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Zasada pomocniczosci
a samorzad terytorialny

1. Geneza i istota zasady pomocniczosci

Zasada pomocniczo$ci, inaczej okreslana mianem zasady subsydiarnosci, jest przedmio-
tem rozwazan filozoféw, prawnikéw, socjologdw, politologéw oraz etykéw. Mozna spotkaé
si¢ z ujeciem, ktére Zrédel zasady subsydiarnosci poszukuje w tacinskim terminie subsidium,
oznaczajacym pomoc, wsparcie, sily rezerwowe i wedlug przedstawicieli nauki niemieckiej
nalezacym pierwotnie do pojeé militarnych, i oznaczajacym pozycje rezerwowa, pomocnicza;
zonierza, ktéry stal w dalszym planie, w glgbi, po to, by w razie trudnosci pierwszej linii
wlaczy¢ sie do akeji, przystapi¢ do dzialania, atakowad!. Wskazuje sie tez, iz tre$¢ zasady
pomocniczo$ci znana jest od stuleci 1 wielokrotnie przewija si¢ w filozofii i my$li polityczne;.
Byla taczona juz z nauka polityczna Arystotelesa, filozofig $w. Tomasza z Akwinu oraz wizja
spoleczenstwa i panstwa opracowang na poczatku XVII wieku przez niemieckiego prawnika,
filozofa 1 mysliciela politycznego Althusiusa, ale zostata tak nazwana dopiero w drugiej poto-
wie XIX wieku przez W. E. von Kettelera w odniesieniu do zasad ustrojowych Niemiec i Szwaj-
carii’. Jednak z reguly zasade pomocniczosci wigze si¢ z naukq spoleczng Kosciota
rzymskokatolickiego, a wywodzi przede wszystkim z encyklik papieskich Rerum novarum
Leona XIII (1891) i Quadragesimo anno Piusa X1 (1931).

Althusius, zyjacy na przetomie XVI i XVII wieku, opracowat doktryng filozoficzng i po-
lityczna oparta na prawie natury oraz koncepcji umowy spotecznej, ktéra zdaniem czegsci
badaczy zainspirowata J.J. Rousseau. Wedlug Althusiusa czlowiek jest starszy niz pan-
stwo, zgadzajacy si¢ ze soba ludzie zawierali bowiem umowe, dzigki ktérej stawali sie
wspotmieszkancami symbiotici, korzystajacymi z dobr, ustug i praw tworzonych przez wspol-
notg. Do gltéwnych typéw wspoélnot nalezaly rodzina, dobrowolna korporacja collegium,
wspélnota lokalna, prowincja, panstwo. Wspélnoty bardziej ztozone opieraly si¢ na wspol-
notach o mniejszym stopniu zlozonosci i poddawaly wlasnej regulacji jedynie te dziedziny,
ktore stuzyly osiaganiu wlasciwych im celow. W pozostalym zakresie kontrola miala nale-
ze¢ do wspolnot mniej zlozonych. Poprzez wiele uméw dochodzito do utworzenia wspélno-
ty najszerszej — panstwa, powstajacego w rezultacie stowarzyszania si¢ prowingji lub

'E.Schmidt-Jortzig, A. Schink, Subsidiaritaetsprinzip und Kommunalordnung, Deutscher
Gemeindeverlag W. Kohlhammer, K&ln 1982, s. 5.

2 Zob. E. Poplawska, Zasada pomocniczosci (subsydiarnosci) [w:] W. Sokolewicz (red.),
Zasady podstawowe polskiej konstytucji, Warszawa 1998, s. 189 inast.; Ch. Millon-Delsol, Zasada
subsydiarnos$ci — zatozenia, historia, problemy wspébiczesne [w:] D.Milczarek (red.), Subsydiarnosé,
Warszawa 1998, s. 29 i nast.
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wspolnot lokalnych. Zdaniem Althusiusa, wyréznikiem panstwa jako wspolnoty wspolnot
byla wladza suwerenna majestas, lud zas$, okreslany przez niego jako ,,symbiotyczne ciato
korporacyjne”, byl nieusuwalnym podmiotem suwerenno$ci, niezaleznie od tego, jaka for-
me¢ ustrojowa przybierato panstwo — monarchie czy demokracje. Mniejsze wspélnoty,
w szczegoblnosci miasta i prowingje, nie dzierzyly suwerenno$ci, ale byly zdolne realizowaé
wlasciwe im cele3,

Leon XIIT w swoim nauczaniu spotecznym podjal niezwykle istotne kwestie: dobra wspdl-
nego bonum commune, suwerennosci, form ustrojowych panstwa, stosunku wladzy do naj-
slabszych ekonomicznie warstw spotecznych. Uznal, ze panstwo w swoich dziataniach
powinno opieraé si¢ przede wszystkim na zasadach pomocniczosci oraz solidaryzmu spo-
tecznego, ktére naktadaja na nie obowiazek ochrony dobra wspélnego przez ochrone rodzi-
ny, praw osoby ludzkiej oraz naturalnych zrzeszen ludzkich®. Zasade pomocniczosci wywodzit
Z prawa naturalnego: ,,wolno$¢ bowiem tworzenia prywatnych stowarzyszen ma czlowiek na
podstawie prawa natury, a panstwo istnieje nie dla niszczenia prawa natury, ale dla jego
ochrony”?, Postulowal takze udzial katolikéw w zyciu spolecznym, w tym politycznym, na
roznych poziomach organizacji wladzy. M. Sadowski przyjmuje, ze w encyklice O chrzesci-
Janskim ustroju panstw Leon X111 zalecatl katolikom aktywny i roztropny udziat w administra-
cjach miejskich, poniewaz shuzy to publicznemu dobru, a zatem z papieskiego nauczania
mozna wywies¢ aprobate dla idei samorzadnosci®.

Nauczanie Leona XIII rozwinal Pius X1, ktéry podkreslat, ze ,,nienaruszalnym i niezmien-
nym pozostaje owo najwyzsze prawo filozofii spolecznej: co jednostka z wlasnej inicjatywy
1 whlasnymi sitami moze zdziataé, tego jej nie wolno wydzieraé na rzecz spoteczenstwa; podob-
nie niesprawiedliwoscia, szkoda spoteczna i1 zaktéceniem ustroju jest zabieranie mniejszym
1 nizszym spotecznosciom tych zadan, ktére moga speié, 1 przekazywanie ich spoteczno-
$ciom wigkszym i wyzszym. Kazda akcja spoleczna ze swego celu i swej natury ma charakter
pomocniczy; winna pomaga¢ czlonkom organizmu spolecznego, a nie niszezy¢ ich lub wchta-
niaé. [...] Sprawujacy wladze winni by¢ przekonani, ze im doskonalej na podstawie tej zasady
«pomocniczosci» przeprowadzony bedzie stopniowy ustrdj miedzy poszczegdlnymi spotecz-
nosciami, tym wigkszy bedzie autorytet spoteczny i energia spoleczna, tym tez szczgsliwszym
i pomy$lniejszym bedzie stan spraw pafistwa”’,

Powyzsza zasada takze dzi$ stanowi wazny element spolecznej nauki Kosciola. Akcentuje
si¢ jej znaczenie dla budowania wlasciwych relacji spolecznych i migdzyludzkich oraz wiaze
z zasada personalizmu, uznajaca za podstawowe wartosci godno$é i indywidualno$é kazdej
osoby ludzkiej. Zgodnie z Katechizmem Kosciola katolickiego opracowanym po Soborze
Powszechnym Watykanskim II: ,,Zbyt daleko posunieta interwencja panstwa moze zagrazaé
osobistej wolnosci i inicjatywie. Nauczanie Ko$ciota wypracowalo zasadg¢ nazywang «za-
sada pomocniczo$ci». Wedlug niej spolecznosé¢ wyzszego rzedu nie powinna ingerowad
w wewnetrzne sprawy spolecznosci nizszego rzedu, pozbawiajac ja kompetencji, lecz raczej

3M. Task61ski (red.), Stownik historii doktryn politycznych, t. 1, Warszawa 1997, s. 60, 62.

M. Sadowski, Pasistwo w doktrynie Leona XIII, Kolonia Limited 2002, s. 180.

SLeon X111, Encyklika ,, Rerum novarum”, ,,Znak” 1982, nr 7-9, s. 672.

M. Sadowski, Papiez Leon XIII 0 pochodzeniu i zadaniach wladzy paristwowej i administracji,
Wroctaw 2002, za: A. Btas, J. Bo¢, J. Jezewski, Administracja publiczna, Kolonia Limited 2003,
s. 97.

