa miedzynarodowego w postaci Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego,

2 Zob. J.P. Tarno, Pojecie i istota samorzadu terytorialnego [w:| Samorzad terytorialny w Polsce, ted.
J.P. Tarno, M. Sieniug, J. Sulimierski, ]. Wyporska, Warszawa 2004, s. 22 i nn.

% Zob. ibidem, s. 39 i nn.

* Zob. J. Zimmermann, Prawo administracyjne. . ., s. 383.
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sporzadzonej w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz. U. z 1994 r. Nr 124,
poz. 607). Ta za$ w art. 4 ust. 5 stanowi, ze w przypadku delegowania kompetencji
spotecznosciom lokalnym przez organy wladzy centralnej lub regionalnej powinny
one, w miare mozliwosci, mie¢ pelng swobode dostosowania sposobu wykonywania
tych kompetencji do warunkéw miejscowych. Istniejaca w przedmiotowym zakresie
regulacja ustawowa nie tworzy po stronie organu jednostki samorzadu terytorialne-
go skutecznych gwarancji przestrzegania tego zalozenia.

Dopetnieniem wystepujacych na tej plaszczyznie probleméw sa — systema-
tycznie sygnalizowane przez przedstawicieli srodowisk samorzadowych oraz dok-
tryny” — komplikacje praktyczne, wynikajace z wadliwosci systemu finansowania
realizacji zadan zleconych. Co do zasady bez zapewnienia niezbednych $rodkow
finansowych na realizacj¢ zadania zleconego jednostki samorzadu terytorialnego
nie majg obowiazku ich wykonywania®. W praktyce jednak, w celu zaspokojenia
potrzeb wspdlnoty samorzadowej, wladze lokalne realizuja wiele zadad, na ktére
strona rzgdowa nie zapewnila §rodkéw finansowych lub zapewnila je w stopniu nie-
wystarczajacym. Powszechno$¢ tego typu przypadkéw powoduje, ze dotacje celowe
z budzetu panistwa na zadania z zakresu administracji rzadowej oraz na inne zadania
zlecone ustawami, a takze na zadania realizowane przez jednostki samorzadu teryto-
rialnego na mocy porozumiei zawartych z organami administracji rzadowej (art. 8
ust. 1 pkt 112 ustawy z dnia 13 listopada 2003 1. o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego, tekst jedn.: Dz. U. z 2020 r., poz. 23) stanowia czgsty przedmiot
sporéw sadowych toczacych si¢ pomiedzy zaangazowanymi w sprawe¢ jednostkami
samorzadu terytorialnego a Skarbem Paristwa®’.

Jeszcze mniej korzystna dla samorzadu terytorialnego w tym zakresie sytuacja
prawna dotyczaca mechanizmu zadan zleconych wystepowala — jak wspomniano —
w Japonii w latach 1960—-1999. Przeprowadzona w 1960 r. nowelizacja ustawy o au-
tonomii lokalnej, cho¢ nie zrewolucjonizowala ustroju samorzadu terytorialnego,
to urzeczywistnila daleko idace zmiany w funkcjonalnym wymiarze administracji
publicznej na szczeblu lokalnym, uzalezniajac de facto catkowicie wladze prefek-
tur oraz gmin od politycznej woli administracji rzadowej. Wykorzystanie bardzo
rozbudowanego systemu zadan zleconych, delegowanych samorzadom przez rzad
centralny za pomocg porozumien administracyjnych, a takze finansowe uzalez-
nienie skutecznej realizacji tych zadan od przekazania na nie stosownej dotacji

» Zob. Zadania zlecone do lamusa? NIK za, MF milezy, a pieniedzy od tego nie prybedzie, ,,Gazeta
Prawna.pl” 6.10.2017, https://www.gazetaprawna.pl/amp/1076056,zadania-zlecone-do-lamusa-
nik-za-mf-milczy-a-pieniedzy-od-tego-nie-przybedzie.html (dostep: 28.04.2020).

% Zob. J. Zimmermann, Prawo administracyjne. .., s. 223.

