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Abstrakt Pomimo sporego zainteresowania problematyka autonomii terytorialnej sam termin wcigz
przynalezy do katalogu poje¢ spornych i kontrowersyjnych. W artykule dokonano prze-
gladu definicji oraz konfrontacji ich wersji historycznych i wspotczesnych i na tej podsta-
wie ustalono cechy konstytutywne autonomii, zwlaszcza w ujeciu terytorialnym. Praca
pokazuje rowniez kilka mozliwosci typologii autonomii, zaznaczajac roéznice pomi¢dzy
klasycznymi a wspotczesnymi podziatami.

Content and scope of the concept of autonomy: definition challenges

Keywords autonomy, definition of autonomy, typology of autonomy

Abstract Despite a deep interest in phenomenon of territorial autonomy construction, the concept
itself belongs to the catalogue of contentious and controversial notions. There is no consen-
sus on single and firm definition of territorial autonomy. The article reviews historical and
contemporary definitions of that term. Consequently, the constitutive features of autonomy
are outlined, especially in its territorial approach. The work also proposes several different
approaches to the typology of autonomy, highlighting the differences between the so-called
classic and the contemporary nature of this solution.

Termin ,,autonomia” coraz czesciej pojawia si¢ w dokumentach i opracowaniach naukowych
i w publicystyce, cho¢ wcigz nie ma uregulowanego statusu prawnomi¢dzynarodowego. Odwo-
tuja si¢ do niego mniejszosci i ludnos¢ tubylcza, a powstawanie ruchéw autonomicznych i se-
paratystycznych jest charakterystyczne dla wspolczesnych procesow etnicznych (Chatupczak,
Browarek, 2000, s. 10). Jan Iwanek pisze wprost, ze ,,r0zwo0j ustrojow autonomii terytorialne;j
i samorzadu terytorialnego to signum temporis od kilkudziesi¢ciu lat” (Iwanek, 2014, s. 12).
Niewatpliwie zatem autonomia przynalezy — wraz z takimi terminami jak suwerenno$¢, narod,
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mniejszo$¢ narodowa, ludnos$¢ rdzenna — do katalogu poje¢ spornych i kontrowersyjnych, nie-
majacych jednej obowigzujacej definicji. Termin uzywany jest w licznych dziedzinach nauki
i niesie rézne znaczenia (Lapidoth, 1997, s. 28).

We wspodlczesnych stosunkach mi¢dzynarodowych mozna dostrzec pluralizacje uczestnic-
twa, a w konsekwencji utrate¢ monopolu panstwa na ksztaltowanie systemu migdzynarodowego,
stad pytanie o status wspolnot autonomicznych staje si¢ nader istotne. Terytoria autonomiczne
nie sg suwerennymi jednostkami panstwowymi, nie sg rowniez podmiotami prawa migdzyna-
rodowego, dlatego ich wplyw na ksztatt stosunkéw migdzynarodowych jest ograniczony i zwy-
kle dotyczy dziedzin interesujacych je bezposrednio. Termin ,,autonomia” zwigzany jest takze
z procesem decentralizacji systemow politycznych i wladzy publicznej. Wyraznie wpisuje si¢
w przekonanie, ze obecnie — obok klasycznego monteskiuszowskiego horyzontalnego podziatu
wladzy — rozwija si¢ podziat wertykalny: pomigdzy wladze centralne a regionalne i lokalne
(Domagata, Iwanek, 2014, s. 30).

Przeglad definigji

Termin ,,autonomia” wywodzi si¢ z greckiego stowa autonomos — znaczacego tyle co samorzad-
ny, niezalezny — ktdrego zrodtostowem sg dwa wyrazy: autds, czyli sam, oraz nomds, czyli zwy-
czaj, prawo, zasada. Poczatkowo autonomia wskazywata zatem na mozliwo$¢ samodzielnego
decydowania o konkretnych sprawach. Dzi$ taczy si¢ ja z takimi elementami jak ,,samodzielnos¢,
niezaleznos$¢ zjawisk, podmiotdow, czesto ujmowang w relacji do innych zjawisk, podmiotow
i wskazujaca na ich odrebnos$¢ lub wypelniang przez nie samodzielng funkcje w spoleczenstwie”
(PWN, 2018).

Wedtug klasycznego juz modelu zaproponowanego przez Ruth Lapidoth definicje terminu
moga zosta¢ pogrupowane w cztery kategorie. Do pierwszej wchodzg te, ktore przyréwnuja au-
tonomi¢ do prawa do swobodnego dziatania w pewnym zakresie. W drugiej znajda si¢ te, ktore
uznaja ja za — w mniejszym lub wiekszym stopniu — synonim niezaleznosci. W trzeciej katego-
rii umieszczone zostang definicje utozsamiajace autonomi¢ z decentralizacja. Tworcy definicji
z ostatniej kategorii podkreslaja, ze wspdlnota autonomiczna posiada wytaczne prawa legislacyj-
ne, administracyjne i sgdownicze w okreslonych kwestiach (Lapidoth, 1997, s. 33).