"Pius XI, Encyklika Quadragesimo anno, ,,Znak” 1982, nr 7-9, s. 707, 708.
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powinna wspieraé ja w razie konieczno$ci i pomoc w koordynacji jej dzialan z dziataniami
innych grup spotecznych, dla dobra wspélnego. [...] Zasada pomocniczos$ci jest przeciwna
wszelkim formom kolektywizmu. Wyznacza ona granice interwencji panstwa. Zmierza do zhar-
monizowania relacji miedzy jednostkami i spotecznosciami. Dazy do ustanowienia prawdzi-
wego porzadku miedzynarodowego”®. Ponadto w zwiazku z nig pozostaje podstawowy
charakter wspoInot najblizszych czlowiekowi, przede wszystkim rodziny: ,,Rodzina powinna
zy¢ w taki sposob, by jej cztonkowie otaczali troska 1 pomocg mlodych i starych, osoby
chore lub uposledzone oraz ubogich. Wiele rodzin w pewnych sytuacjach nie jest w stanie
udziela¢ takiej pomocy. Wtedy inne osoby i rodziny oraz — w sposéb pomocniczy — spote-
czenstwo powinny zatroszezy¢ si¢ o ich potrzeby. [...] Rodzinie powinny pomagaé i ochra-
nia¢ ja odpowiednie instytucje spoleczne. Tam gdzie rodziny nie sa w stanie wypehiaé
swoich funkcji, inne spoteczno$ci maja obowiazek pomagac im i wspieraé instytucj¢ rodziny.
Zgodnie z zasada pomocniczosdci wigksze wspdlnoty nie powinny przywlaszczaé sobie jej
uprawnien czy tez ingerowac w jej zycie””.

Wreszcie podobne mysli mozna odnalez¢é w nauczaniu spotecznym Jana Pawla II, ktory
w encyklice Centesimus annus (1991), wydanej w 100-lecie encykliki Rerum novarum pisze:
»Wyrazem spotecznej natury czlowieka nie jest jedynie panstwo, ale takze rézne grupy po-
$rednie, poczynajac od rodziny, a konczac na wspolnotach, ktore jako przejaw natury ludz-
kiej posiadaja — zawsze w ramach dobra wspdlnego — swoja wlasna autonomie. To wlasnie
nazwatem «podmiotowoscia» spoteczenstwa, ktéra wraz z podmiotowoscig jednostki zostala
unicestwiona przez «socjalizm realny»”’1°.

2. Normatywne ujecia zasady pomocniczo$ci

Zasada pomocniczosci, pierwotnie postrzegana przede wszystkim przez pryzmat spotecz-
nej nauki Kosciota rzymskokatolickiego oraz mysli filozoficznej i spoteczno-politycznej, znaj-
duje odzwierciedlenie w systemach prawnych coraz wigkszej liczby europejskich panstw. Do
zasady tej odwoluja sie akty prawa krajowego, w tym rangi konstytucyjnej'!, akty prawa
miedzynarodowego, przede wszystkim dokumenty Rady Europy, oraz prawo Unii Europej-
skiej, ktéremu mozna przypisac najwigksze znaczenie, jesli chodzi o nadanie normatywnego
wymiaru i upowszechnienie omawianej zasady.

8 Katechizm Kosciola katolickiego, Pallottinum 1994, s. 438. W nauczaniu Kosciota podkresla sie
takze wagg uczestnictwa w zyciu spolecznym i politycznym: ,,Obywatele powinni, na ile to mozliwe,
bra¢ czynny udziat w zyciu publicznym. Sposoby tego uczestnictwa mogg, si¢ r6zni¢ zaleznie od kraju
czy kultury. Na pochwale zastuguje postgpowanie tych narodéw, w ktérych jak najwigksza czgsé
obywateli uczestniczy w sprawach publicznych w warunkach prawdziwej wolno$ci”, ibidem, s. 444.

9 Ibidem, s. 503, 504.

10 Za: www.opoka.org.pl/biblioteka/w/wp/jan_pawel_ii/encykliki/centesimus_1.html.

T Odwoluje sie do niej art. 23 ust. 1 niemieckiej ustawy zasadniczej w odniesieniu do UE. Ponadto
juz wezesniej byla ona wywodzona przez doktryne niemiecka z zasady panstwa prawnego, regulacji
dotyczacych samorzadnosci terytorialnej (art. 28 ust. 2), konkurencyjnych uprawnien ustawodawcy
federalnego (art. 72 ust. 2) lub z artykutéw dotyczacych gwarancji wolnego i godnego rozwoju cztowieka
(art. 1ust. 1, art. 2 ust. 1). Por. E. Schmidt-Jortzig, A. Schink, op. cit., s. 11; A.F. Utz, Formen
und Grenzen des Subsidiaritaetsprinzip, Heidelberg 1956, s. 17. W odniesieniu do UE zasadg t¢ wyraza
konstytucja Portugalii (art. 7 ust. 6) oraz w szerszym ujeciu konstytucja Witoch (art. 118).


http://www.opoka.org.pl/biblioteka/w/wp/jan_pawel_ii/encykliki/centesimus_1.html
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Zasada pomocniczo$ci wyrazona zostala w preambule do Konstytucji RP, w ktérej akcen-
tuje sig, iz to migdzy innymi ona stanowi podstawe przepisow konstytucyjnych oraz wyzna-
cza jej podstawowy wymiar — umacnianie uprawnien obywateli i ich wspolnot. Ponadto
odnosi si¢ ja do catosci mechanizméw organizacji panstwa'2. Niezaleznie od sporéw co do
charakteru prawnego samej preambuty > mozna wiec mowi¢ o konstytucjonalizacji tej zasa-
dy; wyznacza ona sposéb odczytania dalszych merytorycznych postanowien konstytucji
oraz okres$la ich podstawy aksjologiczne. To zas$, iz zasada ta zostala wyrazona jedynie w spo-
s6b ogdlny, powoduje, Ze dla sposobu jej odczytania wazne staja si¢ ustalenia doktryny
i powolujace si¢ na t¢ zasade orzecznictwo.

Przedmiotem dyskusji w nauce prawa konstytucyjnego jest miejsce tej zasady wsréd
naczelnych zasad ustroju RP, a niekiedy nawet jej obecnos¢ w katalogu tych zasad. P. Win-
czorek zasade pomocniczosdci sytuuje na pierwszym miejscu wsroéd podstawowych zasad
ustroju RP, ponadto wymienia tez wérdd nich zasadeg decentralizacji wladzy publiczne;j i sa-
morzadnosci'4. B. Banaszak migdzy konstytucyjnymi zasadami ustroju wymienia zasade ist-
nienia samorzadu terytorialnego !, znaczenie za$ zasady pomocniczosci odnosi przede
wszystkim do tej instytucji. Natomiast P, Sarnecki podkresla wage zasady pomocniczo$ci
jako przeciwwagi dla koncepcji pafistwa opiekuniczego . Podobnie zasadg pomocniczosci
postrzega E. Poplawska, ktéra wskazuje réwniez, iz pochodnymi do niej sa zasady pluralizmu
panstwowego, demokracji oraz decentralizacji wladzy panstwowej!”. M. Granat jako jedna
z konstytucyjnych zasad ustroju wskazuje zasade¢ decentralizacji wladzy publicznej i samo-
rzadu terytorialnego'®.

J. W. Tkaczynski podkresla, ze zasada pomocniczo$ci ma t¢ samg wagg ustrojowa co
zasada podzialu wladzy, poniewaz przeciwstawia si¢ omnipotencji panstwa, uwzglednia za-
réwno wolno$¢ jednostki, jak i dobro ogétu'®. W katalogu zasad ,,najbardziej podstawo-
wych i o ustabilizowanej juz tresci” nie wymienia omawianej zasady L. Garlicki?.

12 7 preambuly do Konstytucji RP: ,,ustanawiamy Konstytucje Rzeczypospolitej Polskiej jako
prawa podstawowe dla panstwa oparte na poszanowaniu wolnosci i sprawiedliwosci, wspétdziataniu
wladz, dialogu spolecznym oraz na zasadzie pomocniczo$ci umacniajacej uprawnienia obywateli i ich
wspolnot”, Dz. U. Nr 78, poz. 483, sprost.: Dz. U. z 2001 r., Nr 28, poz. 319.

3 Por. B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2004, s. 84; L. Garlicki, Polskie prawo
konstytucyjne. Zarys wykladu, Warszawa 2001, s. 43, 44; K. Complak [w:] J. Bo ¢ (red.) Konstytucje
Rzeczpospolitej oraz komentarz do Konstytucyiz 1997 r., Wroctaw 1998, s. 12 inast.; 1. Lipowicz [w:]
1. Bo¢ (red.), op. cit., s. 43 i nast.; M. Tabtonski, S. Jarosz-Zukowska, Prawo koustytucyjne
w formie pytan i odpowiedzi, Wroctaw 2003, s. 44; K. Complak, Zasady ustroju Rzeczypospolitej
Polskiej a przystqpienie do Unii Europejskiej [w:] Spoteczeristwo w przelomie. Die Gesellschaft in der
Wende, Wroctaw 1999, s. 139; A. Gwizdz, Wstep do konstytucji —zagadnienia prawne [w:]]. Trzcin-
ski (red.), Charakter i struktura norm konstytucji, Warszawa 1997, s. 176 i nast.; P. Winczorek,
Sporna kwestia preambuly [w:] Dyskusje konstytucyjne, Warszawa 1996, s. 115 i nast.

Y4 P. Winczorek, Prawo konstytucyjne Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2003, s. 65, 66.

5B.Banaszak, op. cit., s. 20, 718.

6P Sarnecki[w:]P.Sarnecki(red.) Prawo konstytucyjne RP, Warszawa 1999, s. 32, 33.

7E.Popltawska, op. cit., s. 192 i nast.