77 "Zob. Pozew za lecone. Miasto Ciechandw pozmwato Skarb Pasistwa, cheqe odzyskal ponad 6 min 31 za
wykonywanie zadaii Zleconych, Serwis Samorzadowy PAP, 22.03.2019, https://samorzad.pap.pl/kate-
goria/archiwum/pozew-za-zlecone-miasto-ciechanow-pozwalo-skarb-panstwa-chcac-odzyskac-

ponad-6 (dostep: 28.04.2020).
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powodowalo, ze zadania wlasne gmin 1 prefektur staly si¢ jedynie dodatkiem do
czysto wykonawczej i instrumentalnej roli tych jednostek, wynikajacej z fawory-
zujacej rzad regulacji ustawowej”™. Bedaca efektem tego stanu rzeczy fasadowosé
samorzadu terytorialnego, a takze decentralizacja administracji publicznej in gene-
re zmobilizowaly wladze Japonii do podjecia zdecydowanych dziatan w kierun-
ku modyfikacji prawa, w rewolucyjny sposéb zmieniajacych rozktad kompetencji
w zakresie realizacji zadan publicznych.

Przyjeta przez parlament Japonii w czerweu 1993 1. ustawa o promocji decen-
tralizacji*” rozpoczeta zmudny, trwajacy niemal 5 lat proces negocjacyjnego wypra-
cowywania regulacji prawnych, ktore mialy zwigkszy¢ efektywnosc i samodzielno$é
kompetencyjno-finansowa gmin i prefektur. Komitet Promocji Decentralizacji
(ang. Decentralization Promotion Committee), w ktorego sklad weszli przedstawi-
ciele strony rzadowej, samorzadowej i eksperckiej, w latach 1995-1997 przygotowal
cztery raporty rekomendacyjne. Na ich podstawie rzad Japonii przyjal w 1998 r.
plan promocji decentralizacji, ktérego newralgicznym punktem byla uchwalona
w lipcu 1999 r., a obowigzujaca od kwietnia 2000 r. nowelizacja ustawy o autono-
mii lokalnej. Nurtem przewodnim wprowadzonych w tej regulacji zmian bylo dra-
styczne poglebienie decentralizacji administracji publicznej w ujeciu funkcjonalnym
poprzez ustanowienie ustawowego domniemania kompetencji w realizacji zadan
publicznych na rzecz wiladz lokalnych (wladze centralne Japonii wykonuja obecnie
wlasciwie wylacznie zadania o charakterze stricte ogblnokrajowym, jak np. polityka
zagraniczna i obronna, emisja pieniadza) oraz oparcie nielicznych pozostatosci za-
dan zleconych na wylacznie ustawowej delegacji do ich wykonywania. Rezygnacja
z wykorzystywania w tym kontekscie instytucji porozumienia administracyjnego
oraz uczynienie z zadan zleconych materii ustawowej znaczaco wzmocnily pozycje
gmin i prefektur wobec rzadu centralnego, ktérego rola w procesie ich wykonywa-
nia zostala ograniczona jedynie do nastgpczej kontroli efektéw dziatan swobodnie
prowadzonych w tym zakresie przez jednostki samorzadu terytorialnego’.

Rownolegle z poglebieniem samodzielnosci kompetencyjnej gmin 1 prefektur
znaczaco zdecentralizowano system redystrybucji publicznych §rodkéw finanso-
wych. Na dochody jednostek samorzadu terytorialnego Japonii po wprowadzonych
zmianach skladaja si¢: podatki lokalne ustanawiane uchwalg ich organéw stanowia-
cych; samorzadowy mechanizm solidarno$ciowy koordynowany przez rzad; dotacje
panistwowe oraz lokalne obligacje bedace pozostatoscig mechanizmu zadan zleco-
nych. Szczegdlnie pierwsze dwa z tych zrodel przesadzaja o rzeczywistej 1 stanowia-
cej fenomen w skali globalnej samodzielno$ci finansowej japoniskiego samorzadu

% Zob. K. Michihiro, Local Government...,s. 7.

* The Decentralization Promotion Law (No. 121 of 1993).

