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PRzEMYStAW WILCZYN SKI

Pomocnicze&¢ jako zasada udziatu podmiotow niepublicznych
w realizacji zadaradministracji publicznej

The presence of non-public entities in the domain of public administration, to this day, has
not been supported by either a coherent concept within the theory of law for the participation of
non-public entities in the undertakings of public administration or in consistent legal solutions
devised with such participation in mind. However, since 1997 this presence has been enjoying its
constitutional backing in the subsidiarity principle in the Preamble to the Constitution. The
subsidiarity principle, perceived as a moral principle, or the foundation for building the rules of
public governance, or a legal principle, dictates mutual relations between individuals and various
forms of public life. By influencing the shape of public administration, among other things, it also
defines the position of non-public entities towards state organs in a broad sense, and towards other
non-public entities operating under the legal governance of the state. It can also be seen as the rule
implying the participation of non-public entities in the undertakings of public administration.
Dissertations in this paper focus on subsidiarity — that is the basis and the principle of participa-
tion of non-public entities in the undertakings of public administration.

Zwickszapca w Polsce z roku na rok swoj zakres partycypacja podmiotow
niepublicznych w urzeczywistnianiu zadadministracji publicznej stwarza
szereg nowych sytuacji natury ustrojowej, materialnej i procesowej, wysnagaj
cych zbadania na gruncie nauki prawa administracyjnego. Chodzi tu m.in.
o kweste podstaw prawnych, na ktérych oparte ma¢ dunkcjonowanie
podmiotéw niepublicznych w tej sferze, problematykawnych form dziatania
tych podmiotow, czy wreszcie zagadnienie skutkow, jakie owa obecno$¢
wywotuje wzgkedem tych, do ktérych kierowana jest dziatalngédejmowana
w ramach administracji publicznej. Niebagatelne znaczenie ma taktélenie
granic udziatu podmiotéw niepublicznych w realizacji Zadadministraciji
publicznej. Obecnosdpodmiotéw niepublicznych w sferze administracji pu-
blicznej — mimo % od lat znajdujca swoj wyraz zarébwno na gruncie prawa
administracyjnego, jak i w praktyce administracyjnej — nie posiada do dzi
oparcia ani w postaci spéjnej teoretycznoprawnej koncepcji partycypaciji
podmiotéw niepublicznych w realizacji zadadministracji, ani w jednorod-
nych, wypracowanych podatem tego udziatu, rozwzaniach prawnych. Od
1997 r. obecnosda ma swe konstytucyjne umocowanie w postaci zawartej
w preambule Konstytucji zasady pomocniaaoLo prawda, ¢ konstytucyjma
zasag w pierwszej kolejnéci odnosi s¢ w doktrynie do instytucji samogdu
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terytorialnegd, jednak w pehi uprawnione jest powolywanie Ba pomocni-
czas¢ réwniez w kontekécie roli, jala w zaspokajaniu potrzeb jednostek i ich
wspolnot odgrywéa mog podmioty niepubliczrfe Cata aktywné: samorzdu
terytorialnego stanowi bowiem tylko fragment systienktérego reguat jest
pomocniczé¢. W strukturze tej miejsce swe odnapltigkze podmioty niepu-
bliczne. Jak si powszechnie uwa, pomocnicz& wyznacza wzajemne relacje
miedzy jednostk a r&nymi formamizycia spotecznego. Okila ona réwnie
pozycg podmiotdw niepublicznych wobec szeroko rozumianymtganow
panstwa oraz funkcjonagych w ramach psstwowego porzdku prawnego
innych podmiotéw niepublicznyéhTak pojmowanej pomocnicga — podsta-
wie i zasadzie udziatu podmiotéw niepublicznychealizacji zada administra-
cji publicznef — pawigcone zostaty rozwania niniejszego opracowania.

! Pomocniczé& w polskim prawie samosdu terytorialnego formalnie pojawitacsilopiero po
ratyfikacji Europejskiej Karty Samogdu Lokalnego. Nie ulega jednakatpliwosci, ze zasada
pomocniczéci ksztattowata szereg rozawian w zakresie ustroju samewu terytorialnego
w Polsce ja w roku 1990. Wyraz takiemu stanowisku dat zrg$#gjm w uchwale z 29 czerwca
2000 r. podjtej na dziesiciolecie odrodzenia polskiego samgia terytorialnego, uznag
wybory z dnia 27 maja 1990 r. za przelomowy momeéwbrzacy struktury suwerennej
Il Rzeczypospolitej w oparciu 0 zasagomocniczéci. Rozwinkcie treéci sformutowanej w
preambule Konstytucji zasady pomocnig@ow odniesieniu do samau terytorialnego
odnalé¢ mazna m.in. w art. 15 tego aktu, proklameym zasae decentralizacji wiadzy
publicznej, oraz w art. 16 ust. 2, wskagym na partycypaej samoradu terytorialnego w
sprawowaniu wiadzy publicznej na zasadzie samauzel Niewatpliwie rolg taka spetniag
réwniez przepisy art. 163-165 ustawy zasadniczej ustaf@eiadomniemanie kompetencji
samorzdu terytorialnego wobec innych wiadz publicznyctazrdomniemanie kompetencji
gminy jako podstawowej jednostki tego samdiz Zasada pomocnicim odnajduje réwnie
wyraz w szeregu rozwian w zakresie ustroju i funkcjonowania samymlz terytorialnego
istniejacych na poziomie regulacji ustawowych.

2 T. Bakowski widzi potrzeb wyréznienia dwéch uktadéw, w ktdrych rozpatryivea si zasad
pomocniczéci: uktadu jednostka — podmiot wiadzy publiczneporuktadu podmiot wiadzy
publicznej — inny podmiot wtadzy publicznej. Jakoytkrium tego rozrénienia autor ten
wskazuje przede wszystkim odmieséaeziméw prawnych odnoszych si do tych ukladow.
T. Bakowski, Administracyjnoprawna sytuacja jednostki $wietle zasady pomocnici,
Wolters Kluwer Polska Sp. z 0.0. 2007, s. 78. Jhldek rozr&nienie powysze jest nieodzow-
ne dla analizy konkretnych sytuacji prawnych kdataanych normatywnie wyvana zasad
pomocniczéci, to jednak wydaje sj ze rozwaania na temat pomocnic jako wartdci, idei,
czy tez nawet zasady konstytucyjnej, prowadzone w odemwvadi konkretnych sytuacji praw-
nych, mog z powodzeniem od povirgzego rozrénienia abstrahowa

3 Por. P. Wilczynski, Podmioty niepubliczne w sferze administracji publ&ggzPaistwo i Prawo
2002/2, s. 50-51.

*Na marginesie zauvmgé¢ naley, ze prowadzone na gruncie doktryny poszukiwania racji
obecndci podmiotdw niepublicznych w sferze administragmjiblicznej, nie zawsze postrzegaj
pomocniczéc¢ jako determinant tej obecfw. Por.J. Blicharz, Wykonywanie zadeadministra-
Cji publicznej przez organizacje pozatowe [w:] J. Boé (red.), 35-lecie Instytutu Nauk
Administracyjnych Uniwersytetu Wroctawskieydroctaw 2007, s. 130-131.
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W doktrynie w zasadzie panuje zgoda co do tegoidea pomocnicZgi
w nowaytnym rozumieniu wyksztalcita &i na gruncie spolecznej nauki
Kosciota Katolickiegd. Niewatpliwie jednakzrédet idei pomocniczei doszu-
kiwa¢ mazna sg juz w myli sw. Tomasza z Akwiny a nawet w arystotelesow-
skiej koncepcji pastwd. Wsérdd najczsciej wskazywanych w literaturze
prekursoréw zasady pomocniézo wymieni nalezatoby réwnie Althusiusa,
Hegla, Tocquevillea, Wilhelma E. von Kettelera eagszcie Taparelliedo

