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Radostaw Kaminski

Samorzad terytorialny
w Swietle zasady subsydiarnosci

Zasada subsydiarno$ci (zwana rowniez zasadgq pomocniczo$ci) jest jedna z podstawo-
wych zasad w Unii Europejskiej. W ostatnich latach — w szczegdlnosci po nowelizacji
prawa pierwotnego dokonanej przez Traktat z Maastricht — jej rola zdecydowanie wzra-
sta. Pomimo tego regulacje ustawowe oraz jej praktyczne zastosowanie moga budzic¢
szereg kontrowersji.

Celem niniejszej publikacji jest z jednej strony proba odpowiedzi na pytanie: czy za-
sada subsydiarnos$ci znajduje odzwierciedlenie w polskim porzadku prawnym, z drugiej
natomiast, przedstawienie znaczenia zasady subsydiarno$ci w porzadku prawnym UE
oraz dla funkcjonowania samorzadu terytorialnego w Polsce, a takze zaprezentowanie
relacji zachodzacych pomigdzy subsydiarno$cia a samorzadnos$cia.

Termin ,,subsydiarno$¢” wywodzi si¢ z tacinskiego stowa subsydium, oznaczajacego
pomoc, wsparcie, sity rezerwowe. Sam termin sugeruje, ze kazda wtadza powinna spet-
nia¢ funkcje pomocnicze, wspierajace w stosunku do dziatan jednostek, ktore ja ustano-
wity. Innymi stowy, jej zasadniczym celem jest pomoc cztonkom spoteczenstwa w re-
alizacji ich wlasnych, istotnych dla nich planéw i zamierzen. Koncepcja subsydiarnosci
— w odniesieniu do panstwa — zaktada wigc istnienie spoteczenstwa obywatelskiego,
zaangazowanego w rozwigzywanie swoich problemow.

Idea subsydiarno$ci pojawila si¢ w mysli spolecznej juz w czasach starozytnych,
w pismach Arystotelesa', a rozwingta si¢ na gruncie XIX-wiecznego sporu liberalizmu
1 socjalizmu oraz jako element spotecznej nauki KosSciota w encyklice Rerum Nova-
rum Leona XIII z 1891 roku. Bardzo jednoznacznie wyartykutowana zostata natomiast

' Ch. Millon-Delsol, Zasada pomocniczosci, Znak, Krakow 1995. Za prekursor6w powszechnie uwaza sig¢
Arystotelesa oraz $w. Tomasza z Akwinu.
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w 1931 roku w encyklice Quadragesimo Anno. ,Nienaruszalnym i niezmiennym — pi-
sat papiez Pius XI — pozostaje owo najwyzsze prawo filozofii spolecznej: co jednostka
z wlasnej inicjatywy 1 wlasnymi sitami moze zdziata¢, tego jej nie wolno wydziera¢ na
rzecz spoteczenstwa; podobnie niesprawiedliwoscia, szkoda spoleczng i1 zaktoceniem
ustroju jest zabieranie mniejszym i nizszym spoteczno$ciom tych zadan, ktére moga
spehi¢ i przekazywanie ich spotecznosciom wigkszym i wyzszym (...)”%. Tym samym
panstwo nie powinno ingerowaé w te sprawy, ktore sa przedmiotem wtasnej aktywnosci,
inicjatywy i przedsigbiorczo$ci jednostek lub spotecznosci lokalnych?.

Jesli chodzi o subsydiarno$¢ to — jak zauwaza D. Mielczarek — ,,nie istnieje jasna, jed-
nolita i powszechnie akceptowana definicja tego pojecia (...) powodem takich trudnos$ci
jest to, ze mamy tu do czynienia z zasada o charakterze jednoczes$nie filozoficzno-moral-
nym, socjologicznym i polityczno-prawnym”.

Zasada subsydiarnosci zaktada istnienie organizacji spoteczno-politycznej, w ktorej
zadania i kompetencje przypisane sa w pierwszym rzedzie aktorom spotecznym. Dopie-
ro w przypadku, gdy dziatania tych aktoréw okaza si¢ niewystarczajace, w drugiej ko-
lejnosci owe kompetencje i zdolnosci przechodza na bardziej zlozone instancje wyzsze,
by wreszcie — jezeli zadna inna instancja spoleczna nie okaze si¢ skuteczna — przej$é
w gesti¢ panstwa’.

Klasyczna zasada pomocniczosci ,,odnosi si¢ do stosunku panstwa do spoleczen-
stwa — poszczegolnych obywateli, rodzin, grup, najszerzej rozumianych wspolnot
— 1 przewiduje, ze panstwo nie powinno czyni¢ wigcej, ale tez mniej, niz tylko wspo-
maga¢ je w autonomicznym funkcjonowaniu”. Tak rozumiana idea subsydiarno$ci
»jest strukturalng zasada porzadku spotecznego, u zrodet ktérego stoi wolnos¢ i god-
nos¢ cztowieka™s.

Jako zasada prawna subsydiarno$¢ wskazuje, ze prawa i wolnosci jednostek sa zro-
dtem wszystkich praw i obowiazkdéw spotecznosci. Podobnie jak cztowiek szukajacy po-
mocy spotecznosci tylko wtedy i tylko w tym zakresie, w ktérym nie moze sam spetnié¢
swych zadan zyciowych, tak samo kazda spoteczno$¢ mniejsza odwotuje si¢ do pomocy
spotecznosci wigkszych tylko wowczas, gdy nie moze speti¢ catoksztattu zadan wyzna-
czonych jej przez potrzeby wszystkich cztonkow’.

