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AKSJOLOGICZNE PODSTAWY FUNKCJONOWANIA
SAMORZADU TERYTORIALNEGO W POLSCE

Funkcjonowanie systemu spoteczno-politycznego powinno opiera¢ na okreslonych
wartosciach aksjologicznych akceptowanych przez przewazajaca czes$¢ spoteczenstwa.
Wyniki wyboréw do Sejmu PRL z 4 czerwca 1989 roku oznaczaly, ze spoleczenstwo
polskie odrzucito dotychczasowy system tak zwanego ,,realnego socjalizmu’, ktory nie
tylko ograniczal wolno$ci obywatelskie, lecz przede wszystkim etatystyczna gospodarka
socjalizmu nie zapewniala satysfakcjonujgcej egzystencji, nie stwarzala szans i perspek-
tyw rozwojowych. W tym kontekscie system demokracji liberalnej i gospodarka ryn-
kowa postrzegane byly jako gwarant obfito$ci pozagdanych dobr materialnych. Istotne
znaczenie w dokonywanych przez spoteczenstwo wyborach mial takze katolicyzm.
Wskazywano na powr6t do tradycyjnych korzeni kulturowych utozsamianych z chrze-
$cijanstwem zachodnim, a tym samym wyrwanie si¢ z wplywoéw kultury wschodniej,
ktorej oddziatywanie byto efektem wczesniejszego parcia na wschod, a pézniej wpro-
wadzenia geopolitycznego porzadku teheransko-jaltanskiego. To skutecznie odcigto
znaczng cze$¢ spoteczenstwa polskiego od przeksztalcen zwigzanych z wartosciami
o$wieceniowymi.

Najpowszechniej utozsamiang z Zachodem ikong aksjologiczng jest demokracja,
kojarzona jako swoisty katalog praw podstawowych czlowieka: prawa do Zycia, wol-
noéci i wlasnoéci. Dla polskich elit intelektualnych szczegdlne znaczenie miata moz-
liwos¢ swobodnego korzystania z szeroko rozumianej wolnosci, a z wolnoéci stowa
nade wszystko!. Przeciwstawiono je do$wiadczeniom zwigzanym z eufemistycznym
propagowaniem przez ,,panstwo realnego socjalizmu” takich poje¢, jak ,,demokracja
ludowa” czy ,,demokracja socjalistyczna’, w ktorym wolno$¢ byta koncesjonowana
i mogta funkcjonowa¢ tylko w obrebie oznaczonym przez system. W konsekwencji
wystepowala ,blokada artykulacji intereséw spolecznych” ubezwtasnowolniajaca
spoleczenstwo poprzez ograniczenie wolnosci stowa (cenzura polityczna), a takze
uniemozliwienie swobodnego organizowania si¢ spofeczenstwa. Istniejace organizacje
spoleczne mialy charakter koncesyjny, w ramach ktérych nie bylo miejsca na indywi-
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! W Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 roku kwestiom ochrony wolnosci po$wiecono az 56 arty-
kuléw, rozdzial I (Dz. U. z 1997 1., nr 78, poz. 483). Por. Zaleski (2012).



10 Ryszard Zaradny

dualne postawy, niezalezne myslenie i wypowiedzi. Katalog oficjalnie obowigzujacych
zasad i wartosci byt zamkniety i nie mdgl narusza¢ fundamentalistycznych podstaw
doktrynalnych systemu.

Przyjecie zachodnioeuropejskiej tozsamosci kulturowej oznaczato aprobate zasad
demokracji liberalnej, a w konsekwencji takze pryncypiéw, takich jak neutralno$¢ pan-
stwa wobec zalozen aksjologicznych wszelkich nurtéw kulturowych, intelektualnych czy
religijnych. Demokratyczne pafistwo pozostawia im wypelnienie tre$cig uznawanych
przez siebie warto$ci, postaw i pogladow, a samo za$ jest gwarantem wolnosci, toleran-
cji i swobody ich urzeczywistniania. Stworzylo to mozliwos$¢ spelnienia odwiecznych
dazen ludzi, jak stwierdza Robert A. Dahl, ,,0d najdawniejszych czaséw ludzie mysleli
o systemie politycznym, w ktorym traktowaliby si¢ nawzajem jako rowni pod wzgledem
politycznym, byliby zbiorowo suwerenni, wyposazeni w mozliwosci, srodki i instytucje,
jakich potrzebuja, aby sami sobg rzadzi¢” (Dahl, 1995, s. 7). Wyrazem tych dazen jest
samorzad terytorialny bedacy instytucjonalng forma zbiorowego upodmiotowienia
oraz przejawem wolnosci, zapobiegajacym jednoczesnie koncentracji wtadzy, zgodnie
z klasyczng tezg Alexisa de Tocquevillea, ze ,,w gminie tkwi sita wolnych spoteczenstw”
(Tocqueville, 2005, s. 57). Tutaj tez kumulujg si¢ wartosci powszechnie kojarzone
z samorzadem, takie jak pomocniczo$¢ (subsydiarnos¢) czy decentralizacja. Autorzy
zachodni dookreslajg ten katalog o szerszy dostep do wtadzy, mozliwos¢ czerpania
wiedzy z réznorodnych doswiadczen, rozszerzenie mozliwosci wyboru politycznego,
koncentracje na sprawach spolecznosci lokalnej oraz rozszerzanie zaangazowania
obywateli w sprawy publiczne (Stewart, Greenwood, 1997).