Idea pomocniczi w nauczaniu spotecznym Kaota katolickiego przyj-
muje sens zaréwno negatywny, jak i pozytywny. Zngjdstrony, postuluje
nieingerengj panstwa, gdy wolnas¢ (takze i od tej ingerenciji) stanowi integral-
na czs$¢ godndci cztowieka, z drugiej Za— konieczné¢ usprawiedliwionej
ingerencji, gdy wolnas¢ nie zawsze jest wystarczea dla zapewnienia godno-
sci®. Po raz pierwszy zasada pomocniczav przyjmowanym obechie znacze-
niu wyrazona zostataexpressis verbisv Encyklice Piusa XIQuadragesimo
Annow roku 1931 W dokumencie tym zasada ta odniesiona zostakanigd

® A.Wiktorowska jakazrédio zasady pomocnicga postrzega doktrynniemieckiego ekonomisty
H. Pescha, ale jest to padl raczej odosobnionyA. Wiktorowska, Prawne determinanty
samodzielnéci gminy; zagadnienia administracyjnoprawiarszawa 2002, s. 17.
W koncepcjisw. Tomasza z Akwinu — osoba, ¢he petni odpowiedzialna za swoj los, nie jest
w petni zdolna do osgniccia oczekiwanego szexia. Paistwo, kedac jedyry instytuch
pozbawion wtasnych celéw, zapewrigowinno wszystkim ,instancjom spotecznym” éda
we warunki realizacji ich zadatzn. ,korygowa, jesli cos jest nie w poradku, uzupenié, jesli
czegd brakuje, udoskonatd Por. Ch. Millon-Delsol, Zasada pomocnicZoi, Krakéw 1995,
s. 13-14
W ujeciu arystotelesowskim jednostka sama w sobie (olBljyaale réwnie i rozmaite grupy
spofeczne zdolneagedynie do realizacji partykularnych — im d¢awvych zada. Nie s one
w stanie osigna¢ autarchii — doskonaoi przejawiajcej sk w petnej wystarczalrici we
wszystkim. W zwazku z tym grupy nisze potrzebuajdla realizacji niektérych zadarzynale-
nosci do grupy szerszej. W rnily Arystotelesa kada grupa spoteczna zajmuje: sealizacy
potrzeb, ktére pozostawia grupa begpdnio nisza w hierarchii wanosci. Zadania poszcze-
golnych grup nie przecingjsie, lecz nakladaj W ujeciu Arystotelesa — jednostki, rodziny,
mniejsze grupy zdolneasjedynie do dziatania na sobie gavym, ograniczonym polu,
a jednoczénie niezdolne do ogjniecia petni swych potencjalnych rdiwosci i satysfakciji.
Por. Ch. Millon-Delsol, op. cit, s. 11-12E. Poptawska Zasada subsydiaroi w traktatach
z Maastricht i AmsterdamiWarszawa 2000, s. 16—21.
Por. E. Poptawska op. cit, s. 17. Ch. Millon-Delsol, op. cit, s. 15-27;tenze, Zasada
subsydiarnéci — zataenia, historia, problemy wspotczesie:] D. Milczarek (red.), Subsy-
diarnas¢, Warszawa 1998, s. 32-38. Szerzej na temat genemwoju idei pomocniczi:
T. Bakowski, op. cit, s. 31in.
° Ch. Millon-Delsol, Zasada pomocnicZai..., s. 28.
19Do pomocniczéci paistwa odwolywat si wezeiniej w encykliceRerum Novarunieon XIlI.
Traktujac rodzire jako spoteczné, ktéra ,winna mié prawa i obowizki swoje niezalene od
paistwa”, wyrazit on przekonanieze ,gdyby obywatele czy rodziny wchagze w skiad
spotecznéci paistwowej, zamiast pomocy — sprzeciw, zamiast opiekimniejszenie praw
napotkali, spoteczrigi tej naleatoby raczej unik&a niz pragra¢”. Réwnoczénie Leon Xl

7

8



12¢ Przemystaw WILCZYSKI

do stosunku pastwa wobec szeroko rozumianego spotéstea, tzn. poszcze-
golnych ludzi oraz wszelkich spotecZebpdasrednich. Pius XI, uznag fakt, iz
szeregu zadapublicznych, ktére dawniej realizowaty mate wsppdin w obec-
nym czasie sprostamog tylko pokzne organizacje, uznawat; tak, ,jak nie
wolno jednostkom wydzietai na spoteczestwo przenosi tego, co mog
wykona z wiasnej inicjatywy i wkasnymi sitami, podobniesprawiedliwdcia,
szkody spoteczn i zakiéceniem pormdku jest zabiera mniejszym i nkszym
spotecznéciom te zadania, ktére magpelnt, i przekazywa je spoteczno-
sciom wiekszym i wyzszym™!. Wszelka dziataln@ podejmowana w ramach
spotecznéci wspomagé powinna poszczegolne cziony spotecznego organizmu
— nigdy z& niszczy ani wchiania'. Zgodnie z tak wyrzon zasad, paistwo
nie powinno czyrd wigcej, ale té i nie mniej nk wspomagé jednostk wraz

Z poszczegoblnymi wspolnotami, w ktérych funkcjonojea, w ich autonomicz-
nym bytowanid®. Warto podkréi¢, ze pomocniczét w nauczaniu spotecznym
Kosciota katolickiego nie wylczaa priori zadnej ingerencji pgstwa w przy-
padku wyranej koniecznéci. Zasada pomocnicga dazy¢ ma do zachowania
rownowagi w relacji osoba—spoteéstwo. Stiy¢ ma ona ochronie podmioto-
wosci kazdego cztonka spotecaistwa®. Pomocniczéé spoteczéstwa w nauce
spotecznej Kéciota katolickiego uznawana jest za konsekwegn@turalnego
pierwszéstwa osoby jako podmiotu dziatania. Nie jest oneroesamym dla
siebie — stay¢ musi osiganiu dobr niezidnych dla rozwoju poszczegdélinych
ludzi®™®. Pierwszéstwo to nie oznacza jednak konfliktu peoity dobrem
indywidualnym a dobrem wspolnym. sliebowiem przypé, iz spoteczéastwo
jest koniecznymsrodkiem rozwoju i doskonalenia cztowieka, a podstae
uprawnienia osobyasrowne dla wszystkich, to cztowiek powinien porosi
(proporcjonalnie do maiwosci) wyrzeczenia i ofiary niezine do realizacji
dobra wspdlnego — przez nie bowiem dokonugeraalizacja owych podstawo-

wyrazit poghd, iz ,jesli jakas rodzina znajdzie siw wielkich trudndciach i bez radyze sama
z nich sé wyzwoli¢ nie mae, jest rzecz stuszn, by jej w tych ostateczdoiach pastwo
udzielito pomocy”,Leon XllII , encyklikaRerum Novarupm. 9-11.

1 pjus XI, encyklikaQuadragesimo Anna. 79.

