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Streszczenie

We wspolczesnej literaturze przedmiotu nie budzi watpliwosci to, Ze samorzad terytorial-
ny wykonuje zadania o charakterze publicznym. Akceptowane jest rowniez postugiwanie sie
przez samorzad instrumentami prawnymi typowymi dla wladzy panstwowej. Sporna nato-
miast jest kwestia zasady podzialu kompetencji miedzy panstwo a samorzad. Jezeli za zasade
prawng o randze konstytucyjnej zostalo uznane istnienie samorzadu terytorialnego wyposa-
zonego we wlasny, samodzielnie realizowany zakres zadan i obowigzkow, to podziat zadan nie
moze by¢ dokonany w sposéb optymalny wylacznie miedzy odrebne organy panstwowe (jest
to tzw. poziomy podziat wtadzy). Podzial ten powinien przebiegaé ,,pionowo”, tj. przez dopusz-
czenie do sprawowania funkgji paistwowych réwniez innych podmiotéw o niepanstwowym
charakterze, w tym gtéwnie samorzadu terytorialnego. Zaréwno doktryna, jak i wspdlnota
europejska przy rozstrzyganiu problemu podzialu wladz postuguje si¢ zasada subsydiarnosci.
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Abstract

The Influence of the Constitutional Principle of Subsidiarity
on the Shape and Functioning of Local Government

In the contemporary literature on the subject, there is no doubt that local government
performs tasks of a public nature. It is also acceptable for the local government to use le-
gal instruments typical of the state authority. However, the issue of the principle of di-
vision of powers between the state and local government is disputed. If the existence of
a local government equipped with its own, independently performed scope of tasks and
responsibilities has been recognized as a legal principle of constitutional rank, then the
division of tasks cannot be made in an optimal way only between separate state authori-
ties (this is the so-called horizontal separation of powers). This division should be “verti-
cal”, i.e. by allowing other non-state entities, mainly local governments, to perform state
functions. Both the doctrine and the European community use the principle of subsidi-
arity when resolving the problem of separation of powers.

We wspolczesnej literaturze przedmiotu nie budzi watpliwosci to, ze samo-
rzad terytorialny wykonuje zadania o charakterze publicznym. Akceptowa-
ne jest rowniez postugiwanie si¢ przez samorzad instrumentami prawnymi
typowymi dla wladzy panstwowej. Sporna natomiast jest kwestia zasady po-
dziatu kompetencji miedzy panstwo a samorzad'. Jezeli za zasad¢ prawna
o randze konstytucyjnej zostalo uznane istnienie samorzadu terytorialnego
wyposazonego we wlasny, samodzielnie realizowany zakres zadan i obowigz-
kow, to podzial zadan nie moze by¢ dokonany w sposéb optymalny wylacznie
miedzy odrebne organy panstwowe (jest to tzw. poziomy podzial wladzy)?.
Podzial ten powinien przebiega¢ ,,pionowo”, tj. przez dopuszczenie do spra-

' K. Chochowski, Zasada pomocniczosci jako zasada ustrojowa, ,International Journal

of Legal Studies” 2020, nr 2,s.205in.
> E.E. Schnapp, Samorzqd jako element polityki porzqdku paristwowego, ,Samorzad Te-
rytorialny” 1991, nr 7-8,s. 4-5.
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wowania funkcji panstwowych réwniez innych podmiotéw o niepanstwo-
wym charakterze, w tym gltéwnie samorzadu terytorialnego.

Zaréwno doktryna, jak i wspdlnota europejska przy rozstrzyganiu proble-
mu podziatu wladz postuguje si¢ zasada subsydiarnosci’. Jednym z podstawo-
wych formalnych zalozen systemu opartego na zasadzie subsydiarnosci jest sa-
modzielno$¢ i podmiotowos¢ jednostek oraz poszanowanie ich praw. Zgodnie
z zasadg pomocniczosci ani panstwo, ani Zadna szersza spolecznos¢ nie moga
zastepowac inicjatywy i odpowiedzialnosci osob oraz instytucji posrednich®.

Pod koniec XIX w. wérdd wielu idei, réznorodnych pogladéw na temat pan-
stwa i ustroju zostaly sformulowane podstawowe zasady nauki spotecznej Ko-
$ciota. Wyrazona wowczas, ale jeszcze nienazwana, idea pomocniczosci przyj-
mowala sens negatywny lub pozytywny - w zaleznosci od wymogéw sytuaciji.
W encyklice Rerum novarum (1891 r.) Leon XIII pisze: ,jesli jakas rodzina
znajdzie si¢ w wielkich trudnosciach i bez rady, ze sama z nich si¢ wyzwoli¢
nie moze, jest rzecza stuszng, by w tych ostatecznosciach panstwo udzielifo jej
pomocy [...] bedzie to nie pochfanianiem praw obywatelskich, ale ich obrong
i wykonywaniem stusznej i powinnej opieki™. Jednoczesnie wyznacza ramy tej
pomocy: do sity i powagi praw panstwowych nalezy uciec si¢ w pewnych gra-
nicach. Granice te zakresla ta sama przyczyna, ktéra uczynila niezbednym od-
wolanie si¢ do prawa, to znaczy, ze nie nalezy wiecej od panstwa wymagac ii§¢
dalej, niz tego wymaga usuniecie naduzy¢ lub uchylenie niebezpieczenstwa®.

IL

Zasada subsydiarnosci wyraza probe udzielenia odpowiedzi na pytanie o zakres
samodzielnosci i ssamowystarczalno$ci obywatela, grup spotecznych, mniej-

> Por. M. Kruk, Wokét zasady pomocniczosci. Kilka uwag o jej znaczeniu i gwarancjach

w Unii Europejskiej, ,Jus Novum” 2016, nr 4, s. 28-51. Por. tez opracowania zawarte w zbiorze:
Zasada pomocniczosci. Wymiar europejski, narodowy, regionalny i lokalny, red. A. Pawlowska,
S. Grabowska, Rzeszow 2011.

*  J.Bo¢, Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997 r., Wroctaw
1998, s. 12.