W katalogu liberalnej aksjologii sg takze tak nosne spolecznie wartosci, jak dobro
wspolne, réwnosc¢ czy sprawiedliwos¢ spoteczna. Na ich uksztaltowanie sie¢ wplywaja
coraz bardziej eklektyczny charakter systemow spoleczno-politycznych i wzajemnie
przenikajace sie katalogi aksjologiczne. Dynamiczny rozwdj cywilizacyjny wplywa
miedzy innymi na zacieranie réznic pomiedzy interesami poszczegdlnych grup spotecz-
nych. Natomiast zmiany w sposobie komunikowania sie ludzi i przeplywie informacji
zwigkszaja mozliwosci kontroli wladzy. W sensie politycznym urzeczywistnia si¢ tez
w wiekszym stopniu udziat we wladzy politycznej, co przybliza nas do spetnienia po-
stulatu okreslonego przez Abrahama Lincolna w tzw. przemowie gettysburskiej z 1863
roku ,,demokracji jako wtadzy ludu, przez lud i dla ludu” (Sartori, 1994, s. 52-54).

Wystepuje jednoczesnie trudny do rozstrzygnigcia problem relacji pomiedzy wolno-
$cig a rownoscia, gdyz sa to wartosci przeciwstawne i nie mozna urzeczywistni¢ jedne;j
bez znacznego ograniczenia drugiej. ,,Dla liberata - jak pisze Norberto Bobbio - zasad-
niczym celem jest ekspansja indywidualnej osobowosci, nawet jesli rozwdj osobowosci
bogatszej i zdolniejszej bedzie odbywac sie ze szkoda dla osobowosci biednej i mniej
zdolnej; dla egalitarysty celem jest rozwdj wspdlnoty jako pewnej caloéci, nawet za cena
ograniczenia zakresu wolnosci jednostek” (Bobbio, 1998, s. 25), a wiec jedyna forma
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réwnosci to réwnos¢ w wolnosci. Taka koncepcje prezentuje tez John Rawls, postu-
lujac, by realizacja interesu partykularnego nie zagrazala urzeczywistnianiu interesu
publicznego, interes publiczny nie spychatl intereséw partykularnych na margines, zas
podstawowe wlasciwoséci demokratycznej polityki byly respektowane, co zreszta stanowi
podstawe jego teorii sprawiedliwosci (Rawls, 1994, s. 28).

Warto$ci stuzace bezposredniej ochronie dobr poszczegélnych obywateli wymagaja
zabezpieczenia przez odpowiednie srodki, ktore

w przypadku postulatu panistwa prawnego jest to zwigzane zwlaszcza z instytucjami zabezpie-
czajacymi poszanowanie praw obywatelskich, a takze z takimi wartosciami instytucjonalnymi,
jak te, ktore stwarza np. zasada podzialu wtadz, chronigca przed skupieniem wladzy absolutnej
w jednym osrodku (Ziembinski, 1993, s. 59).

Uwzglednia¢ nalezy, z jednej strony, liberalna indywidualistyczng koncepcje czlo-
wieka, z drugiej, to iz ,,cztowiek jest zwierzeciem spotecznym” i moze zy¢ tylko we
wspolzaleznej zbiorowosci. Stad nastepnym istotnym elementem demokratycznego
kanonu aksjologicznego jest to, co okresla si¢ mianem ,dobra wspoélnego” czy tez
»dobra ogdtu” obywateli danego panstwa.

W osigganiu ,dobra wspolnego” uczestniczy¢ powinni wszyscy obywatele poprzez
wspoldzialanie wielu podmiotéw indywidualnych i spolecznych, przez co to wspdt-
dziatanie nie ma jednorodnego charakteru, lecz zréznicowany. Pluralizm ,dobra
wspdlnego” identyfikowany jest z pluralizmem spolecznym, kazda bowiem spoleczno$¢
legitymuje sie wlasnym ,,dobrem wspolnym’, ktore pozostaje w odpowiedniej relacji
do ,,dobra wspolnego” panstwa, a nawet calej ludzkosci. Kazda z tych spolecznosci ma
prawo do pelnej realizacji swojego ,,dobra wspdlnego” w zgodzie zaréwno z dobrem
poszczegdlnych osob, jak i ,dobrem wspdlnym” innych spotecznosci (Lipowicz, 2017;
Osinski, Poptawska, 2014).