Zasade subsydiarnosci mozna sprowadzi¢ do trzech podstawowych postulatow od-
noszacych si¢ do relacji: jednostka — spotecznosé — panstwo — organizacja migdzy- Iub
ponadnarodowa:

—  tyle wolnosci, ile mozna, tyle uspotecznienia, ile koniecznie trzeba;

—  tyle spoteczenstwa, ile mozna, tyle panstwa, ile koniecznie trzeba;

2 Pius X1, Encyklika ,, Quadragesimo Anno”, ,,Znak”, nr 7-9, Krakow 1982.

3 Leksykon politologii, A. Antoszewski, R. Herbut (red.), Atla 2, Wroctaw 1995, s. 377.

D. Milczarek, Wprowadzenie, [w:] tegoz (red.), Subsydiarnosé¢, Centrum Europejskie Uniwersytetu War-
szawskiego, Warszawa 1996, s. 25.

5 Tamze, s. 41-43.

E. Poptawska, Zasada subsydiarnosci w traktatach z Maastricht i Amsterdamu, Wydawnictwo Naukowe
SCHOLAR, Warszawa 2000, s. 13.

7 Tamze, s. 14.
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—  tyle panstwa, ile mozna, tyle organizacji mi¢dzy(ponad)narodowej, ile koniecz-

nie trzeba.?

W mysl zasady subsydiarno$ci zadania zwigzane z dobrem wspolnym to przedmiot
aktywnosci wszystkich obywateli. Misja pafistwa jest pobudzanie inicjatyw obywatel-
skich w celu zrealizowania tego interesu, a nastgpnie udzielenie owym inicjatywom
wsparcia finansowego 1 zagwarantowanie odpowiedniego wykorzystania zasobow pu-
blicznych. Panstwo wkraczatoby jedynie w sytuacjach wyjatkowego braku srodkow i to
zawsze tymczasowo. Taka koncepcja zaktada, ze we wszystkich dziedzinach dotycza-
cych interesu ogdtu — np. edukacja, zdrowie, kultura, opieka spoteczna — osoby prawne
(np. stowarzyszenia, fundacje) lub tez niepanstwowe instytucje publiczne wypetialyby
okres$lone zadania, ktérym towarzyszytaby pomoc ze strony panstwa o charakterze ne-
gatywnym (defiskalizacja) badz pozytywnym (subwencje). Konsekwencja wynikajaca
z realizacji zasady subsydiarnosci jest przeksztatcenie spoteczenstwa skladajacego si¢
z obywateli-klientow w spoteczenstwo obywatelskie, sktadajace si¢ z aktywnych grup
obywateli.’ Tym samym, kluczowymi dla realizacji idei subsydiarno$ci sa cztowiek
1 wladza, a zasada ta odnosi si¢ do zachodzacych pomigdzy nimi relacji. Cztowiek nato-
miast postrzegany jest jako zrodto, podmiot i cel spoteczenstwa.

Reguta pomocniczo$ci oznacza, wobec powyzszego, takie roztozenie zadan, zgodnie
z ktorym panstwo — jako cato$¢ — wykonuje tylko te zadania, ktore nie moga by¢ zreali-
zowane przez samych obywateli lub przez ich wspdlnoty czy organizacje. Podstawowa
wartoscia pozostaje w tym momencie cztlowiek-obywatel, ktory we wspoétdziataniu z in-
nymi winien si¢ rzadzi¢ na r6znych poziomach sprawowania wtadzy publicznej (z jednej
strony w uktadzie terytorialnym — w gminie, osiedlu, dzielnicy, powiecie, wojewddz-
twie, z drugiej — w strukturach tworzonych ze wzgledu na wyrazanie wspdlnych potrzeb,
interesOw, zainteresowan — w zwiazkach, stowarzyszeniach, fundacjach itp.). Panstwo
natomiast bierze na siebie to, czego zadna struktura obywatelska wykona¢ nie potrafi
i nie moze. Powstaje jednak pytanie: jak zharmonizowaé potrzebg i wymog samodziel-
nos$ci oraz odpowiedzialno$ci jednostki, rodziny, grup obywateli, spotecznosci lokalnej
w podejmowaniu ich wlasnych zadan z wymogiem pomnazania dobra wspolnego, dla
ktérego istnieje wszelka wtadza publiczna, panstwo i jego administracja?

Wychodzac z zatozenia, ze panstwo jest organizacja pomocnicza, zasada subsy-
diarnos$ci — odrzucajac zalezno$¢ hierarchiczna — niejako ,,wymusza” konieczno$¢ de-
centralizacji systemu i przekazywania kompetencji w dot. Jak stusznie bowiem zauwaza
J. Regulski, nie mozna przeciez wymagac, aby jednostka ,,nizsza” byta podporzadkowa-
na ,,wyzszej”, jesli ta ostatnia ma by¢ jedynie pomocnicza w stosunku do tej ,,nizszej”'°.
Uzywajac w tym przypadku terminu ,,pomocniczo$¢”, ze inaczej niz w obiegowej polsz-
czyznie chodzi w nim nie o pomniejszanie wagi zadan wykonywanych zgodnie z zasada
pomocniczosci, lecz o wskazanie, ze zgodnie z ta zasada wyzej usytuowani przejmuja
tylko te zadania, ktorych nie sa w stanie rownie sprawnie wykonaé usytuowani nizej.

8 Tamze.

°  D. Milczarek, dz.cyt., s. 41-43.
10 J. Regulski, Polityka regionalna a wielopodmiotowos¢ wiladz publicznych, www.infoport.pl/content/?d-
n=7%2C22%2C3%2C16, data dostgpu 10.02.2007 r.
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Najpierw w petni ,,obciazamy” usytuowanych nizej, a dopiero pozostata reszte przeka-
zujemy usytuowanym wyzej.