8 M. Granat [w:] W. Skrzy dto (red.) Polskie prawo konstytucyjne, Lublin 2004, s. 146.

91 W. Tkaczynski, Zasada subsydiarnosci w traktacie z Maastricht o Unii Europejskiej, ,,Samo-
rzad Terytorialny” 1998, nr 10.

WL.Garlicki, op. cit., s. 54 inast.
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Jednocze$nie w nauce prawa konstytucyjnego wskazuje sig, iz katalog zasad ustrojo-
wych nie zostal ostatecznie i w sposob zamknigty sformulowany ani w orzecznictwie Trybu-
natu Konstytucyjnego?!, ani w doktrynie. Rozbieznosci dotycza samych pojeé ,,zasady
ustrojowe”, ,,zasady naczelne”, ,,zasady konstytucyjne” czy ,,zasady podstawowe” oraz ka-
talogu tych zasad, ich nazw, tresci badz pozycji w katalogu zasad. Katalog zasad prezento-
wany przez poszczegolnych autoréw jest bowiem wynikiem przyjecia pewnych zalozen
metodologicznych, determinuja go tez osobiste przemys$lenia — subiektywne przyznanie pew-
nym warto$ciom i tre§ciom zawartym w konstytucji pierwszenstwa przed innymi. Z reguty
autorzy podkreslaja, iz eksponowany przez nich katalog zasad stanowi jedynie pewne mini-
mum, i nie wykluczajq istnienia innych zasad konstytucyjnych??,

Za konstytucyjna podstawe organizacji samorzadu terytorialnego w Polsce t¢ zasadg
uznaja przedstawiciele nauki prawa administracyjnego i najczgsciej tacza ja z zasada decen-
tralizacji wladzy publicznej. J. Zimmermann uwaza ja za jedna z zasad ogélnych prawa admi-
nistracyjnego i wskazuje na jej donioste znaczenie dla samorzadu terytorialnego?®. Wage
zasady pomocniczosci dostrzega H. Izdebski, ktéry poswigca jej obszerne rozwazania i pod-
kregla, ze ,,Stanowi ona podstawe do okreSlenia istoty zadan publicznych, do dokonania
podziatu tych zadan migdzy samorzad terytorialny i panstwo, a nastgpnie do dokonania
podziatu zadan pomiedzy rézne szczeble samorzadu oraz aparatu panstwowego, jak 1 wresz-
cie do okre$lenia podstawowych zasad wykonywania zadan publicznych”?*. W swoim ra-
porcie Z. Gilowska, D. Kijowski, M. Kulesza, W. Misiag, S. Prutis, M. Stec, J. Szlachta oraz
J. Zaleski przedstawienie funkcjonowania administracji publicznej w Polsce rozpoczgli wla-
$nie od omGéwienia zasad pomocniczo$ci oraz decentralizacji wladzy publicznej?. Znaczenie
tej zasady dla rozwoju administracji publicznej eksponuja takze A. Blas, J. Bo¢ oraz J. Jezew-
ski?®, Z. Leonski pisze, iz sposrod zasad ogdlnych, ktére majq znaczenie dla catego obszaru
ustrojowego prawa administracyjnego, wypada wyeksponowaé oparcie administracji publicz-
nej na zasadzie decentralizacji, taczonej zazwyczaj z zasada subsydiarnosci?’. Zasade t¢ jako
jedna z zasad ogblnych prawa administracyjnego i organizacji administracji w Polsce prezen-
tuja Z. Duniewska, B. Jaworska-De¢bska, R. Michalska-Badziak, E. Olejniczak-Szatowska oraz
M. Stahl?®,

21 Por. J. Oniszczuk, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej w orzecznictwie Trybunalu Konstytu-
cyjnego, Krakow 2000, s. 18 i nast.

2Por.B.Banaszak, op. cit.,s. 18 inast.; P. Tule] a, Pojecie zasady konstytucyjnej [w:] K. W4 -
towicz(red.), Zasady ustroju Rzeczypospolitej Polskiej w nowej konstytucyi, ,,Acta Universitatis Wra-
tislaviensis” No 1969, Wroclaw 1997, s. 8 i nast.; L. Garlicki, op. cit, s. 54; S. Wronkowska,
M. Zielinski, Z. Ziembinski, Zasady prawa. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1974, s. 116
i nast.

B J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Zakamycze 2005, s. 104, 207.

X H.1zdebski, Samorzad terytorialny. Podstawy ustroju i dzialalnosci, Warszawa 2004, s. 20 i nast.

37.Gilowska, D.Kijowski, M.Kulesza, W.Misiag, S.Prutis, M.Stec, J.Szlech-
ta, I. Zaleski, Podstawy prawne funkcjonowania administracji publicznej RP, ,,Samorzad Terytorial-
ny” 2002, nr 1-2, s. 35.

2 Por. A.Blas, J.Bo¢, J.Jezewski, op. cit., s. 96, 97.

7. Leonski, Zarys prawa administracyjnego, Warszawa 2004, s. 45.

2 Zob. Z. Duniewska, B. Jaworska-Debska, R. Michalska-Badziak, E. Olejni-
czak-Szatowska, M. Stahl, Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecz-
nictwie, Warszawa 2002, s. 129.
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Podejmujac problem relacji zachodzacych migdzy zasada pomocniczosci a zasada decen-
tralizacji wladzy publicznej, mozna zauwazy¢, iz z uwagi na reguly systemowej wyktadni
prawa zasada decentralizacji wladzy publicznej i samorzadnosci terytorialnej zamieszczona
w przepisach merytorycznych Konstytucji RP, i to w rozdziale I ,,Rzeczpospolita”, wydaje si¢
mieé pierwszenstwo przed zasada pomocniczo$ci, umieszczona w preambule, a ktérej stricte
normatywny charakter jest przedmiotem sporéw w nauce prawa. Analiza obydwu wskaza-
nych zasad prowadzi jednak do odmiennej konstatacji. To zasada pomocniczo$ci jest zasada,
ktéra wywiera donioste skutki na calo§é mechanizméw organizacji i sprawowania wladzy
w panstwie. To na jej podstawie powinny by¢ regulowane stosunki pomigdzy panstwem
a jednostka (czlowiekiem), pomiedzy panstwem a rozmaitymi w tym panstwie podsystemami
oraz pomiedzy samymi podsystemami. Wreszcie to ta zasada jest eksponowana w wigzacych
Polske aktach prawa migdzynarodowego i wspdlnotowego. Nie podwazajac praktycznej i teo-
retycznej wagi zasady decentralizacji wladzy publicznej, mozna powiedzieé, iz to pomocni-
czo$¢ wyznacza reguly, wedlug ktoérych powinna mie¢ miejsce decentralizacja. H. Izdebski
przyjmuje, iz zasadg decentralizacji przez samorzad terytorialny nalezy traktowac jako zasadg
stanowigcq ustrojowq konkretyzacje ogdlniejszej zasady pomocniczosci?.

Aktem normatywnym, ktéry eksponuje zasadg pomocniczosci i precyzuje jej sposob ro-
Zzumienia w odniesieniu do samorzadu terytorialnego, cho¢ nie postuguje si¢ tym terminem
bezposrednio, jest Europejska karta samorzqdu lokalnego®®. Polska ratyfikowata Karte
w catodci, tj. zwiazala si¢ wszystkimi jej postanowieniami, a jej regulacje maja pierwszenstwo
przed ustawowymi w przypadku, gdy ustawy nie da si¢ pogodzi¢ z umowa miedzynarodowa
(art. 91 ust. 2 Konstytucji RP).

Zgodnie z art. 4 ust. 3 Karty: ,,Generalnie odpowiedzialno$¢ za sprawy publiczne powin-
ny ponosié przede wszystkim te organy wladzy, ktére znajduja si¢ najblizej obywateli. Powie-
rzajac te funkcje innemu organowi wladzy, nalezy uwzglednié zakres i charakter zadania oraz
wymogi efektywnosci i gospodarnosei”. Natomiast art. 4 ust. 2 Karty stanowi: ,,Spolecznosci
lokalne maja — w zakresie okreslonym prawem — pelna swobode dziatania w kazdej sprawie,
ktéra nie jest wylaczona z ich kompetencji lub nie wchodzi w zakres kompetencji innych
organow wiadzy”. Postanowienia te tacza si¢ z innymi regulacjami Karty, w szczegolno$ci
z art. 3 dotyczacym koncepcji samorzadu terytorialnego, w my$l ktérego ,,1. Samorzad teryto-
rialny oznacza prawo i zdolno§é spolecznosci lokalnych, w granicach okre§lonym prawem,
do kierowania i zarzadzania zasadnicza czgdcia spraw publicznych na ich wtasna odpowie-
dzialno$¢ 1 w interesie ich mieszkancéw. 2. Prawo to jest realizowane przez rady lub zgroma-
dzenia, w ktérych sktad wchodzg czlonkowie wybierani w wyborach wolnych, tajnych,
rownych, bezposrednich i powszechnych i ktére moga dysponowac organami wykonawczy-
mi im podlegajacymi. Przepis ten nie wyklucza mozliwosci odwotania si¢ do zgromadzen
obywateli, referendum lub kazdej innej formy bezposredniego uczestnictwa obywateli, jesli
ustawa dopuszcza takie rozwigzanie”. Sposob odczytania postanowien odnoszacych si¢ do
zasady pomocniczosci wyznaczaja takze sformutowania preambuly Karty, zwlaszcza stwier-
dzenia: spotecznosci lokalne stanowig jedna z zasadniczych podstaw ustroju demokratyczne-

P H.1zdebski, op. cit., s. 20.