Wiréd istotnych zasad demokratycznych umozliwiajacych okreslanie i dazenie
do realizacji ,,dobra wspdlnego” szczegdlne miejsce zajmuje zasada decentralizacji
wladzy i samorzadnosci. Artykul 15 Konstytucji stwierdza jednoznacznie: ,,Ustroj
terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej zapewnia decentralizacje wladzy publicznej’,
a artykul nastepny mowi, ze ,,Samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wia-
dzy publicznej. Przystugujaca mu w ramach ustaw istotng czes¢ zadan publicznych
samorzad wykonuje w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialno$¢”. Tym samym
ustawowo zapewniona zostaje samodzielno$¢ jednostek terytorialnych, a ingerencja
w zakres tej samodzielno$ci odbywa¢ si¢ moze tylko na podstawie ustawy. Powoduje
to ograniczenie spraw, ktore wymagaja interwencji, rozstrzygnie¢ i korektur ze strony
wyzszych instancji, bowiem osrodek decyzyjny zostaje przemieszczony na najnizszy
szczebel hierarchii organizacyjnej (Bandarzewski i in., 2006; Skoczylas i Piatek, 2016).
Decentralizacja przyjeta zostala jako dominujaca zasada rozlozenia kompetencji orga-
néw panstwowych (Bondyra i in., 2005, s. 7; Korczak, 2017, s. 17-34; Lisowski, 2013).
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Ponadto wskazuje si¢, ze ,,decentralizacje nalezy przede wszystkim rozumie¢ jako
przekazanie kompetencji, ktérych wykonawcg sa zwykle centralne organy panstwa
i podlegte im organizacyjnie podmioty” (Kucinski i Wolpiuk, 2012, s. 409).

Podstawa aksjologiczna wyprowadzona zostala z prawa decydowania przez wspdl-
noty lokalne o swoich sprawach, a ingerencja pafistwa zgodnie z zasadg pomocniczosci
powinna ograniczaé si¢ do kwestii, ktére przekraczajg sily jednostek i mniejszych
wspolnot. Stuszna jest przeto konstatacja Bogdana Dolnickiego, ze

zasada decentralizacji jest tym mechanizmem, ktéry pozwala na wprowadzenie zatozen pomoc-
niczo$ci w praktyce, w szczegdlnosci gdy wezmie sie pod uwage strong administracyjno-prawna,
ponadto stanowi podstawe bytu jednostek terytorialnych, ktére musza mie¢ zapewniong realng
mozliwos¢ wykonywania przyznanych im zadan - czy to wlasnych, czy zleconych (Dolnicki,
2016).

Zasada pomocniczosci (subsydiarno$ci’) ma fundamentalne znaczenie dla dzialania
samorzadu terytorialnego, co znalazto wyraz w preambule Konstytucji. Idea pomoc-
niczo$ci stanowi jedna z koncepcji ograniczenia wladzy i wigze si¢ z proba okreslenia
granic dla interwencjonizmu publicznego. Jako zasada ma ona przyczynia¢ si¢ tez do
wzglednie harmonijnego rozwigzywania napie¢ i konfliktéw powstatych miedzy pod-
miotami indywidualnymi, podmiotami spolecznymi i instytucjonalnymi. Natomiast
w administracyjnym wymiarze istota subsydiarnego przeplywu uprawnien przejawia
sie w dgzeniu do rozwijania i umacniania pozycji ustrojowej regionalnych i lokalnych
instytucji samorzadu terytorialnego’.

Funkcjonowanie zasady pomocniczosci na gruncie prawa poprzedza jej wystepo-
wanie jako mysli, idei filozoficznej (Dobek, 2008). Za prekursoréw zasady pomocni-
czosci, ktora zdobyla poczesna miejsce w kulturze Zachodu, uwaza si¢ w szczegdlnosci
Arystotelesa oraz Tomasza z Akwinu. W tradycji arystotelowskiej pomocniczos¢ wy-
stepuje jako zasada sprawiedliwosci, stusznosci, zgodnie z ktora zwiagzek (zrzeszenie)
nie jest celem, ale srodkiem stuzacym jego uczestnikom do pomocy samym sobie, jako
koncepcja istoty ludzkiej spelniajacej swoje cechy gatunkowe w dziataniu (in actu),
jakie podejmuje ona wspolnie z innymi ,wolnymi i rownymi” na rzecz dobra og6tu®.

2 W dalszej czesci artykutu pojecia ,,pomocniczo$¢” i ,,subsydiarno$¢” beda uzywane zamiennie.
Takze w literaturze przedmiotu pojecia te traktowane sg jako synonimy. (Por. m.in.: Izdebski (2014,
s. 89-90; Niewiadomski (2001, s. 35); Kisiel (2003, s. 31-38). Wyrazane s3 w tym zakresie rowniez
poglady odmienne. Zdaniem Ewy Poplawskiej przyjete na gruncie polskim nazywanie zasady sub-
sydiarnosci takze zasadg pomocniczoséci moze prowadzi¢ do rozumienia istoty subsydiarno$ci jako
polegajacej na obowigzku panstwa do udzielania bezwarunkowej pomocy na rzecz jednostek i ich
wspolnot, co pozostaje w sprzecznoéci z ta zasada. Autorka dodaje, iz termin ,,pomocniczo$¢” wydaje
sie, iz bardziej nawiazuje do spoleczno-moralnej czy filozoficznej istoty pojecia, ,,subsydiarno$¢” zas
nalezy do terminologii politycznej i prawnej (Poptawska, 1998b, s. 189-190).

3 Por. Dolnicki (2016). W literaturze spotka¢ mozna poglad, iz zasada pomocniczoéci nie wystepu-
je jako odrebna ,wartos$¢”, a raczej instrument stuzacy osigganiu innych wartosci. Por.: Borski (2013).

