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UNIWERSYTET WROCEAWSKI

Samorzad terytorialny - spoteczeristwo
obywatelskie - zasada subsydiarnosci.
Wzajemne implikacje

Wprowadzenie

Wspotczesny samorzad terytorialny pozostaje w $cistym zwigzku ze spote-
czenstwem obywatelskim, bedacym jego substancja oraz ideg subsydiarnoscia,
ktora z kolei stanowi o jego miejscu w ztozonej strukturze administracyjnej pan-
stwa. Znamienne jest, ze zarowno samorzad terytorialny, spoteczenstwo obywa-
telskie, jak i1 zasada subsydiarno$ci posiadaja odmienng geneze¢ oraz pojawily
si¢ niezaleznie, 1 to w rdznych okresach historycznych. Dopiero na poczatku
XX wieku wszystkie te trzy kategorie zaczely wystgpowac razem, tworzac nie-
rozerwalng catos¢. W niniejszym artykule zostang one krétko omowione ze
wskazaniem na wzajemne powigzania.

Samorzad terytorialny

Mowiac o poczatkach wspolczesnego samorzadu terytorialnego, nalezy mie¢
na uwadze okres wielkiej rewolucji we Francji, ale przede wszystkim nale-
zy zwr6ci¢ uwage na reformy pruskiego ministra barona Heinricha Friedricha
Karla von Steina, ktory w ustawie o Ordynacji miejskiej (die Stddteordnung)
z 19 listopada 1808 roku uznat gming miejska jako ,,istot¢ polityczng” i nadat jej
,howoczesny ustroj reprezentacyjny”'. Reformy te mialy wesprze¢ odbudowe

' A. von Saldern, Riickblicke. Zur Geschichte der kommunalen Selbstverwaltung in Deutschland,
[w:] H. Wollmann, R. Roth (red.), Kommunalpolitik. Politisches Handel in den Gemeinden,
Bonn 1998, s. 23-24.
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Prus, ktore po przegranej wojnie z Francja byty zniszczone, zadtuzone 1 wsku-
tek kontynentalnej blokady znajdowaty si¢ w kryzysie gospodarczym. Von Stein
wyszedt z zatozenia, ze kluczem do powodzenia reformy bedzie pozyskanie oby-
wateli dla wspolpracy z administracja panstwowa. W konsekwencji, ordynacja
steinowska nadala gminom miejskim oraz wiejskim konstytucje, tak skonstru-
owang, aby wykorzysta¢ aktywnos¢ obywateli na rzecz panstwowej administra-
cji. Ustawa zakladata, ze miasta powinny by¢ zarzadzane samodzielnie przez
wybrane organy. Organizacja rady miejskiej oparta zostata na zasadzie reprezen-
tacji wzorowanej na francuskich ustawach z okresu wielkiej rewolucji, z tym ze
rada miejska nie byta wyznaczana — jak miato to miejsce dotychczas, a miata
sktada¢ si¢ z radnych wybranych w glosowaniu bezposrednim 1 tajnym. W ma-
gistracie bedagcym organem wykonawczym i zarzadzajacym zasiadali urzedni-
cy zawodowi, ktorych kadencja trwata 12 lat oraz cztonkowie honorowi, kto-
rych kadencja trwata 6 lat. Nie mozna bylo jednoczesnie petni¢ funkcji radnego
1 cztonka magistratu, bowiem sytuacja obu organdow oparta byla na wzajemnej
niezawistos$ci i $cistym materialnym i formalnym podziale funkcji®. W pozniej-
szym okresie zasadg powszechnego, bezposredniego i tajnego wyboru objeto
wszystkie wybory do gminnych rad. Reforma von Steina ustanowita de facto
samorzadowy model magistracki (die Magistratverfassung), ale poczatkowo
tylko w czesci panstwa pruskiego i w odniesieniu do gmin miejskich. W latach
1872-1891 wprowadzono podobne reformy w powiecie oraz zrownano w statu-
sie gming wiejska z miejska, wprowadzajac samorzad terytorialny ze wszystkimi
jego prawami 1 konsekwencjami na terenach wiejskich, gdzie dotychczas pano-
watla niepodzielnie feudalna wtadza wtascicieli dobr ziemskich®. Obowigzujace
wowczas prawo przewidywato mozliwos¢ faczenia w powiecie funkcji organu
panstwowego i organu samorzadu terytorialnego, co wyrazalo si¢ w tym, ze sta-
rosta jako organ panstwowy byt jednoczes$nie przewodniczacym wydzialu powia-
towego jako organu wykonawczego samorzadu terytorialnego. W wypracowa-
nej tradycji pruskiej wprowadzajacej dwa wspomniane wyzej organy kolegialne
(rada 1 magistrat) poczatkowo osoba petnigca funkcje nadburmistrza kierujacego
pracami magistratu i administracji w miastach liczacych ponad 10 tys. mieszkan-
cow mianowana byta przez krola. Jednak juz pod koniec XIX wieku zar6wno
w Prusach, jaki i na obszarze catej Rzeszy upowszechnit si¢ model samorzadowy,