0 Dz. U. 21994 1., Nr 124, poz. 607, sprost.: Dz. U. z 2006 1., Nr 154, poz. 1107, dalej przywotly-
wana jako Karta lub EKSL. Polska ratyfikowata Karte 26 kwietnia 1993 r., zuwagi na postanowienia art.
241 ust. 1 Konstytucji RP Kart¢ uznaje si¢ za umowg migdzynarodows ratyfikowang za uprzedniag
zgoda wyrazong w ustawie.
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go; prawo obywateli do uczestnictwa w kierowaniu sprawami publicznymi jest jedng z demo-
kratycznych zasad, wspdlnych wszystkim panstwom czlonkowskim Rady Europy; to wlasnie
na szczeblu lokalnym prawo to moze by¢ realizowane w sposob najbardziej bezposredni; istnie-
nie spoteczno$ci lokalnych wyposazonych w rzeczywiste uprawnienia stwarza warunki do
zarzadzania skutecznego i pozostajacego zarazem w bezposredniej bliskosci obywatela.

Koncepcja pomocniczo$ei wyrazona w EKSL dopuszcza powierzenie odpowiedzialnosci
za sprawy publiczne organowi nieznajdujacemu si¢ najblizej obywateli, czyli ,,innemu orga-
nowi wladzy”, jedynie, gdy uzasadniaja to ,,zakres i charakter zadania” (kryteria obiektywne)
oraz ,,wymogi efektywnosci i gospodarnosci” (kryteria subiektywne, inaczej skuteczno$é
i ekonomicznosd), ktore ,,dotycza sytuacji wyjatkowej, uzasadnionej ocenami opartymi na
kryteriach zaspokojenia intereséw lokalnych oraz ochrony materialnych zasobéw publicz-
nych (osiagnigcia maksymalnej wydajnosci i uniknigcia marnotrawstwa)3!, Kryteria efek-
tywnosci 1 gospodarno$ci powinny byé interpretowane zawezajaco, w sposéb zgodny
z filozofia i aksjologia Karty, wyrazona w jej preambule, a ocena tych kryteriéw nie moze by¢
wylacznie wyrazem arbitralnej decyzji organdéw zewnetrznych dokonywanej bez uwzglednie-
nia stanowiska zainteresowanych spofecznosci lokalnych?32,

Wzmocnienie i wyeksponowanie zasady pomocniczo$ci mozna odnalezé w Europejskiej
karcie samorzqdu regionalnego — dokumencie Rady Europy, ktéry nie ma charakteru wigza-
cego, ale w zalozeniu jej twércoéw ma odgrywac komplementarng rolg w stosunku do Euro-
pejskiej karty samorvzqdu lokalnego®®. W przeciwienstwie do EKSL postanowienia EKSR
nie tylko wyrazaja przywotywang zasadg, ale takze zostata ona tam wprost wyartykutowana
i dla wzmocnienia jej wydzwicku jest przywotywana kilkakrotnie. W preambule EKSR jej
sygnatariusze wyrazaja przekonanie, ze zasada subsydiarnosci stanowi gléwny wklad do
rozwoju demokracji w Europie na fundamencie rownoprawnosci ré6znych szezebli wladzy:
lokalnego, regionalnego, krajowego i europejskiego; EKSL i EKSR wzajemnie si¢ uzupelniaja,
w stosowaniu zasady subsydiarnosci dla dobra wladz lokalnych i regionalnych; region jest
wlasciwym szczeblem do efektywnego wprowadzania zasady subsydiarnodci, uwazanej za
jedna z podstawowych zasad, ktére powinny by¢ przestrzegane w odniesieniu do integracji
europejskiej i wewnetrznej organizacji panstw zaangazowanych w ten proces.

Najistotniejszym z punktu widzenia prowadzonych rozwazan aspektem zasady subsy-
diarnosci wyrazonym w EKSR jest podkreslenie, iz to na zasadzie subsydiarnosci powinny
opieraé si¢ relacje migdzy wladzami regionalnymi a wladzami lokalnymi. Wyrazaja to postano-
wienia, iZ regiony powinny stosowaé zasadg subsydiarnosci w swoich stosunkach z wladza-
mi lokalnymi (art. 7 ust. 2 EKSR) oraz ze regiony, dysponujac kompetencjami dotyczacymi
wladz lokalnych, do ktérych stosuje sig¢ EKSL, powinny respektowaé ducha i litere tej kon-

317, Tezewski, Podstawowe zalozenia ustroju samorzadu wojewodztwa [w:] Studia nad samo-
rzqdem terytorialnym, Wroctaw 2002, s. 143.

2 E.Poptawska, Opinia na temat zasady pomocniczosci (subsydiarnosci) w Europejskiej Karcie
Samorzqdu Terytorialnego w zwiqzku z ustawq z dnia 15 marca 2002 r. o ustroju m. st. Warszawy,
»Samorzad Terytorialny” 2003, nr 7-8, s. 109.

33 EKSR zostala przyjeta przez IV sesje Kongresu Wladz Lokalnych i Regionalnych Europy, ktora
odbyla si¢ w dniach od 3 do 5 czerwca 1997 r. w Strasburgu. Na temat genezy i charakteru EKSR zob.
szerzej: L. Kieres, Europejska Karta Samorzqdu Regionalnego: przyszia konstytucja regionéw [w:]
B.Adamiak, . Bo¢, M. Miemiec, K. Nowacki, Administracja publiczna w paristwie prawa.
Ksiega jubileuszowa dla profesora Jana Jendroski, Wroctaw 1999, s. 141 inast.
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wencji w stosunkach z tymi wladzami (art. 7 ust. 1 EKSR). Wagg zasady pomocniczosci
podkresla réwniez art. 3 EKSR zawierajacy definicje samorzadu regionalnego, w ktérym sta-
nowi sie, ze samorzad ten oznacza prawo i Zdolno$¢ najwigkszych terytorialnych jednostek
wladzy w obrebie kazdego panstwa, majacych wybieralne organy, administracyjnie usytu-
owanych migdzy rzadem centralnym i samorzadem lokalnym i posiadajgcym prerogatywy
albo wynikajace z samoorganizacji, albo typu zwykle przypisywanego rzadowi centralnemu
do zarzadzania na wlasna odpowiedzialno$¢ i w interesie mieszkancow zasadnicza czgdcia
spraw publicznych, zgodnie z zasada subsydiarnosci. Ponadto w art. 6 EKSR przyjmuje sig,
iz wykonujac swoje kompetencje, wladze regionalne powinny, z poszanowaniem prawa, kie-
rowaé si¢ interesami mieszkancéw, zasada subsydiarnodci oraz braé pod uwage rozsadne
wymogi narodowej 1 europejskiej solidarnosei, a art. 18 EKSR przewiduje, iz konflikty kompe-
tencyjne powinny byé rozstrzygane przez sad zgodnie z konstytucyjnymi i ustawowymi
zasadami kazdego panstwa, przy uwzglednieniu zasady subsydiarno$ci, jesli obowiazujace
prawo nie umozliwia jasnego rozwigzania problemu.

Organy Rady Europy zwracajg tez uwagg, iz zasada subsydiarnosci zawiera ,,w sobie
zupelnie rézne, a nawet czasami catkiem sprzeczne implikacje”, co oznacza, Ze zasada ta moze
by¢ podstawa ograniczania wladzy oraz ze jednocze$nie wigze si¢ z pojgciem interwencji,
pomocy, ale chodzi o ,taki rodzaj pomocy, ktéry zachgca do autonomii i jg sankcjonuje”, nie
za$ o interwencje w rozumieniu panstwa opiekuficzego*.

Unia Europejska z zasady subsydiarnosci uczynita jedna z podstaw swojej organizacji
1 dzialania. Wspélnotowe regulacje prawne nie tylko bezposrednio odwoluja si¢ do tej zasa-
dy, ale takze — co zasluguje na szczegdlne podkreslenie — w ramach UE zostaly wypracowane
mechanizmy pozwalajace kontrolowac jej przestrzeganie. Chodzi tu przede wszystkim o bada-
nie zgodnosci z zasada pomocniczosci projektow nowych aktow prawnych przez instytucje
wspélnotowe® oraz przez parlamenty narodowe>®.

34 Definicja i zakres zasady subsydiarnosci. Raport przygotowany dla Komitetu Zarzqdzajacego ds.
Wiadz Lokalnych i Regionalnych (CDLR), ,,Wladze Lokalne i Regionalne w Europie” 1994, nr 55, 5. 8, 9.