21 oc. cit

13E. Poptawska op. cit, s. 13. Idea pomocnicgti obecna jest réwniew pézniejszym nauczaniu
spotecznym Kéciota katolickiego. ,Spoteczrsé wyzszego rzdu nie powinna ingerowa
w wewrgtrzne sprawy spoteczid nizszego rzdu, pozbawiagjc ja kompetencji, lecz raczej
powinna wspiera ja w razie konieczngi i poméc w koordynacji jej dziataz dziataniami
innych grup spotecznych, dla dobra wspolnego; [. ytiaje s, ze lepiej zna i mge zaspokdi
potrzeby ten, kto stykaesk nimi z bliska i kto czuje sibliznim cztowieka potrzebuagego, przy
tym czsto pewnego rodzaju potrzeby wymagajdpowiedzi wykraczagej poza poraek
tylko materialny, takiej mianowicie, ktéra potrafiyjs¢ naprzeciw gibszym potrzebom ludz-
kim”. Jan Pawet I, encyklikaCentesimus Annus. 48.

143. Majka, Etyka spoteczna i polityczn®/arszawa 1993, s. 52.

153, Majka, Filozofia spotecznaWarszawa 1982, s. 185.
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wych uprawni@®®. W tym miejscu zresztzasada pomocnicgd silnie wiaze sk

z drugs fundamentalg zasad organizacjizycia spotecznego w nauce spotecznej
Kosciota, a mianowicie zasadsolidarndci, ktéra okresli¢ mazna by jako
uporadkowan, zgod: w dazeniu do wspdlnego dobra wiasciwego kadej
spotecznéci — od rodziny a po pastwo, czy te wspélnot migdzynarodow™.

W nauce spotfecznej Koiota pomocnicz& traktowana jest jako integralny
element solidarnai — jako jej artykulacja i uwytaienie”.

W ujeciu nauk spotecznych i prawnych zasada pomockitzmdnoszona
jest do relacji wysfpujacych miedzy dwoma biegunami: jednostkosola) oraz
roznymi formami spoteczestwa (spotecznwiami) — take pomgdzy spotecz-
nosciami blizszymi osobie oraz dalszymi j&j Takie ujmowanie pomocnicgci
oparte jest na przekonanitg cztowiek jest zdolny do wzbogacania swegcia
przez wlasne dziatanie — umie kiera@wswoim losem, jest rébwniew stanie
rozpozna, co warunkuje jego dobfb Jako kryterium charakteru tych relacii
w zasadzie pomocnicga przyjmuje s¢, zmieniajca sie zaleznie do kontekstu,
domnieman kompetengj osoby oraz spotecza jej blizszych. Kryterium to

16 3. Majka, Weztowe problemy katolickiej nauki spotecznsfarszawa 1990, s. 96.

e Szerzej:C. Strzeszewski Katolicka nauka spoteczndVarszawa 1985, s. 516-527. Zdaniem
tego autora, realizacja zasady solidachavymaga istnienia wspolnego dobra, poznania tego
dobra przez wszystkich cztonkéw spotecimipzgodndci wszystkich co do wspoélnego dobra
i wreszcie zgody na ustalony padek w tym dzeniu (bidem s. 517).

18 Jak jednak zauwa C. Strzeszewski, istnienie obiektywnego dobra Wwemb naley odrézniat
od subiektywnego poczucia oraz subiektywnej zd@inerozumienia go i przggia (oc. cit).

M. Toso, Solidarng¢ i pomocniczé' w nauczaniu spotecznym iota, Spoleczéstwo
1998/3, s. 487. W tym efiu zaktada ona w pierwszej kolejiwd poszanowanie (uznawanie)
kompetenciji jednostek i spoteczeo pasrednich oraz ich pierwsastwo operatywne w stosun-
ku do wyzszych spotecznii — ,....kazdy cztowiek i kada spoteczn&@ maj wlasry autonomg
i wlasne prawa, ktére patwo winno uznawg chront i popierad”. W dalszej czsci zasada ta
postuluje ograniczenie kompetencji spoteconavyzszej oraz pozytywne dziatania wgzych
spofecznéci na rzecz jednostek i spotecZobnizszych; aktywn&t ta powinna mié na celu
swspieranie ich, uzupetianie ich brakéw, integroveaich w dizeniu do [...] caléciowego
rozwoju, wraz ze wzrostem autonomii” z4eej odbywajcej st w granicach realizacji dobra
wspolnego samorealizacjio€. cit). Zasada pomocnicZoi w nauce spotecznej Koiota
katolickiego odnoszona jest rownielo globalnego tadu gospodarczego. Palfanstytucja
duszpasterska o Koiele wswiecie wspoétczesnyif86, c), a take do bardzo konkretnych sfer
zycia spotecznego, w ktorych dziatalidoautonomicznych jednostek, rodzin i administracji
publicznej przeplata siz dziatalndcia rozmaitych podmiotéw niepublicznych. W sposoéb
szczegoblny widoczne jest to w odniesieniu do zagaui® wychowania i hauczania. Poditee
sie w tym zakresie,z szkota i wychowanie nie stanawilomeny pastwa — g sprava nalezna
w pierwszym rzdzie rodzinie oraz rozmaitym wspdélnotom z mispoétpracuicym. Instytucje
publiczne (a w szczegdlsa paistwowe) powinny b§ gwarantem ich autonomii wychowaw-
czej, wspierd, sprzyj& wspotpracy, czy te wspotdziatlaniu z poszanowaniem wzajemnej
wiasciwosci — wszystko to na drodze realizacji dobra wspginéor.ibidem s. 469.

20 A, Dylus, Idea subsydiarni a integracja EuropyPaistwo i Prawo 1995/5, s. 54.

2LE. Poptawska op. cit, s. 14.
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implikuje ,preferowanie mniejszego przed ¢kézym, zdecentralizowanego
przed scentralizowanym, a tak— dynamicznego przed statycznymZasada
pomocniczéci postuluje zakaz odbierania osobie (spoteézinblizszej) przez
spoteczné¢ dalsz tego, co potrafi ona uczyhsama. Domaga giona subsy-
diarnego towarzyszenia — ,pomocy dla samopomoai, tlostarczania przez
spotecznéci dalsze tego, czego osoba (spoteézrigizsza) nie jest w stanie
sama dokona Z pomocniczéci wynika réwnie: subsydiarna redukcja pomocy
(badz rezygnacja z jej udzielania) w sytuacji, gdy wspamie jest konieczne
lub gdy udzielone, osiineto skutek. Pomocniczé w takim ugciu zakladaze
swiadczenie pomocy w sytuacji braku takiej koniecmnoniesie ze sab
szkodliwe nasgpstwa dla catego spotecznego organizmu. Przerasbpy staje
sie bowiem zazwyczaj pomaalienupca®,

W odniesieniu do ustroju spoteczedfunkcjonupcej w ramach organizacji
panstwowej pomocnicz& postuluje nie zasgpowanie ,wladz niszych”,
wspdlnot pérednich czy te poszczegdlnych ludzi, lecz tworzerimdowiska
sprzyjahcego realizowaniu praw i oboygkow przez te podmiof§. Struktury
wyzsze powinny respektowaswobo@ w dziataniu jednostek lub spoteczod
nizszych, & do chwili jego niewystarczalgoi™®. Reguh jest, ze struktura
wyzsza interweniuje, wspomagaj dla realizacji dobra wspdlnego. Pomoc
»Z gory” nie mae by ani fakultatywna, ani przypadkowa — jest ona bowie
powinndicia®®. Dobro wspdlne realizowane powinno ¢bpoprzez swobodne
dziatania obywateli oraz poprzez dziatania pubkczi©ba rodzaje dziala
powinny funkcjonowa jak system naczy pofaczonych, z zatzeniem pierw-
szeistwa tych pierwszych Kryterium rozdziatu kompetenciji gizy podmioty
publiczne i niepubliczne nie me by wytacznie cel prowadzenia oldlenej
dziatalngci (interes prywatny, interes publiczny). Istotngaynnikiem alokacji
zada i kompetencji powinna kiyzdolnag¢ do podgcia okr&lonego dziatania.
Je&li jednak podmiot niepubliczny nie dmnie na siebie c&ci zada nakiero-
wanych na dobro wspdlne, to nieuniknionym stanégeatbo zubaenie tréci
dobra wspdlnego, albo rozbudowaiglava opiekiczegd®.

