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Abstrakt: Spojrzenie przez pryzmat wynikow badan prof. Tadeusza Bigi na temat zwiazkoéw pu-
blicznoprawnych na problematyke zasady pomocniczo$ci doskonale obrazuje sprz¢zenie, w jakim
pozostaja zasady decentralizacji 1 subsydiarno$ci. Zasady te znakomicie si¢ uzupetniaja, wskazujac
na okreslony sposob sprawowania wladzy — opartej na zrozumieniu publicznej roli, jaka moga
i powinni odgrywaé¢ w zyciu publicznym obywatele i tworzone przez nich instytucje; wladzy zdol-
nej do dzielenia si¢ zadaniami publicznymi z podmiotami prywatnymi (obywatelami, ich grupami,
wspolnotami, tworzonymi przez nich organizacjami) i wspierajacej ich inicjatywy.

Wspolczesnie obok wymiaru wertykalnego coraz istotniejsza rolg odgrywa réwniez horyzon-
talny wymiar zasady subsydiarnosci. Jego istota jest zapewnienie takiego sposobu wykonywania
zadan publicznych, by w jak najwigkszym stopniu byly one realizowane przez instytucje spoteczen-
stwa obywatelskiego. Organy administracji publicznej, w tym jednostki samorzadu terytorialnego,
stanowig w takim modelu struktury posredniczace pomi¢dzy obywatelami a panstwem. Wymaga to
stworzenia swoistego ,,podziatu pracy” miedzy sektorem publicznym a obywatelskim.

Stowa kluczowe: subsydiarnos¢, subsydiarno$¢ horyzontalna, decentralizacja, samorzad terytorialny.

Jesli doskonata demokracja oznacza zespolenie
(identyfikacj¢) jednostki ze zbiorowoscia, to sa-
morzad moze by¢ posrednim etapem tego proce-
su, jego ogniwem |[...].

Tadeusz Bigo, Zwigzki publiczno-prawne w swietle
ustawodawstwa polskiego, Warszawa 1928, s. 218.

Prawo 333, 2021
© for this edition by CNS



464 DANIEL WACINKIEWICZ

Wprowadzenie

Ponadczasowos¢ jest cecha przynalezng jedynie wybitnym dzietom nauko-
wym. Uplyw czasu, zmiany kulturowe, polityczne, spoteczne, gospodarcze czy
technologiczne nie naruszaja istoty fundamentalnych ustalen — czyniac z nich
punkt odniesienia dla kolejnych generacji badaczy. Niewatpliwie, z takim dzietem
mamy do czynienia w przypadku monografii Zwigzki publiczno-prawne w swietle
ustawodawstwa polskiego Tadeusza Bigi'. W szczegdlnosci Jego sposob mysle-
nia o decentralizacji, samorzadzie i demokracji, pomimo uptywu przeszto 90 lat
od chwili powstania dziela, nie tylko zachowuje zdumiewajgca aktualnos¢, ale
takze jest rownie inspirujacy, jak miato to miejsce w okresie mi¢dzywojnia.

Publikacja ustalen naukowych Profesora Tadeusza Bigi z konca lat dwudzie-
stych poprzedniego wieku niemal zbiegta si¢ z wydarzeniem o szczegdlnej donio-
stosci dla kultury europejskiej, jakim bylo ostateczne sformutowanie idei subsy-
diarnosci w spotecznej nauce Kosciota katolickiego. Dokonalo si¢ to na kartach
encykliki Quadragesimo Anno® papieza Piusa XI. Wplyw tego wydarzenia na for-
mowanie si¢ 6wczesnego ksztaltu samorzadu terytorialnego nie byt ani oczywisty
ani jaskrawo dostrzegany.

Musiaty uptynaé¢ dziesigciolecia i zaistnie¢ wielkie i dramatyczne wydarze-
nia historyczne zmieniajace kierunki rozwoju naszego kontynentu, by w oparciu
o t¢ wyrastajaca z zatozen personalistycznej koncepcji czlowieka ideg zaczgto
konstruowac porzadki ustrojowe i prawne. Tym samym idea subsydiarnosci uzy-
skata swoj prawny wyraz. Stala si¢ — wraz z warto$ciami takimi jak demokracja,
poszanowanie praw jednostki, wspotdziatanie wtadz, dialog spoteczny — jednym
z fundamentow ustrojowych wspotczesnych panstw europejskich?, a takze two-
rzonych przez nie struktur (w tym Rady Europy i Unii Europejskiej)®.

' T. Bigo, Zwigzki publiczno-prawne w $wietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa 1928.

2 Pius XI, Quadragesimo Anno z 15 maja 1931 roku, przet., wstep i komentarz J. Piwowar-
czyk, Kielce 1946.

3 Zasada subsydiarnosci jest obecna w konstytucjach pafistw europejskich. Za przyktad postu-
zy¢ moze Konstytucja Republiki Wtoskiej, w ktorej art. 118 zawarto regulacje: ,,Le funzioni ammini-
strative sono attribuite ai Comuni salvo che, per assicurare ’esercizio unitario, siano conferite a Pro-
vince, Citta metropolitane, Regioni e Stato, sulla base dei principi di sussidiarieta, differenziazione ed
adeguatezza”. W oparciu o t¢ regulacj¢, gminy stanowig podstawowy poziom wioskiego samorzadu
terytorialnego o kompetencji ogolnej; szerzej na ten temat zob. M. Kruczkowski, Zasada pomocniczo-
Sci w prawie publicznym Wioch, ,,Zeszyty Prawnicze Biura Analiz Sejmowych” 2014, nr 1, s. 58-59.