35 Por. P. Sagan ek, Podzial kompetencji pomiedzy Wspélnoty Europejskie a paristwa cztonkowskie,
Warszawa 2002, s. 175 inast.; A. Szp or, Pakstwo a subsydiarnos$é jako zasada prawaw UE i w Polsce,
»Samorzad Terytorialny” 2001, nr 1-2; Z. Z gud, Zasada subsydiarnosci w prawie europejskim, Kra-
kéw 1999, s. 113 inast.; S. Dudzik, Zasada subsydiarnosci na tle obecnych przemian Unii Europej-
skiej, ,,Przeglad Prawa Europejskiego”1999, nr 2, s. 20 i nast.; Raport dla Rady Europejskiej w sprawie
stosowania zasady subsydiarnosci. Komisja Wspédlnot Europejskich 1994 [w:] D. Milczarek (red.),
op. cit., s. 245 i nast.; Ogdlne stanowisko w sprawie stosowania przez Rade zasady subsydiarnosci
oraz artykutu 3b Traktatu o Unii Europejskiej. Wnioski Prezydencji Rady Europejskiej 1992, s.237 1
nast. Rozszerzenie zastosowania tego mechanizmu przewidywat Traktar ustanawiajacy Konstytucje
dla Europy przyjety 29 pazdziernika 2004 r. w Rzymie, Dz. Urz. WE C 310, t. 47 z dnia 16 grudnia
2004 r.

36 Mechanizm taki przewiduje protokdl w sprawie roli parlamentéw narodowych w Unii Europej-
skiej, dotaczony do traktatu z Lizbony. Zgodnie z jego art. 3 parlamenty narodowe maja moznos¢
przesytania przewodniczacemu Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji uzasadnionych opinii na
temat zgodnosci projektu aktu prawodawczego z zasada pomocniczosci, Zgodnie z procedura przewi-
dziang w protokole w sprawie stosowania zasad pomocniczosci i proporcjonalno$ci. Dotaczony do
traktatu z Lizbony protokét w sprawie stosowania zasad pomocniczosci i proporcjonalnosci w pream-
bule wskazuje, iz ,, Wysokie Umawiajace si¢ Strony” pragna zapewni¢ podejmowanie decyzji na pozio-
mie mozliwie najblizszym obywatelom Unii. W tym celu zgodnie z art. 1 protokotu kazda instytucja
stale czuwa nad poszanowaniem zasad pomocniczo$ci i proporcjonalnosei, okreslonych w art. 3b Trak-
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Zasade t¢ wyraza art. 5 ust. 2 Traktatu ustanawiajqcego Wspdlnote Europejskq, sporzadzo-
nego w Rzymie 25 marca 1957 1.37; ,\W zakresie, ktory nie podlega jej wyltacznej kompetencji
WspéInota podejmuje dziatania zgodnie z zasada subsydiarnosci tylko wéwezas i tylko w takim
zakresie, gdy cele proponowanych dzialan nie moga by¢é skutecznie osiagnicte przez panstwa
czlonkowskie, a zatem z uwagi na skalg lub skutki proponowanych dziatan, zostana lepiej zreali-
zowane przez Wspolnote”. W preambule Traktatu o Unii Europejskiej, sporzadzonego w Ma-
astricht 7 lutego 1992 r.38 przyjmuije si¢, iz w UE ,,decyzje sa podejmowane w sposob jak najbardziej
jawny i na szczeblu jak najblizszym obywatelowi”. Podobnie stanowi art. 1 TUE: | Niniejszy
Traktat wyznacza nowy etap w procesie tworzenia coraz $cislejszego zwigzku migdzy narodami
Europy, w ktérym decyzje podejmowane sg z mozliwie najwyzszym poszanowaniem zasady
otwartosci 1 jak najblizej obywateli”, oraz art. 2 TUE: ,,Unia osiaga swe cele zgodnie z postano-
wieniami ninigjszego Traktatu, okre$lonymi w nim warunkami i harmonogramem, z poszanowa-
niem zasady pomocniczosci, okre$lonej w artykule 5 Traktatu ustanawiajacego WE”.

Traktat z Lizbony zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajacy Wspol-
note Europejskq, podpisany w Lizbonie 13 grudnia 2007 r.>°, rozbudowuje postanowienia
dotyczace zasady pomocniczos$ci, w szczegolno$ei w TUE uchyla art. 3 i dodaje art. 3b, ktory
zastgpuje art. 5 TWE. Zgodnie z nim: ,,1. Granice kompetencji Unii wyznacza zasada przyzna-
nia. Wykonywanie tych kompetencji podlega zasadom pomocniczosci i proporcjonalnosci.
2. Zgodnie z zasada przyznania Unia dziala wylacznie w granicach kompetencji przyznanych
jej przez Panstwa Czlonkowskie w Traktatach do osiagnigcia okreslonych w nich celéw.
Wszelkie kompetencje nieprzyznane Unii w Traktatach nalezg do Panstw Czlonkowskich.
3. Zgodnie z zasada pomocniczosci, w dziedzinach, ktére nie naleza do jej wylacznej kompe-
tencji, Unia podejmuje dziatania tylko wowczas i tylko w takim zakresie, w jakim cele zamie-
rzonego dzialania nie moga zostaé osiagnigte w sposéb wystarczajacy przez Panstwa
Czlonkowskie, zaréwno na poziomie centralnym, jak i regionalnym oraz lokalnym, i jesli ze
wzgledu na rozmiary lub skutki proponowanego dzialania mozliwe jest lepsze ich osiagnigcie
na poziomie Unii. Instytucje Unii stosuja zasade pomocniczosci zgodnie z Protokotem w spra-
wie stosowania zasad pomocniczosei 1 proporcjonalno$ci. Parlamenty narodowe czuwaja nad
przestrzeganiem zasady pomocniczosci zgodnie z procedurg przewidziang w tym Protokole.
4. Zgodnie z zasadg proporcjonalnosci zakres 1 forma dziatania Unii nie wykraczaja poza to, co
jest konieczne do osiagnigcia celéw Traktatow. Instytucje Unii stosuja zasade proporcjonalno-
$ci zgodnie z Protokolem w sprawie stosowania zasad pomocniczosci i proporcjonalno$ei”.

tatu o Unii Europejskiej. Artykul 5 stanowi, iz projekty aktéw prawodawczych sa uzasadnianie w od-
niesieniu do zasad pomocniczosci i proporcjonalnosei. Kazdy projekt aktu prawodawczego powinien
zawieraé szczegoltowe stwierdzenie umozliwiajace ocene zgodnosci z zasadami pomocniczosei i propor-
cjonalno$ci. Takie stwierdzenie powinno zawiera¢ dane umozliwiajace oceng skutkéw finansowych
danego projektu aktu oraz, w przypadku dyrektywy, jej skutkoéw dla regulacji wprowadzanych przez
panstwa cztonkowskie, w tym, w stosownym przypadku, dla prawodawstwa regionalnego. Podstawy
stwierdzenia, ze cel Unii moze zostaé lepiej osiagnig¢ty na poziomie Unii, s3 uzasadniane na podstawie
wskaznikow jakosciowych, a tam gdzie to mozliwe — ilo§ciowych. Projekty aktéw prawodawczych
biora pod uwage koniecznos¢ zminimalizowania wszelkich obcigzen finansowych lub administracyj-
nych naktadanych na Unig, rzady krajowe, wladze regionalne lub lokalne, podmioty gospodarcze i oby-
wateli oraz to, by takie obcigzenia byly wspétmierne do zamierzonego celu.

37 Dz. Urz. WE C 325 z dnia 24 grudnia 2002 r.

3% Dz. Urz. WE C 325 z dnia 24 grudnia 2002 r.

3 Dz. Urz. UE C 306, t. 50 z dnia 17 grudnia 2007 r.
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Zasadeg pomocniczosci UE odnosi tez do specyficznie uksztaltowanych relacji, ktore tacza
Jja z instytucja samorzadu terytorialnego. Zastosowanie zasady, poczatkowo odnoszacej si¢
tylko do podziatu kompetencji pomigdzy UE a panstwami cztonkowskimi w stosunku do
samorzadu terytorialnego, zostalo rozpropagowane przez Komitet Regionéw, ktéry stwier-
dzil, iz ,,zasada subsydiarnosci musi odgrywaé rolg regulatora relacji migdzy UE, panstwami
czlonkowskimi oraz wladzami regionalnymi i lokalnymi, respektujac jednoczesnie sposob,
w jaki rozmaite uprawnienia sg wewnetrznie zorganizowane w poszczegolnych panstwach
cztonkowskich”*°. Ponadto mozna zauwazy¢, iz cho¢ roli samorzadu terytorialnego jako be-
neficjenta wspolnotowych dziatan, przede wszystkim w wymiarze spoleczno-gospodarczym
oraz infrastrukturalnym, nie sposéb przecenic, to relacje migdzy strukturami unijnymi a samo-
rzadem terytorialnym sa specyficzne. Dostrzega si¢ wagg irole, jakq ma do spelnienia w Unii
Europejskiej samorzad terytorialny, ale wspélnotowy prawodawca instytucja ta interesuje si¢
w ograniczonym zakresie, Zjawisko to mozna ocenié krytycznie, ale mozna tez uznac, iz jest
to dzialanie $wiadome, nie tylko zgodne z zasadg kompetencji powierzonych, ale ma tez na
celu zachowanie istniejacej réznorodnosci rozwigzan ustrojowych i organizacyjnych wyste-
pujacych w poszezegdlnych krajach czlonkowskich Unii Europejskiej. Takie spojrzenie na
relacje taczace UE z instytucja samorzadu terytorialnego znajduje potwierdzenie w postano-
wieniach traktatu z Lizbony, w ktérym stanowi si¢ migdzy innymi, iz Unia Europejska szanuje
rownos¢ panstw cztonkowskich wobec Traktatow, jak réwniez ich tozsamos$¢ narodowa,
nierozerwalnie zwigzang z ich podstawowymi strukturami politycznymi i konstytucyjnymi,
w tym w odniesieniu do samorzadu regionalnego i lokalnego.