Zasada pomocnicoi, pojmowana jako zasada moralna, podstawa budo-
wania regut tadwycia publicznego 4dz tez jako zasada prawna, pojawig Si

2 A, Dylus, op. cit, s. 54.

Zpor.loc. cit

24M. Toso, op. cit, s. 477.

% zaspokajanie okstonych potrzeb powinno Bypowierzone najbfiszej jednostcedulz grupie,
a w razie niedomaga— przechodZi stopniowo a do podmiotéw najdalszychCh. Millon-
-Delsol Zasada pomocnicZoi..., s. 67.

2% |bidem s. 70.

2" |bidem s. 57.

2 |bidem s. 61.
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w literaturze zazwyczaj w trzech wymiarach: eurskigi’®, w wymiarze
wewretrznym w odniesieniu do kdego pastwa, a take w wymiarze we-
wnetrznym w kontekcie charakterystyki federalizmu fgtwowego (w przypad-
ku paistw federalnychf. Obecné¢ pomocniczéci wérdd zasad ksztattagych
ustréj administracji publicznej oraz wzajemne rgdguomedzy ta administraci
a adresatami jej dziataoraz wszelkimi — ,niepublicznymi” wspdlnotami
posrednimi zajmujcymi obszar porgdzy pastwem a obywatelem, w tym
réwniez mazliwos¢ partycypacji podmiotoéw niepublicznych w realizazfida
administracji publicznej — w dej mierze zalgy od przygtej w danym spote-
czeastwie koncepcji pastwa.

Niewiele miejsca na pomocnicZoznajdzie si w paistwie, ktérego zasad
bytaby wszechstronna jego obeéfiav zyciu spotecznym. W pestwie szero-
kiego interwencjonizmu spotecznego i gospodarczeganiwersalnym opieku-
nie i przewodniku” majcym charakter w wysokim stopniu scentralizowany
i zbiurokratyzowany — obeci® niepublicznych struktur w sferze zadaublicz-
nych ma znaczenie drugeone, jgli nie marginalne. Trudno zatem doszukéwa
sig w nim pomocniczéci, ktéra wykrocz¢ by mogta poza struktury jego
administracji publicznejw scistym — podmiotowym — rozumienit Pastwo
tego rodzaju, aby zapewnidentyfikacg obywateli z centralnie okénymi
celami, staje siw pewnym sensie ,gstwem wychowujcym™? a nie pomoc-

2 7asa@ pomocniczéci zalicza s do ogéinych zasad prawa Unii Europejskiej. Do pajskiego
porzadku prawnego wprowadzona zostabktatem o utworzeniu Wspdlnoty Europejskaef. 5
/3B/). Obok tej regulacji, do kwestii pomocniszd nawkzuja takze preambuta oraz postano-
wienia art. ZTraktatu o Unii EuropejskiejDodatkowo zagadnieniu pomocniézbposwigcony
jestProtokét w przedmiocie stosowania zasad subsydiaim@roporcjonalndgci, wprowadzo-
ny przez Traktat AmsterdamskiW kontekcie pomocniczéci rozpatrywanej w wymiarze
europejskim, wspélnotami prednimi & w zasadzie psstwa cztonkowskie — w pewnej mierze
stanowi je réwniez spotecznéci regionalne. PorA. Szpor, Paistwo a subsydiarnd jako
zasada prawa w UE i w Polsc8amorzad Terytorialny 2001/1-2, s. 15-16. Warto zaiyéa
rowniez, ze w przeciwiéstwie do pomocnicZei w wymiarze pastwowym, ktéra w dizej
mierze hczy sk z zagadnieniem decentralizacji administracji pe#nlej a wéc ruchem oérod-
kowym — w wymiarze europejskim subsydiasona w zasadzie charakter ruchusmbalkowe-
go. Poza zadaniami przypisanymi organom Unii jakgtaeznie witd@ciwym, inne zadania
przechodz w zakres ich kompetencji jedynie wowczas, gdy meg by¢ zrealizowane
w sposOb wystarczagy przez pastwa cztonkowskie, a magosté lepiej zrealizowane przez
Wspolnot. Por.P. Mathijsen, Subsydiarné¢ w praktycznym funkcjonowaniu organéw wspol-
notowych [w:] D. Milczarek (red.),Subsydiarngr, s. 78.

30M. Kulesza, Zasada subsydiardoi jako klucz do reform ustroju administracyjnegavigtw
EuropySrodkowej i Wschodnidja przyktadzie Polski[w:] Subsydiarngc, red. D. Milczarek,
s. 119.

31 por.P. Winczorek, Zasada subsydiardoi w dyskusjach ustrojowych w Komisji Konstytucyjnej
Zgromadzenia Narodowegpw:] D. Milczarek (red.),Subsydiarng’, s. 130.

32 Urzeczywistnianiu tego celu shy czesto prawo, a w szczegoliw system przepiséw bez-
wzglednie stosowanych, narzugeych ich adresatom gotowe wzorce gpstvania. Por.
G. Skapska, Granice aktywnéci i samodzielnéci dzialai objetych regulacg prawny,
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nym. Dla pastwa opiekiczego autorytaryzmu charakterystyczne jest znaczne
zredukowanie zakresu swobody w podejmowaniu deaajido wzajemnych
uprawnie i obowiazkéw obywateff®,

W odniesieniu do kalej spoteczn&i mazliwe jest wskazanie wkaiwego
jej dobra wspdlnego — zale ono od jej natury i charaktefuDobro to wyzna-
cza zakres uprawniei obowiazkow danej spoteczdoi wobec jej cztonkow.
Kazda spoteczrng, ktora wykracza poza wyznaczone jej przez dobrpGive
granice uprawni@ sprzeciwia s ideatowi bonum communemija sk z wia-
snym celem i podkopuje racgwego istnienia. Zamiast dziatdla dobra osob,
szkodzi im, bo kzde nieuzasadnione, niepodyktowane gaipbra wspdlnego
rozszerzenie uprawrniespotecznéci, jest ztamaniem i pogwatceniem praw
osoby®. W $wietle zasady pomocnicg, z publicznej pomocy korzysta
powinni jedynie ci, w przypadku ktérych mdwimozna o istnieniu realnej
potrzeby pomocy. Interweniujc w sytuacjach nieuzasadnionych bezpd-
nio® i pozbawiajc tym samym spotecastwo odpowiedzialn@i, paistwo
opiekwcze powoduje utratludzkich energii oraz przesadny wzrost publicznych
struktur, w ktérych raczej dominuje logika biurolgrezna, anieli troska o to, by
stuzy¢ korzystajcym z nich ludziont.

Konsekwengj zastosowania zasady pomocnizdalla ksztattowania udzia-
tu podmiotow niepublicznych w realizacji zad@ublicznych (w tym zada
administracji publicznej) powinno byprzeksztatcenie spotedmdwa skladaj-

[w:] M. Borucka-Arctowa, Ch. Kourilsky (red.), Socjalizacja prawna Warszawa 1993,
s. 195-196.