W poczatkach ubiegtego wieku Georg Jellinek zdefiniowat jednostke autonomiczna jako taka,
ktora opiera si¢ wylacznie na wlasnym prawie i ma wszelkie materialne i funkcjonalne atrybuty
panstwowosci — z prawem do rzadzenia, administrowania i sagdzenia wtacznie (Jellinek, 1960,
s. 493). W takim ujeciu autonomiczno$¢ staje si¢ rownorzgdna suwerennosci. Skodyfikowana
przez Jellinka teoria prawna uznata wigc autonomi¢ za przezytek. Jak tlumaczyl Remigiusz
Bierzanek, ,,dla Jellinka panstwo rozbite na autonomiczne kraje jest nienormalng, bezzasadng
w swych celach, irracjonalng forma bytu panstwowego, fenomenem zrozumialym wylacznie
na tle historii i przejsciowym w nowoczesnym swiecie panstw” (Bierzanek, 1937, s. 226). Wez-
sze rozumienie autonomii zaproponowat Paul Laband, dla ktoérego wigze si¢ ona z posiadaniem
uprawnien legislacyjnych, ale r6zni ja od bytu suwerennego to, ze moze by¢ realizowana jedynie
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w granicach wyznaczonych przez suwerena (Laband, 1911, s. 106—107). Na podobne cechy au-
tonomii wskazywat Raymond Carré de Malberg, ktory uwazal, ze jednostka moze by¢ uznana
za autonomiczng tylko wowczas, gdy ma wlasne wtadze legislacyjne, administracyjne i sadow-
nicze (Carré de Malberg, 1920, s. 169—170). Hans-Joachim Heintze dopowiadat jeszcze, ze taka
jednostka nie tworzy struktury panstwowej (Heintze, 1998, s. 9). Kurt Wolzendorff réwniez
traktowat autonomie jako twor, ktory zyskat mozliwos¢ stanowienia wlasnego prawa (Wolzen-
dorff, 1921, s. 4).

Dla Léona Duguit rozwigzania autonomiczne wskazuja, ze dany obszar jest chroniony przed
legislacyjna wtadza panstwa (Duguit, 1921, s. 478), a dla Maurice’a Hauriou opisuja wladze
dyskrecjonalng w zakresie administracji danej wspolnoty (Hauriou, 1927, s. 345-346). Podobnie
uwaza Kjell-Ake Nordquist, ktéry za autonomiczny uznaje region majacy wicksza samodziel-
no$¢ niz inne regiony w panstwie (Nordquist, 1998). Lech Antonowicz podkresla natomiast, ze
zdefiniowanie poj¢cia autonomii terytorialnej wymaga z jednej strony rozgraniczenia pojgc su-
werenno$¢ 1 autonomia, z drugiej za§ — odrdznienia autonomii od zwyktej jednostki administra-
cyjno-terytorialnej panstwa (Antonowicz, 2003, s. 83). Z kolei Henry Berthélémy uzywa tego
terminu jako synonimu decentralizacji (Berthélémy 1926, s. 174).

Heinrich Dorge opisal autonomie na przyktadzie rozwiazan zastosowanych po I wojnie §wia-
towej (zwlaszcza w odniesieniu do Wysp Alandzkich i Ktajpedy). W jego rozumieniu autonomie
wyrézniajg dwa elementy: wtadze wspolnoty autonomicznej maja wszystkie znaczace atrybuty
wladzy panstwowej oraz ich uprawnienia sa raz na zawsze wylaczone z zakresu wiadzy ogolno-
panstwowej, chyba ze jednostka autonomiczna wyrazi zgod¢ na zmian¢ porozumienia (Ddrge,
1931, s. 30)".

Louis Sohn — w kontek$cie dazenia Organizacji Narodow Zjednoczonych do polozenia kre-
su kolonializmowi — zdefiniowal autonomig¢ jako co$ ,,pomigdzy terytorium niesamodzielnym
a panstwem suwerennym. (...) Terytorium autonomiczne — pisal dalej — posiada uprawnienia
w sferach ekonomicznej, spotecznej i kulturowej, wolne od wptywu innych rzadéw. Rzad cen-
tralny zachowuje jednak wtadz¢ w odniesieniu do spraw zagranicznych i bezpieczenstwa pan-
stwowego” (Sohn, 1980, s. 58; Welhengama, 1999, s. 426). Dla Frederika Harhoffa autonomia
réwniez sytuuje si¢ pomiedzy niepodlegtym panstwem a jednostka catkowicie podporzadko-
wana wladzy narodowej (Harhoff, 1986, s. 31), a dla Hansa J. Heintzego wiaze si¢ z czg¢Sciowa
niezaleznos$cig od centralnego rzadu, grupy badz okreslonego terytorium, w granicach uzgod-
nionych przez rzad centralny i lokalnag spotecznos¢ (Heintze, 1998, s. 7). Cecha wspolng tych
ujec jest zatem uznanie autonomii za element posredni pomigdzy samorzadem terytorialnym
a federacja (Iwanek, 2014, s. 20).

Z takim rozumieniem autonomii wspotgra podej$cie Antonowicza. Przez pojgcie terytorium
autonomiczne rozumie on jednostke geopolityczna, ktora nie jest ani suwerenna, ani tez catko-
wicie podporzadkowana wtadzom panstwa, w ktorego sktad wchodzi lub od ktdrego zalezy. Ba-
dacz postuluje odréznienie terytoriéw autonomicznych stanowigcych integralne czesci sktadowe

' Powyzszy przeglad ujeé definicyjnych za: Lapidoth, 1997, s. 30.
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panstw od tych znajdujacych si¢ poniekad na zewnatrz panstw, z ktorymi sg zwigzane. W tym
drugim przypadku sg to terytoria zalezne, cho¢ nie kazde terytorium zalezne ma status autono-
miczny (Antonowicz, 2003, s. 83). Cytowany autor wskazuje ponadto, ze rézny zakres autonomii
terytorialnej pozwala na dodatkowe rozréznienie panstw autonomicznych i terytoriow autono-
micznych, zaznaczajac jednoczesnie, ze catkiem jednoznaczne rozgraniczenie nie jest jednak
mozliwe (Antonowicz, 2003, s. 83).