Subsydiarno$¢ — jak stwierdza J. Delors — ,,nie stanowi jedynie granic interwencji
wladz wyzszych w sprawie danej osoby lub spotecznosci, ktora moze dziata¢ sama, ale
stanowi takze obowiazek wtadz do postgpowania w stosunku do tej osoby lub spotecz-
nosci w taki sposob, by dostarczy¢ jej sSrodkoéw, by mogta sama dziata¢”!'.

Zasada subsydiarno$ci do systemow politycznych panstw europejskich wprowadzana
byta stopniowo, dopiero po 1945 roku. Jej popularno$¢ wzrosta w wyniku ksztaltowania
si¢ demokratycznych systemow w panstwach powojennej Europy i poszukiwania sposo-
bu dla okreslenia relacji, jakie powinny zachodzi¢ miedzy jednostka a spoteczenstwem
oraz migdzy spoteczenstwem a witadza w przysztej wspolnocie europejskiej, w celu
m.in. zapobiezenia ewentualnym konfliktom. Spowodowato to, ze waga zasady pomoc-
niczo$ci wyraznie wzrosta, co znalazto wowczas odzwierciedlenie w pracach Rady Eu-
ropy, a w przysztosci Wspolnoty Europejskiej. Proces integracji europejskiej — zdaniem
H. Klebsa — uformutowat dychotomiczne podejscie do subsydiarnosci, ,,odnoszac ja do
przeptywu wladzy z gory na dot i odwrotnie, z dotu do géry”'. Spowodowato to, z jed-
nej strony, decentralizacj¢ systemow, z drugiej natomiast, uniemozliwito w zasadzie
utworzenie federacji w ramach Unii Europejskie;j.

Aktualnie zasada subsydiarnos$ci jest jedna z podstawowych zasad Unii Europejskiej'?.
W oficjalnych dokumentach europejskich zasada pomocniczos$ci pojawita si¢ w Jedno-
litym Akcie Europejskim z 1986 r.'*. Formalny zapis dotyczacy zasady subsydiarnosci
pojawit sig¢ do$¢ p6zno, bo dopiero w nowelizacji prawa pierwotnego dokonanej przez
Traktat o Unii Europejskiej z 1992 r. i na jego mocy do Traktatu Amsterdamskiego
z 1997 1.)P%. Na szczegblna uwage zastuguja przede wszystkim dwa artykuly z wyzej
wymienionych Traktatow:

—  Artykut A Traktatu o Unii, odnoszacy si¢ do roli jednostki/obywatela, ktory

stwierdza, ze: ,,niniejszy traktat wyznacza nowy etap w procesie tworzenia $ci-

J. Delors, wypowiedz na kolokwium: Subsidiarité: défi du changement, Actes du colloque a I’Institut
Européen d’Administration Publique, Maastricht, 21-22 marca 1991 r., [cyt. za:] E. Poptawska, dz.cyt.,
s. 16.

H. Klebes, Subsydiarnos¢ w pracach Rady Europy i jej relacjach z Uniq Europejskq, [w:] D. Milczarek

(red.), dz.cyt., s. 67.

3 Por. J. Galster, Projekt konstytucji Unii Europejskiej, ,,Panstwo i Prawo”, nr 10-11/1995.

14 Art. 130, pkt. 4, stwierdzajacy, ze: ,,Wspolnota dziata w dziedzinie ochrony $rodowiska w zakresie, w ja-
kim zadania okreslone w paragrafie 1 moga zosta¢ lepiej zrealizowane w skali Wspodlnoty niz na szczeblu
poszczegdlnych Panstw Czlonkowskich. Bez uszczerbku dla srodkow o charakterze wspolnotowym, Pan-
stwa Czlonkowskie zapewniaja finansowanie i realizacjg innych srodkow” — patrz: Jednolity Akt Europej-
ski, Luksemburg, 17.02.1986 (Dz. Urz. WE 1987 L 169, s. 1), Akty podstawowe prawa Unii Europejskiej,
Dziennik Ustaw, Zatacznik nr 2 do nru 90, 30.04.2004, poz. 864, T. I, s. 113, na: http://stosunki-miedzy-
narodowe.pl/traktaty/jednolity akt europejski.pdf, data dostgpu 20.11.2012r.

15" Na wniosek Rady Europejskiej z 16 pazdziernika 1992 r. z Birmingham, opracowano szczegotowe kryte-

ria i procedury stosowania zasady subsydiarnosci. Zgodnie z tym 25 pazdziernika 1993 r. zawarte zostato

porozumienie pomigdzy Parlamentem Europejskim, Rada UE i Komisja Europejska, a takze Protokot

w sprawie stosowania zasady subsydiarnosci i proporcjonalnosci (dotaczony do Traktatu amsterdamskie-

20) stwierdzajacy, ze stosowanie zasady pomocniczosci w zadnym wypadku nie moze narusza¢ integral-

nos$ci prawa wspolnotowego, rOwnowagi instytucjonalnej, a takze relacji migdzy prawem wspdlnotowym

a prawem narodowym panstw czlonkowskich
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Slejszego zwiazku migdzy narodami Europy, w ktérym decyzje sa podejmowa-
ne (w sposdb mozliwie najbardziej otwarty — [poprawka z Amsterdamu] — na
szczeblu jak najblizszym obywatelowi”;

—  Artykut 5 (wezesniej art. 3B) Traktatu o Wspolnocie Europejskiej (zwanego Rzym-
skim)'S, precyzujacy ze: ,,w zakresie, ktory nie podlega wytacznej kompetencji
Wspolnoty, Wspolnota podejmuje dziatania, zgodnie z zasada subsydiarnosci,
tylko woweczas i tylko w takim zakresie, w jakim cele proponowanych dziatan nie
moga by¢ skutecznie zrealizowane w odpowiedni sposob przez panstwa czlon-
kowskie, natomiast z uwagi na skale lub skutki tych dziatan, moga by¢ lepiej
zrealizowane przez Wspolnote. Zadne dziatanie Wsp6lnoty nie wykracza poza to,
co jest konieczne do zrealizowania celow okreslonych w niniejszym Traktacie™!”.