33 por.ibidem s. 195.

34 Dobro wspélne nie mie by jednak traktowane jako samodzielny byt, jako eshsv sobie —
istnieje niejako w stibie dobra poszczegolnych ludzi. Tylko dobro osobstemowé bowiem
moze zrodio ogoinego dobra kedej spoteczngci, przy czym kada spoteczn@ ma wilasne
dobro, niezalene od dobra innych spoteczug C. Strzeszewskiop. cit, s. 513.

% J. Majka, Filozofia spoteczna,.s. 171-172. Im mniej patwa, tym lepiej, oraz tym lepiej, im
wigcej spoteczestwa. Pastwo zgodnie z zasaghomocniczéci powinno jak najmniej odgornie
oddzialyw& na przestraezycia spotecznego, pod warunkiepe wypetnia je samo spotedeze
stwo. M. Zigba, Wspdlnota polityczna wswietle ,Centesimus annts[w:] F. Kampka,
C. Ritter (red.), ,Centesimus annlsTekst i komentarzéublin 1998, s. 142, 145.

%W praktyce uwidoczni to niespliwie istnieace w rzeczywistéci nieréwndci (wyraznie
wskaze jednostki wspomagane), jednak ze wszech miazrgusvydaje s teza, ¥ rowny
podziat pomtdzy nieréwnych (co w pewnej mierze tuszowaloby duercici) pomnaa
naturalne nieréwni@i — pozory zostajjednak zachowane: kdy ma podobny status dinika
paiastwa. W swietle zasady pomocnicga istnieje racja dla istnienia wzginej réwndci
dobrobytu. Brak jest jednak racji, by ze wall na fakt, 2 pewna grupa obywateli stale lub
chwilowo pozbawiona jest mitwosci realizacji swych potrzeb, pozbawiadpowiedzialnéci
cale spoteczestwo,Ch. Millon-Delsol, Zasada pomocnicZoi..., s. 79-80.

%" Bezpdrednia pomoc pistwa jest zazwyczaj bardzo kosztowna, a zarazenersepalizuje
relacje pomidzy potrzebujcymi a udzielajcymi pomocy.

%8 Jan Pawet Il, encyklikaCentesimus Annus. 48.
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cego st z ,obywateli-klientéw” w spoteczestwo obywatelski&. W przeci-
wienstwie do pastwa dobrobytu — czyatego klientami” jego pomocy
wszystkich obywateli oraz cate wspdllnoty — whgtsvie opartym na zasadzie
pomocniczéci udzielenie pomocy powinno byusprawiedliwione wyfcznie
w sytuacji braku samowystarczakeojednostki ldz spotecznéci®. ,Pomocni-
czai¢” spoteczndci posrednich w warunkach patwa opiekaczego przejawia
moze sk w najlepszym wypadku w relacji wspéldomeny z adstiacph
publiczm, ale nie w partycypacji w realizacji jej zadatad tez w rozwazaniach
prowadzonych na gruncie doktryny na temat udzialdngiotow niepublicznych
w realizacji zada administracji publicznej, ¢ato wi&nie pomocnicz&, w przy-
jetym wczéniej rozumieniu, postrzegana jest jako swoiste dattim na
mankamenty pastwa opiekidczegd’.

Niewiele miejsca na pomocnicojest rownie w paistwie 0 maksymalnie
zminimalizowanym zakresie interwencji w przebiegazh ekonomicznych
i spotecznych — w psstwie ograniczajcym swojp aktywnaé gtdwnie do sfery
bezpieczéstwa i poradku publicznego. Zasadunkcjonowania w tego rodzaju
paistwie jest maksymalna autonomia i swoboda dziatdywidualnych, oparta
na osobistej odpowiedzialfw za skutki wiasnych decyZji Paistwo ,nocny
str&” traktowane jest amto jako — w znacznym zakresie — autonomiczne od
spoteczéstwa, a czasami nawet jako przeciwstawne mu. Wdaldatakim déc¢
wyrazna jest zazwyczaj linia podziatu nangtwo ut@samiane z wladzi jej
aparatem oraz ,samoorganiacg s¢ spoteczéstwo, pozostace do niego
w opozycji™?.

W tym konteKkcie zasadnym stajegspostulat z jednej strony — reorientacji
panstwa opiekiiczego w kierunku minimalizacji solidarég zorganizowanej
przez pastwo na rzecz solidargci dobrowolnej oraz wszelkich form samopo-
mocy”, z drugiej z& — zwickszenia aktywngci paistwa, dla ktérego wspietaj
ce wspolnoty pg&rednie ,towarzyszenie” stanotvpowinno funkcg organicza.
Miejsce na pomocnicZ6 odnalé¢ maozna bowiem w zasadzie jedynie wnpa
stwie traktowanym jako wspdlnota obywatelska — jakganizacja wszystkich
obywateli oparta na dobru wspolnym. Tylko bowiemgiavo, ktére posiada
okreslone zobowizania wobec swych obywateli, a zarazem pozostamia i
znaczny zakres autonomii, zdolne jest do urzecapieisia w jego ramach idei
samoorganizacego st spoteczéstwa obywatelskiego, a w konsekwencji —
urzeczywistnienia zasady pomocniféziow zakresie obejmagym zarowno

%9 Ch. Millon-Delsol, Zasada subsydiarroi..., s. 39.

% |bidem s. 40.

“1por.A. Szpor, op. cit, s. 4.

“2por.G. Skapska, op. cit, s. 196.

43p.Winczorek, op. cit, s. 131.

4 A. Dylus, Reforma péstwa spotecznego. Przebudowa strukturalna i przemiaaterialno-
-moralna [w:] F. Kampka, C. Ritter (red.), ,Centesimus annls, s. 180.
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administrac} publiczra, poszczegolnych ludzi, jak i wszelkie mniejsza¢ksze
wspolnoty®.

W uktadzie ra@norodnych spoteczioi wspomagaijcych jednostk w jej
rozwoju, pastwo cechuje stosunkowo najszerszy zakres celowstiWa jest
zatem spoteczricia wyzsza (wigkszy) dla rozmaitych spoteczia dziatapcych
w jego obebie. Musi ono zatem nie tylko ograniézswg ingerencg w realiza-
cje swych celéw poprzez spotecZod posrednie, ale wspomagawszelkie
nizsze spoteczrisi w ich wysitkach nakierowanych na dobro czlowi®ka
Celem pastwa nie powinno hy przejmowanie wszystkich mtbwych zada,
ale dizenie do aktywizacji os6b i grup. Ropaistwa powinno b§ ukierunko-
wywanie dziatd o0sOb i spoteczrigi nizszego rzdu ku dobru wspdélnemu.
Powinno ono popietapodejmowane w tym kierunku inicjatywy, uzupetnja,
a w razie potrzeby réwnieingerowa*’. Celem péastwa powinno by dazenie
do wypelnienia calej przestrzeni, jaka istniejecamiy nim a poszczegdlnymi

nych ludzi. Tylko na tej drodze pstwo mae sk sta& wielkim systemem
wspotdziatania wszystkich dla dobra cafoi poszczegolnych jej e#ci®®.
Paistwo opiera s bowiem na wieléci grup i zwkzkOw posiadajcych wrodzo-
ne prawo do indywidualnego bytu, niezalego od pastwd®. Ze wszech miar
jest zatem celowe istnienie spolefizisva organicznego, z szerokim spektrum
podmiotéw biogcych na siebie zadania i odpowiedzigkid

4 por.P. Winczorek, op. cit, s. 131.