30 K. Toshiyuki, Veetors of Change in Japan’s Political and Fiscal Decentralization, ,,Social Science
Japan Journal” 2007, vol. 37, issue 9, s. 5.

31 Zob. K. Michihiro, Local Government. .., s. 17.
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terytorialnego. Wyjatkowos¢ japonskich podatkéw lokalnych na tle ich odpowiedni-
kéw w innych panistwach §wiata wynika z réznorodnosci skladajacych si¢ naf danin
(m.in. podatek mieszkalny, podatek od przedsigbiorstw, podatek od konsumpcii)
oraz z korzystnej dla samorzadu proporcji udziatu tych podatkéw w ogoéle przycho-
déw panstwa. W Japonii az ok. 60% wszystkich przychodéw publicznych stanowi
przychdd z rozmaitych podatkéw lokalnych™. Znaczy to, ze uzyskane w ten spo-
séb $rodki finansowe bezposrednio 1 bez jakiegokolwiek udziatu rzadu centralne-
go zasilaja budzety wlasciwych miejscowo prefektur i gmin. Ten znaczacy i pewny
(niezalezny od biezacej sytuacji politycznej w kraju) udzial jednostek samorzadu
terytorialnego w dochodach publicznych przesadza o ich glgbokiej decentralizacii
i rzetelno$ci w wypelnianiu zadan publicznych.

W réwnie korzystny dla samorzaddw sposéb rozwiazana jest w Japonii kwe-
stia tzw. mechanizmu solidarno$ciowego, wystepujaca w systemach prawnych wielu
panstw $wiata. Jego zalozeniem nie jest, jak w wielu innych krajach, w tym w Polsce,
,»skladanie si¢” bogatszych jednostek samorzadu terytorialnego na ich gorzej pro-
sperujace odpowiedniki. Japonski mechanizm solidarnos$ciowy (ang. Local allocation
Tax) zaklada funkcjonowanie funduszu solidarnos$ciowego zasilanego przez rzad
centralny z ustawowo okreslonych czesci podatkéw ogdlnokrajowych, m.in. podatku
dochodowego od o0séb fizycznych (PIT), podatku dochodowego od 0séb prawnych
(CIT), podatku od towaréw i ustug (VAT) oraz akcyzy. Zgromadzone w ten sposéb
srodki sa nastepnie obligatoryjnie rozdysponowywane miedzy jednostki samorzadu
terytorialnego posiadajace, z uwagi na ich struktur¢ demograficzno-gospodarcza,
gorsza sytuacje finansowa. W taki sposob, bez obcigzania samych samorzadow, za
pomoca ustawowo zdeterminowanej (a co za tym idzie — niezaleznej od uwarunko-
wan politycznych) koordynacji rzadu centralnego dokonuje si¢ w Japonii wspieranie
tych samorzaddw, ktére z uwagi na trudne uwarunkowania moglyby sobie nie radzi¢
z efektywnym wypelnianiem delegowanych im przez ustawy zadad publicznych®.

Japonskie inspiracje w zakresie efektywnej decentralizacji
administracji publicznej w ujeciu funkcjonalnym

Mijajaca w tym roku 30. rocznica reaktywacji samorzadu terytorialnego w Polsce
sktania do refleksji nad skutecznos$cia obowiazujacych w tym zakresie rozwiazan
prawnych. W doktrynie od lat pojawiaja si¢ glosy podnoszace potrzebe termino-
logicznego, systemowego oraz funkcjonalnego uporzadkowania prawa samorzadu
terytorialnego (m.in. postulat rezygnacji z wielo$ci ustaw samorzadowych na rzecz

32 Thidem, s. 25.
3 Thidem, s. 18.
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tzw. kodeksu samorzadu terytorialnego®). Mimo znaczacych barier politycznych
(m.in. przyzwyczajenie do istniejacego systemu oraz brak woli samoograniczania
kompetencji wladz centralnych kosztem poglebiania samodzielnosci jednostek
samorzadu terytorialnego) gruntowna reforma polskiego samorzadu wydaje si¢
w najblizszych latach nieunikniona. Majac na wzgledzie perspektywe koniecznodci
jej przeprowadzenia, warto, z zachowaniem niezbgdnego dystansu oraz wlasciwych
proporcji, wnikliwie zapoznaé si¢ z zagranicznymi rozwigzaniami w tym zakresie,
ktére — cho¢ czesto na pozor nieprzystajace do polskich uwarunkowan — moga oka-
za¢ si¢ doskonaly inspiracja dla dzialan rodzimego ustawodawcy.