* http://encyklopedia.pwn.pl/haslo/subsydiarnosc;4836984.html.
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Zakladala, iz zadania, ktore moga zosta¢ wlasciwie wykonane przez mniejsze orga-
nizacje, nie byly przejmowane przez wigksze zwigzki (Millon-Delsol, 1998, s. 32-33).
Natomiast Tomasz z Akwinu rozumial pomocniczos¢ jako idee, na ktorej winna sig
opiera¢ wspdtpraca pomiedzy jednostkami i zbiorowosciami. U Akwinaty chrzesci-
janska osoba zajeta miejsce starozytnego obywatela, zmienil sie tez nosiciel wolnosci.
Panstwo obarczal obowiazkiem zapewnienia jednostkom warunkéw stuzacych re-
alizacji ich potrzeb przy pelnym respektowaniu ich osobowosci®. Tomasz, podobnie
jak Arystoteles, pojmowal spoleczenstwo zgodnie z zasada holistyczng obejmujaca
wspélnag wizje $wiata, a nie pozostawiajacg miejsca dla indywidualizmu jednostce.
Doskonalenie jednostki (osoby ludzkiej) odbywac si¢ miato w grupie i poprzez dosko-
nalenie grupy. Naturalna réznorodno$¢ grup spotecznych prowadzi do ich autonomii
i odpowiedzialno$ci. Natomiast role wladzy politycznej sprowadza sie do pomocy
tylko w przypadku, gdy istnieje potrzeba: ,korygowac, jesli co$ nie jest w porzadku;
uzupelnia¢, jesli czegos brakuje; udoskonalad, jesli cos mozna zrobié lepiej” (Tomasz
z Akwinu, 1995, s. 13).

Katolicka nauka spoleczna przyczynila si¢ do ugruntowania rozumienia pomoc-
niczosci jako zasady porzadku spotecznego. Tresci te zawarte zostaly miedzy innymi
w encyklice Leona XIII Rerum novarum z 1891 roku, Piusa XI Quadragesimo Anno
z 1931 roku, a takze w dokumentach Soboru Watykanskiego II oraz koncepcji perso-
nalizmu spotecznego Emmanuela Mouniera, Jacquesa Maritaina, Wincentego Granata.
Pius XI w encyklice O odnowieniu ustroju spotecznego i dostosowaniu go do normy prawa
ewangelii (Quadregesimo anno) stwierdzil, ze
tego, co jednostka moze zdziala¢ z wlasnej inicjatywy i wiasnymi sitami, nie wolno jej wydzie-
raé na rzecz spoleczenstwa; podobnie niesprawiedliwoscia, szkoda spoteczng i zakloceniem
ustroju jest zabieranie mniejszym i nizszym spotecznosciom tych zadan, ktére moga spetni¢
i przekazywanie ich spoteczno$ciom wiekszym i wyzszym. Kazda akcja spoleczna ze swego celu

ma charakter pomocniczy; winna pomagac czlonkom organizmu spolecznego, a nie niszczy¢
ich lub wchtaniaé (Pius XI, 1982, s. 708).

Jednakze idea ta zostala zaanektowana do faszystowskiego systemu korporacjo-
nizmu, ktory dazyt do zinstytucjonalizowania i uczynienia obowigzkowymi grup
posrednich, czyli korporacji (Millon-Delsol, 1998, s. 37).

Istotny wplyw na przeksztalcenie si¢ w zasad¢ immanentnie zwigzang z podmio-
towa koncepcja czltowieka jako istoty rozwaznej i odpowiedzialnej, spoteczenstwa
obywatelskiego i pafistwa stojacego na strazy praw i godnosci jednostek przyczynily
sie w szczegolnosci: teorie umowy spolecznej oraz poszanowania autonomii Johannesa
Althusiusa. Wedtug niego spoleczenstwo jest zbiorem wspélnot powstalym w wyniku
wzajemnie nakladajacych si¢ na siebie umoéw politycznych o coraz szerszym zasiegu.
Wspdlnoty te zyja razem, lecz posiadaja wlasng osobowos$¢ i wlasne cele, a takze sg

5 Por. Poptawska (1997, 2000, s. 191).
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wyposazone w srodki umozliwiajace im osiaganie tych celéw. Kazdy poziom umowy
powinien by¢ szanowany: poziom najwyzszy nie anuluje poziomu najnizszego, ani tez
nie ma tytutu do ingerowania w sprawy jemu przypisane. Natomiast zadaniem wtadzy
centralnej jest uzupelnianie niedostatkéw wynikajacych z dzialan wladzy na nizszych
szczeblach oraz zapewnienie calej spolecznosci pokoju (Althusius, 1603).

Uwidaczniajg si¢ tutaj dwa aspekty zasady pomocniczosci: aspekt negatywny, to
znaczy wladza w ogole, a panstwo w szczegdlnosci nie powinno przeszkadzaé osobom
lub grupom spotecznym w podejmowaniu ich wlasnych dziatan, oraz aspekt pozytywny;,
to znaczy, iz misjg kazdej wiadzy jest pobudzanie, podtrzymywanie, a ostatecznie, w ra-
zie potrzeby, uzupelnianie wysitkow tych podmiotéw, ktére sa niesamowystarczalne.