48 por.W. Géralczyk jr, Zasada kompetencyijsw w prawie administracyjnymWarszawa 1986,
s. 137-138.

47J. Majka, Weztowe problemy., s. 69-70.

8 J. Majka, Etyka spoteczna i politycznas. 52.

4 Panstwo spoteczne bazuje na «subsydiarnej solidaimojednostek i grup spotecznych,
dlategozadna reforma strukturalna nie powiedzie Bez jednoczesnej odbudowy zachawa
prospotecznych, bez wyzwolenia oddolnej aktysangednostkowej i wspélnotowej’A. Dylus,
Reforma pastwa spotecznegq..s. 186. Konsekwengjzasady pomocnicZoi jest postulat
organicznej budowy spoteczém paistwowej. Dotyczy on wielostopniowej organizacji spo
tecznej — istnienia poralzy czilowiekiem a p@stwem szeregu spoteczwd posrednich.
W uktadzie tym pastwo stanowd powinno naczelp organizagj spotecza koordynujca caty
organizm spotecznyC. Strzeszewskiop. cit, s. 514. Organy @gtwa nie mog ogranicza sig
jedynie do koordynacji. Powinny one podejméwsezereg innych dziata niezlgzdnych do
realizacji dobra wspolnego (w tym dziatania o cktgee policyjnym). W kontekie zasady
pomocniczéci nie mo@ one jednak zagbowa w inicjatywie oraz w odpowiedzialdoi oséb
i wspélnot pdrednich na ptaszczpie, na ktérej mog one dziatd samodzielnieJ. Mazur,
Katolicka nauka spoteczn&rakow 1992, s. 173.

®0T. Herr, Wprowadzenie do katolickiej nauki spoteczi@akéw 1999, s. 328. W gmwchodzé
moze wreszcie rownie ekonomia dziatania spotecznego. W tym kogtek niecelowe jest
tworzenie zkdnych struktur spotecznych, przerastgch swymi rozmiarami i kosztami
zadania, ktére powinny byzrealizowaneJ. Majka, Filozofia spoteczna...s. 185. Wspdlna,
wystepujaca na rozmaitych poziomach organizaigjaia spotecznego pozwala rowaigcjona-
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Kazde spoleczestwo rozwija s¢ oddolnie. Pastwo powinno petrdi wobec
niego rok pomocnicz. Powinno ono ingerowawytacznie wéwczas, gdy
niedostateczna okazujee shaturalna solidarrid rodzinna czy te aktywnadé
dobrowolnych organizacji samopomocowych. We ,wiasrigteresie” pastwo
powinno réwnie wspiera ,wolne sity spoteczne€®. W centrum zainteresowa-
nia powinna si znale¢ przede wszystkim rodzina, a zaraz potem cata sfera
~prywatno-spoteczna” istniegfa pomédzy jednostk a pastwem. Ogromnie
wazna w tym zakresie jest skala uczestnictwa w stoygaemiach samopomo-
cowych, grupach wolontariatu i innych organizacjagotecznych. ,Ratwo
powinno tworzy stabilne, diugofalowe ramy prawne, w ktérych swaiie
rozwijatyby st dobrowolne, prywatne, spoétdzielcze czy wspolnotazatania
opiekuicze™.

Powszechnie uznaje esize wszelkie spolecziéoi posrednie umacniaj
tkanke spoteczn, zapobiegajc jej degradacji, jakjest anonimows i bezoso-
bowe umasowienté Realizacja indywidualnych potrzeb cztowieka w war
kach dystansowaniagswobec zbiorowéci prowadzé musi z jednej strony — do
izolacji spotecznej, z drugiej — do nieammsci osiagnigcia czsci celéw indywi-
dualnych. Tworzenie i funkcjonowanie w spotecimgest zatem czynnikiem
koniecznym do realizacji nie tylko potrzeby afifia@ale réwniez szeregu innych
potrzeb indywidualnycli. Wspétdziatanie zwksza obszar zaréwno indywidu-
alnej, jak i zbiorowej odpowiedzialéci. Prawidiowad¢ ta znajduje odniesienie
do matych spoteczioi, ale z powodzeniem przya maze by réwniez w sto-
sunku do spotechstwa zorganizowanego w fistwo’.

Obowigzkiem pastwa funkcjonujcego w oparciu o0 zas@gpomocniczeéci
jest sprawowanie pieczy nad poczynaniami obywaiahierowanymi na dobro
wspdlne, by w rzeczywisfoi byly zgodne z tym celem; w sposéb szczegdlny
dotyczy¢ to powinno podmiotéw partycypagych w realizacji zadaadministra-
cji publicznej. Nie ulega bowiem atpliwosci, ze ,0 ile pastwo kusi coraz
wicksza whadza, o tyle pokusa, przed kt&tap grupy spoteczne, polega na
wykorzystywaniu interesu ogélnego w interesie priywen”.

lizowa¢ dziatania indywidualne. Funkcjonowanie wekgzych i mniejszych wspdélnotach ma
zatem z jednej strony wymiar etyczny, zmany m.in. z odpowiedzialdoia czlowieka za
realizacg zada dla dobra jednostkowego, ale i wspdlnego, ma réivwiymiar prakseologicz-
ny, zwikzany z wysza sprawndcia dziatania zespotowego nad spradcie dziatar podejmo-
wanych indywidualnie. Por). tukasiewicz, Aksjologiczne i prokseologiczne aspekty zasady
pomocniczych w ksztattowaniu modelu sammuzterytorialnego [w:] Administracje publiczne
1/10 progn XXI wiekuPrzemyl 2000, s. 368.

51 A. Dylus, Reforma pastwa spotecznega.s. 190.

*2|pidem s. 190-191.

53 Jan Pawet Il, encyklikaCentesimus Annus. 49.

54J. Lukasiewicz, op. cit, s. 363.

°° |bidem s. 363-364.

%6 Ch. Millon-Delsol, Zasada pomocnicZoi..., s. 71.
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Rola pastwa — obok powsszej pieczy — polega rowriena finansowym
wspieraniu inicjatyw spotecznych oraz na zg@niu i pobudzaniu do tego
rodzaju aktywnéci, a take na stwarzaniu warunkoéw do jej urzeczywistnienia.
Dziatalng¢ podmiotow bliszych adresatom dzidtgest zazwyczaj znacznie
skuteczniejsza — ,poczynania takich podmiotow prdmyado rozwihzan
wiasciwszych i bardziej ludzkich”. Takie zachowanie patwa znajduje swe
uzasadnienie réwntena plaszczinie ekonomicznej. Wspieranie finansowe
grup obywateli realizacych dobro wspdélne powodujeesto mniejsze wydatki
niz te, ktére zostalyby poniesione w razie konieézhaasapienia dziatalnéci
tych grup®. Podmioty niepubliczne w dziataniach na rzecz damblicznego
wnosz bowiem czsto bezinteresownie swoj czas i energizasipienie tych
podmiotéw aparatem administracyjnym z pewai® wplyngtoby na wzrost
kosztéw prowadzenia tego rodzaju dziatativ.