S Leon XIII, Rerum novarum [w:] Dokumenty nauki spolecznej Kosciola, cz. 1, Rzym-
-Lublin 1996, s. 70.

¢ Ibidem,s. 81.
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szych i wiekszych spotecznosci w réznych sferach funkcjonowania panstwa.
Moze to by¢ stera wykonywania pracy zawodowej, sfera ochrony zdrowia czy
sfera dbalosci o porzadek publiczny. Idea subsydiarnosci nie jest odpowiedzia,
lecz wskazéwka w poszukiwaniu odpowiedzi na pytanie, jak wlasciwe zbu-
dowac ustroj i podzieli¢ kompetencje’.

Zasada pomocniczo$ci zapobiega zbyt daleko posunietej ingerencji
panstwa w funkcjonowanie spoteczenstwa. W historii ustroju panstwa
aktywnos$¢ instytucji i organdéw panstwowych zwiekszala si¢ i zmniejsza-
ta na przemian. W zwigzku z tym cyklem mozna wyodrebni¢ dwa aspek-
ty, w ktérych zasada pomocniczosci si¢ przejawia, mianowicie, jak po-
daje Ch. Millon-Delsol, aspekt negatywny - wladza w ogdle, a panstwo
w szczegolnosci nie powinny przeszkadzaé osobom lub grupom spotecz-
nym w podejmowaniu ich wlasnych dzialan, i pozytywny - wyrazajacy
sie tym, ze misja kazdej wladzy jest pobudzanie, podtrzymywanie, a osta-
tecznie, w razie potrzeby, uzupetnianie wysitkéw tych podmiotéw, ktore
nie s samowystarczalne®.

Zasada subsydiarno$ci swoj ostateczny ksztalt otrzymata na przelomie
XIX i XX w. dzieki encyklikom papieskim Rerum novarum i Quadragesimo
anno oraz mys$li spolecznej ordoliberalizmu niemieckiego i szwajcarskiego
tederalizmu’®. W encyklice Quadragesimo anno (1931 r.) Pius XI uznaje sub-
sydiarnos¢ za nienaruszalne i niezmienne najwyzsze prawo psychologii spo-
tecznej. Wyraza mysl: co jednostka z wlasnej inicjatywy i wlasnymi sitami
moze zdziala¢, tego nie wolno jej wydziera¢ na rzecz spoleczenstwa; podob-
nie niesprawiedliwoscia, szkodg spoteczng i zakldceniem ustroju jest zabie-
ranie mniejszym i nizszym spolecznos$ciom tych zadan, ktére moga spetnic,
i przekazywanie ich spoteczno$ciom wigkszym i wyzszym'’. Owymi spotecz-
no$ciami mogg by¢: rodzina, organizacje pozarzadowe, instytucje panstwowe,
jednostki samorzadu terytorialnego, panistwo, organizacje migdzynarodowe
itp. Wladza polityczna jest wylaniana po to, aby pomaga¢ czlonkom spole-

7 A.Szpor, Patistwo a subsydiarno$¢jako zasadaw UE iw Polsce, ,, Samorzad Terytorialny”

2001, nr 1-2,s. 6.

8 Ch. Millon-Delsol, Zasada pomocniczosci, przel. Cz. Porebski, Krakéw 1995, s. 9.

® A. Zielinska-Glebocka, Zasada subsydiarnosci a samorzqdnos$¢ terytorialna w Unii
Europejskiej, ,Sprawy Miedzynarodowe” 1998, nr 4, s. 31.

1o Pius XI, Quadragesimo anno [w:] Dokumenty...,s. 127.



Bogdan Dolnicki « Wplyw konstytucyjnej zasady pomocniczosci 111

czenstwa w realizacji ich wlasnych celéw, ma wiec charakter wtérny, pomoc-
niczy wobec jednostek i grup spolecznych'.

Do okreslenia tego, czym jest zasada subsydiarnosci, przyczynit si¢ row-
niez Jan Pawel II w encyklice Centesimus annus — sformutowat definicje bar-
dziej ogodlna i uniwersalng niz jego poprzednicy. Relacje miedzy jednost-
ka a panstwem generalizuje i przeklada na relacje miedzy spotecznodciami.
Zasada pomocniczosci glosi, ze spoteczno$¢ wyzszego rzedu nie powinna
ingerowaé w wewnetrzne sprawy spotecznosci nizszego rzedu, pozbawiajac
ja kompetencji, lecz raczej powinna wspierac ja w razie koniecznosci i po-
mo&c w koordynacji jej dziatan z dziataniami innych grup spotecznych dla
dobra wspdlnego'.

W zaleznosci od dziedziny Zycia spolecznego regulowanej prawem zasa-
da ta zostaje zastosowana na gruncie danej gatezi prawa i skonkretyzowa-
na odpowiednio do potrzeb. Ze wzgledu na powage zasady subsydiarnosci
i jej wptyw na ksztalt i tres¢ ustawodawstwa przejawdw jej obowigzywania
i przestrzegania nalezy szukac¢ zwlaszcza na trzech ptaszczyznach obowia-
zywania prawa miedzynarodowego i wewnetrznego: a) filozoficznej - jako
pewnej idei pozwalajacej na analize wspolczesnych spoteczenstw; b) praw-
noustrojowej — jako zasady konstytucyjnej stanowigcej odwotanie do po-
zaprawnych systemdéw normatywnych oraz dyrektywe dla ustawodawcy
co do sposobu konstrukcji systemu prawno-instytucjonalnego i redystry-
bucji kompetencji; c) merytorycznej — jako kryterium oceniajacego zakres
kompetencji poszczegolnych osrodkéw decyzyjnych i sposobow realizacji
tych kompetencji®.

I11.