Podazajac tropem zasygnalizowanego powyzej zestawienia polskich i japoniskich
rozwigzafh prawnych w zakresie decentralizacji administracji publicznej w ujeciu
funkcjonalnym, mozna by wskaza¢ kilka wzorcéw badz dobrych praktyk, pocho-
dzacych z dokonanej w Japonii w 1999 1. reformy samorzadu terytorialnego.

Pierwsza z takich inspiracji moglaby by¢ znaczaca korekta proporcji zadan wla-
snych i zleconych jednostek samorzadu terytorialnego na korzysé mechanizméw
afirmujacych samodzielne, niezalezne od woli wladz centralnych wykonywanie za-
dan publicznych przez samorzad terytorialny. Ograniczenie zakresu zadan zleco-
nych oraz — jesli mimo wszystko sa one w okreslonej sferze dziatalnosci panstwa
nieodzowne — oparcie delegacji do ich wykonywania na normie ustawowej, nie zas
porozumieniu administracyjnym, w istotny sposéb poglebiloby decentralizacje ad-
ministracji publicznej w ujeciu funkcjonalnym, przyczyniajac si¢ do wzrostu efek-
tywnosci w wykonywaniu zadan publicznych w wymiarze lokalnym.

Za udoskonaleniami natury kompetencyjnej moglyby podazy¢ — inspirowa-
ne japonskimi doswiadczeniami — modyfikacje sposobu finansowania samorzadu
terytorialnego. Zarysowane powyzej zwigkszenie udzialu jednostek samorzadu
terytorialnego w wykonywaniu zadan publicznych mogloby bowiem znalezé od-
zwierciedlenie zaréwno we wzorowanej na modelu japofiskim rozbudowie systemu
podatkéw lokalnych (kosztem podatkéw ogdlnokrajowych), jak 1 w wykreowaniu
analogicznego do osiagnie¢ japonskich mechanizmu solidarnosciowego — skutecz-
nego i ekonomicznie racjonalnego. Funkcjonujace obecnie w tym zakresie w Polsce
tzw. janosikowe od lat stanowi przedmiot poglebionej krytyki przedstawicieli srodo-
wisk samorzadowych (m.in. Zwiazku Miast Polski), wskazujacych na konfliktogen-

36

ny” oraz demobilizujacy ekonomicznie™ wymiar tego mechanizmu?.

3 Zob. W. Kisiel, Prawo o ustroju samorzadu terytorialnego: 3alosenia gruntowne reformy, Krakow
2014, s. 44 i nn.

% Chodzi o kreowanie antagonizméw pomiedzy bogatszymi i biedniejszymi jednostkami sa-
morzadu terytorialnego jako odpowiednio platnikami oraz beneficjentami janosikowego.

3 Chodzi o zniech¢canie bogatych samorzadéw do zwigkszania przychodéw poprzez ,,przy-
cigganie” podmiotow gospodarczych grozba koniecznosci przekazywania nadwyzki przychodu
na rzecz funduszu solidarno$ciowego.

7 Zob. M. Jantos, ,, Janosikowe” wymaga 3mian, Magiczny Krakéw, 16.01.2020, https://wwwkrakow.
pl/aktualnosci/236464,30, komunikat,_janosikowe__wymaga_zmian.html (dostep: 28.04.2020).
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Poza aspektem funkcjonalnym oraz finansowym doswiadczenia japoniskie do-
starczaja rowniez cennych wskazéwek w zakresie sposobu przeprowadzenia proce-
su przygotowywania oraz wdrazania ewentualnej reformy samorzadowej w Polsce.
Wynikajace z mentalnosci Japoniczykéw oraz ich nastawienia do spraw publicz-
nych™ metodycznos¢ i niespieszno$¢ w pracach nad nowelizacja ustawy o autono-
mii lokalnej wydaja si¢ wzorcem zdecydowanie godnym powielenia. Podobnie rzecz
si¢ ma ze swoistym dla Japonii, acz stosowanym nie tylko tam”, negocjacyjnym
modelem tworzenia regulacji, zastosowanym przy przygotowaniu reformy. Wielo§é
interesariuszy regulacji prawa samorzadu terytorialnego wymaga bowiem, aby od-
noszaca si¢ don reforma byla przygotowywana z udzialem szerokiego grona jej
potencjalnych odbiorcow.