Rudolf Bernhardt rozréznial autonomi¢ w szerokim i waskim znaczeniu. Autonomia
w szerokim uj¢ciu ma wyznaczone granice ingerencji wltadzy panstwowej oraz zakres regulacji
okreslonych spraw przez instytucje. W waskim znaczeniu termin ten odnosi si¢ do ,,ochrony
i samostanowienia mniejszosci” (Bernhardt, 1981, s. 25-26). Z takim rozumieniem autonomii
wspotgra definicja Yash Ghai. Wedtug niej autonomia jest narzedziem, ktoére pozwala grupie et-
nicznej wyrazajacej przekonanie o swojej odrgbnosci tozsamosciowej na bezposrednia kontrole
spraw majacych dla niej szczegdlnie znaczenie przy jednoczesnym pozostawieniu pozostalych
sfer dziatalnosci publicznej w rekach wigekszosci (Ghai, 2000, s. 8).

James Crawford autonomiczne obszary opisuje jako ,,regiony w panstwie, zazwyczaj wWyroz-

niajagce si¢ pod wzglgdem etnicznym lub kulturowym, ktore posiadaja odrgbng administracje
— na okreslonych warunkach — ale pozostajg czescia danego panstwa” (Crawford, 1979, s. 21).
Hurst Hannum i Richard Lillich uwazaja, ze istnienie autonomii i samorzadu jest przede wszyst-
kim uzaleznione od faktycznej i formalnej niezaleznos$ci w podejmowaniu decyzji politycznych.
Autonomiczno$¢ jest zatem stopniowalna, okresla ja stopien niezaleznosci od niepodlegltego
panstwa, jakim cieszy si¢ dana wspodlnota. Ogodlnie autonomia jest rozumiana jako mozliwos¢
podejmowania decyzji w sprawach wewnetrznych, podczas gdy takie dziedziny jak stosunki
migdzynarodowe i obronno$¢ pozostaja w rekach wiadz centralnych, pomimo iz okazjonalnie
uprawnienia do zawierania porozumien mi¢dzynarodowych dotyczacych kwestii kulturowych
lub ekonomicznych zostaja przekazane wladzom lokalnym (Hannum, Lillich, 1980, s. 860).
Hannum wskazuje przy tym na cel rozwigzan autonomicznych, piszac, iz ,,0sobista i polityczna
autonomia w pewnym sensie jest prawem do bycia innym i pozostawienia w spokoju; do ochro-
ny, rozwoju i promowania warto$ci, ktére sg poza prawnym zasiegiem reszty spoteczenstwa”
(Hannum, 1990, s. 4). Badacz podkresla, ze autonomia zapewnia wspolnocie uprawnienia wlad-
cze w najwazniejszych dla lokalnej spotecznosci sferach dziatalno$ci publicznej, nie jest jednak
eckwiwalentem niepodlegtosci (Hannum, 1990, s. 4).

Na inne elementy funkcjonalne autonomii zwrocit uwage Bierzanek, dla ktorego ,,autonomia
jest forma organizacyjna grup narodowosciowych lub przedmiotem dazen stania si¢ nig. Jest jed-
nym ze $rodkow polityki panstwowej, zmierzajacej do optymalnego w danych okoliczno$ciach
zespolenia grup narodowosciowych w spoleczenstwie dla skierowania mozliwo$ci skoordyno-
wanych wysitkow ku celom uznanym za pozadane” (Bierzanek, 1937, s. 223).

Lapidoth argumentuje, iz autonomia terytorialna jest porozumieniem, ktére ma na celu wy-
posazenie danej grupy, ré6znigcej si¢ od wiekszosci spoteczenstwa, ale w danym regionie tworza-
cej wiekszos¢, w srodki, dzigki ktorym mozliwe bgdzie wyrazanie wtasnej odrebnosci (Lapidoth,
1997, s. 33). W takim ujg¢ciu autonomia jawi si¢ jako staty transfer uprawnien (kompetencji)
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niezbe¢dnych dla realizacji jednego celu, jakim jest podkreslenie odrebnosci. Ostatecznie staje si¢
sposobem podziatu wladzy w celu zachowania jednos$ci integralnej panstwa, przy poszanowaniu
réznic migdzy jego mieszkancami.

Niezwykle krotka definicje autonomii zaproponowat Heinrich Oberreuter, podajac, iz jest to
szansa na samostanowienie w ramach obowiazujacych przepiséw prawnych (Oberreuter, 1995,
s. 491). Dla Henry’ego J. Steinera rezimy autonomiczne to rzadowe systemy lub podsystemy
administrowane lub zarzadzane przez mniejszosci etniczne lub ich cztonkéw (Steiner, 1991,
s. 1539). Jan-Erik Lane oraz Svante Ersson wskazuja, ze autonomia moze mie¢ zastosowanie
w okreslaniu zarowno czesci sktadowych panstw federacyjnych, jak i regionéw w panstwie uni-
tarnym (Lane, Ersson, 1994, s. 219).