Przywotanie zasady subsydiarno$ci znajduje miejsce takze w Preambule Trakta-

tu o Unii Europejskiej stwierdzajacym, ze: ,,Sygnatariusze (...) gotowi kontynuowaé
proces tworzenia coraz $cislejszego zwiazku miedzy narodami Europy, w ktorym de-
cyzje podejmowane sa na szczeblu jak najblizszym obywatelowi, zgodnie z zasada
subsydiarnosci (...) postanowili ustanowi¢ Uni¢ Europejska”.'®

Obecnie zasada subsydiarnosci znalazta swoje odzwierciedlenie w przepisach przyje-

tego 13 grudnia 2007 roku Traktatu lizbonskiego. W art. 5 Wersji Skonsolidowanej Trak-
tatu o Unii Europejskiej (poprzednio art. 5 Ustanawiajqcego Wspolnote Europejskq)
problematyke subsydiarno$ci formutuje nastepujaco:

1. Granice kompetencji Unii wyznacza zasada przyznania. Wykonywanie tych kom-
petencji podlega zasadom pomocniczos$ci i proporcjonalnosci.

2. Zgodnie z zasada przyznania Unia dziata wylacznie w granicach kompetencji
przyznanych jej przez Panstwa Czlonkowskie w Traktatach do osiagnigcia okreslo-
nych w nich celow. Wszelkie kompetencje nieprzyznane Unii w Traktatach naleza
do Panstw Cztonkowskich.

3. Zgodnie z zasada pomocniczos$ci, w dziedzinach, ktore nie naleza do jej wyltacz-
nej kompetencji, Unia podejmuje dziatania tylko wowczas i tylko w takim zakresie,
w jakim cele zamierzonego dziatania nie moga zosta¢ osiagnigte w sposob wystar-
czajacy przez Panstwa Czlonkowskie, zar6wno na poziomie centralnym, jak i regio-
nalnym oraz lokalnym, i je$li ze wzgledu na rozmiary lub skutki proponowanego
dziatania mozliwe jest lepsze ich osiagnigcie na poziomie Unii.

Instytucje Unii stosuja zasadg¢ pomocniczos$ci zgodnie z Protokotem w sprawie sto-
sowania zasad pomocniczo$ci i proporcjonalnosci. Parlamenty narodowe czuwa-
ja nad przestrzeganiem zasady pomocniczo$ci zgodnie z procedura przewidziang
w tym Protokole.

4. Zgodnie z zasada proporcjonalno$ci zakres i forma dziatania Unii nie wykraczaja
poza to, co jest konieczne do osiagnigcia celow Traktatow. Instytucje Unii stosuja

1 Traktat Rzymski, konstytuujacy jedna ze wspdlnot — Wspdlnote Gospodarcza (dawniej: Europejska
Wspolnotg Gospodarcza — EWG) zostat zawarty w 1957 roku. Art. 3B zostat wpisany do niego Trak-
tatem z Maastricht. Zmiana numeracji nastapita na podstawie Traktatu Amsterdamskiego w roku 1998.
Przed zawarciem traktatu z Maastricht w roku 1992, subsydiarno$¢ jako zasada odnosita sig, na mocy
art. 130R Traktatu Rzymskiego, tylko i wytacznie do kwestii ochrony srodowiska.

17 Cze$¢ V. Dokumenty, [w:] D. Milczarek (red.), dz.cyt., s. 235-236.

18 Preambuta — Jednolity Akt Europejski, Luksemburg, 17.02.1986, dz.cyt.
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zasadg proporcjonalno$ci zgodnie z Protokolem w sprawie stosowania zasad pomoc-
niczosci i proporcjonalnosei’.

Wtlaczenie i uwzglednienie w Traktacie z Lizbony regionalnego oraz lokalnego zakre-
su stosowania zasady niewatpliwie przyczynito si¢ do jej doprecyzowania oraz innego
jej postrzegania.

Powyzsza definicja zawiera dwa istotne ograniczenia. Pierwsze z nich dotyczy jej
niewazno$ci w odniesieniu do obszaréw nalezacych do wylacznej jurysdykeji Unii; dru-
ga natomiast — okreslana jako tzw. test of efficiency or effectiveness, czyli test efektyw-
nosci — okresla warunki, ktore musi spetni¢ Unia, aby méc podjac planowane dziatanie.

Z zasada pomocniczosci jest $cisle powiazana zasada proporcjonalnosci, co oznacza,
ze wszelkie dziatania podejmowane na szczeblu Unii musza by¢ wprost proporcjonalne
do wyznaczonych zadan. Zgodnie z zapisami w Traktacie, ,,zakres i forma dziatania
Unii nie wykraczaja poza to, co jest konieczne do osiagnigcia celow Traktatow” (art. 5
ust. 4 TUE). Oznacza to tym samym, ze zasada proporcjonalnos$ci ma szerszy zakres
niz zasada pomocniczosci, poniewaz odnosi si¢ takze do wytacznych kompetencji Unii.
Jej instytucje zobowigzane sg stosowac zasade proporcjonalnosci zgodnie z Protokotem
w sprawie stosowania zasad pomocniczosci i proporcjonalno$ci.