4 Zasada subsydiarnoéci znajduje odzwierciedlenie w aktach normatywnych przyjmowanych
pod auspicjami organizacji takich jak Rada Europy czy Unia Europejska. Pomimo wielosci spo-
sobow rozumienia zasady subsydiarnosci i jej wptywu na ,,europejski projekt”, dostrzegalna jest
zbieznos$¢ stanowisk co do celu, jakiemu ma ona stuzy¢ w konteks$cie dziatalnosci regionalnych
organizacji migdzynarodowych. Sa nimi, jak zauwaza M. Cahill, zapobieganie centralizacji (,,sub-
sidiarity as a mechanism to prevent centralization at the European level”) i ochrona pozycji panstw
cztonkowskich (,,to protect the position of the member states”); zob. idem, Theorizing subsidiarity:
Towards an ontology-sensitive approach, ,International Journal of Constitutional Law” 15, 2017,
nr1,s. 203.
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Horyzontalny wymiar zasady subsydiarnosci 465

Zasada subsydiarno$ci stala si¢ rowniez jedng z naczelnych zasad ustroju
Rzeczpospolitej Polskiej, wyrazong explicite w preambule Konstytucji RP w zwro-
cie: ,,prawa podstawowe dla panstwa oparte [...] na zasadzie pomocniczo$ci umac-
niajacej uprawnienia obywateli i ich wspolnot”. Adresatami tej regulacji sa niewat-

pliwe wszystkie wladze publiczne, bo to ich powinnoscia jest umacnianie (migdzy

innymi w swojej dziatalnosci) ,,uprawnien obywateli i ich wspolnot™.

Wskazane okoliczno$ci i uwarunkowania sktaniajg do przemyslenia, w jaki
sposob zasada subsydiarno$ci taczy sie z ustaleniami prof. Tadeusza Bigi dotycza-
cymi decentralizacji i samorzadu terytorialnego. W szczeg6lnosci, interesujace
jest, jakie znaczenie w tym kontekscie nalezy przypisac tak zwanemu horyzontal-
nemu aspektowi zasady subsydiarnosci. Zagadnienie to uczyniono podstawowym
celem badawczym niniejszego opracowania.

Wybrane elementy koncepcji decentralizacji
Tadeusza Bigi

W koncepcji zwigzkdéw publicznoprawnych Tadeusza Bigi istotng role od-
grywaty ustalenia odnoszace si¢ do decentralizacji administracji. Przedmiot zain-

teresowania stanowita decentralizacja prawno-administracyjna, oznaczajaca ,.taki

system — w ktorym istnieje wieksza ilo$¢ osrodkéw administracji publicznej”.

> Cho¢ tre$¢ zasady subsydiarnoéci nie zostala rozwinieta w przepisach Konstytucji RP, to nie
ulega watpliwosci, ze mozna ja rekonstruowaé takze na gruncie innych jej postanowien (szczegolnosci
odnoszacych si¢ do samorzadu terytorialnego). Wynika z nich miedzy innymi, ze samorzad terytorialny
uczestniczy w sprawowaniu wladzy publicznej, a przyshugujaca mu w ramach ustaw istotng czgs$¢ za-
dan publicznych samorzad wykonuje w imieniu wtasnym i na wiasng odpowiedzialnos¢ (art. 16 ust. 2).
Co szczegdlnie istotne, to wasnie ten samorzad wykonuje zadania publiczne, ktore nie zostaty zastrze-
zone przez prawo (Konstytucje, ustawy) dla organow innych wtadz publicznych (art. 163). Wsrod
tych zadan najistotniejsza role odgrywaja zadania publiczne shuzace zaspokajaniu potrzeb wspdlnoty
samorzadowej. Konstytucja rozstrzyga, ze sa one wykonywane przez jednostke samorzadu terytorial-
nego jako zadania whasne (art. 166 ust. 1). Konstytucja wskazuje rowniez, ze podstawowa jednostka
samorzadu terytorialnego jest gmina (art. 164 ust. 1), ktéra— co szczegdlnie istotne z punktu widzenia
zasady subsydiarnosci — stanowi pierwszy, znajdujacy si¢ ,,najblizej mieszkancow” poziom struktury
samorzadowej. W doktrynie oraz orzecznictwie, jak trafnie zauwaza Jerzy Korczak, stalo si¢ podstawa
do szeroko interpretowanych wnioskow dotyczacych migdzy innymi miejsca samorzadu terytorialnego
w panstwie i wzajemnych relacji miedzy organami wiadzy publicznej. Dekodowanie tego wzorca weiaz
stwarza wiele mozliwosci interpretacyjnych, za$ orzecznictwo przypisuje subsydiarno$ci znaczenie
fundamentalne. Zob. J. Korczak, Konstytucyjne podstawy struktury i funkcji samorzqdu terytorialnego
[w:] System Prawa Administracyjnego, t. 2. Konstytucyjne podstawy funkcjonowania administracji pu-
blicznej, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2012, s. 177. Korczak zwraca uwagg,
ze zasada subsydiarnosci jest szczegodlnie przydatna dla konstruowania klauzul kompetencyjnych w ra-
mach ustroju samorzadowego wieloszczeblowego (gdy miedzy jednostkami samorzadu zachodza rela-
cje organizacyjno-ustrojowe), jak i wielopodmiotowego (jak w Polsce, gdy pomigdzy samorzadami po-
ziomu gminnego, powiatowego i wojewodzkiego nie zachodza zadne zaleznosci). Zob. ibidem, s. 181.

6 Ibidem,s. 121.
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W tym znaczeniu, jak zauwazatl, ,,decentralizacja jest to system administracji,
przy ktérym podmioty administrujagce majg samodzielno$¢ w stosunku do cen-
tralnej wladzy. Negatywnie opisujemy rzecz, ze decentralizacja polega na uchy-
leniu hierarchicznego podporzadkowania”’. Stanowisko swoje doprecyzowywat
poprzez uwypuklenie jeszcze dwoch istotnych elementow, stwierdzajac: ,,w po-
wyZzszem opisaniu opiera si¢ ona [to jest decentralizacja — D.W.] na momentach
strukturalnych [...]: kto (podmiot) i jak (w sposob samodzielny) administruje”.
Dla Tadeusza Bigi ,,moment tresci” byt natomiast catkowicie nieistotny — to nie
on decydowat, co jest przedmiotem zdecentralizowanej administracji. Artykuto-
wat to dobitnie:

decentralizacja nie ma nic wspolnego z wyobrazeniami tresci dziatalnosci administracyjnej [...].
Nie tre§¢ dzialalnosci jest kryterium rozréznienia systemow: decentralistycznego i centralistyczne-
go. Nie mozna przeprowadzi¢ rozgraniczenia wedtug kryterium materialnego; nie ma spraw, ktore
z natury swej naleza do administracji zdecentralizowane;j’.