2 M. Szyplinski, Organizacja, zadania i funkcjonowanie samorzqdu terytorialnego, Torun 2004,
s. 11-12.

3 J. Korczak, W Niemczech, [w:] J. Jezewski (red.), Samorzqd terytorialny i administracja w wy-
branych krajach. Gmina w panstwach Europy zachodniej, Wroctaw 1999, s. 255.
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w ktorym nadburmistrz wybierany byt i odwolywany przez rade miejska*. Re-
formy steinowskie przewidywaly takze nadzor nad samorzagdem terytorialnym®.
Ostateczny ksztatt pruski samorzad uzyskat juz w pierwszej dekadzie lat
osiemdziesigtych XIX wieku, przyjmujac dualistyczng konstrukcje, ktora za-
ktadata wspotistnienie w terenie organow reprezentujagcych wiladzg centralng
1 organow reprezentujacych obywateli danej jednostki podziatu terytorialno-ad-
ministracyjnego. Wydzielenie odrgbnych administracji wigzalo si¢ z podziatem
zadan 1 kompetencji, ktorym z kolei towarzyszyt rozdziat zrodel finansowania
dziatalno$ci administracji panstwowej i samorzgdowej, majacy na celu zapew-
nienie samorzagdom realnej podstawy samodzielnego dziatania i petnej odpo-
wiedzialno$ci. Wypracowany w Prusach rozdzial kompetencyjny nie oznaczat
jednak rdwnosci obu administracji, tj. panstwowej oraz samorzadowej. Organy
samorzadu nie mogly wkracza¢ w sfer¢ dziatania administracji panstwowe;j, na-
wet przez kontrolowanie jej dziatalnosci, podczas gdy organom administracji
panstwowej mogly przyshugiwaé uprawnienia nadzorcze wobec samorzadu®.

Samorzad terytorialny panstwa pruskiego, mimo niekwestionowanych
walorow, nie posiadal w pelni demokratycznego charakteru, gdyz liberalne
mieszczanstwo uzyskalo ograniczone mozliwosci dzialanh w ramach panstwa
zwierzchniego. W reformie von Steina samorzad traktowany byt jako integralna
cze$¢ administracji panstwowej. Nie byt on za$ efektem inicjatywy obywatel-
skiej 1 tym samym nie mogt by¢ elementem spoteczenstwa obywatelskiego. Pra-
wo do samorzadu terytorialnego w steinowskich reformach byto interpretowane
jako ,,pryncypium organizacyjne panstwa’”’.

Wspotczesnie samorzad terytorialny rozumiany jest jako upodmiotowiona
(poprzez nadanie jej przez panstwo osobowosci prawnej) forma korporacji tery-
torialnej (zrzeszenia terytorialnego), ktéra wykonuje zadania panstwowej admi-
nistracji publicznej (przedmiot samorzadu terytorialnego). Z drugiej strony jed-
nostka taka jest uprawniona do reprezentowania interesOw spolecznosci lokalne;j
zamieszkujacej jej obszar i z tego wzgledu niezbedna jest do jej prawidlowego
funkcjonowania okreslona prawem samodzielno$¢ wzgledem wiladz szczebla
sredniego i centralnego (decentralizacja kompetencji). Dzigki tej samodzielno-
$ci samorzad terytorialny dysponuje prawem do stanowienia wtasnych, samo-
rzadnych norm prawnych. Jednakze dziatania normatywne samorzadu musza

4 1. Zachariasz, Nowy model nadburmistrza w centralnych miastach metropolii Republice Fede-
ralnej Niemiec, ,,Samorzad Terytorialny” 2001, nr 7-8, s. 135.

> M. Szyplinski, dz. cyt., s. 12.

¢ H. Izdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, Warszawa 2004, s. 45.

" J. Wojnicki, Samorzqd lokalny w Polsce i w Europie, Puttusk 2003, s. 147.
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miescic si¢ w granicach wyznaczonych przez konstytucje panstwa oraz stosowne
ustawodawstwo. W zwigzku z tym, rol¢ straznika praworzadnosci w samorza-
dach terytorialnych petnig odpowiednie sady i organa nadzoru, czuwajace, aby
nie doszto do ztamania prawa zarowno w tonie samorzadu wzgledem panstwa,
jak i przekroczenia kompetencji panstwa kosztem samorzadu. Kluczowg katego-
rig okreslajaca relacje pomiedzy jednostka samorzadu terytorialnego a wtadzami
wyzszych szczebli powinna by¢ zasada subsydiarno$ci. Samorzad terytorialny
z tytulu samodzielno$ci prawnej (a wiec rowniez okreslonej prawem samodziel-
nosci w sferze gospodarczo-finansowej) ma prawo do dysponowania wiasnym
majatkiem, majatkiem oraz mieniem komunalnym oraz posiada mozliwos¢ pro-
wadzenia przynoszacej dochod dzialalnosci gospodarczej. Samorzad terytorialny
jako autonomiczna, upodmiotowiona przez panstwo jednostka, obejmujaca dang
spotecznos¢ lokalna, poprzez instrumenty wtadzy realizuje zadania administracji
panstwowej oraz wole publiczng wigkszosci mieszkancow wspdlnoty (zaspaka-
ja jej potrzeby) i w tym zakresie dziata w jej interesie i na jej odpowiedzialnos¢.
Samorzad terytorialny stosuje zatem wladztwo administracyjne. W zwiazku
z tym, musi on by¢ wyposazony w demokratyczne procedury, gwarantujace
pokojowe przekazywanie wiadzy. W konsekwencji, niezbedne stalo si¢ prze-
niesienie na ono samorzadu terytorialnego klasycznych elementéw zwigzanych
wiadza polityczna, tj.: procedur demokratycznych, wieloprzymiotnikowych wy-
borow, praw wyborczych dla spotecznosci lokalnych, walki wyborczej, partii
politycznych, programow wyborczych, aktorow politycznych, wyodrgbnienia
podziatu wiadz 1 ich zadan itp. Charakterystyczng cechg samorzadu terytorialne-
go we wspolczesnych panstwach jest jego wieloptaszczyznowose, tj. wystepo-
wanie zar6wno na plaszczyznie lokalnej i sublokalnej, jak i regionalnej®.