W polskiej literaturze przedmiotu na uwage zastuguje wnikliwa definicja zaproponowana
przez Iwanka. Wedtug tego badacza wspotczesna autonomia terytorialna to ,,rodzaj wykony-
wanej wladzy publicznej w panstwie zdecentralizowanym polegajacy na powszechnosci jego
zastosowania na catym terytorium panstwa lub na znacznym jego obszarze, oparty na zasadzie
reprezentacji, z prawem do powolania lokalnego parlamentu i przed nim odpowiedzialnego rza-
du, o konstytucyjnie gwarantowanych uprawnieniach wtasnych i niezbywalnych, realizowanych
poprzez ustawodawstwo wspdlnotowe i podlegly sobie administracj¢” (Iwanek, 2014, s. 20). Co
niezwykle istotne, autor podkresla, ze takie ujecie nie wyklucza istnienia autonomii w klasycz-
nej postaci, tzn. jako ustroju uprzywilejowanego na cze¢sci terytorium panstwa. Jest to zatem
rozumienie uwspodlczesnione: autonomia przestaje by¢ czyms wyrozniajacym (a element innosci
wyraznie wybrzmiewa w wigkszos$ci wezesniejszych definicji), a ,,staje si¢ udzialem wszystkich”
(Iwanek, 2000, s. 176). Warto dopowiedzie¢, ze Iwanek buduje swoj model autonomii terytorial-
nej, bazujac gtéwnie na przyktadach Wtoch, Hiszpanii i Wielkiej Brytanii.

Z powyzszego przegladu uje¢ definicyjnych wyraznie wynika, ze powszechnie akceptowa-
na definicja autonomii nie istnieje. Nie wypracowano dotad ani obowigzujacego wzorca, ani
wspolnego modelu teoretycznego. Analiza wskazuje ponadto, ze charakter autonomii terytorial-
nej ewoluuje i odznacza si¢ duza dynamika, co pozwala na budowanie zréznicowanych teorii.

Warto zatem podja¢ probe stworzenia katalogu cech konstytutywnych autonomii terytorial-
nej. Z kilku propozycji najistotniejszy wydaje si¢ zestaw Hannuma. Zdaniem badacza terytorium
w pelni autonomiczne, przynajmniej w przypadku demokracji bazujacych na podziale wladzy,
powinno mie¢ wigkszo$¢ nizej wymienionych cech:

1. Istnieje lokalnie wybierany organ wtadzy ustawodawczej — majacy rowniez czg$ciowa
wladze legislacyjna — dziatajacy w granicach ustalonych w dokumencie zatozycielskim.
Decyzje podejmowane przez taki organ nie mogg podlegac¢ kontroli wiadz centralnych.
Powinien on mie¢ wpltyw m.in. na szkolnictwo podstawowe i srednie, regulacje jezykowe,
strukture lokalnej wladzy wykonawczej oraz model uzytkowania ziemi.

2. Istnieje lokalnie wybierany szef wladzy wykonawczej. Wtadza wykonawcza powinna
by¢ odpowiedzialna za realizacj¢ na terenie autonomii zaréwno prawa krajowego, jak
i lokalnego.
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3. Istnieje niezalezny system sagdownictwa lokalnego, w peini odpowiedzialny za interpreta-

cj¢ lokalnych aktéw prawa.

4. Administracja wspolnoty autonomicznej i jednostki administracji centralnej powinny wy-

pracowa¢ mechanizmy zarzadzania obszarami kompetencji wspdlnych (Hannum, 1996,
s. 467)2.

Warto raz jeszcze podkresli¢, ze wskazane cechy dotycza — o czym mdéwi sam autor — pet-
nej autonomii terytorialnej. Stanowitaby ona najbardziej rozbudowany model tego rozwigzania,
lokujac si¢ na koncu swoistej skali autonomicznosci. Pdjscie krok dalej prowadzitoby juz do
wyodrebnienia nie jednostki autonomicznej, ale suwerennego panstwa. Oznacza to jednak, ze
mogg istnie¢ autonomie terytorialne ,,nizszego rzedu”, takie, ktore nie beda spetniaty zapropo-
nowanych przez Hannuma warunkdw, a przynajmniej nie wszystkie (Suksi, 2001, s. 103).

Podobne elementy sktadowe autonomii podaje Thomas Benedikter. Do listy zaproponowane;j
przez Hannuma dotacza jeszcze konieczno$é reprezentacji terytorium autonomicznego w parla-
mencie narodowym (Benedikter, 2009, s. 25). Rozwiazanie to ma zapewni¢ wspolnocie autono-
micznej udziat w podejmowaniu decyzji istotnych dla panstwa. Co zrozumiate, przedstawiciele
autonomii nie uczestniczg w procesach decyzyjnych na poziomie centralnym na rowni z repre-
zentantami cze$ci sktadowych federacji.

Wyzwania definicyjne

Pomimo bogatego materiatu poréwnawczego oraz rosngcej liczby badan nad autonomig wcigz
brakuje jednej, powszechnie uznawanej definicji, a samo pojgcie pozostaje niejasne i nieostre.
Nie ma réwniez zgody co do typologii autonomii, a nowe podejscia badawcze (m.in. Michaela
Tkacika, Iwanka) wcigz konkuruja z ujeciami ,.klasycznymi” (m.in. Lapidoth czy Hannuma).
Autonomia jest bowiem tym rozwigzaniem ustrojowym, ktore rozwijato si¢ w znacznie szer-
szym stopniu w oparciu o praktyke i rozwigzania prawne niz o modele teoretyczne (Iwanek,
2014, s. 5).