Jako mis¢ paistwa naley traktowa& pobudzanie inicjatyw obywatelskich
w celu realizowania dobra wspdélnego oraz udzielgnieinicjatywom wsparcia
finansowego oraz zagwarantowanie ztivwosci odpowiedniego wykorzystania
w tym celu zasobéw publiczny®h W zakresie, w jakim podmioty niepubliczne
wspotuczestniczytyby w realizacji dobra wspoélnegozekiwa powinny one ze
strony podmiotéw publicznych pomocy o charakterggatywnym (np. catko-
witej lub czsciowej defiskalizacji) hdz pozytywnym (poprzez system dotowa-
nia takiej dziatalnéci)®®.

Zasada pomocniczol zaktada wzajemmnodpowiedzialné¢ cztonkéw po-
szczegolnych wspdlnot za byt swoéj oraz pozostaggbnkoéw. Realizacja dobra
indywidualnego nie tylko nie powinna naruézaraw oraz hamowarealizacji
potrzeb innych oséfh ale — w $wiadomdci przynalegnosci do okralonej
wspdlnoty, w kontedcie nakazu realizacji dobra wspélnego — uwdglat musi
dobro innych cztonkéw tej wspdllnoty. Zasada pomcouici w kontelkécie
uznania roli, jak spotecznéci pcsrednie mgdzy jednostl a pastwem mog
odgrywa w procesach realizacji dobra wspdélnego, z jedtreng — postuluje
ochrorg wolnasci rozwoju, samodzielr$oi i odpowiedzialnéci w wymiarze

57 Ibidem s. 72. Por. wyrok TK z 12 marca 2007 r. (K 54/@3YK-A 2007/3, poz. 25.6.

%8 Na marginesie warto wspomnjeze w literaturze zasada pomocnigzioodnoszona bywa
rowniez do dziatalnéci gospodarczej gastwa. Przyktadem w tym zakresie nadgy¢ rozwaza-
nia K. Strzyczkowskiego na temat subsydidonav zakresie dziatalrigi gospodarczej gastwa,
poddanej regulacji prawa prywatnego, tzn. dziakanézw. ,publicznej eki’. Zdaniem tego
autora, wswietle zasady pomocnicga ,publiczna eka” maze uczestniczy w gospodarce
tylko wéwczas, gdy prywatne podmioty gospodarczechic, badz tez nie s w stanie zaspokoéi
okreslonych potrzeb ogoélnospotecznych. SzerzKj: Strzyczkowski, Rola wspotczesnej
administracji w gospodarce — zagadnienia prayw&arszawa 1992, s. 50-55.

%9 Ch. Millon-Delsol, Zasada pomocnicZai..., s. 72.

80 ch. Millon-Delsol, Zasada subsydiarmoi..., s. 39.

1 por.loc. cit

52 Por.z. Zgud, Zasada subsydiarroi w prawie europejskinZzakamycze 1999, s. 15.
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indywidualnym oraz w odniesieniu do mniejszych grsjpotecznych przed
organizacjami wielkimi (przede wszystkim przedigiavem), przy oczywistym
zachowaniu szeregu kompetencjinpava, z drugiej zZa— zobowizuje osoby
oraz spoteczriwi posrednie do wykorzystania w petni wlasnych zimwosci

i nieodwotywania si do pomocy spoteczioi wyzszych, bez wyranych ku
temu przestanék Z potrzel realizacji przez te wspolnoty w mwie szero-
kim zakresie zadapublicznychscisle powhzana powinna hy moznos¢ ich
udziatu w realizacji zadaadministracji publicznej. 3& bowiem zatay¢, ze ze
wzgledu na zblienie cztowieka do spotecziwd mniejszych, stosunkowo stabo
odczuwalne jest wszelkie ograniczenie wetio(tacznie z przymuserfi) to
stusznym wydaje si postulat ograniczenia wiadzy qswowej nie tylko na
rzecz swobod osobowych, ale i na rzecz spotéczrmsrednich — zwtaszcza
tych, do ktérych przynaimos¢ pozostawiona jest swobodzie cziowieka i na
ktorych dziatalné¢ maze on mi¢ wickszy wplyw?®. Pelniejsze upodmiotowie-
nie zarbwno jednostek, jak i grup — ¢bg poprzez powierzenie im realizacji
zada administracji, integrac, zwigkszapc kreatywné¢ — implikuje rownie
wzrost odpowiedzialni@i; skutkupc szeregiem uprawnie pocgga bowiem za
soby szereg obovwizkow™.

Pomocniczé¢ pozostaje wicistym zwizku z prawem — jako zasada doty-
czaca podziatu zadai kompetencji odnosi siprzecie do materii ustrojowej
regulowanej zaréwno normami Konstytucji, jak i wstawyklych®’. Od wielu lat

% Por.T. Herr, op. cit, s. 329.

% Np. ograniczenia wolrigi dokonywane w ramach wykonywania wiadzy rodzalii
odczuwane $ zazwyczaj mniej dotkliwie @i analogiczne ograniczenia, ktéeeddio swe
miatyby we witadzy péastwa.

8 C. Strzeszewskiop. cit, s. 514.

% A. Piekara, Samorzd terytorialny, istota spoleczna i prawna, uwarunkova i funkcje
[w:] A. Piekara, Z. Niewiadomski (red.),Samorzd terytorialny; zagadnienia prawne i admi-
nistracyjne Warszawa 1998, s. 24. W literaturzests wskazuje giszereg funkcji organizacji
spotecznych (pozasdowych). Wérdd nich dostrzec mima i takie, ktére wyranie nakierowane
sa ha uczestnikdw organizacji. Np. M. Zaluska — olekich funkcji ,zewrtrznych” jak
funkcja opiekuczo-wychowawcza, funkcja pomocowsifle powkzana z ide samopomocy
czy tez pomocy charytatywnej), funkcja normalizacyjna (éynawcza) polegaga na udziale
w zaspokajaniu potrzeb w zakresie w jakim podmpmipliczne nie czynitego, funkcja grupy
nacisku czy te funkcja ,uspotecznienia” pgstwa — wyrégnia réwnie funkcje afiliacyjna
wynikajaca z pierwotnej, naturalnej potrzeby przynaiesci cztowieka do okrédonej wspolno-
ty, z ktém mogtby st utozsamia; funkcje ekspresyjn umaliwiajaca realizacg potrzeb
ludzkich najwyszego rzdu — dotyczaca m.in. rozwijania wlasnych zainteresawazy te
pogkbiania wiedzy, oraz funkejintegracyjm polegajca na budowaniu wzi spotecznych,
zblizaniu poszczegélnych ludzi i rozmaitych spoteczndVl. Zatuska, Prawne i organizacyjne
ramy dziatania organizacji pozaydowych [w:] M. Zatuska, W. Toczyaski, E. Les, J. Bocza
(red.),Organizacje pozarmowe w spoteczstwie obywatelskimVarszawa 1996, s. 38—43.

57 A. Wiktorowska, op. cit, s. 20.
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zasada ta wplywa na ksztalt administracji publicméolsce. Od 17 pazier-
nika 1997 r. stanowi réwrnie mapca umacnigé uprawnienia obywateli i ich
wspadlnot, konstytucyjp zasae ustroju Rzeczypospolitej Polskiej. Zasada po-
mocniczdci jest przede wszystkim reguiustalagca wewrgtrzny poradek

w paistwie i spoteczéstwie — jest reguat organizacji, a rownocznie regui
postpowania przy okrdaniu wzajemnych relacji radzy pastwem a jednostk

i wspélnotami pérednimf®. Jest ona tale (a w kadym razie powinna ki
regub implikujaca udziat podmiotéw niepublicznych w realizacji zadedmini-
stracji.