Istotny wptyw na wlaczenie zasady subsydiarnosci do prawodawstwa europejskiego,
miat robwniez fakt zapisania jej w Europejskiej Karcie Samorzadu Lokalnego?'. Art. 4
ust. 3—5 Karty stwierdza, ze:

3. Sprawowanie odpowiedzialnosci publicznych powinno, ogdlnie biorac, przypadac
w pierwszej kolejnosci wladzom najblizszym obywatelom. Powierzenie odpowie-
dzialnosci innej wladzy musi bra¢ pod uwagg zakres i natur¢ obowiazku oraz wyma-
gania skutecznosci i ekonomii.

4. Kompetencje powierzone wspolnotom lokalnym winny by¢ prawidtowo peine
i catkowite. Moga one by¢ kwestionowane lub ograniczane przez inng wladzg, cen-
tralng lub regionalna, jedynie w ramach prawa.

5. W przypadku przekazania pelnomocnictw przez wtadzg centralng lub regionalna,
wspolnoty lokalne powinny cieszy¢ sig, na ile to mozliwe, swoboda w przystosowy-
waniu pehnienia tych pelnomocnictw do warunkéw lokalnych?.

Europejska Karta Samorzqdu Lokalnego — razem z Europejskq Kartq Praw Obywa-
telskich, Europejskq Kartq Praw Socjalnych i1 Europejskq Kartq Stosunkow Kulturalnych

9 Art. 5 — Wersja Skonsolidowana Traktatu o Unii Europejskiej (Dz. Urz. UE z 2008 r.,C115/13).

2 Protokot zakazuje Komisji Europejskiej przeprowadzenie szerokich konsultacji przed formalnym zglo-
szeniem projektu aktu prawnego. Powinny one uwzglgdnia¢ wymiar regionalny i lokalny planowanych
dziatan. Dopuszcza sig¢ pominigcie konsultacji jedynie w wyjatkowych sytuacjach, przy czym wymaga
to uzasadnienia. Zob: Protokdl (nr 2) w sprawie stosowania zasad pomocniczosci i proporcjonalnosci
(Dz. Urz. UE z 2007 r., C306/150).

2 Europejska Karta Samorzqdu Lokalnego zostata uchwalona przez Radg Europy po wielu latach prac prowa-
dzonych przez Stata Konferencj¢ Gmin i Regionéw Europy. Karta sporzadzona zostata w Strasburgu 15 paz-
dziernika 1985 roku; weszta w zycie 1 wrzesnia 1988 r. i jest gwarantem zapewniajacym podstawy dzialania
,.demokracji lokalnej”. Polska ratyfikowata EKSL w 1993 roku; Karta weszta w zycie 1 marca 1994 r.

2 Europejska Karta Samorzqdu Lokalnego, (Dz. U. 1994 Nr 124 poz. 607); patrz rowniez: Obwieszczenie
Ministra Spraw Zagranicznych z dnia 22 sierpnia 2006 r. o sprostowaniu bledu (Dz. U. 2006 nr 154
poz. 1107).

48



Samorzad terytorialny w §wietle zasady subsydiarnosci

— wytycza wspoélne europejskie normy stuzace ochronie i rozwojowi praw samorzadow
lokalnych. Postanowienia Karty sa na tyle ogolne, aby uwzgledni¢ specyfike samorzadu
w danym panstwie, jego dziedzictwo kulturowe i odrgbnosci zarzadu lokalnego. Traktu-
je ona jednak prawo gmin do samorzadu jako swego rodzaju prawo podstawowe, skiero-
wane przeciwko panstwowemu centralizmowi i ochrong przed totalitaryzmem. Z Karty
wynika réwniez obowiazek ustanowienia odpowiednich regulacji ustawowych, ktore
urzeczywistnia zagwarantowane w niej uprawnienia®,

W demokratycznym panstwie prawa przyjmuje si¢, ze system administracyjny po-
winien opiera¢ si¢ na zasadzie decentralizacji, a za realizacje zadan publicznych od-
powiada¢ powinny administracja rzadowa oraz administracja samorzadowa. Zasada
subsydiarnosci nierozerwalnie powiazana jest z decentralizacja administracji publiczne;j.
J. Bo¢ przez decentralizacj¢ rozumie ,,taki system organizacyjny administracji, w ktorym
poszczegdlne podmioty administrujace maja wyraznie okreslone kompetencje, ustalone
badz przekazywane z innych (wyzszych) organow w drodze ustawowej, realizowane
w sposob samodzielny i podlegajace w tym zakresie jedynie nadzorowi weryfikacyjne-
mu organdéw kompetencyjnych™*. Hierarchicznie podporzadkowanie oznacza natomiast
brak samodzielnos$ci organdéw nizszego stopnia, co z kolei oznacza, ze mamy do czynie-
nia z centralistycznym systemem organizacji administracji”.

Samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego — w mysl zasady subsydiarnosci
— powinna by¢ mozliwie jak najwigksza. W szczegdlnym stopniu dotyczyé powinna
wykonywania przez samorzady ich ustawowych oraz przekazania im wymaganych na-
rzedzi, dzigki ktorym struktury samorzadowe moga wykonywaé swoje funkcje.

Zgodnie z zasadq pomocniczos$ci, podziat tych zadan pomigdzy organy centralne oraz
jednostki samorzadowe powinien si¢ opiera¢ na domniemaniu kompetencji na rzecz
wspolnot (najnizszych, poprzez posrednie, konczac na organach centralnych) z mozli-
woScig zastrzezenia zadan istotnych z punktu widzenia panstwa dla organéw centralnych
(np. bezpieczenstwo wewngtrzne i zewngtrzne). Tym samym, zasada pomocniczosci
— wyznaczajaca podziat kompetencji — jest jednym z podstawowych i1 najwazniejszych
determinantow decentralizacji administracji publiczne;.