Podsumowanie

Mimo potozenia w odleglych czesciach §wiata oraz reprezentowania dalece odmien-
nego nastawienia do prawa Polske i Japoni¢ aczy — glebsza czesto niz w przypadku
wielu blizszych nam geograficznie i kulturowo panistw — fascynacja samorzadno-
$cia. Przyczyna tej zbieznosci sa, jak mozna domniemywad, relatywnie niedawne
doswiadczenia obu pafstw naznaczone deficytem rzeczywistej decentralizaciji wla-
dzy publicznej. W Polsce przesadzil o tym catkowity brak samorzadu terytorialnego
w latach 1950-1990%, w Japonii za$ jego fasadowo$¢ w okresie 1960-1999.

To nicoczywiste podobiefistwo powoduje, ze cho¢ si¢ganie do japoniskich wzor-
céw prawnych moze si¢ wydawac przy pierwszym zetknigciu nieintuicyjne, warto
jest rozwazy¢ chociazby pobiezne odniesienie polskich regulacji do tamtejszych do-
$wiadczen. Nie sposob przeciez zaprzeczy¢ twierdzeniu, ze wprowadzanie znacza-
cych zmian w prawie (a takie w obszarze prawa samorzadu terytorialnego wydaja si¢
nieodzowne) jest zdecydowanie latwiejsze, gdy efektywnosé przedkladanych pro-
pozycji mozna uprzednio zweryfikowac lub z czym$ poréwnac. Komparatystyke
prawna najczesciej prowadzi sie w ramach tego samego kregu kulturowego. Naj-
wyzszy czas zmieni¢ to podejscie. Od kultur dalekich tez mozna si¢ przeciez wiele
nauczy¢. Charakteryzujace nieoczywiste refleksje prawno-poréwnawcze ,,Swieze
spojrzenie” daje szans¢ na realne (cho¢ weale niekoniecznie rewolucyjne) zmiany
w prawie, a nie na ustawodawczg kosmetyke czy reformatorskie ruchy pozorowane.
By¢ moze wiec zaproponowane wyzej japonskie inspiracje nie sa wcale tak egzo-
tyczne i nieprzydatne, jak mogloby si¢ wydawac.

¥ Zob. L. Leszczynski, Japonia — kontynuacje i negagje, Lublin 1994, s. 26 i nn.
¥ Zob. B. Bodziniski-Guzik, Komitety negogjacyjnego tworzenia regulagi: analiza i krytyka rowiqzari
normatywnyeh, , Internetowy Przeglad Prawniczy TBSP UJ” 2018, nr 1, s. 123 i nn.
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H. Izdebski, Samorzad ferytorialny. Podstawy ustroju i dzialalnosei, Warszawa 2004, s. 22.
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SUMMARY

THE MECHANISM OF COMMISSIONED TASKS
IN THE LAW OF LOCAL SELF-GOVERNMENT
OF POLAND AND JAPAN: COMPARATIVE CONSIDERATIONS

The Japanese local self-government system is a very characteristic model, standing out from
the background of legal solutions adopted in this respect by other countries of the world. In
addition to the distinction between Japanese local autonomy, collective autonomy and civic
autonomy traditionally exposed in the doctrine, the distinctive feature of those legal solu-
tions is the mechanism of commissioned tasks functioning since the 1999 reform, trans-
ferred to local self-government by central authorities (including the method of financing
their implementation). Japanese experience, although seemingly distant, can be a reference
point for the analysis of the functional dimension of the Polish local self-government sys-
tem on the thirtieth anniversary of its reactivation.