3. Plaszczyzny zastosowania zasady pomocniczoS$ci
w odniesieniu do samorzadu terytorialnego

Mozna wyrézni¢ co najmniej kilka podstawowych plaszczyzn zastosowania zasady pomoc-
niczosci. Po pierwsze odnosi si¢ ona do stosunkéw: jednostka (cztowiek)—panstwo. W tym
aspekcie zaklada odpowiedzialno$¢ kazdego czlowieka za zaspokajanie swych potrzeb, a gdy
nie moze temu podotaé, pomoc najblizszej mu wspdlnoty, tj. rodziny, w razie potrzeby takze
szerszej wspolnoty (np. samorzadowej, wyznaniowej), dopiero za$ na koncu panstwa. Panstwo
nie moze bowiem wyrzec si¢ swej opiekunczej roli, gdyby pomoc innych wspolnot okazala sig
nieskuteczna*!'. W tym ujeciu okresla ona tez regulacyjna role panstwa i dopuszczalny zakres
ingerencji w stosunku do jednostki oraz uzasadnia istnieniec wladzy panstwowej postrzegane)
jako byt wtémy 1 pomocniczy, ktéry stanowi jedynie $rodek shuzacy realizacji celéw jednostek
i spolecznosci®?. Po drugie zasada subsydiamos$ci odnosi sie do stosunkow pafistwo—,,pod-
systemy”—czlowiek. Tak postrzegana zaklada istnienie réznych form aktywnosci i organizacji
ludzi, ktérzy tworza rozmaite ,,podsystemy” w panstwie, np. stowarzyszenia, partie polityczne,
zwigzki pracobiorcéw, zwiagzki pracodawcdw, grupy interesu, samorzady. Jednym z tych pod-
systemow jest samorzad terytorialny. Po trzecie zasada ta znajduje zastosowanie do okreslenia

4 Opinia Komitetu Regionéw ,, Ku nowej Kulturze subsydiarnosci — Apel Komitetu Regionéw” z mar-
ca 1999 r., za: www.ukie.gov.pl.

4T, Fuks, Ksztalt reformy samorzadowej, ,,Pafistwo i Prawo”1999, nr 4, s. 19.

2 M. Spieker, Zasada pomocniczosci: podstawy antropologiczne i konsekwencje polityczne, ,,Spo-
teczenstwo” 1995, nr 1, s. 35.
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stosunkéw panujacych w obrgbie samego samorzadu terytorialnego: ,,Postuluje ona, ze nigdy
nie nalezy powierzaé jednostce wigkszej tego, co moze robié, réwnie wydajnie, jednostka mniej-
sza. Oznacza to, iz jednostki wicksze dzialaja wylacznie w dziedzinach, w ktérych ich wielkos$é
daje im przewage nad jednostkami mniejszymi w postaci efektywnosci tego dziatania”*®. Po
czwarte mozna méwié o jej roli w ksztaltowaniu wlagciwych stosunkéw pomigdzy ludzmi, ze
szczegblnym wskazaniem na rodzing jako podstawowy podmiot o charakterze pomocniczym
wzgledem indywidualnie traktowanego czlowieka. Po piate znajduje ona zastosowanie do ksztal-
towania relacji migdzy panstwami a ich organizacjami (plaszczyzna migdzynarodowa) oraz, po
szbste, do stosunkéw: panstwo a jego czgsci sktadowe, w przypadku panstw federalnych.

Podmiotem, ktérego istnienie z jednej strony jest przejawem realizacji zasady pomocni-
czo$ci oraz ktéry, z drugiej strony, sam t¢ zasade powinien mozliwie szeroko uwzgledniad,
jest samorzad terytorialny. W stosunkach prawnych z udzialem samorzadu terytorialnego
zasada ta znajduje réznorodne zastosowania.

W stosunku do relacji samorzad terytorialny—panstwo wyznacza przede wszystkim po-
dzial zadan migdzy samorzad a panstwo, ktére moze dziataé tylko woweczas, gdy okreslonych
zadan nie jest w stanie wykonaé¢ samorzad terytorialny.

Nastepnie shuzy do okreslenia istoty zadan publicznych, ktére pojawiaja si¢ wowcezas,
gdy dana potrzeba nie moze zosta¢ zaspokojona ani przez jednostke, ani przez najblizsze jej
wspolnoty, ani przez inne, wyzsze instytucje spoleczenstwa obywatelskiego: ,,Dopiero gdy
problemu nie da si¢ rozwigza¢ w obrebie — rozumianego w sposob przyjety na kontynencie
europejskim — spoleczenstwa obywatelskiego, wkracza¢ musza organy wiladzy publiczne;.
Innymi stowy, pojawia si¢ zadanie publiczne”*,

W kolejnej ptaszczyznie zastosowania zasada ta oznacza istnienie domniemania kompe-
tencji samorzadu terytorialnego, ktéry wykonuje zadania publiczne nie zastrzezone przez
konstytucje lub ustawy dla organéw innych wladz publicznych (art. 163 Konstytucji RP), ale
z uwagi na to, iz zasada ta ma charakter dynamiczny*’, nie mozna, opierajac si¢ na niej,
przeprowadzi¢ sztywnego, raz na zawsze ustalonego podziatu zadan pomiedzy panstwo a sa-
morzad, mozna natomiast wyznaczy¢ pozadany kierunek podziatu zadan.

W nastepnej plaszczyznie zasada pomocniczosci stuzy do regulacji stosunkéw panuja-
cych w obrgbie samorzadu terytorialnego. W tej plaszczyznie nalezy zaakcentowaé podsta-
wowy charakter gminy na tle innych jednostek samorzadu terytorialnego oraz zasade
domniemania zadan i kompetencji gminy, inaczej zasad¢ domniemania wlasciwosci gminy
(art. 164 ust. 3 Konstytucji RP, art. 6 ust. 1 i 2 ustawy o samorzadzie gminnym*®). Dlatego
powiat i wojewodztwo jako jednostki dzialajace na wickszym obszarze petnia funkcje pomoc-
nicza w stosunku do gminy i to na nich spoczywa obowigzek realizacji zadan przekraczaja-
cych mozliwosci gminy. Powiat wykonuje okreslone ustawami zadania o charakterze
ponadgminnym, czyli takie, ktérych realizacja przez gming bytaby niecelowa ze wzglgdu na
ich zasigeg, a zadania powiatu nie moga narusza¢ zakresu dzialania gmin (art. 4 ust. 1 1 6
ustawy o samorzadzie powiatowym*”). Natomiast samorzad wojewddztwa wykonuje okre-

Y. Saint-Quen, Podzial wladzy w demokracji europejskiej, ,,Samorzad Terytorialny” 1991, nr 6, s.4.

“H.1zdebski, op. cit., s. 95.

43Zob.J.Zimmermann, op. cit., s. 105; A. Wiktorowska, Zasada subsydiarnosci [w:] Insty-
tucje wspbiczesnego prawa administracyjnego, Krakow 2001, s. 36 i nast.

4 Dz. U. 22001 ., Nr 142, poz. 1591 z p6zn. zm.

47 Dz. U. 2z 2001 r., Nr 142, poz.1592 z p6ézn. zm.
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$lone ustawami zadania o charakterze wojewodzkim, tj. takie, ktore swym zasiggiem wykra-
czaja poza teren poszezegdlnych wspolnot powiatowych, a zakres dziatania samorzadu woje-
wodztwa nie narusza samodzielnogci powiatu 1 gminy (art. 4 ust. 1 ustawy o samorzadzie
wojewddzkim*®), przy czym regulacje te koresponduja z konstytucyjng zasadg gloszaca, iz
samodzielnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego podlega ochronie sadowej (art. 165 ust. 2
Konstytucji RP). W tej plaszczyznie zastosowania omawianej zasady dopuszcza si¢ przeka-
zanie zadan na wyzszy poziom organizacji samorzadu wtedy, gdy uzasadniaja to wymogi
efektywnosci i skutecznosci badz uzasadnia to zakres 1 charakter zadania lub brak zdolnoéci
wykonywania zadan publicznych przez jednostki ,,nizsze”.

Wyrazem omawianej zasady, w kolejnej plaszczyznie zastosowania, jest mozliwosé two-
rzenia jednostek pomocniczych w gminie, ktére sa przewidziana ustawowo forma organizacji
spotecznosci lokalnych na poziomie nizszym niz gmina.

W dalszej plaszczyznie zastosowania zasady pomocniczosci jednostki samorzadu teryto-
rialnego wykonuja zadania z zakresu administracji rzadowej, jezeli wynika to z uzasadnionych
potrzeb panstwa — zadania zlecone (art. 166 ust. 2 Konstytucji RP). Zlecenie zadan nastepuje
w drodze ustawy, ktéra musi okreslaé tryb przekazania i sposéb wykonania zleconego zada-
nia, a w $lad za przekazywaniem zadan powinny ¢ odpowiednie $rodki finansowe niezbed-
ne do realizacji zadan. Instytucja zadan zleconych ma na celu zapewnienie wykonywania
zadan shuizacych zaspokajaniu potrzeb wspolnot samorzadowych przez organy samorzadowe
zamiast 1 w miejsce organdéw pafistwowych*.