Analizujac kwesti¢ autonomii narodowosciowej, Henryk Chatupczak i Jan Mizinski wskazy-
wali, ze jest to pojecie ,,mato klarowne tak w sensie prawnym, jak i politycznym” (Chatupczak,
Mizinski, 1993, s. 103). Z kolei Max M. Kampelman zaktada, Ze ,,autonomia zamieszkuje stynny
nieprecyzyjny obszar prawa mi¢dzynarodowego i stosunkow miedzynarodowych, gdzie brakuje
porozumienia nawet w odniesieniu do tak podstawowych terminéw, jak narod czy mniejszosci”
(Kampelman, 1997, s. XI). Iwanek pisze zas wprost o ,,ggszczu” czy wrecz ,,bataganie pojecio-
wym i terminologicznym” (Iwanek, 2000, s. 171, 173).

Zdaniem Markku Suksiego autonomia ,,wydaje si¢ niezwykle elastycznym i tatwo dostoso-
wujacym si¢ do okolicznosci rozwigzaniem w mnogosci spotecznych i prawnych relacji”, jed-
nakze jej doktadniejsze zdefiniowanie przysparza wielu ktopotéw (Suksi, 1998, s. XI). Jest to

2 Nieco inny zestaw zostal zaprezentowany przez Hannuma i Lillicha weze$niej, w 1980 roku. Wymieniono tam
jeszcze obszary, ktore powinny pozosta¢ poza kontrola wladzy autonomicznej, m.in. polityka zagraniczna, obrona
narodowa, polityka celna, kwestie zwigzane z imigracja (Hannum, Lillich, 1980, s. 886—887).
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konsekwencja swoistej rozciagtosci i pojemnosci pojgcia: obejmuje ono zarowno modele, w kto-
rych mocno ogranicza si¢ wykonywanie funkcji publicznych przez dang wspolnote, jak i te, ktore
dzieli jedynie krok od uzyskania petnej niepodlegtosci. Jak podkresla Bierzanek, wobec palety
rozwigzan problemu mniejszosciowego — od skrajnego centralizmu, bez mozliwosci poczynienia
jakichkolwiek ustepstw wobec obywateli innej narodowosci i rezygnacji z jednolitej administra-
cji, az po zanegowanie dotychczasowych granic panstwowych i wytyczenie nowych w oparciu
o zasad¢ narodowosci — autonomia jest projektem kompromisowym, usitujagcym pogodzi¢ nie-
skrgpowany rozwdj mniejszosci narodowych z ich pozostaniem cze¢sécig innego panstwa (Bierza-
nek, 1937, s. 216).

Gnanapala Welhengama uzywa obrazowego przyktadu i poréwnuje autonomi¢ do czarne-
go kota w ciemnym pokoju — cho¢ go nie wida¢, to jednak na podstawie jego ruchdw mozna
stwierdzi¢, ze tam przebywa. Podobnie jest z autonomia — pojgcie pojawia si¢ w dokumentach
mig¢dzynarodowych, jednakze doktadne zdefiniowanie i precyzyjne podanie jego implikacji na
podstawie obowigzujacego prawa mig¢dzynarodowego nie wydaje si¢ mozliwe. Ponadto panstwa
nieche¢tne z niego korzystaja w obawie, iz samo uzycie mogtoby zosta¢ zinterpretowane jako
posrednie uznanie prawa do autonomii (Welhengama 1999, s. 425).

Typologie autonomii

W literaturze przedmiotu mozna spotkac wiele typologii autonomii, niekiedy nawet sprzecznych
ze soba. Badacze dokonujg podziatow, stosujac rézne kryteria: ze wzgledu na beneficjentow
rozwigzania (mniejszo$ci narodowe, ludno$¢ tubylcza, wspolnoty regionalne), ze wzgledu na cel
autonomii (rozwigzanie / niedopuszczenie do konfliktu, ochrona tozsamosci, etap przejsciowy
na drodze do petnej niepodlegtosci), ze wzgledu na relacje jednostki autonomicznej i panstwa,
ktorego jest czegscia (terytorium zalezne, terytorium stowarzyszone, terytorium powiernicze).

Warto tutaj przytoczy¢ typologi¢ autonomii narodowosciowej Bierzanka. Poza podziatem
uwzgledniajacym zakres osobowy (autonomia terytorialna i autonomia personalna) badacz pro-
ponuje tez wyrézni¢ — ze wzgledu na zakres rzeczowy — autonomie pelne (catkowite, ogolne)
i czg$ciowe (autonomia kulturalna, autonomia szkolna, autonomia wyznaniowa itp.), a na podsta-
wie kryterium zrodta prawnego — autonomie oparte na umowie migdzynarodowej, konstytucji
danego panstwa lub na zwyczajnej ustawie. Uwzgledniajac to, kto sprawuje kontrolg, wskazuje
takze autonomie pod kontrola migdzynarodowa, pod kontrola wewnetrzna, pod kontrolg parla-
mentu, pod kontrola wtadz wykonawczych oraz pod kontrolg wtadz sadowniczych. Autor bierze
jeszcze pod uwage uprawnienia o charakterze migdzynarodowym i wydziela autonomie we-
wngtrzne, autonomie catkowicie mieszczace si¢ w ramach wewnetrznego ustawodawstwa oraz
autonomie migdzynarodowe, posiadajace w pewnym stopniu uprawnienia przystugujace zazwy-
czaj panstwom jako czlonkom spotecznosci miedzynarodowej (Bierzanek, 1937, s. 224-225).