Najwigkszym zagrozeniem dla liberalnego indywidualizmu, preferujacego w zasa-
dzie tylko aspekt negatywny, jest sktonno$¢ wtadzy politycznej do poswiecania intere-
soéw jednostek na oltarzu celéw ogdlnych, rozmaicie definiowanego ,,dobra wspolnego”,
»woli ludu” czy ,,sprawiedliwosci spotecznej”. Spoteczenstwo liberalne bowiem to sie¢
powigzan, wspolzaleznosci i interakeji miedzyludzkich. Jesli wchodzace w jego sklad
jednostki sg $wiadomymi i aktywnymi obywatelami, wowczas mdowi si¢ o spoteczen-
stwie obywatelskim (Locke, 1992, s. 224). Filozofia indywidualizmu zainspirowana
przez Johna Locke’a, ktdéry przedstawial wladze ojca rodziny i wladze panstwa jako
zasadniczo dopelniajace si¢, uznaje jednostke za jedyny podmiot prawa (Locke, 1992,
s. 164-174). U podstaw takiego rozumienia tej problematyki leglo upodmiotowienie
czlowieka i uznanie umiejetnosci oraz zdolnosci kierowania swoim losem dla osig-
gniecia wlasnego dobra. Ale tez czlowiek postrzegany jest jednoczesnie jako istota
spoteczna, co implikuje osigganie celow jednostkowych poprzez urzeczywistnienie
interesu ogotu. Podmiotowe prawa obywatelskie stwarzajg mozliwo$ci swobodnego ich
organizowania si¢ i mozliwos¢ wypelniania zasady ,,tyle spoleczenstwa, ile mozna; tyle
panstwa, ile koniecznie trzeba” (Poptawska, 1998a, s. 139). W praktyce przeksztalca sie
to funkcjonowanie pomiedzy jednostka a panistwem w wielos¢ form organizacyjnych
spoleczenstwa typu politycznego (partie polityczne), zwigzkowego, spoteczno-kultu-
ralnego (stowarzyszenia) czy terytorialnego (samorzady lokalne), tworzac tak zwane
spoleczno$ci nizsze (artykut 12 Konstytucji RP). Stwarza to, przynajmniej formalnie,
warunki do szerokiego udzialu spolecznego w decydowaniu o sprawach zaréwno
lokalnych (dotyczacych spolecznosci lokalnych), jak i o sprawach wplywajacych na
losy panstwa.

Wspolczesne pojmowanie idei subsydiarnosci zaklada istnienie spoteczenstwa zorga-
nizowanego w grupy, lecz nie na zasadzie dobra wspolnego, a na zasadzie konsensusu.
Mozna wiec stwierdzié, ze zasada subsydiarnosci zaklada
istnienie organizacji spoteczno-politycznej, w ktorej kompetencje lub zdolnos¢ do dzialania

przypisane sa w pierwszym rzedzie aktorom spotecznym. W przypadku, gdy dzialania tych ak-
torow okazg si¢ niewystarczajace, w drugiej kolejnosci owe kompetencje i zdolnosci przechodza
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na bardziej ztozone instancje wyzsze, by wreszcie - jezeli Zadna inna instancja spoteczna nie
okaze sie skuteczna — przej$¢ w gestie panstwa (Millon-Delsol, 1998, s. 31).

W filozoficznym pojmowaniu subsydiarnosci jej istota wyraza si¢ w dazeniu do do-
skonalenia funkcjonowania istniejgcych struktur spotecznych i mechanizméw dziatania
wladzy publicznej® i jako ,fundamentalna norma ksztalttujgca podzial kompetencji
pomiedzy wladze poszczegdlnych szczebli” (Regulski, 1995). Kryterium tego podziatu
stanowi niewystarczalno$¢ wladz szczebla nizszego. Interwencja ze strony wladz wyz-
szego szczebla jest zasadna nie tylko, gdy organy nizsze s niewystarczajace do realizacji
danego zadania, lecz dodatkowo musi by$ spetniony warunek, ze wladza centralna
potrafi osiggna¢ ten sam cel, przy uzyciu odpowiednich $rodkéw (Millon-Delsol, 1995,
s.39). Chantal Millon-Desol wymienia warunki natury antropologiczno-filozoficznej,
ktdre sg konieczne w stosowaniu zasady subsydiarnosci na kazdym gruncie. Sg nimi

zaufanie do zdolnosci spolecznych podmiotéw i ich dbatosci o interes ogdtu, nastepnie przyjecie
intuicji, zgodnie z ktérg wladzy bynajmniej nie przystuguje z samej jej natury absolutna kom-
petencja w sprawach dotyczacych okreslenia i realizacji interesu ogétu, a takze wola autonomii
i inicjatywy po stronic podmiotéw spotecznych (Millon-Delsol, 1995, s. 37).

Zasade pomocniczo$ci w tym zakresie ujmuje si¢ w dwoch jej ptaszczyznach:
pomocniczosci pionowej (wertykalnej), to znaczy przydzielenia zadan publicznych
temu szczeblowi systemu wtadz publicznych, ktory jest usytuowany najnizej w ramach
tego systemu, lecz jest zdolny do wykonywania danych zadan (wigze si¢ zasade decen-
tralizacji wtadzy) oraz pomocniczosci poziomej (horyzontalnej), czyli powierzania,
w granicach mozliwosci i efektywnosci, wykonywania zadan publicznych podmiotom
niepublicznym, w szczeg6lnosci organizacjom pozarzadowym (Izdebski, 2014).