Subsydiarno$¢ jest zasadg podziatu wtadzy - od dotu do géry. ,,Postuluje ona,
ze nigdy nie nalezy powierza¢ jednostce wigkszej tego, co moze zrobi¢, réw-
nie wydajnie, jednostka mniejsza. Oznacza to, ze jednostki wieksze dzialaja
wylacznie w dziedzinach, w ktdérych ich wielkos¢ daje im przewage nad jed-

' A.Zielinska-Glebocka, op.cit., s. 31.
12 Jan Pawel 11, Centesimus annus [w:] Dokumenty...,s. 411.
B Z.Zgud, Zasada subsydiarnosci w prawie europejskim, Krakéw 1999, s. 20.
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nostkami mniejszymi w postaci efektywnosci tego dzialania™. Nie ma jed-
nak zadnego obiektywnego, merytorycznego kryterium pozwalajacego stwier-
dzi¢, kiedy mozliwodci mniejszej jednostki sa wyczerpane. Ponadto otwarta
pozostaje kwestia, kto mialby rozstrzygac o tym, czy i kiedy taka sytuacja za-
istnieje. Mozna zatem stwierdzi¢, ze istotg zasady subsydiarnosci jest dazenie
do jak najbardziej racjonalnego podziatu wladzy miedzy poszczegélne szcze-
ble jej struktury, opartego na kryterium efektywnosci.

Definicja subsydiarnosci zawarta zostata w Europejskiej Karcie Samo-
rzadu Lokalnego (EKSL)", ktorej art. 4 ust. 3 stanowi: ,Generalnie odpo-
wiedzialnos$¢ za sprawy publiczne powinny ponosi¢ przede wszystkim te
organy wladzy, ktore znajdujg si¢ najblizej obywateli. Powierzajac te funk-
cje innemu organowi wladzy, nalezy uwzgledni¢ zakres i charakter zada-
nia oraz wymogi efektywnosci i gospodarnosci”. Mozna zatem powiedziec,
ze zasada subsydiarnos$ci urosta do rangi zasady prawnej i powinna zo-
sta¢ uwzgledniona we wszystkich nowoczesnych ustawodawstwach. Sta-
nowi ona wyraz rozsgdnego kompromisu miedzy koniecznoscia zacho-
wania jednolitego charakteru dzialan panstwowych a potrzeba podziatu
uprawnien decydujacych pomiedzy rézne samodzielne podmioty prawa
publicznego'.

Umieszczenie zasady pomocniczoéci w Konstytucji z 1997 r. rozwa-
zano przy omawianiu i sporzadzaniu jej projektu. Podczas prac Komisji
Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego, przygotowujacej ten projekt,
dyskutowano o zasadzie pomocniczosci i jej obecnosci w polskim prawie
ustrojowym'. Ostatecznie w Polsce po raz pierwszy zasada pomocniczosci
wyrazona zostala w preambule do Konstytucji: ,,[...] ustanawiamy Konsty-
tucje Rzeczypospolitej Polskiej jako prawa podstawowe dla panstwa oparte

* F.Saint-Ouen, Podzial wladzy w demokracji europejskiej, ,Samorzad Terytorialny” 1991,

nr6,s. 4.

IS Europejska Karta Samorzadu Lokalnego z 15 pazdziernika 1985 r. (Dz.U. 1994, Nr 124,
poz.607).

16 Zob.J.Jezewski, Podzial kompetencji miedzy samorzqd terytorialny a paristwo we Francji,
»Samorzad Terytorialny” 1992, nr 3, s. 34; A. Leidinger, Decentralizacja i wzmocnienie samo-
rzqdu terytorialnego, ,Samorzad Terytorialny” 1992, nr 10, s. 55.

17" Kwestie te omawia M. Klimkowski, Polskie unormowania konstytucyjne wzgledem zasady
pomocniczosci i jej rozwinigcie w ustawach zwyklych, ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2015,
nr3,s.94in.
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na poszanowaniu wolnosci i sprawiedliwosci, wspéldziataniu wladz, dia-
logu spotecznym oraz na zasadzie pomocniczo$ci umacniajacej uprawnie-
nia obywateli i ich wspolnot™.

Konstytucja odwolata si¢ do zasady pomocniczoséci w sposéb niezwykle
skromny, ograniczajac si¢ do wymienienia samego hasla w preambule, bez
przyblizenia jej zasad w tresci przepiséw konstytucyjnych. Pomocniczos¢ po-
traktowana zostala troche jako idea wyznaczajaca sposob dzialania panstwa.
Na éw przepis patrzono wigc raczej jako na pewng wytyczng, a nie jako kon-
kretne zobowigzanie ze strony wladz panstwowych. Przepis ten nie zawiera
normatywnych tresci, stad znaczacg role w jego interpretacji odgrywal Try-
bunal Konstytucyjny, ktérego orzeczenia przedstawialy wykladnie prawna
tej zasady'®.

Skoro zasada pomocniczosci (subsydiarnosci) wyrazona zostata w pream-
bule Konstytucji, zatem mozna méwic o jej konstytucjonalizacji. Odnosi si¢
ona bez watpienia réwniez do samorzadu terytorialnego. Bedzie ona odgry-
wac role w calym prawie administracyjnym dla okreslenia regulacyjnej roli
panstwa i dopuszczalnego zakresu ingerencji administracji wobec obywatela®.

Iv.

Konkretyzacji zasad decentralizacji wladzy publicznej oraz uczestniczenia sa-
morzadu w wykonywaniu zadan publicznych Trybunal Konstytucyjny do-
konal w wielu orzeczeniach. Juz w 1994 r. stwierdzil, ze ,,zasada udzialu sa-
morzadu terytorialnego w sprawowaniu wladzy nie moze by¢ rozumiana
absolutnie, tzn. w ten sposdb, ze samorzad moze dziata¢ tam wszedzie, gdzie
uzna to za stosowne, biorgc za kryterium tylko to, ze dana kwestia dotyczy
spraw lokalnych. Samorzad wykonuje cze$¢ administracji publicznej nie za-
strzezonej ustawowo do kompetencji administracji rzgdowej”. Brakuje row-
niez materialnego kryterium, ktére pozwoliloby na jednoznaczne rozréznienie

'8 Zob.m.in. A. Dobek, Zasada pomocniczosci w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego,

»Studia Erasmiana Wratislaviensia” 2008, nr 2, s. 155-168.