Spoteczenstwo obywatelskie

Samorzad terytorialny, a w szczegolnosci jego gminny poziom jest specy-
ficzng organizacjg spotecznosci lokalnej, w ktorej mieszkancy z definicji prawa
sktadaja si¢ na wspolnote obywatelska. Wspolnota taka posiada prawo do samo-
dzielnego decydowania o wielu sprawach jej dotyczacych oraz z racji zajmo-
wanego terytorium, prawo do wypowiadania si¢ o kierunkach rozwoju swojej
lokalnej przestrzeni. Zaktadajac, ze wspolnota spotecznosci lokalnej wykazu-
je aktywno$¢ w sferze publicznej i politycznej, jest swiadoma swoich potrzeb,
posiada zdolnos¢ do organizowania si¢ w celu osiggania wyznaczonych sobie

8 K. Kociubinski, Polski samorzqd gminny w procesie integracji europejskiej na tle funkcjonowa-
nia samorzqdow innych panstw UE, Wroctaw 2010, s. 44-45.
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celow, mozna w stosunku do niej uzy¢ kategorii spoteczenstwa obywatelskiego.
Pojecie spoteczenstwa obywatelskiego staje si¢ szczegdlnie wazne, gdy uswia-
domimy sobie genetyczny zwiazek tej idei z pojeciem samorzadnosci.

Genezy spoleczenstwa obywatelskiego nalezy szukac juz w starozytnej Gre-
cji. Arystoteles, ktory jako pierwszy badat istote spoteczenstwa obywatelskie-
go, opart si¢ na empirycznych obserwacjach niepowodzenia przeniesienia zasad
demokracji z pojedynczych polis na Atenski Zwiagzek Morski i jednocze$nie
zastanawiat si¢ nad miejscem polis w imperium Aleksandra Wielkiego. Posta-
wit teze, iz wszechstronny rozwdj spoteczny zmierza do tworzenia organizmow
panstwowych. Etapem poczatkowym w tym procesie jest rodzina, nastgpnym
— gmina i wreszcie panstwo. Arystoteles przyjal, ze ludzie tworzacy dang spo-
tecznos¢ sg z natury istotami spotecznymi, racjonalnymi oraz wolnymi w swo-
im postepowaniu. Naturalng cechg kazdego czlowieka zyjacego w zbiorowosci
jest ,,$wiadomos¢ wspolnej korzysci” 1 w zwigzku z tym ludzie jednoczg si¢
,»dla korzysci, dostarczajac jeden drugiemu to, co niezbgdne do zycia”. W kon-
sekwencji, Arystoteles zaproponowat zwigzanie formalnej demokracji — ktora
wedhug niego jest niedoskonata — z koncepcja spoteczenstwa obywatelskiego’.
Nakreslona przez Arystotelesa idea spoteczenstwa obywatelskiego sktada si¢
z zawierajacych si¢ w sobie grup, z ktorych kazda wypetnia specyficzne za-
dania i dba o wlasne potrzeby — od najnizszych, materialnych, po najwyzsze,
duchowe. Takie organizacje zycia spolecznego jak rodzina czy gmina zaspoka-
jaja co prawda potrzeby zycia codziennego, ale tylko w ograniczonym stopniu.
Tylko polis — organizacja polityczna najwyzszego szczebla jest w stanie dazy¢
1 osiagac tzw. autarkie, czyli pelng samodzielno$¢ i samowystarczalno$¢ w za-
spokajaniu wszechstronnych potrzeb materialnych, duchowych, jak i zwigza-
nych z bezpieczenstwem. W konsekwencji, polis, dla wypekiania w zasadzie
wszystkich swoich waznych funkcji, musi by¢ od wewnatrz wypetione spote-
czenstwem obywatelskim. W tak rozumiang demokracj¢ (politea) Arystoteles
wpisat ide¢ wladzy pomocniczej (subsydiarnej)'?, ktora mogta zaistnie¢ dopiero
wowczas, gdy powstaly personalistyczne jej formy i wyraznie zostala wyartyku-
towana zasada zdecentralizowanej wtadzy subsydiarnej, tj. wspolnoty zwiazkoéw
obywatelskich otrzymaly normatywnie zagwarantowang sfere dla negocjowania
swoich partykularnych interesow'.