Benedikter, podsumowujac badania Lapidoth oraz Christopha Pana i Beate Pfeil, wyrdznia
trzy glowne typy autonomii:

a) autonomia terytorialna;
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b) autonomia kulturowa lub personalna;

¢) autonomia lokalna lub administracyjna (Benedikter, 2009, s. 38—41).

Wigkszos$¢ z przytoczonych wczesniej definicji autonomii podkresla przyznanie pewnych
uprawnien spotecznoéciom zamieszkujacym dany region w panstwie lub uznanie ich samodziel-
no$ci w okreslonym zakresie. Rozwigzanie takie nazywane jest autonomia terytorialna, gdyz
przyznane kompetencje dotycza szczegdtowo wskazanych terenéw. Autonomie takie winny
posiadaé nie tylko uprawnienia administracyjne, ale rowniez — co juz zaznaczono — lokalnie
wybierang legislatywe i egzekutywe, a tym samym tworzy¢ prawo powszechnie obowigzujace
na terenie zamieszkiwanym przez wspolnote. Minimalny zakres przekazanych kompetencji po-
winien zapewni¢ utrzymanie tozsamosci grupy, zas optymalny — zawiera¢ uprawnienia, ktorych
wykorzystywanie nie bedzie powodowalo zagrozenia dla terytorialnej spoistosci panstwa (Be-
nedikter, 2009, s. 39).

Drugim typem autonomii jest autonomia kulturowa badz personalna®>. W tym przypadku
uprawnienia wynikajace z rezimu autonomicznego dotycza wszystkich cztonkéw okreslonej
grupy w panstwie, niezaleznie od miejsca ich pobytu. Ten rodzaj autonomiczno$ci przyznawany
jest najczescie] mniejszosciom etnicznym, jezykowym i religijnym. Model rozwijal si¢ wraz
z koncepcja ochrony praw mniejszosci (Lapidoth, 1997, s. 36), bedaca nastepstwem XIX-wiecz-
nego przekonania, iz kwestii narodowych nie da si¢ rozwiaza¢ poprzez wytyczenie jednolitych
etnicznie jednostek administracyjnych (Stoczewska, 2010, s. 357).

Roéznica pomigdzy ochrong praw mniejszo$ci a zastosowaniem autonomii kulturowej jest
gtéwnie instytucjonalna. W ramach autonomii wtadze centralne przyznaja wspdélnotom prawo
do tworzenia wlasnych instytucji przejmujacych kompetencje organow panstwowych (por. Lapi-
doth, 1997, s. 38-39). Obecnie ten model nie jest zbyt czesto stosowany — zazwyczaj mniejszosci
domagajace si¢ uznania odrgbnosci walcza o przyznanie autonomii terytorialnej. Autonomia
kulturowa moze jednak okazac si¢ pomocna przy probach zapewnienia praw mniejszo$ciom
rozproszonym po terytorium panstwa, jak na przyklad Serbowie w Chorwacji, Rosjanie w pan-
stwach battyckich czy Maorysi w Nowej Zelandii. Ujawnia si¢ tutaj jej glowna zaleta — dotyczy
ona zazwyczaj jedynie tych osob, ktore same okreslg si¢ jako cztonkowie wspolnoty, podczas
gdy autonomia terytorialna wyr6znia wszystkich mieszkancow danego regionu — takze tych,
ktorzy wprowadzenia nowego rezimu si¢ nie domagali albo nawet byli temu przeciwni (np. Fino-
wie mieszkajacy na Wyspach Alandzkich czy Wtosi w Tyrolu Potudniowym). Ponadto nie dziata
w przypadku ruchéw migracyjnych ludnosci i zwigzanych z tym zmian w kompozycji spotecznej
danego regionu (Lapidoth, 1997, s. 40). Podsumowujac, autonomia terytorialna — oprocz kwestii
kulturowych — moze dotyczy¢ rowniez szeroko rozumianych kwestii spotecznych i ekonomicz-
nych, podczas gdy autonomia kulturowa skupia si¢ przewaznie na jednym lub kilku aspektach
zycia danej grupy — kulturze, jezyku, religii, edukacji. Warto podkresli¢, ze jest mozliwe jedno-
czesne stosowanie obydwu modeli. Takie rozwigzanie zaproponowano w odniesieniu do Saamoéw

3 Ten typ nazywany jest takze autonomia nieterytorialng (pozaterytorialna) lub autonomia zbiorowa (por. Ghai, 2000,
s. 9), a niekiedy rowniez autonomia narodowo-kulturalng lub personalng autonomig kulturalng (por. Stoczewska 2010,
s. 357).
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zamieszkujacych poétnocne obszary Norwegii, Szwecji i Finlandii: w regionach, gdzie stanowia
oni wiekszos¢, postulowano wprowadzenie autonomii terytorialnej, zas w pozostalych czesciach
tych panstw — autonomi¢ personalng w zakresie kultury, jezyka i edukacji (Lapidoth, 1997, s. 39).