1 Zob. I. Lipowicz [w:] Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP
z 1997 r., Wroclaw 1998, s. 43-45.

2 Wyrok TK z 28 czerwca 1994 ., sygn. akt K 14/93, OTK 1994, cz. 1, poz. 13.
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zadan samorzadu terytorialnego i administracji rzagdowej* i ktére uzaleznia-
toby zarazem powierzenie samorzadowi wylacznie zadan publicznych o je-
dynie lokalnym wymiarze*.

W wyroku z 4 maja 1998 r.* Trybunal sformulowal dalej idaca teze, ze za-
sady decentralizacji i udzialu w sprawowaniu wladzy dotyczg organizacji
i ustroju calego panstwa, a nie tylko samorzadu terytorialnego. Odnosi si¢
to przede wszystkim do sytuacji, gdy wykonywanie przez samorzad zadania
wlasnego ma znaczenie uniwersalne, to znaczy istotne dla calego panstwa.
Sprawia to, Ze ograniczenia samodzielnosci gmin nalezy postrzega¢ w kon-
tekscie celow, jakie dla funkcjonowania panstwa pelni ograniczenie samo-
dzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego.

Nalezy jednak podkresli¢, Ze zgodnie z przepisem konstytucyjnym subsy-
diarnos¢ jest narzedziem dla umacniania obywateli i ich wspolnot, nie stuzy
za$ ochronie praw przez nich posiadanych - stad jej otwarty charakter, naka-
zujacy traktowacd jg jako norme regulujaca porzadek spoleczny i polityczny.
Konstytucyjne umocowanie tej normy oraz fakt ratyfikowania Europejskiej
Karty Samorzadu Lokalnego, co zgodnie z art. 91 Konstytucji zobowigzuje
Polske do traktowania jej jako czesci krajowego porzadku prawnego, powo-
duja, ze Polske zobowiazuja wszystkie unormowania dotyczace stosowania
zasady pomocniczosci, okreslone w tym akcie prawnym.

V.

Niejako naturalnym przeciwienstwem subsydiarnosci jest decentralizacja.
Zaklada ona bowiem podziat kompetencji przez jednostke wyzsza w struk-
turze kraju miedzy jednostki nizsze. Jest to jednakze przeciwienstwo tylko
metodologiczne i funkcjonalne, poniewaz efekt materialny, w postaci podzia-
tu wladzy, przynoszg oba typy dzialan®.

Wiréd konstytucyjnych zasad ustroju Polski mozna wyodrebnié zasa-
de decentralizacji wladzy publicznej (art. 15 ust. 1) oraz zasad¢ wykonywa-

' Wyrok TK z 23 pazdziernika 1995 r., sygn. akt K 4/95, OTK 1995, nr II, poz. 311.
2 Wyrok TK z 13 listopada 1996 r., sygn. akt K 17/96, OTK 1996, nr 11, poz. 43.

* Sygn.aktK38/97, OTKZU 1998, nr 3, poz. 31.

B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Warszawa 2021, s. 25-29.

[N}
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nia przez samorzad terytorialny istotnej cz¢sci zadan publicznych w imieniu
wlasnym i na wlasng odpowiedzialnos$¢ (art. 16 ust. 2). Decentralizacja wla-
dzy publicznej poprzez samorzad terytorialny okreslona jest w art. 16 jako
»uczestniczenie” przezen w ,,sprawowaniu” tej wladzy, polegajacym na wy-
konywaniu ,,istotnej czesci zadan publicznych”. Wspélnoty samorzadu tery-
torialnego majg wiec charakter podmiotéw wiladczych, ich dzialalno$¢ po-
winna polega¢ na dysponowaniu elementami tego wladztwa (por. np. art. 94,
art. 168 Konstytucji), podejmowane przez nich rozstrzygniecia moga mie¢ cha-
rakter wigzacy, moga podlega¢ przymusowej egzekucji, a odmowa ich reali-
zacji moze si¢ spotkac takze z sankcjami osobistymi. Z drugiej strony pono-
sz one, w sensie ogolnopolitycznym, odpowiedzialno$¢ za stan realizacji tej
(istotnej) czesci zadan publicznych, powierzonych ich aktywnosci®.

Doniosta role dla podziatu zadan odgrywa zawarte w art. 164 ust. 3 Kon-
stytucji domniemanie wlasciwosci gminy we wszystkich zadaniach samo-
rzadu terytorialnego niezastrzezonych dla innych jednostek samorzadu te-
rytorialnego. Analogiczny przepis zawiera art. 6 ust. 1 ustawy o samorzadzie
gminnym (dalej: u.s.g), zgodnie z ktérym do zakresu dzialania gminy nale-
23 wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym, niezastrzezone usta-
wami na rzecz innych podmiotéw. W mysl art. 6 ust. 2 u.s.g., jezeli ustawy
nie stanowig inaczej, rozstrzyganie w sprawach, o ktérych mowa w ust. 1, na-
lezy do gminy. Konstytucyjne domniemanie wlasciwoéci gminy we wszyst-
kich zadaniach samorzadu terytorialnego niezastrzezonych dla innych jedno-
stek samorzadu terytorialnego koresponduje z zasadg subsydiarno$ci zawarta
art. 4 ust. 213 EKSL.