* M. Marczewska-Rytko, Demokracja bezposrednia w teorii i praktyce politycznej, Lublin 2001, s. 65.
10°W. Bokajto, Spofeczeristwo obywatelskie: sfera publiczna jako problem teorii demokracji,
[w:] W. Bokajto i K. Dziubka (red.), Spofeczenstwo obywatelskie, Wroctaw 2001, s. 41-42.
"""W. Bokajto, Federalizm — rozwdj idei i niektore teorie, [w:] W. Bokajto (red.), Federalizm.

Teorie i koncepcje, Wroctaw 1998, s. 60.
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W dziejach doktryny nawigzujacej do spoteczenstwa obywatelskiego odno-
sili si¢: w okresie antycznym — Marek Tuliusz Cyceron, a o okresie p6zniejszym
— Immanuel Kant, Jan Jakub Rousseau oraz Hannah Arendt. Generalnie potwier-
dzali oni arystotelesowska tez¢ o rozwoju jednostki ludzkiej pod katem tworze-
nia coraz bardziej ztozonych organizacji spotecznych, ktore lepiej zaspokajaja
potrzeby kazdej jednostki z osobna. Dopiero liberatowie zaprezentowali nieco
odmienne podejscie do spoteczenstwa obywatelskiego. Zatozyli, iz podstawa
procesu ksztattowania si¢ spoteczenstwa obywatelskiego pozostawalo przybie-
rajace na znaczeniu zjawisko podziatu pracy, ktore doprowadzito do wydziele-
nia si¢ sfery gospodarczej jako pierwszorzednej i autonomicznej wobec sfery
polityki. To ekonomia miata by¢ pierwotna wobec spoteczenstwa obywatelskie-
go, a ono z kolei bylo pierwotne wobec rzadu rozumianego tu jako panstwo.
W liberalnych koncepcjach spoteczenstwa obywatelskiego panstwo nie mogto
zarzadza¢ gospodarkg ani tez regulowac¢ stosunkéw ekonomicznych i whasno-
sciowych miedzy obywatelami. Spoleczenstwo obywatelskie w tym kontekscie
to forma wspolnoty rynkowe;j, ztozonej z indywidualnych witascicieli, ktorych
rozbiezne interesy krzyzuja sie, determinujac calosciowy uklad spoteczno-
-ekonomiczny w kierunku danego ,,spontanicznego tadu”. Sama polityka staje
si¢ tu jedynie $rodkiem dzialania, a nie celem na rzecz poszerzania sfery dla
realizacji partykularnych interesow prywatnych obywateli'?. Nieco odmienne
widzenie kategorii spoteczenstwa obywatelskiego prezentowat Georg Wilhelm
Friedrich Hegel. Spoleczenstwo obywatelskie wedtug Hegla jednoczyto r6zno-
rodne i przeciwstawne elementy: rodzine, zawody i stowarzyszenia zawodowe
(korporacje), miasta, klasy spoteczne jako takie (poza klasg polityczng, kom-
petentng biurokracja zwigzang z panstwem poprzez ustanowiong racjonalnosc).
W systemie heglowskim spoteczenstwo obywatelskie stanowito jeden z trzech
elementow systemu spolecznego: elementem pierwszym, opartym na podsta-
wach etycznych, byta wspolnota narodowa; drugim, odwotujacym si¢ do rozu-
mu — panstwo (a wigc rzad, parlament, opinia publiczna); trzecim za$ wtasnie
spoteczenstwo obywatelskie, ktore przedstawit jako sie¢ wspolzaleznosci zwig-
zanych z rynkiem".

Wspotczesne pojecie ,,spoteczenstwo obywatelskie” rozumiane bywa roz-
nie, do tego stopnia, ze nie daje si¢ zauwazy¢ zadnego pojedynczego nurtu bez-

12 Taki punkt widzenia odno$nie do spoteczenstwa obywatelskiego prezentowali m.in. A. Smith,
D. Ferguson, J. Locke oraz D. Hume. Por. A. Antoszewski, R. Herbut (red.), Leksykon polito-
logii, Wroctaw 1996, s. 374.

13 H. Lefebvre, Spoleczeristwo obywatelskie, Warszawa 2005, [online] www.filozofia.uw.edu.pl,
stan z dnia 20.09.2016.
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posrednio zwigzanego z ta kategorig. Definicje spoteczenstwa obywatelskiego
najczescie] tacza elementy akcentowane zardwno w okresie antycznym, jaki
w okresie europejskiego oswiecenia. Dla wspolczesnego ujmowania kategorii
spoteczenstwa obywatelskiego czesto przywolywana bywa definicja Johna Kane,
ktory podal, iz ,,w ujeciu najbardziej abstrakcyjnym spoteczenstwo obywatel-
skie mozna pojmowac jako skupisko instytucji, ktorych cztonkowie uczestnicza
przede wszystkim w kompleksie pozapanstwowej aktywno$ci — wytworczose
ekonomiczna i kulturalna, zycie gospodarstw domowych i spontaniczne stowa-
rzyszenia — 1 ktorzy w ten sposob zachowujg i przeksztatcajg swoja tozsamosé
przez wywieranie wszelkiego rodzaju naciskow i1 ograniczenie instytucji pan-
stwowych”'*. Definicj¢ spoteczenstwa obywatelskiego uwzglgdniajacej wymiar
lokalnej spotecznosci przedstawit Philip Schmitter, ktory przez to pojecie rozu-
mie uktad lub system grup z poziomu mezo, cechujacych si¢ samoorganizacja,
ktore posiadajg wzgledna niezalezno$¢ zaréwno od wtadzy administracyjnej, jak
i prywatnych podmiotow produkcji i reproduke;ji, tj. prywatnych firm produkcyj-
nych i rodzin, oraz ktore:
a) s3 zdolne do rozwazania 1 podejmowania zbiorowych dziatan majacych na
celu obrone albo promowanie swych wlasnych interesow i dazen, lecz
b) nie staraja si¢ zastapi¢ agend panstwowych i1 prywatnych producentoéw, czy
tez przyjac na siebie odpowiedzialnos$ci zarzadzania polis jako catoscia; kto-
re ponadto
c) akceptuja obywatelskos¢ jako zasad¢ dziatania w ramach ustanowionych re-
gut porzadku prawnego'’.