Polska — po zapoczatkowanych obradami ,,Okraglego Stotu” przemianach — podazy-
ta droga ku demokratyzacji ustroju panstwa. Jedng z pierwszych reform systemowych
przeprowadzonych w III RP byta reforma administracyjna, przywracajaca samorzad na
najnizszym, gminnym szczeblu. Jej inicjatorem stat si¢ Senat, ktory 29 lipca 1989 roku
przyjat uchwateg o podjeciu inicjatywy ustawodawczej w sprawie przygotowania nowych

2 Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 18 lutego 2003r., Sygn. akt K 24/02, s. 39-40 (Dz. U. 2003 nr 38
poz. 334).

2 J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Kolonia, Wroctaw 1998, s. 27.

3 Z. Cieslak, Prawo administracyjne, Wydawnictwa Prawnicze PWN, Warszawa 2001, s. 101.

49



Radostaw Kaminski

regulacji prawnych dotyczacych samorzadu terytorialnego® oraz zobowiazal Komisje
Samorzadu Terytorialnego do podjecia odpowiednich prac?’.

Reforma przeprowadzona zostata zgodnie z zasadami EKSL, w oparciu o zasadg po-
mocniczosci?®. Sens polityczno-systemowy tej reformy — jak zauwaza A. Ferens — polegat
na stworzeniu nowej formy wyodrgbnienia w uktadzie politycznym intereséw lokalnych
1 wmontowaniu ich w szerszy mechanizm dziatania systemu politycznego, a nastgpnie
nadanie im statusu polityczno-prawnego i organizacyjnego, wlasciwego samorzadowi
terytorialnemu. Na gruncie rozwazan doktrynalnych chodzito o prawo i faktyczna zdol-
no$¢ spotecznosci lokalnych do regulowania i zarzadzania, w granicach ustaw, istotng
czescig spraw publicznych zwiazanych z zaspokojeniem ich zbiorowych potrzeb®.

Istnienie samorzadu jako trwatego elementu ustroju panstwa, opartego na zasadzie
pomocniczosci, potwierdzita uchwalona 2 kwietnia 1997 roku Konstytucja. Pomimo, ze
ustawa zasadnicza nie zawarla tej zasady wprost — jako oddzielnej zasady konstytucyj-
nej, to wskazuje na to Preambuta Konstytucji, przywotujaca ja jako jeden z elementow,
na ktorym oparte jest prawo. Stanowisko takie przyjal rowniez Trybunat Konstytucyjny,
ktéry — odnoszac si¢ do Preambuly — stwierdzil, ze: ,.konstytucyjna zasada pomocni-
czo$ci oznacza, ze administracja rzadowa podejmuje dziatania wowczas, gdy mniejsze
wspolnoty nie sa w stanie same rozwiaza¢ wlasnych problemow. Konflikty 1 réznice
interesOw bedace przestanka zmian w podziale terytorialnym stanowia przyktad sytu-
acji, w ktorej niezbedne jest dziatanie centralnego organu panstwa, ktéry ma obowia-
zek dokonania koniecznych zmian w interesie dobra wspdlnego. Kwestionowane przez
wnioskodawcow przepisy nie tylko zatem nie naruszaja zasady pomocniczos$ci, ale sa

26 W senackiej debacie nad sprawami samorzadu terytorialnego, Jerzy Stepien mowil, ze konieczno$¢ refor-
my wynika z opdznienia cywilizacyjnego. ,,Zachdod po prostu oddycha samorzadem jak powietrzem, stale
doskonali instytucje dziatalno$ci samorzadowej nie przerywanej zadnymi kataklizmami, Zadnymi pomy-
stami ideologicznymi. U nas jest zupelnie inaczej. Za pomoca instytucji panstwowych da si¢ zachowac
tylko pewne enklawy standardu cywilizacyjnego”. Zob.: Debata nad sprawami samorzqdu terytorialne-
go, Sprawozdanie z 3 posiedzenia Senatu w dniu 29 lipca 1989 1., s. 34.

27 W opisywanych wydarzeniach uczestniczyta jako senator — pdzniejsza marszalek — Alicja Grzeskowiak,
ktora wspomina, ze: ,,[..] Senat zajat si¢ sprawa samorzadu terytorialnego juz na swoim 3. Posiedzeniu
w dniu 29 lipca 1989 r.! Wszyscy senatorowie wystgpujacy w debacie poparli ideg przywrdcenia sa-
morzadu terytorialnego. Apelowano nawet, aby nie poprzesta¢ na utworzeniu samorzadu na szczeblu
gmin, ale przygotowac przywrocenie samorzadu powiatowego, a nawet utworzy¢ samorzad wojewodzki,
wzorowany na samorzadzie istniejacym w 11 Rzeczypospolitej w wojewddztwach zachodnich! Z duzym
sentymentem wspominam dzien 19 stycznia 1990 r., gdy jako przewodniczaca Senackiej Komisji Konsty-
tucyjnej referowatam inicjatywe Senatu dokonania zmian w Konstytucji umozliwiajacych przywrocenie
i dziatanie samorzadu terytorialnego. Podkreslitam wowczas, ze w samorzadzie terytorialnym widzimy
przejaw demokratycznych tendencji ustrojowych, a rodzaj i zakres spraw przekazanych samorzadowi jest
miernikiem podmiotowos$ci politycznej obywateli i ich wolno$ci politycznej w panstwie” — Wystqpienie
Alicji Grzeskowiak na konferencji: Dziesie¢ lat odrodzonego samorzqdu terytorialnego w Polsce. Od
inicjatywy Senatu do decentralizacji panstwa, dnia 23. 05. 2000 r.