Konstatacje te stanowity punkt wyjscia do ustalen dotyczacych zakresow
nazw ,,decentralizacja” i ,,samorzad”. Tadeusz Bigo za btgdne uwazal stanowisko
identyfikujace decentralizacj¢ z samorzadem i uznajace obie nazwy za synonimy
— stwierdzajgc: ,,samorzad jest m. zd. jednym typem decentralizacji, decentrali-
zacja jest pojeciem szerszem, nadrzednem™!?,

Na tym tle, konsekwentnie, odrzucat teorie samorzadu opierajace si¢ na jego
,momentach materjalnych”, to znaczy ,teorie okreslajace samorzad jako zarzad
spraw o specyficznym charakterze”!!. Konstatowat:

moment materjalny wystepuje w innej postaci w teorjach, wedhug ktérych kwalifikuje si¢ sprawy
nalezace do samorzadu jako sprawy lokalne. Otoz, rozgraniczenie na sprawy ogodlne (panstwowe)
i lokalne jest a prori niemozliwe; nie mozemy nigdy powiedzie¢, ktore sprawy ,,z natury rzeczy”

majg charakter lokalny. Mozemy to uczyni¢ tylko w oparciu — o prawo pozytywne'?.

Zaprezentowane ustalenia, a takze refleksje poswigcone klasycznym —
z dzisiejszej perspektywy — teoriom samorzadu terytorialnego, w tym zwlaszcza
polemiki z innymi wielkimi twércami my$li samorzadowej'® doprowadzity Tade-
usza Bige do sformutowania kluczowych tez:

a) — samorzad jest jednym typem decentralizacji administracji; b) — przedmiot samorzadowej
administracji nie rozni si¢ od przedmiotu administracji rzadowej; z tego punktu widzenia nie mozna

7 Ibidem, s. 123.

8 Ibidem.

9 Ibidem. Stanowisko to byto konsekwentnie prezentowane przez T. Bige w kolejnych latach.
Zob. m.in. T. Bigo, Prawo administracyjne, cz. 1. Instytucje ogolne, oprac. W. Kawka, Wroctaw
1948, zob. zwt. s. 84-86.

10 T Bigo, Zwigzki..., s. 124.

" Ibidem, s. 125.

12 Ibidem, s. 126.

13 W tym zwtaszcza z Jerzym Panejka i jego tezach zawartych w monografii Geneza i podsta-
wy samorzqdu europejskiego (1926).
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przeciwstawi¢ administracji samorzadowej — administracji panstwowej, bo samorzad jest tylko od-
mienna forma organizacyjna administracji panstwowej; ¢) — takie przeciwstawienie jest natomiast
dopuszczalne z punktu widzenia podmiotéw administracji, bo podmiotem administracji samorza-
dowej jest nie panstwo, ale odrebne podmioty, odrebne osoby prawne!*. Dlatego nie uwazam, ja-
koby przeciwstawienie: administracja panstwowa i samorzadowa — byto bezsensem z tego punktu
widzenia [...] d) — jednostki samorzadowe jako osoby prawne wyrdzniajg si¢ tem, ze posiadaja
obowiazki i prawa (publiczne), zapewniajgce im stanowisko rownorzedne z wtadzami rzadowemi

tj. wladztwo!5 administracyjne'.

Zrodta i istota zasady subsydiarnosci

Réwnolegle do prezentacji pogladow Bigi na temat zwigzkdéw publiczno-
prawnych wyraznie wyeksplikowana zostala jedna z najistotniejszych idei dla
wspotczesnych panstw demokratycznych — idea subsydiarnosci.

Sformutowana w latach trzydziestych XX wieku w opozycji do socjalizmu
(w jego dwoéch gléwnych nurtach — komunizmu i socjaldemokratyzmu), a takze
liberalizmu, idea subsydiarno$ci stanowita probe odnowienia ustroju spoteczne-
go. Odegrata i wciaz odgrywa wazna role w ksztattowaniu mysli spoteczno-po-
lityczno-prawnej, przynoszac odpowiedzi na fundamentalne pytania: po co jest
wtadza? Jakim celom powinna ona stuzyé i jaka role ma odgrywaé?!” Jaki jest za-
kres samodzielnosci i samowystarczalno$ci obywatela, grup spotecznych, mniej-
szych i wigkszych spotecznoéci w roznych sferach funkcjonowania pafstwa?!®

Zrodet idei subsydiarnosci — mysli i refleksji filozoficznej, ktora uksztatto-
wata wspolczesne rozumienie tej zasady'® — poszukiwa¢ mozemy na réznych
etapach rozwoju kultury europejskiej. Pojawia si¢ ona juz w filozofii antycznej
u Arystotelesa’” jako wazne rozwiniecie jego filozofii polityki, stanowigc impli-

14 Te ceche T. Bigo wyraznie podkreslat i eksplikowal w dalszej czesci wywodu: ,,Tem co
indywidualizuje samorzad i wyodrebnia sposrod administracji jest — osobowos¢ prawna jednostek
samorzadowych” — idem, Zwigzki..., s. 141.

15 Zwigzki publ.-prawne posiadaja wtadztwo administracyjne, a zatem — sg one (albo raczej
ich dziatalno$¢) czescia administracji publicznej. Samorzad zas$ jest zdecentralizowana administra-
cja, wykonywang przez samodzielne zwiazki. Zatem zwigzki publ.-prawne sa zwigzkami samo-
rzagdowemi. Zwiazki publiczno-prawne i zwigzki samorzagdowe — to dwa synonimy: zakresy tych
nazw pokrywaja si¢. Samorzad jest oznaczeniem formy administracji, wyraza stosunek osob admi-
nistrujacych do panstwa, okresla tylko jedng relacje podmiotu administracji. Zwigzek publ.-prawny
jest oznaczeniem samego podmiotu administracji” — ibidem, s. 154.

16 Ibidem, s. 140-141.

17" Ch. Millon-Delsol, Zasada pomocniczosci, Krakow 1995, s. 6-7.

18 B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Warszawa 2012, s. 23.

19 Szerzej na ten temat zob. D. Wacinkiewicz, Zaspokajanie potrzeb wspélnot samorzgdo-
wych. Studium administracyjnoprawne, Warszawa 2016, s. 289-294.