W kontekscie tym bardzo wazne stajg sie¢ wyznaczniki spoteczenstwa obywa-
telskiego, do ktoérych nalezg m.in.: wigz obywatelska oraz sita obywatelskiego
zaangazowania. Istotng role odgrywaja takze czynniki zwigzane z kulturg poli-
tyczng oraz szeroko rozumiang tradycjg!s.

W okresie poprzedzajacym upadek muru berlinskiego, w programach de-
mokratycznej opozycji reziméw Europy-Wschodniej kategoria spoteczenstwa
obywatelskiego rozumiana byta jako system, w ktorym warto$cig podstawowg

4 W. Misztal, Lokalne spoleczenstwo obywatelskie w Polsce, [w:] D. Niczyporuk (red.), Stare
i nowe struktury spoteczne w Polsce. Tom V ,, Terytorialne struktury spoteczne”, Lublin 2004,
s. 25-26.

15 J. Rég, Rola spoleczeristwa obywatelskiego w rozwoju gospodarczym w okresie globalizacji,
[w:] M. Baranski i M. Stolarczyk (red.), Wladze lokalne i regionalne w warunkach globalizacji,
Katowice 2003, s. 399.

16 Szerzej: Tamze, s. 300-301.
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staje si¢ wolno$¢ jednostki oraz jej upodmiotowienie w zakresie ksztattowania
wlasnych warunkow zycia. W tak skonstruowanej wizji spoteczenstwa oby-
watelskiego kluczowe miejsce zajmuje kwestia jego organizacji pojmowane;j
jako uktad korporacji o r6znym zasiggu, wyposazonych w okreslone zadania
1 kompetencje oraz srodki ich realizacji. T¢ podstawowa forme korporacji sta-
nowi samorzad terytorialny pojmowany jako samorzgdowa wspolnota obywa-
teli zamieszkujaca okreslone terytorium. Waznym ,,wyroznikiem spoteczenstw
obywatelskich w tym kontekscie jest to, ze jego elementy sktadowe powigzane
sa wzajemnie dzigki wspolnej czy tez zbiorowej samoswiadomosci wspdlnego
uczestnictwa w spoteczenstwie (...). Obywatelsko$¢ staje si¢ zatem swoistym
swiatopogladem i dyspozycja spoteczenstwa obywatelskiego, wywodzaca si¢
z uczestnictwa jednostek w jego zbiorowej samoswiadomosci”"”.

Zasada subsydiarnosci

Kategoria samorzadu terytorialnego i spoteczenstwa obywatelskiego ideal-
nie wkomponowuje si¢ we wspotczesne rozwigzania oferowane prze liberalne
systemy demokratyczne. W nowoczesnych i rozwinigtych demokracjach mozna
mowic o silnych korelacjach pomigdzy spoteczenstwem obywatelskim a samo-
rzadem terytorialnym (szczegdlnie na poziomie gminnym) oraz decentralizacja
wiladzy. W tym kontekscie na czotowa pozycje wysuwa si¢ zasada pomocniczo-
sci — jako podstawowa zasada organizacji tadu politycznego 1 w duzej mierze
takze spotecznego.

Analizujac definicje zarowno samorzadu terytorialnego, jak 1 spoteczenstwa
obywatelskiego, obok takich ich atrybutéw jak terytorialno$¢, sfera publiczna
czy zakres autonomii, nalezy mie¢ na uwadze rowniez bezwzgledng koniecz-
nos¢ istnienia panstwa konstytucyjnego, opierajacego si¢ na rzadach prawa
i dopetiajacego samorzad terytorialny i spoteczenstwo obywatelskie poprzez
gwarantowanie podstawowych praw obywatelskich, tj.: prawa samorzadu, wta-
snosci, wolnosci 1 rownosci wobec prawa etc. Panstwo ma stwarza¢ i gwaran-
towa¢ warunki dla rozwoju spoleczenstwa obywatelskiego, nie moze natomiast
»opiekowac¢” si¢ zwigzkami spoteczno$ci obywatelskich'®. Panstwo nie moze
takze p06j$¢ zbytnio w przeciwng strone i zupetnie nie poczuwac si¢ do ,,pomoc-
niczosci”. Optymalng formule wladzy wspierajaca spoteczenstwo obywatelskie
przedstawia tu jedynie koncepcja subsydiarno$ci. Proponuje ona odpowiedz

17 P. Buczkowski, ,, Spofeczernstwo obywatelskie” i zasada subsydiarnosci a samorzqd terytorial-
ny w Polsce, [w:] D. Milczarek (red.), Subsydiarnos¢, Warszawa 1998, s. 158—159.