Ustawodawca, zaréwno konstytucyjny, jak i zwykly, powierzajac pod-
miotom wtadzy publicznej zadania, nie zwalnia ich z obowigzku realizacji
owych zadan; opiera sie na zasadzie pomocniczosci. Tres¢ definicji zadania
wskazuje na powinnos¢, a nie mozno$¢ podjecia dzialania badz osiggnigcia
okreslonego celu. Traktowanie zadania publicznego w kategorii uprawnie-
nia, a nie obowigzku przeczyltoby istocie zadania. Ponadto, postugujac si¢
sformulowaniem ustrojodawcy z preambuly Konstytucji, nalezy zauwazy¢,
ze ,obywatele i ich wspolnoty” majg uprawnienie do realizacji zadan, nato-

»  A. Wierzbica, Referendum i wybory oraz zarzqdzenia i uchwaly jednostek samorzqdu
terytorialnego, Warszawa 2014, s. 33 in.
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miast obowigzek ten spoczywa na administracji - rzagdowej i samorzadowej.
Wydaje si¢ zatem, Ze poglad o obowigzku administracji, istniejacym na tle
zasady pomocniczosci, do przekazywania zadan publicznych podmiotom
prywatnym jest zbyt daleko idacy. Nie mozna go podzieli¢ réwniez dlate-
go, ze narusza on ustawowo przyjety fad kompetencyjny. Umowa przeka-
zujaca podmiotowi prywatnemu okreslone zadanie badz zadania publiczne
do wykonania jest jedng z prawnych form realizacji zadan przez podmiot
publiczny, ktéry zostal upowazniony — badz powinien zosta¢ upowaznio-
ny - do owego przekazania przez przepis rangi ustawowej. Przekazania za-
dania publicznego nie nalezy postrzegaé w kategoriach obowigzku samorza-
du, lecz jako jeden z instrumentéw prawnych realizacji zadan nalozonych
na niego przez ustrojodawce”.

Zasada subsydiarnosci jest podstawowg zasada, ktora legla u podstaw po-
dzialu zadan miedzy gming, powiatem a wojewddztwem?®. Subsydiarnos¢ jest
zasadg wertykalnego podzialy wladzy®. ,Postuluje ona, Ze nigdy nie nalezy
powierza¢ jednostce wigkszej tego, co moze zrobi¢ réwnie wydajnie, jednost-
ka mniejsza. Oznacza to, iz jednostki wieksze dziatajg wylacznie w dziedzi-
nach, w ktérych ich wielkos$¢ daje im przewage nad jednostkami mniejszymi
w postaci efektywnosci tego dziatania”’. Nie ma jednak zadnego obiek-
tywnego kryterium, pozwalajacego skonstatowa¢, kiedy mozliwosci mniej-
szej jednostki sa wyczerpane. Istota subsydiarnosci przejawia si¢ w dazeniu
do najbardziej racjonalnego podziatu wladzy miedzy poszczegdlne szczeble
jej struktury, opartego na kryterium efektywnosci*’. Wspolnota wieksza po-
winna realizowa¢ zadania przekraczajace mozliwosci wspdlnoty mniejszej.

Prawny wymiar zasady subsydiarnoéci zaklada, Ze regulacja sytuacji oby-
wateli i zwigzkow publicznoprawnych powinna ktas¢ nacisk na zapewnienie
im maksymalnej samodzielnoéci, a takze zagwarantowa¢ im jak najwiekszy

26

Tak].M. Cwalinska, Prywatyzacja zadani publicznych — przyczynek do dyskusji, ,Przeglad
Prawa Publicznego” 2020, nr 3, s. 24-37.

7 Cz.Martysz, Podzial zadati i kompetencji pomiedzy jednostkami samorzqdu terytorialnego
zeszczegblnym uwzglednieniem samorzqdowego powiatu i samorzqdowego wojewddztwa [w:] Pra-
wo administracyjne w okresie transformacji ustrojowej, red. E. Knosala, A. Matan, G. Laszczyca,
Krakow 1999, s.221.

28 B. Dolnicki, Samorzgd...,s. 26-29.

¥ F. Saint-Quen, op.cit, s. 4, 5.

30 B. Dolnicki: Samorzqd...,s.28.
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udzial w wykonywaniu zadan publicznych®. Subsydiarnos¢, wnoszac kry-
teria o charakterze materialnoprawnym dotyczace przedmiotu decentraliza-
cji, ma $cisty zwigzek z decentralizacja*.

Zasada subsydiarnosci, nawigzujac wprost do art. 4 ust. 3 Europejskiej Kar-
ty Samorzadu Lokalnego, zaklada realizacje maksymalnie szerokiego zakre-
su zadan na poziomie wladzy najblizszej obywatelowi. Panstwo, przekazujac
okreslone zadania do realizacji na poziomie wladzy lokalnej, powinno zapew-
ni¢ faktyczng mozliwos¢ ich wykonywania. Wiadza usytuowana najblizej oby-
watela w przypadku zadan przekraczajacych jej mozliwosci powinna by¢ wspo-
magana przez wladze usytuowane wyzej*. Zadania publiczne powinny by¢
zatem realizowane na najnizszym szczeblu wladz publicznych. Jezeli moze mu
podota¢ gmina, nie trzeba angazowac innego szczebla samorzadu terytorial-
nego. Panstwo powinno ingerowac dopiero wéwczas, gdy brak jest skutecznej
interwencji organow samorzadu najwyzszego szczebla. Podzial zadan publicz-
nych w obrebie aparatu panstwowego powinien zaczynac sie od mozliwie naj-
nizszego szczebla, wyzsze szczeble beda angazowane wowczas, gdy dane za-
danie nie moze by¢ nalezycie wykonane przez szczebel nizszy*.

Rola zasady pomocniczosci sprzyja tworzeniu i umacnianiu w demokra-
tycznym panstwie malych wspolnot lokalnych, poniewaz ingerencja panstwa
w te sfery, w ktérych mate wspolnoty moga dziala¢ najefektywniej, niszczy
przede wszystkim zaangazowanie, efektywnos¢, poczucie wspotuczestnic-
twa i odpowiedzialnosci za sprawy lokalnych grup spotecznych®. Podstawo-
wym celem reformy administracyjnej paiistwa bylo nalozenie na mniejsze
wspolnoty tych zadan, ktérych nie musi wykonywaé panstwo, a ktore z po-
wodzeniem moze realizowa¢ samorzad terytorialny w sposéb samodzielny
i odpowiedzialny*.

' M.Radwan, Zasada pomocniczosci w polityce regionalnej EWG, ,Samorzad Terytorialny”

1993,nr9,s. 16, 17.

3> T. Rabska, Pozycja samorzqdu terytorialnego w Konstytucji, ,Samorzad Terytorialny”
1995,nr S, s. 21,22.

3 E. Olejniczak-Szatowska, op.cit., s. 94.

3 H. Izdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, Warszawa 2004,
s.96.

3% 1. Lipowicz, Samorzqd terytorialny XXI wieku, Warszawa 2019, s. 133-150.