Natomiast dgzenie do osiggniecia poziomu spoleczenstwa obywatelskiego oznacza
uswiadomienie sobie, ze poza dobrem indywidualnym istnieje dobro wspdlne, poza
jednostka istniejg grupy spoleczne, a poza dzialaniem prywatnym - dziatanie wspélne
oparte na solidarnosci. Ksztattuje sie w takich warunkach poczucie obywatelskosci, czyli
uswiadomienie sobie swojej przynaleznosci do tego spoteczenstwa jako caloéci, a takze
do niektdrych z wielu réznorodnych, sktadajacych si¢ na nie wspolnot czy warstw,
takich jak rodziny, rody, koscioly, grupy etniczne, instytucje polityczne i wspolnoty
religijne oraz wzajemna wspotzalezno$¢ w osigganiu celdw osobistych i wspolnych
(Shils, 1994, s. 9-22; Wnuk-Lipinski, 2005, s. 103-105). Aktywno$¢ obywateli ma wigc
wowczas rézne wymiary — indywidualny, spofeczny, polityczny - i przejawia si¢ nie
tylko w podejmowaniu decyzji w swoich osobistych i rodzinnych sprawach, lecz takze
w uczestnictwie w sprawowaniu wladzy w ramach grupy spotecznej lub politycznej
(Stahl, 2009, s. 47-60). Tworzy ono pewien katalog zasad wspdldziatania, ktory zapobie-
ga degeneracji porzadku spolecznego w kierunku samowoli, anarchii lub tyranii, czyli

¢ Por. Ciapala (1998, s. 93).
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w kierunku réznego rodzaju obowigzkowych wspélnot, ktére thumia wolnoé¢ indywi-
dualng. W ten sposéb liberalizm zapobiega rozrostowi roszczen idacych w kierunku
wolnosci absolutnej ze szkoda dla dobra zbiorowosci, ale przede wszystkim narusza-
jacych réwnosé¢ wolnosci w odniesieniu do stabszych jednostek (Locke, 1992, s. 254).
Jednakze warunkiem prowadzenia dobrego zycia jest poswigcenie go celom, ktdre nie
ograniczaj si¢ do indywidualnego szcze$cia i stuza dobru catego spoteczenistwa (Stahl,
2009, 5. 47-60). Urzeczywistnieniu tego sprzyja oparcie si¢ na tolerancji w réznorodno-
$ci, na wzajemnej akceptacji wspodlistnienia konkurencyjnych, a nawet wrogich wobec
siebie, zestawow idei etycznych, spolecznych, politycznych czy kulturalnych.

Akceptacja europejskich aksjologicznych standardéw budowy demokratycznego
panstwa wyznaczata podstawe do opracowania koncepcji samorzadu terytorialnego.
Przyjeto zalozenia zawarte w Europejskiej Karcie Samorzadu Lokalnego uchwalone;j
w Strasburgu 15 pazdziernika 1985 roku ratyfikowanej przez Polske 26 kwietnia 1993
roku (Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego). Karta okresla istote samorzadu
terytorialnego, ktory ,,oznacza prawo i zdolno$¢ spolecznosci lokalnych, w granicach
okreslonych prawem, do kierowania i zarzadzania zasadniczg cze$cig spraw publicz-
nych na ich wlasng odpowiedzialnos$¢ i w interesie ich mieszkanicéw” oraz ze ,,prawo
to jest realizowane przez rady lub zgromadzenia, w ktérych sklad wchodzg czlonkowie
wybierani w wyborach wolnych, tajnych, réwnych, bezposrednich i powszechnych
i ktore moga dysponowa¢ organami wykonawczymi im podlegajacymi” (artykut 3).
Zaklada ona, Ze spontaniczne, dobrowolne i samorzadne formy samoorganizowania
sie spoteczenstwa dla zaspokajania swych réznorodnych potrzeb majg charakter pod-
stawowy i najpowszechniejszy. Elementarng w tej materii metoda jest przekazywanie
optymalnego zakresu uprawnien samorzgdom terytorialnym oraz innym samorzad-
nym formom samoorganizacji obywateli. Panstwo za$, bedace z istoty organizacja
przymusowa i dysponujaca prawem wymuszania przemocg podporzadkowania swym
prawom, winno by¢ rozbudowywane tylko o tyle, o ile to jest niezbedne dla zapewnienia
bezpieczenstwa, porzadku publicznego, a takze warunkéw sprzyjajacych rozwojowi
pozytywnych form spontanicznej samoorganizacji zycia spolecznego, blokujacych zas
negatywne, antyhumanitarne w tej materii tendencje. Zasada subsydiarnosci jest wiec
zasadg podziatu zadan i kompetencji pomiedzy sektorem publicznym a organizacjami
spolecznymi. Mozna jg uzna¢ tez za relacje wzajemnego zaufania oraz wspoétzaleznosci
organizacji obywatelskich i publicznego sektora, szczegélnie w zakresie §wiadczen
i ustug.