18 Ch. Millon-Delson, Zasada subsydiarnosci — zalozenia, historia, problemy wspdlczesne,
[w:] D. Milczarek (red.), Subsydiarnos¢, Warszawa 1998, s. 39—40.
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na podstawowe pytanie o sens, cel i funkcj¢ wltadzy w najszerszym tego sto-
wa znaczeniu (nie tylko politycznym): poczawszy od wladzy w rodzinie, az do
,Wladzy instancji suwerennej”. Pomocniczo$¢ odwotuje si¢ do charakterystycz-
nego dla kultury europejskiej typu wladzy zwigzanego z zasada uzytecznoS$ci
— korzysci. Chodzi tu o wladze, ktora jest potrzebna do ,,usuniecia pewnych
niedostatkow, z ktorymi borykaja si¢ w swym dazeniu do petni rozwoju zaréw-
no wspdlnoty, jak i wolne osoby, odpowiedzialne za swoj los, lecz nie catkiem
samowystarczalne. Wtadza nie powinna wigc stawia¢ sobie celéw innych niz
cele istot jej podleglych. Jest niezbedna jako taka, dlatego ze owe istoty nie sg
catkiem samowystarczalne. Jej rola jest jednak wtoérna — stanowi srodek oddany
do wylacznego uzytku tych istot™"’.

Subsydiarno$¢ wywodzi si¢ od tacifiskiego sowa subsydium, czyli pomoc,
wsparcie, i odnosi si¢ do roli wtadzy politycznej*. Jej korzenie widoczne sg juz
w filozofii starozytnej 1 o§wieceniu, a takze wyrastaja z doswiadczen niemiec-
kiego, szwajcarskiego i amerykanskiego federalizmu?'. Wspotczesne rozumie-
nie subsydiarno$ci wyprowadza si¢ jednak ze spotecznej nauki Kosciota katolic-
kiego. Zasada pomocniczosci ma tu swoje zrodto i podstawe etyczno-spoteczng
w osobie ludzkiej, ktora uzyskuje naczelng podmiotowos¢ w zyciu politycznym,
gospodarczym i spotecznym. Wspolczesny ksztalt zasadzie pomocniczo$ci
w katolickiej mysli spotecznej zostal nadany w XIX 1 XX wieku przez ency-
kliki papieskie Reum Novarum z 1891 roku 1 Quadragesimo Anno z 1931 roku.
Szczegolnie istotna byta ta druga. Papiez Pius XI w Encyklice Quadragesimo
Anno przyznawal, ze ,,dzi$ z powodu zmiany warunkow tylko potezne organiza-
cje moga sprosta¢ pewnym zadaniom, ktore dawniej spetniaty mate wspolnoty™.
Po czym jednak jasno stwierdza, iz ,,mimo to nienaruszalnym i niezmiennym
pozostaje to nader wazne prawo filozofii spotecznej; ,,jak nie wolno jednost-
kom wydziera¢ i na spoleczenstwo przenosi¢ tego, co moga wykona¢ z wlasne;j
inicjatywy 1 wlasnymi sitami, podobnie niesprawiedliwoscia, szkoda spoteczng
i zaktoceniem porzadku jest zabiera¢ mniejszym i nizszym spolecznosciom te
zadania, ktore moga spetic, i przekazywac je spotecznosciom wigkszym i wyz-
szym. Wszelka bowiem dziatalno$¢ spolecznos$ci moca swojej natury winna
wspomagac czlony spotecznego organizmu, nigdy za$ ich nie niszczy¢ ani nie
wchiania¢”?, Subsydiarno$¢ bywa okreslana mianem ,,ztotej zasady”, gdyz daje

19 Ch. Millon-Delson, Zasada pomocniczosci, Krakow 1995, s. 13.

20" Ch. Millon-Delson, Zasada subsydiarnosci..., dz. cyt., s. 29.

Tamze, s. 32 i nast.

2 Quadragesimo Anno — encyklika Papieza Piusa XI o odnowieniu ustroju spotecznego
i 0 udoskonaleniu go wedtug normy prawa Ewangelii.
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si¢ wlaczac do filozofii polityki, nauk prawnych, politologii. Moze wyznaczaé
kierunek przemian ustrojowych lub obszar kompetencji organu wtadzy, moze
tez stuzy¢ jako tarcza ochronna przed ingerencja wtadzy. W idei panstwa sub-
sydiarnego zasada pomocniczos$ci staje si¢ kregostupem catej sfery publiczne;j.
Jej zasadnicze przestanie pozostaje jednak bez zmian — wtadza powinna by¢ jak
najblizej obywatela, stuzac jego rozwojowi i wspomagajac go w tym?.