Autonomia lokalna lub administracyjna jest wtasciwa w sytuacjach, kiedy mniejszo$¢ naro-
dowa jest rozproszona po danym terytorium i tworzy wigkszos$¢ jedynie w pojedynczej jednostce
administracyjnej (Benedikter, 2009, s. 40). W tym rozwiazaniu grupa mniejszosciowa zyskuje
mozliwo$¢ zarzgdzania sprawami dla niej istotnymi, ktdére w pozostatych jednostkach pozostaja
w gestii wladz samorzadowych*. ,,Samorzad w ramach autonomii lokalnej pozostaje szczegolng
wersja autonomii terytorialnej, ograniczonej do mniejszych jednostek administracyjnych i da-
jaca mniejsze uprawnienia” (Benedikter, 2009, s. 40). Kompetencje dotycza najczesciej takich
kwestii jak regulacje jezykowe (np. dwujezycznos¢), odwotania do nazw i symboli wlasciwych
danej grupie, ochrona miejsc pamigci. Instytucja autonomii lokalnej okazuje si¢ szczegdlnie
przydatna w sytuacjach, kiedy ustanowienie autonomii terytorialnej powoduje powstanie ,,we-
wnetrznych mniejszosci”.

Odmienne podejscie do autonomii i kryteria podziatu zaproponowat Tkacik. Badacz odrzuca
terminy autonomia polityczna oraz autonomia terytorialna. Ten pierwszy uznaje za nieprecy-
zyjny i niespojny, a dodatkowo niebioragcy pod uwage czesci istniejacych rozwigzan autono-
micznych. Terytorialno$¢ uwaza za$ za istotne, ale nie dominujace kryterium autonomizacji,
i wskazuje, ze to tylko jedna z trzech cech konstytutywnych wspotczesnej koncepcji autonomii
(Tkacik, 2008, s. 369).

Tkacik proponuje odejscie od sztywnych ram definicyjnych, argumentujac, ze autonomia
moze zostac¢ scharakteryzowana poprzez warto$¢ (site), wynikajaca z liczby kompetencji znajdu-
jacych w rekach lokalnej spotecznosci (zasigg), poziomu kontroli wykonywania tych uprawnien
(zakres) oraz odregbnosci terytorialnej. Tworzy tez rownanie autonomiczne z trzema zmiennymi:

zasigg x zakres x odrebno$¢ terytorialna = sita autonomicznos$cis.

Autonomia majaca znaczace uprawnienia (duzy zasieg) i sprawujaca kontrole nad ich wy-
korzystywaniem, a ponadto wyrdzniajaca si¢ terytorialnie (np. poprzez charakter wyspiarski),
bedzie okreslana jako silna.

Tkacik wyrdznia pie¢ form — czy moze stopni — autonomii: od personalnej poprzez kulturo-
wa, funkcjonalng i administracyjna po legislacyjng. Kazdy kolejny poziom ma wigksza sile od
poprzedniego. Badacz odréznia autonomi¢ personalng od kulturowej. Te pierwsza traktuje jak
gwarancj¢ respektowania podstawowych praw (glownie praw obywatelskich) przystugujacych
jednostce niekoniecznie jako cztonkowi konkretnej grupy (Tkacik, 2008, s. 371). Autonomia
kulturowa z kolei stanowi celowe rozszerzenie stosowanych praw na — przyktadowo — konkretna
grupe jezykowa czy kulturows. Autonomia kulturowa zatem dotyczy wspolnoty, a autonomia

4 Iwanek autonomie lokalng utozsamia po prostu z samorzadem terytorialnym (por. Iwanek, 2000, s. 174).

5 Scope x depth x territorial distinctiveness = volume of autonomy.
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personalna czlonkoéw spotecznosci postrzeganych jako jednostki (Tkacik, 2008, s. 371). Z ta-
kim podejsciem nie zgadza si¢ Benedikter, ktory wskazuje, ze rozwigzania autonomiczne po-
winny by¢ nakierowane na grupg, jako ze podmiotem ma by¢ spotecznos¢ (Benedikter, 2009,
s. 40).

Autonomie funkcjonalng Tkacik definiuje jako proces decentralizacji kontroli nad jedng wy-
raznie ograniczong sfera dziatalnosci publicznej, na przyklad polityka jezykowa w pojedynczym
obwodzie szkolnym. Z kolei autonomia administracyjna implikuje caly zestaw takich autono-
mii funkcjonalnych (dotyczacych np. szkét, sadow, wyznania, ustug publicznych). Oznacza to
w praktyce przyznanie licznych kompetencji wspolnocie autonomicznej. Uprawnienia moga, ale
nie musza, by¢ powigzane z jakim$ nadrzednym celem. Klasycznym przyktadem autonomii ad-
ministracyjnej bylaby Korsyka. Niektorzy autorzy odrzucaja jednak taki podzial, w najlepszym
wypadku traktujac autonomi¢ funkcjonalna jako subkategori¢ autonomii kulturowej badz ad-
ministracyjnej, a przywotywane czgsto jako przyktad finskie regulacje dotyczace szwedzkiej
mniejszosci (z wylaczeniem Wysp Alandzkich) postrzegaja jako szczeg6lng realizacje regulacji
jezykowych, a nie odrgbng forme¢ autonomii (Benedikter, 2009, s. 40). Sam Tkacik sytuacje
ludnosci szwedzkojezycznej w Finlandii lokuje ostatecznie w swoistej szarej strefie budowanej
przez siebie typologii (Tkacik, 2008, s. 380).