Przy tworzeniu jednostek administracyjnych kraju istotne znaczenie odgrywat
zapis artykut 15 punkt 2 Konstytucji stanowiacy, ze podzial terytorialny powinien
uwzglednia¢ ,wiezi spoleczne, gospodarcze lub kulturowe”, a takze zapewnia¢ ,jed-
nostkom terytorialnym zdolno$¢ wykonywania zadan publicznych” Konstytucyjne
kryteria oraz duch zasady subsydiarnoéci staly sie podstawa przy rozstrzyganiu po-
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dzialu administracyjnego kraju. Tworzac natomiast trdjszczeblowy system samorzadu
terytorialnego: gminny, powiatowy i wojewddzki baczng uwage zwracano na podziat
kompetencyjny w wykonywaniu zadan. Istotg tego bylo, aby kazdy szczebel lokalnego
samorzadu terytorialnego miat mozliwosci optymalnego i efektywnego zrealizowania
zaréwno zadan wiasnych (realizacja potrzeb wspolnoty lokalnej), jak i zleconych przez
organy administracji panstwowej (realizacja potrzeb panstwa). Zakres zadan samorzadu
gminnego dotyczy¢ musi tylko tych spraw, ktore dotyczg bezposrednio jego cztonkow
oraz nie przekraczaja mozliwosci ich wykonania. W ramach zadan wlasnych samo-
rzady gminne realizujg cztery kategorie zadan zwigzane z infrastrukturg techniczng
i spoteczng, porzadkiem i bezpieczenistwem publicznym oraz tadem przestrzennym
i ekologicznym. Kompetencje i zadania przekraczajace potencjal gminy przechodza
do wykonania na wyzszy szczebel struktury samorzgdowej — powiatu. W jego gestii
pozostaja takie sprawy, jak: ponadgminna infrastruktura techniczna (transport, drogi
publiczne), infrastruktura spoleczna (szpitale, opieka spoleczna, edukacja na poziomie
szkoly $redniej, ochrona débr kultury), porzadek publiczny i bezpieczenstwo, ochro-
na przeciwpozarowa i przeciwpowodziowa, ochrona $rodowiska, gospodarka le$na
irolna itp. Natomiast zadania samorzadu wojewodzkiego koncentruja si¢ na sprawach
o0 znaczeniu regionalnym, w tym w szczeg6lnosci ksztaltowaniu i utrzymaniu tadu prze-
strzennego, pobudzaniu aktywnosci gospodarczej, dbalosci o dziedzictwo kulturowe,
podnoszeniu poziomu konkurencyjnosci i innowacyjnosci gospodarki oraz realizacji
infrastruktury spolecznej i technicznej na poziomie wojewddzkim.

Samorzad terytorialny, posiadajacy osobowo$¢ prawng (artykut 165 Konstytucji
RP), w celu wykonywania powierzonych mu zadan publicznych moze nie tylko tworzy¢
jednostki organizacyjne (gminne, powiatowe, wojewddzkie), lecz takze zawiera¢ umo-
wy z innymi podmiotami’. Ustawodawca nie definiuje i nie wprowadza zamknietego
katalogu podmiotéw, z ktérymi wladze samorzadowe moga zawiera¢ umowy w celu
wykonywania zadan publicznych. Podstawowg przestanka jest zdolno$¢ podmiotu do
zawierania umoéw we wlasnym imieniu®.

Konstytucyjne normy zobowiazuja ustawodawce do zapewnienia organom samo-
rzadowym takich wlasciwosci, ktore umozliwia im wykonywanie zadan publicznych
stuzacych zaspokajaniu zbiorowych potrzeb mieszkancéw. Gwarancjg realizacji po-
mocniczosci jako zasady odnoszacej sie do relacji panstwo-samorzad terytorialny sa
podstawowe normy konstytucyjne, wyrazajace decentralizacje wladzy publicznej na
samorzad terytorialny®, zasade domniemania kompetencji na rzecz samorzadu teryto-

7 Artykul 9, punkt 1 ustawy o samorzadzie gminnym; artykut 6, punkt 1 ustawy z dnia 5 czerwca
1998 roku o samorzadzie powiatowym (Dz. U. z 1998 ., nr 91, poz. 578); artykut 8, punkt 1 ustawy
z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie wojewddztwa (Dz. U. z 1998 r., nr 91, poz. 576).

8 Por. Bandarzewski i in. (2004, s. 110-111).

° Artykut 15 i artykut 16, punkt 2 Konstytugji.
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rialnego, ktdra stanowi, ze samorzad terytorialny wykonuje zadania publiczne nieza-
strzezone przez Konstytucje lub ustawy dla organéw innych wtadz publicznych!?, oraz
regulacja, zgodnie z ktéra gmina jako podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego
zostala upowazniona do decydowania o wszystkich sprawach publicznych o znaczeniu
lokalnym, niezastrzezonych ustawami na rzecz innych podmiotow!!.