Wraz z zapoczatkowaniem procesow integracji europejskiej — kiedy pojawit
si¢ problem okreslenia relacji pomiedzy spoteczenstwem a wtadza we wspol-
nocie paneuropejskiej, w ktorej funkcjonuja rdzne szczeble wladzy, od lokalne-
go, poprzez narodowy az do szczebla transnarodowego — subsydiarnos¢ zyskata
nowy wymiar®*. Subsydiarno$¢ zostata wpisana w strukture systemow konstytu-
cyjnych panstw demokratycznych jako naczelna zasada decentralizacji. Zosta-
ta takze wdrozona do ustawodawstwa europejskiego, co z kolei automatycznie
przeniosto jej zasieg w sfere umoéw miedzynarodowych. Cechy jej, takie jak
ogromna elastycznos¢, pojemnos¢ i uniwersalizm sprawiaja, iz subsydiarno$é¢
mozna stosowa¢ w zasadzie na wszystkich ptaszczyznach zycia publicznego®.

Zasada pomocniczo$ci w dziataniu panstwowe] administracji publicznej
oparta jest na zatozeniu, ze interwencja wyzszej jednostki wtadzy publiczne;j jest
zasadna, gdy nizej usytuowane jednostki nie moga skutecznie rozwigza¢ danego
zakresu problemow i gdy panstwo centralne, federacja czy struktury ponadna-
rodowe potrafig zrobi¢ to lepiej i, co wazne — taniej. Celowe jest tez, aby nie
robity tego bezposrednio, ale posrednio — z wykorzystaniem lokalnej inicjatywy,
np. przez wsparcie finansowe®®. Zasada subsydiarnosci nadaje zatem szczegol-
ny sens fundamentalnej zasadzie budowy struktur nowoczesnej administracji
— zasadzie decentralizacji wladzy. Stanowi tym samym podstawowa gwarancj¢
samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego?. Nalezy jednak podkreslic,
iz samorzad terytorialny nie zastapi panstwa i jego funkcji. Jest on wobec panstwa
wtorny, jednak wspotczesnie powinien by¢ postrzegany jako partner w wypetnia-

% T. Raburski, Zasada pomocniczosci i samorzqd terytorialny — miedzy demokracjq a zarzqdza-
niem, [w:] T. Buksinski, K. Bondyra, J. Jakubowski (red. nauk.), Demokracja — samorzgdnos¢
— prawo, Poznan 2007, s. 65.

2 A. Zielinska-Glebocka, Zasada subsydiarnosci a samorzqdnosé terytorialna w Unii Europej-
skiej, [w:] Rola samorzgdnosci lokalnej w integracji europejskie (materiaty konferencyjne),
Polkowice 1998, s. 1.

% M. Radwan-Rohrenschef, Zasada subsydiarnosci w polityce regionalnej Wspolnoty Europej-
skiej, [w:] D. Milczarek (red.), Subsydiarnos¢, Warszawa 1998, s. 201.

26 7. Matusewicz, Lokalny wymiar integracji europejskiej, [w:] M. Barafski i M. Stolarczyk
(red.), Wiadze lokalne i regionalne w warunkach globalizacji, Katowice 2003, s. 365.

27 T. Rabska, Administracja publiczna w $wietle integracji z Unig Europejskq, ,,Samorzad Tery-
torialny” 2003, nr 3, s. 5.
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niu podstawowej funkcji panstwa, tj. stuzenia obywatelom. W tym kontekscie za-
sada pomocniczos$ci stwarza niewyczerpane mozliwosci.

Wielostopniowo$¢ ustroju terytorialnego wspotczesnych panstw powoduje,
ze problemem jest praktyczne przetozenie zasady subsydiarno$ci na wzajemne
relacje pomigdzy poszczeg6lnymi szczeblami wtadz publicznych (rzad central-
ny — podmioty panstwa federalnego — regiony — prowincje — gminy, jak rowniez
jednostki podziatu zdekoncentrowanej administracji panstwowej). Z tego tez
wzgledu uwaza sig¢, ze zasada subsydiarnosci powinna by¢ uzupetniana zasada
komplementarnosci. Oznacza ona, ze wszystkie szczeble wtadz publicznych po-
winny si¢ wzajemnie uzupetnia¢ i wspiera¢ w wypetnianiu zadan publicznych
dla dobra ogolnego. Nazywa si¢ to kooperatywnym podejsciem do wzajemnej
wspotpracy wszystkich szczebli i rodzajow wiadzy publicznej®®.

Podsumowanie

Wspotczesnie funkcjonujacy samorzad terytorialny to bardzo ztozona struk-
tura, a jego rozwoj jest procesem cigglym i w zwigzku z tym nie mozna mowic¢
o jakim$ koncowym, ostatecznym i jedynie shusznym modelu czy definicji. Jed-
nak jego ksztalt ustrojowy, uprawnienia, formy organizacji i metody dziatania
sg $Scisle powigzane ze spoteczenstwem obywatelskim i subsydiarno$cig. Samo-
rzad terytorialny i spoleczenstwo obywatelskie, obok zasady subsydiarnosci na-
leza do fundamentow, ktore legty u podstaw organizacji politycznej i spotecznej
krajow Unii Europejskiej. Zasada subsydiarnosci, spoteczenstwo obywatelskie
1 samorzad terytorialny tworza fundamenty podstawowych dokumentéw prawa
miedzynarodowego dotyczacych samorzadnosci lokalnej i regionalnej, w tym
Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego. Mozemy ja odnalez¢ takze w kon-
stytucji RP%.