20 To zapewne Platonska mysgl, ze ,,panstwo tworzy si¢ dlatego, ze zaden z nas nie jest samo-
wystarczalny, tylko mu potrzeba wielu innych. Albo jaki, myslisz, moze by¢ inny poczatek i zasada
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kacje krytyki komunizmu Platona?!. Jest obecna w éredniowiecznej nauce $w. To-
masza z Akwinu, a takze w o$wieceniowych koncepcjach Johna Locke’a i Jeana-
-Jacques’a Rousseau. Jednak niewatpliwym momentem przetomowym jest byto
wyrazenie jej zalozen w spotecznej nauce Kosciota katolickiego.

Mimo ze po raz pierwszy idea subsydiarnosci znalazta wyraz w encyklice
Rerum Novarum z 1891 roku®?, to wyrazne jej nazwanie, a takze sformutowanie
regut subsydiarnos$ci, dokonato sie 40 lat pdzniej, w encyklice Piusa XI Quadra-
gesimo Anno z 1931 roku. Jej istot¢ najpelniej wyraza mysl, ze to, co jednostka,
male spotecznosci czy wspolnoty moga uczyni¢ z wlasnej inicjatywy 1 wlasnymi
sitami, nie wolno im zabiera¢ na rzecz spoteczenstwa. Odbieranie im zadan, ktore
sa w stanie realizowac jest traktowane na gruncie Quadragesimo Anno jako ,,nie-
sprawiedliwos¢ i szkoda spoteczna™??. Kazda interwencja w zycie spoteczne ze
wzgledu na swdj cel i na swoja natur¢ winna mie¢ charakter pomocniczy — po-
magajac organizmowi spotecznemu, a nie pochtaniajac go®*.

zakladania panstw?” (zob. Platon, Panstwo, ks. 11, 369 B, przet. W. Witwicki, Kety 2003), znajduje
si¢ u zrodet inspiracji Arystotelesa, ktore rozwinicte zostaty w jego Polityce.

21 J. Finnis, Prawo naturalne i uprawnienia naturalne, przet. K. Lossman, Warszawa 2001,
s. 177.

22 Leon XIII, Rerum Novarum z 15 maja 1891 roku, przet., wstep i objasnienia J. Piwowar-
czyk, Krakoéw 1931. Za stuszng i uzasadniong opieke uznano w niej konieczno$¢ udzielenia przez
panstwo pomocy rodzinie znajdujacej si¢ w trudnej sytuacji (,,jesli si¢ jakas rodzina znajdzie w wiel-
kich trudnosciach i bez rady, ze sama si¢ z nich wyzwoli¢ nie moze, jest rzecza stuszna, by jej w tych
ostateczno$ciach panstwo udzielito pomocy [...] bedzie to niepochtanianiem praw obywatelskich,
ale ich obrona i wykonywaniem stusznej, a powinnej opieki” — ibidem, s. 33 oraz ,,prawo wyma-
ga, zeby ani jednostka, ani rodzina nie byta pochtaniana przez panstwo; jest wiec rzecza shuszna,
by i jednostka i rodzina miala swobod¢ dziatania” — ibidem, s. 61). Nie ulega zadnej watpliwo-
$ci, ze Leon XIII ma $wiadomos¢ zagrozen jakie niesie za sobg interwencjonizm panstwowy. Jak
komentuje ten fragment Encykliki ks. J. Piwowarczyk, ,,zastosowany bez ograniczen tatwo moze
doprowadzi¢ do zupelnego pochtonigcia spoteczenstwa (praw jednostek, rodzin, innych naturalnych
zrzeszen) przez panstwo, do zniweczenia inicjatywy i wlasnos$ci prywatnej” — ibidem, s. 62).

23 Pjus XI wyraza to w nastepujacych stowach: ,,niewzruszalnym i niezmiennym pozostaje to
wazne prawo filozofii spotecznej: jak nie wolno jednostkom wydzieraé i na spoteczenstwo przeno-
si¢ tego, co moga wykona¢ z wlasnej inicjatywy i wlasnymi sitami, podobnie niesprawiedliwoscia,
szkoda spoteczng i zaktdceniem porzadku jest zabieranie mniejszym i nizszym spotecznos$ciom tych
zadan, ktore moga spetnic, 1 przekazywanie ich spotecznosciom wickszym i wyzszym” — Quadra-
gesimo Anno, s. 58.

24 Do kwestii proporcjonalnoéci dziatania ze strony panstwa nawiazywat takze Jan Pawet II
w encyklice Centesimus Annus, wydanej w stulecie ukazania si¢ Rerum Novarum, stwierdzajac:
»Niesprawnos$ci i niedostatki w Panstwie opiekunczym wynikaja z nieodpowiedniego rozumienia
wiasciwych Panstwu zadan. Takze w tej dziedzinie winna by¢ przestrzegana zasada pomocniczosci,
ktora glosi, ze spoleczno$¢ wyzszego rzedu nie powinna ingerowaé w wewnetrzne sprawy spotecz-
nosci nizszego rzgdu, pozbawiajac ja kompetencji, lecz raczej winna wspiera¢ ja w razie konieczno-
$ci i pomoc w koordynacji jej dziatan z dziataniami innych grup spotecznych, dla dobra wspdlnego™.
Konsekwencje btgdnego pojmowania roli (zadan) panstwa sa az nadto oczywiste, a zarazem nega-
tywne. Zob. Jan Pawet I, Encyklika Centesimus annus, [w:] Encykliki Ojca Swietego Jana Pawta II,
t. 2, Krakow 1996, s. 517-518.

Prawo 333, 2021
© for this edition by CNS



Horyzontalny wymiar zasady subsydiarnosci 469

Dla wyrastajacej z zalozen personalistycznej koncepcji cztowieka zasady
subsydiarnosci kluczowa, centralng warto$¢ stanowi przyrodzona godnos$¢ kazdej
osoby ludzkiej?. Niezaleznie od jej zrodet, przejawow i natury, godnosé cztowie-
ka jest etycznym i prawnym wyrazem potrzeby autonomii, szacunku, powazania
jak i1 samorealizacji, z kolei potrzeba godnego traktowania tkwi w kazdej osobie
ludzkiej?®. To wtlasnie z poszanowania ludzkiej godnosci wynika — kluczowe
dla realizacji zasady subsydiarnosci — ustalenie, iz ludzie wolni i odpowiadajacy
za swoje dzialania sg zarazem, w pierwszej kolejno$ci, sami odpowiedzialni za
zaspokajanie swoich wlasnych potrzeb. Moga do tego celu wykorzysta¢ wszelkie
posiadane uprawnienia, zasoby i mozliwosci — a ich dobor jest kwestiag wyboru
(wolnej woli) jednostki.