Nalezy podnie$é jeszcze jeden istotny z uwagi na temat niniejszych rozwazan aspekt
zastosowania zasady pomocniczosci — legitymuje ona tzw. demokracje lokalna; podejmowa-
nie decyzji ,,jak najblizej obywateli” i przy ich mozliwie szerokim wspoétudziale. Nie tylko
uzasadnia istnienie gminy jako podstawowej formy organizacji ludzi zamieszkalych na okre-
$lonym terytorium, ale wskazuje tez na pozadane mechanizmy organizacji wewnatrz samej
gminy, jako podmiotu pomocniczego wzgledem mieszkancéw: 1) podejmowanie decyzji przez
samych mieszkancéw okreslonego terytorium badz ich wspétksztattowanie (,,wplywanie”
mieszkancoéw, w formach przewidzianych prawem, na zapadajace decyzje); 2) podejmowanie
decyzji ,,jak najblizej” mieszkancow. Legitymuje wige samorzad gminny jako instytucje¢ ma-
jaca na celu wykonywanie administracji publicznej przez samych zainteresowanych i w ich
interesie oraz przez podkreslenie, iz pierwotnym adresatem oraz punktem odniesienia wszel-
kich urzadzen spoleczno-prawnych jest cztowick, zasada pomocniczosci daje podstawy do
stwierdzenia, Ze to w jej tresci nalezy poszukiwaé aksjologicznych i prawnych podstaw wy-
kreowania wspélnoty samorzadowej. Stosownie do sformutowania preambuly Konstytucji
RP zasada ta wyznacza i afirmuje podstawowy wymiar wspélnoty samorzadowej — umacnia-
nie uprawnien obywateli.

Wykreowanie wspélnoty samorzadowej na podstawie zasady pomocniczo$ci musi byé
postrzegane jako konsekwencja przyjecia specyficznej wicloplaszezyznowe) wizji spoleczen-
stwa, w ktérym podstawowym uprawnieniem czlowieka jest jego prawo do rozwoju 1 samoor-
ganizacji. Zaklada budowanie spotecznosci lokalnej skladajacej si¢ z aktywnych i samodzielnych
jednostek, zdolnych do rzeczywistego zarzadzania wlasnymi sprawami i odpowiedzialnosci za
swoj los. T¢ postawe, wlasciwa dla koncepcji spoteczenstwa obywatelskiego, majg akceptowaé

4 Dz. U. 22001 r,, Nr 142, poz. 1590 z p6zn. zm.
¥ K.Byjoch, J. Sulimierski, J.P. Tarno, Samorzqd terytorialny po reformie ustrojowej
paristwa, Warszawa 2000, s. 19, 20.
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organy wladzy publicznej. Adresatami tej plaszczyzny zastosowania zasady pomocniczo$ci sg
wigce nie tylko ludzie i ich naturalne wspdélnoty, ale takze organy wladzy publicznej: ustawo-
dawca zobowiazany do stanowienia prawa respektujacego te¢ zasade, organy wladzy wyko-
nawczej oraz oczywiscie organy jednostek samorzadu terytorialnego, ktére w swoich dzialaniach
nie powinny hamowa¢ badz utrudniaé partycypacji i aktywnosci jednostek i ich grup.

Taka postawa moze by¢ postrzegana jako zagrozenie dla wladzy lokalnej, bo ta ostatnia
moze straci¢ woéwczas przymioty darczyncy, organizatora i opiekuna. Jednak zgodnie z trescia,
ktéra niesie w sobie zasada pomocniczosci, organy gminy nie powinny hamowa¢ oddolnego
organizowania si¢ mieszkancéw. Powinny natomiast umozliwia¢ im rzeczywiste wspolksztatto-
wanie zapadajacych w gminie decyzji. Jest to trudne z uwagi na istniejaca sktonnosé wszelkiej
administracji do rozrastania si¢ i arbitralnego, odgérnego definiowania tredci interesu ogéhu
(w tym przypadku interesu lokalnego), podczas gdy pomocniczo$é zaktada, ze na poziomie
gminy w okreslaniu tresci interesu lokalnego mozliwie szeroki udzial powinien zosta¢ zapew-
niony czlonkom wspélnoty samorzadowej. W ten sposéb dochodzi bowiem do rzeczywistego,
a nie tylko tetycznego, czy ideologicznego wykreowania wspolnoty samorzadowe;.

4, Zasada pomocniczosci w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego
dotyczacym samorzadu terytorialnego

Pomocniczo$¢ jako zasada prawa wynikajaca z wigzacych Polske aktéw migdzynarodowych
oraz prawna i aksjologiczna podstawa ustroju panstwa, wyrazona w preambule do Konstytucji
RP, powinna stanowi¢ jedno z podstawowych kryteriéw oceny prawnej organizacji oraz funkcjo-
nowania samorzadu terytorialnego dokonywanej przez Trybunat Konstytucyjny. Jednak zasada
ta stosunkowo rzadko jest przywolywana jako wzorzec kontroli konstytucyjnosci norm przez
TK. Przyczyna tego stanu moze by¢ jedynie hastowe sformulowanie zasady pomocniczo$ci
badz réznorodno$¢ spojrzen na jej tresé i plaszczyzny zastosowania. Nalezy jednak zauwazy¢, iz
w odniesieniu do instytucji samorzadu terytorialnego legalng definicje zasady pomocniczosci
daje Europejska karta samorzqdu lokalnego, ktérej normy moga byé wzorcem kontroli dla
aktéw prawnych zajmujacych nizsza pozycje w hierarchii Zrédel prawa. Problem traktowania
zasady pomocnicznosci jako wzorca kontroli obowigzujacych norm prawnych mozna réwniez
rozpatrywaé w zwiazku z zagadnieniem charakteru normatywnego preambuly.

Wage zasady pomocniczo$ci w ocenie rozwigzan samorzadowych Trybunal Konstytu-
cyjny podkreslit juz w wyroku z dnia 24 marca 1998 r.: ,, Trybunal Konstytucyjny w pehi
akceptuje poglad Sadu Najwyzszego, iz «postanowienia ustawy o ustroju m. st. Warszawy
muszg by¢ interpretowane zgodnie z zasadami konstytucyjnymi dotyczacymi ustroju i funk-
cjonowania samorzadu terytorialnego, w tym zgodnie z zasada pomocniczosci (wWyrazong
w preambule do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r.) oraz zgodnie
z generalng zasadg domniemania kompetencji samorzadowych na rzecz gmin» (wyrok z 6 li-
stopada 1997 r., IIT SN 50/97, s. 11)”°°. Jak podkresla E. Poptawska, TK potwierdzit wiec, iz
uznaje za wiazacg zasade pomocniczosci sformutowang w preambule i ze stanowi ona obo-
wigzkowe kryterium interpretacji ustaw na réwni z innymi zasadami konstytucyjnymi doty-
czacymi samorzadu terytorialnego’!.

30 Sygn. akt K. 40/97, OTK 1998/2/17, poz. 12, s. 69.
SUE. Poptawska, Opinia na temat zasady ..., s. 113.
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W wyroku z dnia 4 maja 1998 r.52 Trybunal Konstytucyjny, stosujac jako wzorzec kontro-
li migdzy innymi art. 4 ust. 3 (wyrazajacy zasadg pomocniczosci) oraz art. 4 ust. 2 Europej-
skiej karty samorzqdu terytorialnego (obecnie EKSL), uznal, iz przepisy art. 3 ust. 2 oraz art.
39 ustawy o strazach gminnych z dnia 29 sierpnia 1997 r. naruszaja ustrojowg pozycj¢ gminy
jako podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego oraz zasade jej samodzielnosci przez
to, iz pozbawiajg gminy warszawskie prawa wykonywania zadania wlasnego, tj. utrzymania
porzadku publicznego na ich terenie.