2 Wspoltworca reformy administracyjnej kraju M. Kulesza wspominat, ze: ,,0 subsydiarnosci jako me-

todologicznej przestance ustrojowej wiedzieliSmy w Polsce od poczatku przemian oraz — jak wskaza-

fem wyzej — traktowali$my ja §wiadomie jako narzedzie tej transformacji”, [zob.:] M. Kulesza, Zasada
subsydiarnosci jako klucz do reform ustroju administracyjnego panstw Europy Centralnej i Wschodniej

(na przykiadzie Polski), [w:] D. Milczarek (red.), dz.cyt., s. 135.

A. Ferens, R. Wiszniowski, Wiadza lokalna w systemie politycznym Rzeczypospolitej Polskiej, [w:]

A. Antoszewski, R. Herbut (red.), Polityka w Polsce w latach 90. Wybrane problemy, Wydawnictwo Uni-

wersytetu Wroctawskiego, Wroctaw 1999, s. 187.
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nieodzowna konsekwencja 1 potwierdzeniem tej zasady, poniewaz tworza mechanizm
umozliwiajacy jej zastosowanie’. Fundamentalny dla zasady pomocniczosci jest na-
tomiast zapis art. 91 Konstytucji, zobowiazujacy Rzeczpospolita Polska do wiaczenia
do krajowego porzadku prawnego i bezposredniego stosowania ratyfikowanej umowy
migdzynarodowej. Konstrukcja ta pozwala przyjaé, ze wszelkie zapisy ratyfikowanej
przez Polske¢ Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego sa bezwzglednie obowiazu-
jace 1 stanowig cze$¢ porzadku prawnego.

Zasada subsydiarnosci znajduje rowniez potwierdzenie w dalszych zapisach kon-
stytucyjnych. Ustawa zasadnicza, z jednej strony — okreslajac, ze ,,ustrdj terytorialny
Rzeczypospolitej Polskiej zapewnia decentralizacje wiadzy publicznej” (art. 15 ust. 1)
1 ,,zasadniczy podziat panstwa uwzgledniajacy wigzi spoleczne, gospodarcze lub kultu-
rowe 1 zapewniajacy jednostkom terytorialnym zdolno$¢ wykonywania zadan publicz-
nych okre$la ustawa” (art. 15 ust. 2) — wprowadzita zasad¢ decentralizacji jako podstawe
ustroju panstwowego Polski; z drugiej natomiast strony — stwierdzajac, ze ,,0g6t miesz-
kancow jednostek zasadniczego podzialu terytorialnego stanowi z mocy prawa wspol-
notg samorzadowa” (art. 16 ust. 1) — wdrozyta klauzulg korporacyjna jako forme organi-
zacji zycia zbiorowego we wszystkich skalach terytorialnych organizacji spoleczenstwa.

Wszystkie — okreslone wyzej fundamenty ustroju terytorialnego — opieraja si¢ na
wyrazonej w art. 3 Konstytucji zasadzie unitarno$ci panstwa polskiego, to znaczy jego
jednolitosci w sferze wewngetrznej 1 zewnetrznej, ktora z kolei nalezy traktowaé jako
naczelna dyrektywe przy ksztaltowaniu podzialow terytorialnych i decentralizowaniu
wiadzy publicznej’!.

Do zasady subsydiarno$ci odwotuje si¢ rowniez art. 16 ust 2 Konstytucji, przyznajacy
jednostkom terytorialnym znaczny zakres samodzielnos$ci, co jest niezwykle istotne dla
funkcjonowania samorzadu terytorialnego. Oznacza to, ze samorzadowi terytorialnemu
(gminnemu, powiatowemu, wojewodzkiemu) — dziatajacemu we wlasnym imieniu (posia-
dajacemu osobowo$¢ prawna) niezaleznie od woli i decyzji panstwa — przyporzadkowa-
ny zostal katalog zadan wlasnych oraz okre$lone kompetencje. Jego rozwinigcie stanowi
art. 165 Konstytucji, zapewniajacy jednostkom samorzadowym prawo wiasnosci i inne
prawa majatkowe i potwierdzajacy, ze ich samodzielno$¢ podlega ochronie sadowe;j*2.

Ustroj samorzadu terytorialnego uregulowany zostat w art. 169 Konstytucji. Okre-
$la on zasady prawa wyborczego, organy oraz ustroj wewngtrzny jednostek samorza-

30 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 8 kwietnia 2009 r., Sygn. akt K 37/06 (Dz. U. 2009, nr 63, poz. 532).
31 Powracajac do omawianej wezesniej koncepcji panstwa regionalnego (za premiera Jana Krzysztofa Bie-
leckiego), nalezy stwierdzi¢, ze podstawowa cecha pafistwa regionalnego jest istnienie autonomii teryto-
rialnej, czyli sytuacja, w ktorej parlament rezygnuje z czg$ci swoich uprawnien ustawodawczych na rzecz
wspolnot regionalnych. Aby takie rozwiazanie bylo mozliwe, musi by¢ w Konstytucji wyrazny przepis,
dajacy parlamentowi takie uprawnienie. W przypadku Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r. ustrojodawca go nie
uchwalil. Nowa ustawa zasadnicza nie daje wigc mozliwosci sfederalizowania Polski, ani budowy panstwa
regionalnego. Nie oznacza jednak, ze panstwo polskie, bedac jednolite, musi by¢ scentralizowane.