Niemoznosci zaspokajania niezb¢dnych potrzeb we wlasnym zakresie, otwie-
ra przestrzen do wsparcia osoby potrzebujacej ,,z zewnatrz” — to znaczy ze stro-
ny spotecznosci, wspdlnot 1 instytucji spoleczenstwa obywatelskiego. Kolejnos¢
interwencji wyznacza swoista blisko$¢ podmiotu wspierajgcego wzglgdem osoby
potrzebujace;j. I tak, w pierwszej kolejnosci pomoc pochodzi od najblizszej wspol-
noty, jaka stanowi rodzina. Nastepnie, uwzgledniajac fakt, ze zyjemy w spote-
czenstwie zorganizowanym (sktadajacym si¢ z wielu pozioméw zorganizowania),
otwiera si¢ przestrzen dla interwencji instytucji spoteczenstwa obywatelskiego
(w szczegolnosci organizacji pozarzagdowych).

Dopiero niemoznos$¢ zaspokojenia swoich potrzeb zwigzana z nieprzezwy-
cigzalnymi trudno$ciami, w ramach dziatania tak indywidualnego (samodziel-
nego), jak i zbiorowego (wspolnotowego, kolektywnego), stwarza podstawe do
dziatania ze strony wladzy publicznej. To wowczas bowiem pojawia si¢ zadanie
publiczne?’. Jego istotg i trescia jest pomoc osobom potrzebujacym w pokonywa-
niu problemoéw zyciowych, nieprzezwyci¢zalnych za pomocg wlasnych upraw-
nien, zasobow 1 mozliwosci, a takze usuwanie przyczyn takiego stanu i przywro-
cenie osoby do normalnego funkcjonowania spotecznego — stuzg umozliwieniu
zycia w warunkach odpowiadajacych godnosci cztowieka.

Tak rozumiane uzasadnienie interwencji ze strony wiladzy publicznej wy-
maga jeszcze jednego wyraznego uzupetnienia: wiadze publiczne dziata¢ maja
wylacznie w celu i w granicach koniecznej pomocy. Jedynie wowczas maja one
obowiazek przychodzi¢ z pomoca osobom potrzebujacym. Nie ma tu mowy o do-
wolnos$ci, swobodzie zakresu dziatan ze strony wtadz publicznych, a juz tym bar-
dziej o przyzwoleniu na nadmiernie szeroki zakres interwencji.

Zaprezentowany sposob pojmowania zasady subsydiarnosci pozwala na: po
pierwsze, okreslenie istoty zadan publicznych (rozwigzywanie problemoéow jed-
nostkowych i zbiorowych, nierozwigzywalnych w ramach spoteczenstwa obywa-

25 H. Izdebski, Doktryny polityczno-prawne. Fundamenty wspélczesnych paristw, Warszawa
2015, s. 171.

26 D. Wacinkiewicz, op. cit., s. 494.

27 H. Izdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, Warszawa 2011, s. 147.
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telskiego); po drugie — dokonanie podziatu zadan publicznych pomigdzy rozne
poziomy wtadz publicznych (to znaczy pionowy podziat zadan publicznych po-
migdzy poszczegdlne wiadze).

Oba wymienione aspekty tradycyjnie zalicza si¢ do kategorii tak zwanej subsy-
diarnosci wertykalnej (pionowej). Obok nich dostrzega sig istnienie trzeciego aspek-
tu zasady subsydiarno$ci— a mianowicie subsydiarnosci horyzontalnej (poziomej).

Subsydiarnos¢ horyzontalna

Wspotczesnie to nie klasyczne, wertykalne aspekty zasady subsydiarnosci sku-
piaja najwigksza uwage badaczy nauk spotecznych i humanistycznych (w tym praw-
nikéw, socjologdw, politologéw czy filozofow), lecz jej horyzontalny wymiar?®.

Jak stwierdza Hubert Izdebski, ten aspekt zasady subsydiarnosci stanowi ,,im-
plikacje zasady spoteczenstwa obywatelskiego w powigzaniu z zasadg dialogu
spotecznego” i polega na zapewnieniu takiego sposobu wykonywania zadan pu-
blicznych, by w jak najwiekszym stopniu byty one realizowane przez instytucje
spoteczenstwa obywatelskiego. Dzigki temu ma by¢ zapewnione dobro wspélne®”.

W literaturze obcojezycznej subsydiarno$¢ horyzontalna bywa réznie charak-
teryzowana. Niekiedy akcentuje sig, ze jej trescia jest delegowanie tworzenia po-
lityk publicznych do podmiotoéw niepanstwowych (niepublicznych) — do ktorych
zalicza si¢ przedsigbiorcOw, organizacje pozarzadowe i innych uczestnikow spo-
teczenstwa obywatelskiego®?. W innych ujeciach zauwaza sie takze, ze horyzon-
talny wymiar zasady subsydiarno$ci umozliwia postrzeganie spoteczenstwa jako
konglomeratu roznych dziedzin: rynku, panstwa i spoleczenstwa obywatelskiego
wraz ze swoja specyfika i unikalnymi mechanizmami koordynacji!. Inni autorzy,
eksponuja z kolei, ze zréznicowany charakter ustalen spotecznych wynikajacy
ze wspolpracy réznych interesariuszy32, nadto dostrzegajac, ze elementy takie
jak aktywna partycypacja, zaangazowanie, sieciowanie wspolpracy podmiotow
z roznych obszaréw (administracji, biznesu, spoleczenstwa obywatelskiego) sa
w tym procesie niejako celami samym w sobie.

Nierzadko znaczace rdznice pogladéw na jej temat, a takze réznorodne ak-
centowanie elementow istotnych pojecia i konstrukcji horyzontalnego aspektu

28 7Zob. tez D. Wacinkiewicz, Horizontal dimension of subsidiarity in the activity of Polish local
government, Granada 2020, s. 11224-11229.