3¢ J. Hrynkiewicz [w:] Decentralizacja funkcji spolecznych patistwa, red. J. Hrynkiewicz,
Warszawa 2001, s. 6, 7.
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Domniemanie wlasciwo$ci gminy ma istotne znaczenie dla podziatu za-
dan miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego usytuowanymi na roz-
nych poziomach. Pojecie to ma charakter organizacyjny. Oznacza przyjecie
okreslonego podziatu pracy, ktéry ma znaczenie dla rozstrzygania sporéw
kompetencyjnych zaréwno pozytywnych, jak i negatywnych, mogacych wy-
stapi¢ miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego. Znajduje zastosowanie
w sytuacji, gdy ustawa nakazuje realizacje¢ okreslonego zadania o znaczeniu
lokalnym, nie okresla jednoczes$nie podmiotu wasciwego do jego wykonania.

Z faktu, ze Konstytucja czyni gming podstawowa jednostka samorza-
du terytorialnego, wynika konsekwencja prawna, Ze to gmina spetnia pod-
stawowe zadania. Oznacza to, ze sprawy bedace w gestii tegoz samorzadu
nalezg tym samym do kompetencji gminy i jej organdéw. Zadania innych
jednostek muszg by¢ wyraznie przez prawo okre$lone i przyznane tym jed-
nostkom. Sposéb rozdzielenia zadan i kompetencji miedzy poszczegélne
podmioty administrujace na réznych szczeblach podziatu terytorialnego
kraju zalezy zawsze od przyjecia okreslonych zalozen, wynikajacych z pod-
stawowych zasad lezacych u podstaw okreslonego modelu ustroju teryto-
rialnego panstwa.

Podstawowe zadanie wladz usytuowanych najblizej obywatela polega na za-
pewnieniu mieszkanicom powszechnych ustug publicznych, konieczne jed-
nak jest dopetnienie tych dzialan przez wladz¢ publiczng obejmujaca swym
dzialaniem terytorium szersze, np. zasieg dzialania szkot $rednich lub szpita-
li. Obszar oddzialywania instytucji oraz zasieg terytorialny zamieszkiwania
odbiorcow danych ustug publicznych sg przestankami decydujacymi o wyty-
czeniu granicy kompetencji miedzy gminami a powiatami. Dzialania woje-
wodztw skierowane sg wprost do poszczegdlnych mieszkancéow w minimal-
nym zakresie - s3 to ustugi szczegélne, z ktérych niekoniecznie korzysta ogot
mieszkancéw, np. specjalistyczna ochrona zdrowia, niektdre instytucje kul-
turalne. Podstawowym kierunkiem dzialania wojewodztw jest szeroko rozu-
miany rozwoj cywilizacyjny. Jednostki samorzadu regionalnego musza wiec
charakteryzowac si¢ skalg wystarczajaca do koncentracji zasobéw w wybra-
nych kierunkach dzialania. Istotne znaczenie dla mozliwosci funkcjonowania
takich jednostek ma rowniez ich lokalizacja wokdt centréw miejskich o cha-
rakterze metropolitalnym zapewniajacym odpowiedni potencjal gospodar-
czy, instytucjonalny i intelektualny.
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Zatem czynnikami determinujacymi zdolno$¢ realizacji okreslonych za-
dan przez dang jednostke samorzadu terytorialnego, pozostajacymi w $cistym
zwigzku z jej rozmiarem, s3 kompetencje i mozliwosci finansowe”.

Zdaniem Cz. Martysza, ,pomimo pozostawienia gmin jako podstawowych
jednostek samorzadu terytorialnego i mozliwosci réznicowania ich zadan
i kompetencji, nie ulega watpliwosci, ze niektérych zadan gminy nie s3 w sta-
nie skutecznie wykonywa¢ samodzielnie [...] Istniejace [...] mozliwosci wspot-
dziatania komunalnego nie gwarantowaly wystarczajacej spotecznej kontroli
nad wykonywaniem tych zadan. Z kolei przekazanie tych zadan na poziom
wojewddzki stanowiloby znaczne oddalenie tych spraw od spotecznosci lo-
kalnych. Powiat zatem, jako element posredni, wypetnia wlasnie te luke, li-
kwidujac skutki wieloletniej centralizacji, stwarzajac jednoczesnie mozliwosé
wplywania spotecznosci lokalnych (powiatowych) na zycie publiczne™®.

Zadania realizowane przez gming i powiat to zadania o wymiarze lokal-
nym, ktérych bezposrednim adresatem sg mieszkancy okreslonej wspoélno-
ty samorzadowej. Polegaja na $wiadczeniu ustug o charakterze powszech-
nym, jak np. ochrona zdrowia, szkolnictwo (do $redniego wlgcznie), kultura,
pomoc spofeczna oraz udostepnienie urzadzen infrastruktury technicznej -
drog lokalnych, lokalnej komunikacji zbiorowej itp. Zadania o wymiarze lo-
kalnym maja charakter materialny (tzw. administracja $wiadczgca) lub czy-
sto decyzyjny (tzw. administracja orzecznicza)®.

Wprowadzenie ustawami z 1998 r. samorzadu na poziomie powiatu i wo-
jewodztwa stanowilo domkniecie istniejacego dotychczas systemu samorza-
du, poniewaz zadania gminy koncentruja si¢ na stosunkowo niewielkim ob-
szarze, natomiast powiat i wojewddztwo realizujg swoje zadania na znacznie
wiekszych obszarach. Pomimo utworzenia powiatow i wojewddztw nienaru-
szona zostala podstawowa zasada ochrony samodzielnosci i nienaruszalnosci
zadan gminy, a ponadto gminy uzyskaly kompetencje dodatkowe w zwigzku
z mozliwoscig tworzenia miast na prawach powiatu®.

37 Z.Niewiadomski, Polski samorzqd terytorialny w Swietle standardéw europejskich, ,Sa-

morzad Terytorialny” 1992, nr 11, s. 25.

3% Cz.Martysz, op.cit., s. 220.