Natomiast w wyroku z dnia 18 lutego 2003 r.> Trybunal przyjal, iz postanowienia EKST
tylko w ograniczonym zakresie mogg by¢ podstawa badania zgodnosci trybu stanowienia
norm nizszego rz¢du z normami wyzszego rzg¢du, oraz uznal, iz zasada pomocniczosci w od-
niesieniu do samorzadu terytorialnego nie oznacza absolutyzowania samodzielnosci oraz
podstawowego charakteru gminy i nie jest przeszkoda w likwidacji konkretnej gminy badz
gmin, Zdaniem Trybunatu, zasada pomocniczosci ,,uzasadnia podejmowanie dzialan na szcze-
blu ponadlokalnym, jesli rozwiazanie takie okaze si¢ lepsze 1 bardziej skuteczne anizeli dziala-
nia organéw wspolnot szczebla podstawowego. Zasada pomocniczosci powinna byé
rozumiana w calej swej ztozonosci, ktéra polega na tym, ze umacnianie uprawnien obywateli
1 ich wspdlnot nie oznacza rezygnacji z dziatan wladzy publicznej na szczeblu ponadlokal-
nym, a przeciwnie, wymaga tego rodzaju dzialan, jezeli rozwigzanie probleméw przez organy
szczebla podstawowego nie jest mozliwe”*. Jednoczesnie podkreslit, iz konstytucja nie jest
zbiorem oderwanych od siebie zasad, lecz powinna by¢ rozumiana jako racjonalna i harmonij-
na calo$¢, dlatego zadna z konstytucyjnych zasad odnoszacych si¢ do samorzadu terytorial-
nego nie moze by¢ absolutyzowana i interpretowana w oderwaniu od innych zasad
ustrojowych, w szczegblnosci zasady jednolitosci panstwa (art. 3 Konstytucji RP) i zasady
dobra wspdlnego (art. 1 Konstytucji RP). Dlatego, zdaniem Trybunatu: ,,Zasada pomocniczo-
$ci nie wyklucza wprowadzenia jednej gminy zamiast jedenastu. Przeciwnie, przewidziane
wkwestionowanej ustawie rozwigzania moga sprzyja¢ umocnieniu uprawnien obywateli i ich
wspolnot, jezeli nowy ustrdj Warszawy bedzie zwigkszat zdolno$¢ wykonywania zadan pu-
blicznych przez jednostki terytorialne”. Swoje stanowisko uzasadnit takze tym, iz ,,posta-
nowienia Karty z uwagi na swoj ogdélny charakter, moga tylko w ograniczonym zakresie
stanowi¢ samodzielna podstawe do badania, czy zastosowany tryb stanowienia aktu prawo-
twoérczego byl zgodny z jej postanowieniami. Z Karty wynika natomiast jednoznacznie dla
polskiego prawodawcy obowiazek ustanowienia odpowiednich regulacji ustawowych, ktére
urzeczywistnig zagwarantowane W nicj uprawnienia”>®,

W uzasadnieniu wyroku z dnia 11 maja 2005 r.>’ Trybunal Konstytucyjny, rozwazajac
znaczenie preambuly, stwierdzil, iz ,,W preambule do Konstytucji z 1997 r. zawarta zostala
charakterystyka drogi ustrojowej Polski, wraz z podkresleniem doswiadczen niepodlegloscio-
wych i demokratycznych, wskazanie uniwersalnych wartosci konstytucyjnych oraz podstawo-

32 Sygn. akt K. 38/97, OTK 1998/3/18, poz. 31, s. 174.

3 Sygn. akt K. 24/02, OTK ZU A, nr 2, poz. 11.

34 Zob. Wybdr materioléw z postepowania przed Trybunalem Konstytucyjnym w sprawie ustawy
z dnia 15 marca 2002 r. o ustroju miasta stotecznego Warszawy, ,,Samorzad Terytorialny” 2003, nr 7-8,
s. 240.

35 Ibidem, s. 249.

6 Ihidem, s. 243.

37 Sygn. akt K. 18/04, OTK ZU 5/A/2005, poz. 49.
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wych zasad organizujacych zycie wspolnoty panstwowej, takich jak: demokracja, poszanowa-
nie praw jednostki, wspoétdzialanie wladz, dialog spoleczny oraz zasada pomocniczosci (subsy-
diarno$ci). Zaakcentowania wymaga okoliczno$é, ze wartosci te, oraz wspomniana zasada
pomocnicznosci, naleza jednoczesnie do fundamentalnych zatozen funkcjonowania Wspélnot
1 Unii Europejskiej (art. 5 TWE i art. 2 TUE)”, ale jednoczesnie przyjat, iz ,,Z tekstu preambuty
do Konstytucji nie mozna wyprowadzié norm prawnych w znaczeniu $cistym. Niemniej dostar-
cza ona opartych na autentycznej wypowiedzi ustrojodawcy wskazéwek co do zgodnych z
jego intencjami kierunkow interpretacji przepiséw czedci normatywnej Konstytucji”. Przyjat
wige, Zze zasada pomocniczoscei stanowi nie tylko jedna z podstawowych zasad organizacji
panstwa wyrazong w preambule Konstytucji RP, ale jednoczes$nie wiaze ona Polske, jako pan-
stwo cztonkowskie UE, ktérej jest jednym z fundamentalnych zalozen.

Warto wspomnieg, iz wezesniej, ale juz pod rzadami obecnej konstytucji, Trybunat Kon-
stytucyjny uznal, iz ,, Wolno$¢, sprawiedliwosé, wspéldzialanie i dialog — to niektére z wyraz-
nie wystowionych w preambule Konstytucji z 1997 roku wartosci, ktore stanowi¢ musza
kryteria oceny wszelkich dzialan wladz publicznych, w tym ustawodawstwa majacego reali-
zowa¢ zasade demokratycznego i spolecznie sprawiedliwego pafistwa prawnego™8, Jak przyj-
muje E. Poplawska, warto$ci wymienione w tym wyroku bezposrednio sasiaduja w tek$cie
preambuly z zasada pomocniczosci, a zatem i do niej odnosi sie powyzsze rozumowanie’”.

Przywolane orzeczenia wskazuja, iz poglady prezentowane przez Trybunal Konstytucyj-
ny dotyczace sposobu postrzegania zasady pomocniczo$ci w odniesieniu do samorzadu
terytorialnego trudno ocenié jako jednoznaczne. Podstaw normatywnego obowiazywania
zasady pomocniczoséci TK poszukuje w preambule do Konstytucji, w przepisach Europej-
skiej karty samorzaqdu lokalnego, a po przystapieniu Polski do Unii Europejskiej takze w re-
gulacjach wspélnotowych. Trybunal Konstytucyjny w swoim orzecznictwie wskazuje na
rozne implikacje omawianej zasady i podkresla, iz nalezy ja rozumieé w calej jej ztozonosci.
W ocenie rozwigzan samorzadowych uznaje ja za jedng z zasad, zgodnie z ktérymi nalezy
interpretowac przepisy dotyczace organizacji i funkcjonowania samorzadu, w tym powotujac
si¢ wlasnie na t¢ zasadg broni mozliwosci wykonywania zadan wlasnych przez podstawowa,
jednostke samorzadu terytorialnego. Natomiast w innym orzeczeniu przyjmuje, ze zasada ta,
Z uwagi na jedynie ogdlny sposob jej wyrazenia, nie moze by¢ samodzielng podstawg oceny
konstytucyjnosci stanowienia okreslonych norm prawnych i1 samoistng podstawa jego roz-
strzygnigé. Podkresla takze, iz uzasadnia ona nie tylko podejmowanie decyzji ,,jak najblizej
obywateli”, ale tez konieczno$é badz mozliwosé ,,pomocy” jednostek wyzszych jednostkom
samorzadu terytorialnego nizszego szczebla, co jednak moze oznaczaé przejmowanie ich za-
dan 1 kompetencji. W ocenie Trybunatu przywolywana zasada nie jest tez przeszkoda w li-
kwidacji konkretnej gminy, nie oznacza bowiem absolutyzowania podstawowego charakteru
gminy. Jako sprzeczng z zasada pomocniczosci nalezaloby ocenié¢ likwidacje gmin w ogéle,
ale nie likwidacj¢ jednej badz kilku gmin.

38 Sygn. akt K. 34/97, OTK 1998/4/19, poz. 49, s. 290.
¥ E.Poptawska, Opinia na temat zasady ..., s. 112.
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EILEITUNG
Das Subsidiarititsprinzip und die territoriale Selbstverwaltung

Das Subsidiarititsprinzip, ist seit Jahrhunderten im europiischen philosophischen,
religidsen, politischen und juristischen Gedankengut verankert. Durch die Doktrin der
katholischen Kirche wiederentdeckt und weiterentwickelt wichst dessen Rang zum
universalen Prinzip, das den gewlinschten Mechanismus der Regelung der Beziehun-
gen in der menschlichen Gesellschaft auf allen Ebenen ihrer Existenz darstellt.

Auf der juristischen Ebene legt das Prinzip die Art und Weise der Regelungen der
Beziehungen zwischen dem Staat und den (einzelnen) Menschen, zwischen verschie-
denen Subsystemen im Staat sowie zwischen Staaten und ihren Organisationen fest.

Der Kern dieses Prinzips bleibt unverinderlich, weil er die prim#re Beziehung des
Menschen zum Staat darstellt sowie den Vorrang der natiirlichen menschlichen Ge-
meinschaften vor den staatlichen Einrichtungen voraussetzt.

Eines der Subsysteme, das im Staat wirkt, ist die territoriale Selbstverwaltung. Deren
Existenz ist einerseits Ausdruck der Verwirklichung des Subsidiaritétsprinzips, anderer-
seits ist sie die Einrichtung, die dieses Prinzip in ihrer T#tigkeit berticksichtigen soll, was
bedeutet, die Entschliisse biirgernah und unter Mitwirkung der Biirger zu fassen.

Das Ziel des Artikels ist die Darlegung der Genese und des Wesens des Subsidia-
ritdtsprinzips sowie mogliche Ausprigungen dessen Wahrnehmung.

Die Autorin erldutert die normative Fassung des Subsidiarititsprinzips in seinen
Anwendungsebenen und fiihrt die Implikationen betreffenden Festlegungen des Verfas-
sungsgerichts an, die das Sachprinzip im Bezug auf die territoriale Selbstverwaltung in
sich tragen.
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