29 H. Izdebski, Doktryny polityczno-prawne. Fundamenty wspélczesnych paristw, Warszawa
2015, s. 172-173.

30" A. Colombo, The Principle of Subsidiarity and European Citizenship, Milan 2004, s. 39.

31 W. van de Donk, Subsidiarity as an experience and inspiration: The case for Regionomics
in North Brabant, ,,European View” 18, 2019, nr 1, s. 47.

32 R. Mulé, G. Walzenbach, Introduction: two spaces of subsidiarity?, ,,Commonwealth &
Comparative Politics” 57, 2019, nr 2, s. 141.
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zasady subsydiarno$ci nie sg niczym zaskakujacym. Skadinad, podobny wielo-
glos towarzyszy sposobom pojmowania, opisywania i definiowania réwniez sub-
sydiarnosci wertykalnej. Jest to o tyle zrozumiate, ze jak powyzej wskazywatem,
problematyka ta stanowi przedmiot badan réznych dyscyplin naukowych. Uzna¢
zatem nalezy, ze rdbwniez na grunt analiz prawniczych trafia z calym swoim bo-
gactwem znaczen ustalonym juz przez fizjologdéw, socjologow czy politologdw.
Co wigcej, stanowi takiemu sprzyja okoliczno$¢, ze normatywne odzwierciedle-
nie zasady subsydiarno$ci horyzontalnej w porzadkach prawnych poszczego6lnych
panstw (organizacji miedzynarodowych) jest stosunkowo skromne?3, przyjmowa-
ne za$ rozwigzania — zréznicowane>*.

Na gruncie powyzszego i majac na wzgledzie zasadniczy cel badawczy niniej-
szego opracowania, uwage musimy skupic¢ na, zdawac by si¢ mogto, do$¢ oczywi-
stej kwestii — w jakim zwigzku pozostajg ze sobg decentralizacja i subsydiarno$¢.

Przypomnijmy, ze Tadeusz Bigo charakteryzowatl decentralizacje jako sys-
tem, w ktoérym istnieje wicksza ilo$¢ osrodkdéw administracji publicznej majacych
samodzielno$¢ w stosunku do wladzy centralnej. Z kolei subsydiarno$¢, zgodnie
z przyjetym wczesniej znaczeniem, wymaga wielopoziomowego (wieloszczeblo-
wego) i opartego wlasnie na zasadzie decentralizacji podziatu wtadzy w organiza-
cji panstwowej. W oparciu o niego realizowany jest podziat zadan i kompetenc;ji
wyrazajacy ide¢: zadania zaspokajajace potrzeby obywateli (wspodlnot samorza-
dowych) powinny by¢ wykonywane przez organy znajdujace si¢ najblizej nich.
Realizacja zadan przez wyzsze poziomy struktur administracyjnych jest uzasad-
niona, gdy przekracza to mozliwosci struktur nizszego stopnia, a tym samym jest
to bardziej efektywne. Organy wyzszych poziomdéw albo szczebli struktur admi-
nistracyjnych powinny wspomaga¢ i uzupetia¢ dziatalno$¢ organow nizszych
dopiero wowczas, gdy te nie sag samowystarczalne.

33 Wyrazenie zasady subsydiarnoéci horyzontalnej w regulacji prawnej rangi konstytucyjnej
jest sytuacja wyjatkowa. Najbardziej jaskrawg egzemplifikacje stanowi art. 118 Konstytucji Repu-
bliki Wtoskiej. Zgodnie z nim: panstwo, regiony, miasta metropolitalne, prowincje i gminy sprzyjaja
niezaleznej inicjatywie obywateli, (zar6wno dzialajacych indywidualnie, jak i stowarzyszonych), kto-
ra to inicjatywa stuzy dziataniom na rzecz interesu powszechnego, zgodnie z zasada subsydiarnosci
(art. 118 La Costituzione: “Stato, Regioni, Citta metropolitane, Province e Comuni favoriscono 1’au-
tonoma iniziativa dei cittadini, singoli e associati, per lo svolgimento di attivita di interesse generale,
sulla base del principio di sussidiarieta”. Zrodto: https://www.senato.it/1025?sezione=136&articolo
numero_articolo=118 (dostep: 22.04.2021). W literaturze zwraca si¢ uwagg, ze zasada pomocniczo-
$ci doznaje w tym przepisie ograniczenia przez klauzulg interesu powszechnego (interesse generale).
Pomocniczo$¢ we whoskim przypadku — odmiennie niz w polskich rozwigzaniach — dotyczy wiec
tylko tej aktywnosci obywateli, ktora stuzy interesowi powszechnemu. Zob. na ten temat M. Krucz-
kowski, op. cit., s. 58. Niewatpliwie jednak z regulacji tej wywodzi¢ mozna dyrektywe powierzania
wykonywania zadan publicznych instytucjom spoteczenstwa obywatelskiego.

34 Porzadki prawne poszczegolnych panstw europejskich, jak i prawne ramy funkcjonowania
organizacji migdzynarodowych (prawo pierwotne i prawo wtorne) moga regulowac zasad¢ subsydiar-
nosci na rézne sposoby — czynigc z niej zarowno ,,twarda dyrektywe”, jak i,,mi¢kka rekomendacj¢”.
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Powstaty w ten sposob system dystrybucji zadan w ramach administracji
publicznej (rzadowej i samorzadowej) oparty jest o zatozenie realizacji jak naj-
szerszego zakresu zadan publicznych na poziomie wtadzy najblizszemu obywa-
telowi. Podkreslenia zarazem wymaga, ze ta sama reguta znajduje zastosowanie
do poza-administracyjnych form organizacji spoteczenstwa — rodzina pomaga
jednostce, rodzinie pomaga wspodlnota i organizacje sektora obywatelskiego itp.
Sktania to ku konstatacji, bardzo trafnie wyrazonej przez Irene Lipowicz, ze zasa-
da pomocniczos$ci 1 zasada decentralizacji znakomicie si¢ uzupetiaja — chodzi
bowiem o sposob postrzegania sprawowania wtadzy jako wyrastajacej ze wspol-
noty podstawowej z dotu do goéry?>. Patrzac z tej perspektywy — organy admini-
stracji publicznej, w tym jednostki samorzadu terytorialnego, stanowig struktury
posredniczace pomigdzy obywatelami a panstwem.