Tym samym Konstytucja RP w pewien sposob ,,wypelnia” postanowienia Europejskiej Karty Samorzadu
Lokalnego, ktora w art. 6 stanowi, ze: Bez uszczerbku dla ogélniejszych przepisow stworzonych przez
prawo, wspodlnoty lokalne powinny moc same okres§lic wewngtrzne struktury administracyjne, w ktore
chcea sig¢ wyposazy¢ w celu przystosowania ich do swych specyficznych potrzeb oraz by umozliwi¢ sku-
teczne zarzadzanie.
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du terytorialnego. Tym samym, ustrojodawca nominalnie przekazal spotecznosciom
samorzadowym prawo do samodzielnego regulowania — w obowiazujacych granicach
ustawowych — ich wewngtrznego ustroju. Domniemanie zasady subsydiarno$ci wynika
rowniez z art. 164 Konstytucji, ktory z jednej strony przesadza, ze podstawowa jednostka
samorzadu terytorialnego jest gmina (ust. 1), wykonujaca wszystkie zadania samorzadu
terytorialnego nie zastrzezone dla innych jednostek samorzadu terytorialnego (ust. 3),
z drugiej natomiast, dopuszcza utworzenie samorzadu regionalnego albo lokalnego i re-
gionalnego (ust. 2), co umozliwito w niedalekiej przysztosci powstanie w Polsce wie-
loszczeblowej struktury samorzadu terytorialnego. Domniemanie zadan publicznych na
rzecz samorzadu terytorialnego pozostaje tym samym w $cistym zwiazku z zasada de-
centralizacji wtadzy publicznej (art. 15 ust. 1) oraz zasada subsydiarnosci.

Wykladnia zasady pomocniczo$ci znalazta si¢ rowniez w orzecznictwie Trybuna-
hu Konstytucyjnego. W wyroku z dnia 18 lutego 2003 roku sg¢dziowie stwierdzili, ze:
»(...) zasada pomocniczo$ci (Preambula do Konstytucji), umacniajaca uprawnienia oby-
wateli i ich wspolnot, uzasadnia podejmowanie dziatan na szczeblu ponadlokalnym, je-
$li rozwiazanie takie okaze si¢ lepsze i1 bardziej skuteczne anizeli dzialania organow
wspolnot szczebla podstawowego. Zasada pomocniczo$ci powinna by¢ rozumiana
w catej swej zlozonosci, ktora polega na tym, ze umacnianie uprawnien obywateli i ich
wspolnot nie oznacza rezygnacji z dziatan wtadzy publicznej na szczeblu ponadlokal-
nym, a przeciwnie, wymaga tego rodzaju dziatan, jezeli rozwiazanie problemoéw przez
organy szczebla podstawowego nie jest mozliwe. (...) Prawo do samorzadu nie jest pra-
wem podstawowych jednostek samorzadu terytorialnego do trwania w niezmienionym
ksztatcie mimo zréznicowanych ocen opinii spotecznej dotyczacych funkcjonowania
samorzadu i reform samorzadowych, lecz prawem obywateli do dobrego i lepszego sa-
morzadu”.

Wprowadzenie zasad: decentralizacji wladzy publicznej (rezygnacji przez panstwo
z bezposredniego wykonywania czgséci zadan), zgodnie z pryncypiami pomocniczoS$ci;
udzialu samorzadu terytorialnego w sprawowaniu wtadzy w imieniu wiasnym i na wta-
sng odpowiedzialno$¢; samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego oraz prawa
do jej ochrony sadowej; domniemania wtasciwosci samorzadu gminnego we wszystkich
sprawach nie zastrzezonych dla innych instytucji administracji panstwowej zasady jed-
noznacznie potwierdzaja, ze samorzad terytorialny — jako forma decentralizacji admini-
stracji publicznej w Polsce — oparty zostat na zasadzie subsydiarno$ci. Decentralizacja
wiadzy realizowana przez samorzad terytorialny wydaje si¢ by¢ wprost realizacjq postu-
latow zasady subsydiarnos$ci**.

Powyzsza analiza potwierdza, ze zasada subsydiarnosci jest obecna w polskim usta-
wodawstwie. Pomimo tego, nie zmienia to jednak faktu, ze polski system prawny nie
definiuje zasady subsydiarnosci, co z kolei moze powodowac obiektywne trudnosci, aby
dokona¢ — wedtug jednego, uniwersalnego paradygmatu — oceny przyjetych rozwiazan.

3 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 lutego 2003 r., Sygn. akt K 24/02, s. 36 (Dz. U. 2003 nr 38
poz. 334).

3 J. Regulski, Samorzqd III Rzeczypospolitej. Koncepcje i realizacja, Wydawnictwo Naukowe PWN, War-
szawa 2000, s. 188.
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Podsumowujac, w okresie formulowania si¢ w Polsce demokratycznego panstwa
prawa przyjeto wiele ustaw dotyczacych ustroju administracyjnego panstwa oraz zadan
publicznych i mechanizméw dziatania administracji. Powotany i reformowany w latach
1990-1998 samorzad terytorialny umocnit swoja pozycj¢ ustrojowa i zadaniowo-kom-
petencyjna, udowadniajac tym samym cel i konieczno$¢ swojego istnienia. Zajal on po-
czesne miejsce w strukturze systemu politycznego, likwidujac scentralizowana admini-
stracje¢, uksztattowal i wptynat na $wiadomos¢ spoteczna, kreujac model spoteczenstwa
obywatelskiego. System III RP oparty zostal o zasad¢ pomocniczosci, jedna z kluczo-
wych w ustawodawstwie krajow Unii Europejskiej, a propagowanie idei samorzadno$ci
stanowito przestanki do kolejnych reform ustroju administracji publicznej, ze szczeg6l-
nym uwzglednieniem administracji samorzadowe;.
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