Specyfika spoteczenstwa obywatelskiego w catosciowych rozwigzaniach eu-
ropejskich nie tylko dostatecznie dobrze gwarantuje wolno$¢ jednostki, ale row-
niez zaktada aktywno$¢ obywateli w interesie ogohu. Spoteczenstwo obywatel-
skie wyraza si¢ w tym, ze poza dobrem indywidualnym istnieje dobro wspolne,
poza jednostka istniejg grupy spoleczne, a poza dziataniem prywatnym — dziata-
nie wspolne oparte na solidarnosci. Aktywnos$¢ obywateli nabiera zatem r6znych
wymiarow: indywidualnego, spotecznego, politycznego oraz przejawia si¢ nie
tylko w podejmowaniu decyzji w sowich osobistych i rodzinnych sprawach, lecz

2 7. Matusewicz, dz. cyt., s. 366.
2 J. Stepien, Miejsce samorzqdu we wspotczesnym panstwie, [w:] J. Korczak (red.), Samorzgd te-

rytorialny w 11l Rzeczpospolitej Polskiej, Materialy z okazji 15-lecia samorzqgdu terytorialnego
w Il Rzeczpospolitej Polskiej — Wroctaw, 7-8 marca 2005 r., Wroctaw 2005, s. 147.
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réwniez w uczestnictwie w sprawowaniu witadzy w ramach grupy spotecznej
lub politycznej. Natomiast w wymiarze europejskim oznacza to, ze obok do-
bra indywidualnego i r6znie ujmowanego dobra narodowego, istnieje tez dobro
wspolnotowe 1 wspolne wartosci, na rzecz ktorych spoteczenstwa europejskie
aktywnie dzialaja. Oznacza takze, iz wladza powinna znajdowac si¢ ,,blizej oby-
watela”, tak, aby mogt on korzysta¢ z prawa aktywnos$ci®.

W $wietle powyzszych rozwazah mozna wyprowadzi¢ nastgpujacy wnio-
sek: pomigdzy samorzadem terytorialnym, spoleczenstwem obywatelskim
1 subsydiarnoscig istnieja wyrazne powigzania i zalezno$ci. Zasada subsydiar-
nosci odniesiona do samorzadu terytorialnego oznacza, iz wspdlnotom teryto-
rialnym przekazane powinny by¢ te wszystkie zadania, ktore moga one — dla
pozytku 1 z przyzwolenia spoleczefistwa obywatelskiego — samodzielnie wy-
konywac?!. Spoteczenstwo obywatelskie i samorzad terytorialny w potacze-
niu z subsydiarnoscig przyblizajg obywateli do procesu decyzyjnego, anga-
zujac ich do aktywniejszego udziatu w systemie rzadéw demokratycznych na
wszystkich szczeblach samorzadu terytorialnego i nie tylko. Subsydiarnos¢
zaczyna si¢ na poziomie pojedynczego cztowieka, przechodzi poprzez szcze-
bel lokalny, regionalny, krajowy — az do szczebla wspdlnot, a konczy si¢ ,,tam,
gdzie w gre zaczynaja wchodzi¢ wartosci wspdlne dla szerokiej spotecznosci
europejskiej’?.

Streszczenie
Samorzad terytorialny — spoteczeristwo obywatelskie

- zasada subsydiarnosci. Wzajemne implikacje

Samorzad terytorialny, a w szczegodlnosci jego gminny poziom, jest specyficzng
organizacjg spotecznos$ci lokalnej, w ktorej mieszkancy z definicji prawa sktadajg si¢
na wspolnote obywatelska. Wspdlnota taka posiada prawo do samodzielnego decydo-
wania o wielu sprawach jej dotyczacych oraz z racji zajmowanego terytorium, prawo
do wypowiadania si¢ o kierunkach rozwoju swojej lokalnej przestrzeni. Autor omawia
zagadnienia zwigzane z pojeciami samorzadu terytorialnego, spoteczenstwa obywa-
telskiego oraz subsydiarnosci i wskazuje na ich powiazanie.

Stowa kluczowe: samorzad terytorialny, spoleczenstwo obywatelskie.

30 A. Zielinska-Glebocka, dz. cyt., s. 3.
31 P. Buczkowski, dz. cyt., s. 160.

32 H. Klebes, Zasada subsydiarnosci w pracach Rady Europy i jej relacjach z Unia Europejskg,
[w:] D. Milczarek (red.), Subsydiarnos¢, Warszawa 1998, s. 60.
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Summary
Territorial government - civic society - the rule of subsidiarity.
Reciprocal implications

Territorial government, especially at the level of commune, is a specific organisation
of local society in which inhabitants according to the law make up a civic community.
This community has the right to independently decide about many issues concerning it
and, by virtue of the occupied territory, also has the right to a say in the direction of the
development of their local area. The author discusses issues connected with the concepts
of territorial government, civic society and subsidiarity, and indicates the links between
them.

Keywords: territorial government, civic society.
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