Ustawodawca wprowadza takze obowigzek wspolpracy organdéw administracji
publicznej przy wykonywaniu zadan publicznych z organizacjami pozarzadowymi,
prowadzacymi dziatalno$¢ pozytku publicznego, podkreslajac szczegdlng role samo-
rzadu terytorialnego w zakresie upowszechniania i realizacji zatozen zasady pomoc-
niczo$ci'?. Wspolpraca organéw samorzgdowych z organizacjami pozarzagdowymi,
zgodnie z ustawg, powinna opiera¢ si¢ na zasadach: pomocniczos$ci, suwerennosci
stron, partnerstwa, efektywnosci, uczciwej konkurencji i jawnosci'®. Organy jednostek
samorzadowych zobowiazane s3 do uchwalania rocznych programéw wspotpracy
z organizacjami pozarzagdowymi'®. Umozliwia to na dostosowanie form wspolpracy
do warunkow i specyfiki kazdej jednostki samorzadowej, a takze na wskazanie, jakie
zadania bedg realizowane w drodze kooperacji z organizacjami pozarzadowymi.
Wspdldziatanie z organizacjami obywatelskimi jest niezbedne dla realizacji zasady
pomocniczosci, ale wzajemne relacje tych podmiotéw powinny stanowi¢ uzupelnienie
w dziatalno$ci samorzadu terytorialnego, a nie zastepowac jej. Poszerza to zakres real-
nego uczestnictwa upodmiotowionego spoteczenstwa w procesie decyzyjnym i zmierza
w kierunku realizacji idei demokracji partycypacyjnej. Samorzad terytorialny ponosi
odpowiedzialnos¢ za wykonywanie zadan przekazanych przez ustawodawce takze
w sytuacji, kiedy nie jest ich bezposrednim wykonawca.

Wazng cecha wspolczesnych demokracji jest przezwyciezanie konfliktu miedzy
wola wiekszo$ci a mniejszosci roéznego typu, z ktérych sktada si¢ kazde, z natury plu-
ralistyczne, spoteczenstwo. Demokracja bowiem to

wiadza aktualnej wiekszosci wyborczej. Wladza wigkszosci moze by¢ wtadzg despotyczna. I cho-
ciaz tyranizowana bedzie tylko mniejszo$¢, to — jak wiadomo — wszelka tyrania jest ztem. Miarg
zatem demokratyczno$ci ustroju pafnstwowego, a takze miarg demokratyczno$ci wewnetrznej
wszystkich organizacji spotecznych sg zabezpieczenia przed tyranig wiekszosci (Krol, 1991,s.9).

10 Artykut 163 Konstytucji.

11 Artykut 164, punkt 3 Konstytucji; artykul 6, punkt 1 ustawy z 8 marca 1990 roku o samorzadzie
gminnym (Dz. U. z 2001 r,, nr 142, poz. 1591).

12 Artykut 5, punkt 1 ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 roku o dziatalnoéci pozytku publicznego
i o wolontariacie (Dz. U. z 2003 r., nr 96, poz. 873).

13 Artykut 5, punkt 2 ustawy o dziatalnoéci pozytku publicznego i o wolontariacie.

14 Artykut 5, punkt 3 ustawy o dziatalnoéci pozytku publicznego i o wolontariacie.
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Aksjologiczne podstawy funkcjonowania
samorzadu terytorialnego w Polsce

Streszczenie: Polacy w ramach przemian ustrojowych po 1989 roku opowiedzieli si¢ za
zasadami aksjologicznymi demokracji liberalnej majacej stwarza¢ pozytywne warunki
rozwoju spolecznego, a takze sankcjonowaé podstawowe prawa podmiotowe kazdego
obywatela. Stanowilo tez urzeczywistnienie idei suwerennoéci narodu. Najpelniejszy struk-
turalny wyraz idea ta znalazta w ustanowieniu i rozwoju samorzadu terytorialnego zgodnie
z zasadg subsydiarnosci i decentralizacji wiadzy. Jednocze$nie bylo wyrazem realizacji idei
pluralizmu i dobra wspdlnego. Rozstrzygniecia prawne znalazty miejsce w Konstytucji RP
2 1997 roku oraz w ustawach. S one zgodne z zalozeniami zawartymi w Europejskiej Karcie
Samorzadu Lokalnego uchwalonej w Strasburgu 15 pazdziernika 1985 roku ratyfikowanej
przez Polske 26 kwietnia 1993 roku.

Stowa kluczowe: demokracja liberalna, dobro wspélne, suwerennos¢ narodu, subsydiar-
no$¢, pluralizm.

Axiological foundations of the functioning
of territorial self-government in Poland

Summary: During the system transformations after 1989 the Poles voted for the axiological
rules of liberal democracy which was to create favourable conditions for social development
and to sanction the basic human rights of each citizen. This made the sovereignty a reality.
The idea has found its complete structural expression in the establishment and development
of the local governments based on the principle of subsidiarity and power decentralisation.
Simultaneously it was the demonstration of the enactment of the idea of pluralism and the
common good. The legal solutions found their place in The Constitution of the Republic
of Poland approved in 1997 and in the acts of law. They are in line with the assumptions
included in the European Charter of Local Self-Government adopted on October 15, 1985
in Strasburg and ratified by Poland on April 26, 1993.

Keywords: liberal democracy, common good, sovereignty of the people, subsidiarity,
pluralism.