Natozmy na powyzsze zaproponowany wczesniej sposob pojmowania subsy-
diarnos$ci horyzontalnej — jako wyrazajacej dyrektywe jak najwigkszego stopnia
realizacji zadan publicznych przez instytucje spoteczenstwa obywatelskiego. Chcac
zwigkszaé rolg tych ostatnich, a zarazem podkresla¢ znaczenie partycypacji obywa-
teli w zyciu spolecznym, powinni§my postrzega¢ zasade subsydiarnosci nie tylko
jako na regule ustawowo uregulowanego rozproszenia wtadzy pomiedzy instytucje
publiczne, ale rowniez jako zasad¢ uznajaca publiczng rolg aktorow niepublicznych
— obywateli i organizacji pozarzadowych. W tym kontekscie to wtasnie aspekt ho-
ryzontalny byt w istocie pierwotnym znaczeniem zasady subsydiarnosci®.

W analizach poswigconych interesujagcemu nas zagadnieniu pewien element
wart jest wyraznego podkreslenia: subsydiarno$¢ pozioma jest ukierunkowana na
realizacje interesu publicznego’’. Jest to cecha wyrdzniajaca (nabierajaca istotne-
go znaczenia wowczas, gdy przypomnimy, ze nie wszystkie dziatania organizacji
sektora obywatelskiego musza ja posiada¢)’®. W przypadku zasady subsydiarno-
$ci horyzontalnej chodzi jednak o realizacj¢ zadan publicznych. Obywatele ini-
cjuja w ten sposob dziatania stuzace realizacji dobra wspdlnego. Tu dochodzimy
do niezwykle istotnej kwestii — wyrazajacej ztozonos$¢ i trudnos$¢ realizacji zasa-
dy subsydiarnosci poziomej. Ot6z przekazywanie zadan publicznych do wykony-
wania instytucjom spoteczenstwa obywatelskiego wymaga stworzenia swoistego
,.,podziat pracy” pomiedzy sektorem publicznym i obywatelskim?°. Pomocniczoéé
horyzontalna odnosi si¢ przeciez do dzielenia si¢ kompetencjami i inicjatywami
pomiedzy podmiotami publicznymi i prywatnymi (obywatelami, instytucjami

35 1. Lipowicz, Samorzqd terytorialny XXI wieku, Warszawa 2019, s. 137-138.

36 Zob. A. Colombo, op. cit., s. 15.

37 Ibidem, s. 44.

38 Odnoszac te kwestie do polskich uwarunkowan ustrojowo-prawnych, mozemy powiedzieé,
ze o ile w ramach dziatan mieszczacych si¢ w zasadzie subsydiarno$ci horyzontalnej obywatele
inicjuja dziatania stuzace realizacji zasady dobra wspolnego, to w przypadku wolnosci zrzeszania
si¢, na przyktad w ramach uczestnictwa w stowarzyszeniach, realizowane moga by¢ cele, ktore nie
s ani spolecznie uzyteczne, ani nawet realne.

39 Ibidem, s. 16.
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sektora pozarzadowego). Wymaga to zatem, w wymiarze negatywnym, powstrzy-
mania si¢ przez wladze publiczng od realizacji zadan, ktore moga by¢ realizowane
przez jednostki, grupy spoleczne, wspolnoty, instytucje spoteczenstwa obywatel-
skiego), natomiast w wymiarze pozytywnym — obowigzku udzielania pomocy ze
strony wtadzy publicznej wymienionym podmiotom, oznaczajacej zaroOwno po-
budzanie, inspirowanie, podtrzymywanie, a takze uzupehianie ich wysitkow)*°.
Sa to dwa integralne wymiary zasady pomocniczo$ci poziomej. Doskonale ten
stan wyraza Stanistaw Konopacki: ,,idea pomocniczosci jest zaprzeczeniem raz
na zawsze ustalonego podziatu kompetencji. Jest wyrazem poszukiwania, ciagle
niestalej rownowagi migdzy potrzebg ingerencji z jednej strony i koniecznoscig
nieingerencji z drugiej”*!.

W nieprawniczej literaturze przedmiotu podnoszona jest kwestia rozrdéznienia
pomiedzy uczestnictwem i demokracja partycypacyjna a subsydiarno$cig horyzon-
talng. Alessandro Colombo w swojej rozbudowanej analizie po§wigconej zasadzie
subsydiarno$ci (w jej wymiarach wertykalnym i horyzontalnym) zwraca uwage na
pewng znaczacg roznicg. Mianowicie, jak stwierdza, zasady uczestnictwa i demo-
kracji partycypacyjnej nie wyrazaja tak samo jednoznacznie (jak czyni to zasada
subsydiarno$ci horyzontalnej), ze obywatele nie tylko musza by¢ konsultowani
i wlaczani do spraw publicznych (poprzez rdzne instytucje) — ale przede wszyst-
kim, Ze maja oni prawo podejmowania niezaleznych inicjatyw, niekoniecznie
oczekujgc na wykonanie pierwszego kroku przez instytucje publiczne*?.

Nie podzielam stanowiska co do swoiscie biernego statusu obywateli w de-
mokracji partycypacyjnej. Blizszy jest mi poglad Giovanniego Sartori na ten temat
i prezentowana przez niego teoria uczestnictwa**. W gtéwnym nurcie teorii demo-
kracji nie tylko podkresla si¢ znaczenie uczestnictwa dla demokracji, ale przede
wszystkim charakteryzuje si¢ je jako ,,zaangazowanie osobiste i aktywne’**.

Zapewne granica podziatu pomiedzy demokracja partycypacyjng a subsydiar-
noscig horyzontalng oparta o kryterium ,,intensywnosci uczestnictwa obywateli”
jest zbyt nieostra, by si¢ na niej oprze¢. Tym niemniej, dopetniajac charaktery-
styki zasady subsydiarnosci horyzontalnej, warto jest podkresli¢ jej jednoznacz-
nie aktywny charakter. To reprezentanci spoteczenstwa obywatelskiego z wlasnej
inicjatywy podejmuja dziatania, ktorych trescig jest realizacja zadan publicznych.