% B. Dolnicki [w:] Ustawa o samorzqdzie powiatowym. Komentarz, red. B. Dolnicki,
Warszawa 2020, s. 43.

4 B.Dolnicki, Samorzgd...,s. 153-155.
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VI

Podstawowe znaczenie ma zawarcie w preambule do Konstytucji zasady po-
mocniczosci, ktéra ma umacnia¢ ,,uprawnienia obywateli i ich wspdlnot”.
Normatywne wyrazenie zasady pomocniczosci wymaga przede wszystkim
porozumienia politycznego, dla ktérego podstawe stanowi odpowiedni typ
kultury ogélnej i politycznej oraz zrozumienie dla zasady republikanskiej*'.
Nie ulega watpliwosci, ze to wlasnie ta zasada powinna wyznacza¢ kierunki
myslenia o wykonywaniu wladzy w Polsce.

Zasada pomocniczosci ksztaltuje stosunki w ramach dzialania systemu
wiladzy w odniesieniu do nast¢pujacych zagadnien: 1) ustalenia istoty zadan
publicznych; 2) ich rozdzialu migedzy podmioty wladzy w panstwie; 3) usta-
lenia podstawowych zasad realizacji zadan publicznych. W rozdziale I Kon-
stytucji zasada ta definiuje konstytucyjng pozycje samorzadu. Istote samo-
rzadnosci terytorialnej w Polsce okresla wiec w art. 16 ust. 2, ktdry stanowi,
ze: ,Samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wladzy publiczne;.
Przystugujaca mu w ramach ustaw istotng cze¢s¢ zadan publicznych [...] wy-
konuje w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialnos¢”. Kardynalne jest
uprawnienie do wykonywania wladzy, ktére sie¢ dokonuje przez realizacjg¢ za-
dan publicznych. Ustalenie tresci zadan publicznych warunkuje sens powo-
tania samorzadu terytorialnego oraz przyznany mu zakres dziatania i jedno-
cze$nie wyznacza granice pomocniczo$ci*’.

U podstaw koncepcji konstytucyjnej lezy zatem przekonanie z jednej stro-
ny o wolnodci czlowieka, a z drugiej — o jego obowigzku dziatania we wtasnym
interesie. To rozwigzanie ustrojowe jest $cisle powigzane z ujgeciem samorza-
du jako wspdlnoty mieszkancéw. Artykut 16 ust. 1 stanowi bowiem, ze ogo6t
mieszkancéw jednostek podzialu terytorialnego tworzy z mocy prawa wspol-
note samorzadowa, wspolnote zobowigzana, zgodnie takze z ideg spoleczen-
stwa obywatelskiego, do podjecia dziatan koniecznych ze wzgledu na ochro-
ne jednostki, jesli ta samodzielnie dziata¢ nie potrafi, ale rowniez ze wzgledu
na interes wspdlnoty. Zadania publiczne, ktére ma realizowa¢ na podstawie

41

A.Labno, System rzqdéw w Rzeczypospolitej Polskiej [w:] Samorzqd terytorialny w Polsce
i Portugalii. Analiza prawnoporéwnawcza, red. B. Dolnicki, Warszawa 2015, s. 38.

#  H. Izdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dzialalnosci, Warszawa 2001,
s.90-91.
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art. 16 ust. 2, majg takie wlasnie umocowanie w doktrynie ustrojowej wy-
razonej w Konstytucji. Zadania te samorzad wykonuje w imieniu wlasnym
i na wlasng odpowiedzialnos¢ (art. 16 ust. 2).

Ustanowienie zasady pomocniczosci, okreslenie samorzadu jako wspol-
noty oraz uznanie zadan publicznych jako kryterium uprawnien samorzadu
mozna uznac za swoistg triade tworzacg jego trzon. Cechy samorzadu teryto-
rialnego, a przede wszystkim jego wspdlnotowy charakter, wskazujg na jego
$ciste zwigzki, wrecz genetyczne, z ideg dobra wspolnego ujeta w art. 1 Kon-
stytucji, ktory stanowi, ze: ,,Rzeczpospolita jest dobrem wspdélnym wszyst-
kich obywateli”. Nalezy w zwiazku z tym przyjaé, Ze uznanie pomocniczosci
jako podstawy konstrukcji wtadzy w Polsce pozwala polaczy¢ z jednej strony
idee wolnosci jednostki, z drugiej — ukaza¢ znaczenie wspdlnoty, a idea dobra
wspolnego laczy te elementy w konstrukeji Rzeczypospolitej*’.

Samorzad terytorialny ma szczegélnie znaczenie dla rozwoju spoleczen-
stwa obywatelskiego, ktore wspoltworzy. Zgodnie z postanowieniami rozdzia-
tu I Konstytucji jednym z jej filaréw jest powotanie samorzadu terytorialnego.
Uznanie samorzadu lokalnego jako czynnika ksztaltujacego spoteczenstwo
obywatelskie bylo przywotywane, a jego znaczenie mocno podkreslane od sa-
mego poczatku reform politycznych i spolecznych wprowadzanych po 1989 r.**

Kardynalne znaczenie dla bytu samorzadu terytorialnego ma jego samo-
dzielno$¢, pojmowana jako gwarantowana konstytucyjnie, pewna wyodreb-
niona i okreslona prawem sfera mozliwosci dzialania przez zainteresowane
jednostki samorzadu terytorialnego. To instrument, ktéry umozliwia tym
jednostkom podejmowanie wlasnych decyzji bez uprzedniej ingerencji ja-
kichkolwiek organéw panstwowych, z mozliwoscia jednak ex post ich we-
ryfikacji (za pomoca nadzoru), co wynika z faktu, ze s3 podmiotami admi-
nistracji zdecentralizowanej. Innymi stowy, samodzielno$¢ gminy oznacza,
ze w granicach wynikajacych z ustaw nie jest ona podporzadkowana czyjej-
kolwiek woli, a ponadto, ze w tych granicach podejmuje czynnosci faktyczne
i prawne, kierujac si¢ wylacznie wlasng wola wyrazong przez jej organy po-
chodzace z wyboru.