Na szczycie modelu typologicznego Tkacika znajduje si¢ autonomia legislacyjna, ktora
od autonomii administracyjnej odroznia zakres i zasigg przekazanych uprawnien. Autonomia
funkcjonalna rowniez wiaze si¢ z delegowaniem uprawnien, ale — w odroéznieniu do autonomii
legislacyjnej — nie powoduje przyznania kompetencji ustawodawczych, tj. nie wymaga powota-
nia organow ustanawiajgcych akty prawa powszechnie obowigzujace na terenie danej wspolno-
ty. Dodatkowym elementem réznicujacym jest odrebnos$¢ geograficzna wigkszo$ci autonomii
legislacyjnych. Sam autor przyznaje jednak, ze pomigdzy poszczegdlnymi typami autonomii
(zwlaszcza pomigdzy autonomig administracyjna i legislacyjna) rozposciera si¢ niepoddajaca si¢
klasyfikacji szara strefa.

Zakonczenie

Wspdlczesny model autonomii terytorialnej nie powiela rozwigzan samorzadowych czy fede-
ralnych (Domagata, Iwanek, 2014, s. 37). Wickszos$¢ definicji skupia si¢ na przekazaniu okre-
Slonych kompetencji z poziomu centralnego na poziom wspoélnoty autonomicznej. Ich zakres,
umocowanie w systemie prawnym panstwa (zapewnienie ochrony w ustawie konstytucyjnej,
ustawie organicznej czy nawet zwyklej ustawie) oraz wptyw wspdlnoty autonomicznej na poli-
tyke centralng sg jednak mocno zréznicowane. Istotne, ze warunkiem niezbednym (cho¢ niewy-
starczajagcym) istnienia autonomii jest przyznanie wspolnocie uprawnien legislacyjnych (prawa
do uchwalania aktow prawnych dotyczacych okreslonych probleméw wewngtrznych). W prze-
ciwnym razie delegowanie kompetencji bedzie jedynie transferem uprawnien administracyjnych
(Benedikter, 2009, s. 20; Suksi, 2011, s. 138). Dominguez Garcia uwazal, ze to wtasnie upraw-
nienia ustawodawcze sg rdzeniem autonomii, ,,poniewaz umozliwiaja jednostce autonomicznej
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polityczne wyrazenie siebie” (Suksi, 2011, s. 16). Cz¢$¢ badaczy na pierwszy plan w klasycznych
rozwigzaniach autonomicznych wysuwa jednak asymetryczny podziat panstwa®. Jak ttumaczyt
Ghai, ,,dla wielu grup mniej istotny jest zakres przekazanych uprawnien niz to, ze posiadaja
pewne szczegoélne uprawnienia, pozwalajace im wyrazi¢ swoj odmienny status” (Ghai, 2000,
s. 14).

Autonomia terytorialna w literaturze przedmiotu staje si¢ zatem forma posrednia pomig¢dzy
samorzadem terytorialnym a federacjg lub jednostka, ktora nie jest suwerenna, ale tez nie po-
zostaje catkowicie podporzadkowana wladzom panstwa, ktore wspottworzy. Termin moze by¢
stosowany zarowno do czgsci sktadowych panstw federacyjnych, jak i do regionow w panstwie
unitarnym. Autonomia staje si¢ w istocie sposobem podziatu wiadzy w celu zachowania jed-
no$ci integralnej panstwa przy poszanowaniu réznic mi¢dzy jego mieszkancami. Autonomia
terytorialna zapewnia stosowanie uprawnien w wyraznie okreslonych geograficznie granicach,
a zatem moze wplywac takze na zycie tych, ktorzy nie byli zwolennikami jej wprowadzenia,
a nawet prowadzi¢ do powstawania ,,wewnetrznych mniejszosci”. Rozwigzanie to nie sprawdza
si¢ tez w przypadku ruchow migracyjnych ludno$ci czy zmiany kompozycji spotecznej regionu.

Wielokrotnie opisywana i1 podkreslana elastycznos¢ terminu ,,autonomia” nie budzi ani wat-
pliwosci, ani zastrzezen, nie powinna jednak odnosi¢ si¢ do elementéow konstytuujacych ten
model. Jak pisal Benedikter, ,,autonomia jest w istocie narz¢dziem elastycznym (...), ale nie ar-
bitralnie elastycznym” (Benedikter, 2009, s. 21). Nalezatoby zatem sporzadzi¢ katalog kryteriow
pozwalajacych na ekstrahowanie ,,rzeczywistej autonomii” sposrdd innych sposobow podziatu
wladzy w panstwie. Konieczno$¢ przygotowania takiego katalogu byta wielokrotnie postulowa-
na, a same katalogi — konstruowane, zgody co do ich zawartosci wcigz jednak nie ma.

Z przegladu definicji i propozycji typologii autonomii mozna wysnu¢ wniosek, ze autonomia
bez dookreslenia (czyli tzw. autonomia bez przymiotnika) jest kategoria tak szeroka i niosaca tak
zréznicowane znaczenia, iz staje si¢ niemal bezuzyteczna dla badaczy zjawiska. Nie ma w litera-
turze przedmiotu zgody nawet co do zakresu obowigzywania takich termindéw jak — dookreslona
przeciez — autonomia terytorialna czy autonomia administracyjna, a sami autorzy (np. Suksi,
Tkacik) dopuszczajg istnienie rozwigzan na pograniczu poszczegdlnych typow, lokujacych sig
w swoistej szarej strefie. Pomimo tego, dopiero sprecyzowanie, o jaki typ autonomii chodzi, sta-
nowi podstawe do wlasciwego rozumienia, a zatem i dalszej analizy.
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