40 por. Ch. Millon-Delsol, op. cit., s. 8-9.

41 S, Konopacki, Ponowoczesna subsydiarnosé, ,Kultura Wspotczesna. Teorie. Interpretacje.
Praktyka” 1997, nr 1, s. 95.

42 A. Colombo, op. cit., s. 43-44.

43 G. Sartori podkresla, ze wlasciwie i sensownie pojmowane uczestnictwo polega na ,,0s0bi-
stym udziale, aktywnym i chetnym wilaczaniu si¢”. Nie jest wigc ono prozaicznym ,,byciem cz¢scia
czegos”, a tym bardziej nie chcianym, przymusowym ,,wlaczaniem do czegos”. Uczestnictwo —
stwierdza Sartori — to ,,ruch samoistny, doktadne przeciwienstwo bycia wtaczonym w ruch (z cu-
dzej woli)...” — idem, Teoria demokracji, przet. P. Amsterdamski, Warszawa 1998, s. 148.

4 Ibidem, s. 148-149.

Prawo 333, 2021
© for this edition by CNS



474 DANIEL WACINKIEWICZ

Z.akonczenie

Fundamentalne ustalenia Profesora Tadeusza Bigi dotyczace istoty zwigzkdéw
publicznoprawnych wciaz inspiruja do badan nad wspolczesnym znaczeniem kor-
poracji terytorialnych, ich funkcjami i rolg jaka odgrywaja we wspotczesnej de-
mokracji.

Spojrzenie przez ich pryzmat na problematyke zasady pomocniczosci do-
skonale obrazuje zaleznos¢, w jakiej pozostaja zasada decentralizacji i zasada
subsydiarnosci. Ich sprzegniecie wyraza okreslong filozofi¢ sprawowania wia-
dzy w panstwie — wladzy, ktérej rola nie jest wyreczac (zastegpowac) jednostki
(spotecznosci) w zaspokajaniu ich potrzeb, lecz je wspiera¢ i udziela¢ pomocy
wowczas, gdy jednostki nie sg w stanie zaspokoi¢ potrzeb w warunkach dzia-
lania indywidualnego (samodzielnego), jak i zbiorowego (wspodlnotowego). Co
wiecej — taka wladza musi by¢ zdolna do dzielenia si¢ zadaniami publicznymi
z podmiotami prywatnymi (obywatelami, ich grupami, wspolnotami, tworzonymi
przez nich organizacjami) i wspierajacej ich inicjatywy. Przede wszystkim jed-
nak, to wladza uznajaca publiczng role, jaka moga i powinni odgrywacé w zyciu
publicznym obywatele i tworzone przez nich instytucje. Jest to tym samym afir-
macja wladzy wyrastajacej ze poziomu wspolnoty podstawowe;.

Taki sposob pojmowania sprzegnigcia ze sobg zasad decentralizacji i subsy-
diarnosci, wynikajacych z tego konsekwencji, roli, jakag w tym zakresie majg do
odegrania struktury samorzadowe, w mojej ocenie odpowiada refleksji Tadeusza
Bigi (zawartej w motto niniejszego opracowania) co do roli samorzadu terytorial-
nego jako ogniwa w procesie zespalania jednostki ze zbiorowoscig.

k sk ok

»Za kazdym wybitnym czlowiekiem stoi wybitny nauczyciel. Gdy kazdy
z nas zastanawia si¢ nad tym czego dokona w zyciu, najprawdopodobniej uda
mu sie to osiggnaé, jesli tylko bedzie mial dobrego nauczyciela”®. Ta mysla
Stephen Hawking, jeden z najwybitniejszych w historii fizykéw teoretycznych,
podkreslat role postaci nauczyciela. Zdanie to nabiera szczegdlnego znaczenia
wspotczesnie, gdy, jesteSmy §wiadkami globalnego buntu przeciwko autorytetom,
w tym zwlaszcza autorytetom naukowym®*® — dodawat. Niewatpliwie prof. Tade-
usz Bigo, wspoltworca wroctawskiej szkoty administracyjnej, jeden z luminarzy
nauki polskiej, najpetniej odpowiada Hawkingowskiemu wyobrazeniu nauczy-

4 8. Hawking, Krétkie odpowiedzi na wielkie pytania, przet. M. Krosniak, Poznan 2018, s. 232.
46 Ibidem.

Prawo 333, 2021
© for this edition by CNS



Horyzontalny wymiar zasady subsydiarnosci 475

ciela. Pod tym zdaniem podpisa¢ si¢ moga cate pokolenia badaczy osrodka wro-
ctawskiego. I nie tylko oni. Rowniez ci naukowcy, ktorym nie byto dane bezpo-
sredniego zetkna¢ si¢ z prof. Tadeuszem Biga, mogg korzysta¢ z jego naukowej
spuscizny. Jest ona wcigz zywa, nieustajaco inspirujaca i pozwala na specyficzny
oglad ,,samorzadowej wspodtczesnosci” wspotczesnego modelu samorzadu teryto-
rialnego z perspektywy dokonanych przez niego kanonicznych ustalen.
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Horizontal Dimension of Subsidiarity: Comments
in the Context of Tadeusz Bigo’s Concept
of Decentralization and Local Government

Summary

A look at the subject matter of the subsidiarity principle through the prism of the research
conducted by Professor Bigo on public law relationships as well as its results excellently expresses
the coupling that occurs between the decentralisation and subsidiarity principles. These principles
complement each other perfectly, pointing to a specific manner of exercising authority — based on
the understanding of the public role citizens and institutions created by them may and should play in
public life; authority which is able to share public tasks with private entities (citizens, their group-
ings or organizations established by them) and supports initiatives.

Now, apart from the vertical set-up, the horizontal dimension of the subsidiarity principle is
attributed with increasing importance. Its essence is to ensure such a way of performing public tasks
that they are implemented to the greatest degree possible by civil society measures. Public author-
ities, including local government units, act in such a model as intermediaries between the citizens
and the state. This means that a certain “division of labour” between the public and civil sectors
must be created.

Keywords: subsidiarity, horizontal subsidiarity, decentralization, local government.
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