#  A.Labno, op.cit., s. 38-40.
# Zob. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2012, s. 66 in.
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Samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego przyznaje si¢ przy-
miot publicznego prawa podmiotowego. Powoduje to, ze samodzielnos¢
jako prawo do samostanowienia jednostki samorzadu terytorialnego posia-
da ochrone¢ prawng. Celem publicznych praw podmiotowych jest zdefinio-
wanie relacji miedzy dwoma podmiotami (w tym przypadku miedzy impe-
rium panstwa i jednostka samorzadu terytorialnego) oraz zréwnowazenie
pozyciji stabszej ze stron.

Samodzielnos¢ gmin, powiatéw oraz wojewddztw wyznaczaja cztery grani-
ce. Pierwszg z nich stanowig przepisy ustrojowe, kolejne natomiast to zadania
jednostek samorzadu terytorialnego, zasady sprawowania nadzoru panstwo-
wego nad realizacjg zadan samorzadu terytorialnego oraz zasoby majatko-
wo-finansowe, ktéorymi dysponuje dana jednostka samorzadu terytorialnego.
Wypadkowa tych czterech czynnikéw tworzy rzeczywistg samodzielnos¢ jed-
nostki samorzadu terytorialnego. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze dwie pierwsze
granice majg staly i niezmienny charakter, zas dwie nastepne majg charakter
zmienny. Co za tym idzie, takze faktyczna samodzielno$¢ jednostek samo-
rzadu terytorialnego bedzie rézna w zaleznosci od rodzaju danej jednostki,
jej polozenia oraz posiadanego majatku komunalnego i zdolnosci pozyski-
wania $rodkéw finansowych.

Nalezy zgodzi¢ si¢ z M. Stahl, ze zasada pomocniczos$ci stanowi szczegdl-
nie silny mechanizm ochronny, jest bowiem ,,podwoéjnie umocowana, za-
réwno w prawie europejskim, jak i prawie krajowym™>. W doktrynie pod-
kresla si¢ jej fundamentalny charakter jako zasady, a nie tylko, co réwniez
wazne, stanowienie przez nig kryterium podzialu kompetencji. W prakty-
ce jednak interpretacja pomocniczosci okazuje si¢ fundamentalna. Irena
Lipowicz stawia pytanie: ,,Czy jest to rzeczywiscie zalecenie, aby general-
nie odpowiedzialno$¢ za sprawy publiczne ponosity organy, ktére znajduja
sie najblizej obywateli? W takim przypadku konsekwencja obowiazywania
zasady pomocniczosci jest po stronie parlamentu i administracji rzagdowej
obowiazek zapewnienia istnienia struktur i procedur, ktére pomagaja zre-
alizowacd te zasade™s.

# M. Stahl, Wplyw prawa europejskiego na polskie ustrojowe prawo administracyjne [w:]

Europeizacja polskiego prawa administracyjnego, red. Z. Janku i in., Wroclaw 2005, s. 71.
* 1. Lipowicz, Samorzqd...,s. 141.
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Zgodzi¢ sie nalezy z I. Lipowicz, ze odczytanie zasady pomocniczosci przez
pryzmat tresci etycznej* jest wyjatkowo owocne. Pozwala okresli¢ relacje mie-
dzy obywatelem a wladzg lokalng, rozlozenie kompetencji miedzy szczeble
samorzadu. Jako zasada prawna wystepuje w dwoch aspektach — w negatyw-
nym i pozytywnym. Aspekt negatywny wyraza si¢ w zakazie odbierania jed-
nostce lub wspolnocie mozliwych do wypelnienia przez nig zadan. Aspekt
pozytywny to nakaz aktywnego wspomagania jednostek nizszych przez jed-
nostki wyzsze, a nie odbieranie im uprawnien.

Jezeli powaznie traktujemy réznice miedzy zasada pomocniczosci
a zasada decentralizacji, to nie mozemy, uznac, ze zasada pomocniczosci
dopuszcza kazdoczesng rewizje zadan samorzadu tylko z tego powodu,
ze administracja rzagdowa uzna, iZ moze dane zadanie wykonywac¢ lepiej
lub poddac¢ je prywatyzacji. Jest to naruszenie konstytucyjnej gwarancji
dla samorzadu.

Nie mozna stwierdzi¢, ktéra z tych dwoch zasad ustrojowych jest wazniej-
sza lub bardziej cenna - obie idealnie si¢ uzupelniaja w tworzeniu typowej
dla dziedzictwa europejskiego rownowagi miedzy wolnoscia a bezpieczen-
stwem, wspdtuczestnictwem a hierarchia, dyscypling a kreatywnoscia. Taka
posta¢ zasady pomocniczosci stanowi wazny skiadnik europejskiej tradycji
konstytucyjnej i powinna by¢ pielegnowana przez kolejne pokolenia praw-
nikow. Opieranie si¢ wylacznie na zasadzie decentralizacji z dodatkiem za-
wezajaco interpretowanej lub nawet znieksztalconej zasady pomocniczos$ci
oznaczaloby ostabienie pozycji samorzadu™?.

Powyzsze rozwazania chcialbym podsumowa¢ niezwykle trafnym i za-
razem lakonicznym stwierdzeniem I. Lipowicz: ,,Istota zasady subsydiarno-
$ci to co$ wiecej niz tylko racjonalny podzial wltadzy miedzy poszczegolne
szczeble na podstawie kryterium efektywnosci. To uzasadnione oczekiwa-
nie gmin - uznane obecnie w prawie miedzynarodowym - aby sprawy ich
dotyczace zatatwia¢ na mozliwie najnizszym poziomie decyzyjnym, najbliz-
szym obywatelowi™.

47

D. Milczarek, Subsydiarnos¢ — préba bilansu [w:] Subsydiarnos¢, red. D. Milczarek,
Warszawa 1998, s. 319; T. Bakowski, Administracyjnoprawna sytuacja. . .,s. 28 in.

* 1. Lipowicz, Samorzqd. .., s. 141.

4 Ibidem, s. 149.
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