W Konstytucji RP pomocnicz6 znalazta swoj wyraz w téei preambuty’.
Dyskusyjny jest w pewnej mierze charakter prawngapmbuty Konstytuciji.
W doktrynie, mimo rénorodndci poghdow w tym zakresie, coraz griej
przyjmowane jest stanowisko o normatywnym charaktevikszaci sparod
zawartych w niej sformutowg’. Podstawowe znaczenie w konieile powota-
nej w preambule zasady pomochigzama zatem — jak siwydaje — stwierdze-
nie maliwosci skonstruowania oks®nej reguty posfpowania, opartej na tej
zasadzi€. Nalezaloby sk raczej zgodzi z poghdem, ze z wyptkiem krotkiej
informacji o genezie Konstytucji, wszystkie postarmenia wstpu maj giecboka
zawart@¢ normatywn, ktérej w szczegélriei orzecznictwo Trybunatu Konsty-
tucyjnego nie powinno pomig¥. Dodatkowo zasada konstytucjonalizmu
(zasada bezpgeedniego stosowania postanowiastawy zasadniczej) stwarza
wymog stosowania wszystkich postanowikonstytucji — take tych, ktére

58 por.ibidem s. 109.

6 ...my, Naréd Polski [...] ustanawiamy KonstytgcRzeczypospolitej Polskiej jako prawa
podstawowe dla @istwa oparte na poszanowaniu waicioi sprawiedliwdci, wspotdziataniu
whadz, dialogu spotecznym oraz na zasadzie pompa§ticumacniajcej uprawnienia obywate-
liiich wspélnot”.

O Por. np.J. Jendroska, Obowizzek konsultowania organizacji pozadowych a nowa Konstytu-
cja Rzeczypospolitej Polskigjv:] M. Wyrzykowski (red.),Podstawy prawne funkcjonowania
organizacji pozarzdowych Warszawa 1999, s. 75.

" Szerzej na ten temak: Szpor, op. cit, s. 9-12.

2K. Complak, J. Boé (red.), Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do tg¢argi RP
z 1997 rokuWroctaw 1998, s. 9. Zdaniem K. Complaka, ,zarzycpostat ju poghd wyrazo-
ny przez Zgromadzenie Ustrojodawcze IV Republikirfeuskiejze tres¢ wskpu do konstytucji
ma jedynie znaczenie filozoficzne”. Autor ten wiaigprzekonanie,zi wspoétczénie Trybunat
Konstytucyjny nie mge orzeka, nie odwotujc sk do wartgci. Istotna jest nie tylko bezpo-
srednia tré¢ tekstu, ale réwnie towarzysaca zawartym w nim postanowieniom aksjologia;
ibidem s. 12. W literaturze spotkanozna jednak stanowiska sceptycznie odnoszsi do
normatywnej wartéci postanowi@ preambuty Konstytucji — np. W. Skrzydto stoi narsiwi-
sku, & preambuta ta ma charakter wgtnie polityczny. Autor ten nie uzasadnia jednakagden
spos6b swego poglu. Nie dostrzega on réwridormutowanych wspoétczaie w doktrynie
poghdéw przeciwnych, traktag normatywne ujcie wstpu do Konstytucji jako element
starszej literatury przedmiotV. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej; komentarz
Zakamycze 2000, s. 10. Podobre:Wiktorowska, op. cit, s. 16.
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powodow& by moglty pewne trudrici w procesie ich stosowania czyzte
egzekwowania na drodzedowej’. Przyp¢ zatem meéna, ze postanowienia
preambuty ustawy zasadniczej alakonstytucyjm podstaw do whczenia
podmiotéw niepublicznych w ,system pomocnigzi® — zarowno w zakresie
rownolegtego zaspokajania przez te podmioty potrgettecznych, jak i za-
spokajania ich przy wsparciu administracji publigzna take w sytuacjach
czynienia tego na jej zlecefileJednak — jak siwydaje — z konstytucyjnej
zasady pomocnicZoi nie mana wyinterpretow& prawa podmiotowego
jednostek i spoteczioi pasrednich do udziatu w realizacji zadadministraciji
publicznej. Pomocnicz6 wyrazona w preambule, z uwagi na jej wysoki stdpie
abstrakcji, traktowana me by jedynie jako przestanka roli oraz aktyvénd
paistwa i generalna wskazéwka co do jej ksztattu nigranie wptywa natomiast
bezpdrednio na ksztalt systemu wspoétuczestniczenia poihwi publicznych
w zaspokajaniu potrzeb zbiorowych i indywidualnych.

Brak sformutowania trei zasady pomocniczoi w Konstytucji RP naley
niewatpliwie ocené negatywnie. Aby mogta ona speftiswa funkcje, musi by
przede wszystkim zrozumiata. Decygltg znaczenie dla oldlenia normatyw-
nej funkcji oraz zakresu konstytucyjnej zasady ponmzdci niewatpliwie
mie¢ bedzie w tej sytuacji orzecznictwaddw, a w szczegoélsdoi orzecznictwo
Trybunatu Konstytucyjnego, w ktorym 4udzis czsto odnalé¢ mazna odnie-
sienia do tej zasady

K. Complak, op. cit, s. 13. Zdaniem P. Winczorka, uzmgo dyskusyjny charakter prawny
preambuly ustawy zasadniczejslicmawet nie bytoby madiwe wyprowadzenie z nigjcistych
norm okrdlajacych czyj@ prawa i obowgzki, to niewatpliwie nalezatoby przyjé, iz stanowi
onazrodio wskazéwek co do zasad i kierunkow interpiiefazepiséw zawartych w dalszych
czgsciach Konstytuciji.P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
z dnia 2 kwietnia 1997 rWarszawa 2000, s. 11. P&. Poptawska Zasada pomocnicZoi
w projekcie konstytucji RRurysta 1997/4, s. 6.

" p. Wilczynski, op. cit, s. 51.

s Zdaniem Trybunatu, naty mie¢ na uwadzeze ustawa zasadnicza deklaruje w preambule, i
prawa podstawowe dla fistwa g oparte m.in. na zasadzie pomocniipco oznaczaze
zasada ta stanowi tym samym konstytugygrektywe w okreslaniu zada i kompetencji wtadz
publicznych oraz w rozdzielaniu zadpomidzy nie w ogéle. Tr& zasady pomocniczoi nie
znalazta wprawdzie rozwigtia w przepisach Konstytucji, ale powszechnie prmyjg s¢ — za
art. 4 ust. 3 ratyfikowanej przez Pojdkuropejskiej Karty Samosdu Lokalnego —7 ,general-
nie odpowiedzialn& za sprawy publiczne powinny ponésprzede wszystkim te organy
whadzy, ktére znajdaj sie najblizej obywateli”, orazze ,powierzajc te funkcje innemu orga-
nowi wiadzy, nalgy uwzgkdni¢ zakres i charakter zadania oraz wymogi efektydehiogospo-
darngci”. Wyrok z dnia 8 maja 2002 r. (K 29/00), OTK 208, poz. 30. Por.: wyrok z dnia 23
lutego 1999 r. (K 25/98), OTK 1999/2, poz. 23; wymdnia 29 lutego 2000 r. (K 31/99),0TK
2000/1, poz. 6; wyrok z dnia 18 lutego 2003 r. ()@2), OTK-A 2003/2, poz. 11, czy#e
wyrok z dnia 6 lutego 2007 r., (P 25/06), OTK-A Z@®, poz. 9, w ktérym Trybunat uznai
powierzenie zadapublicznych podmiotom niepublicznym jest zgodnenyrazonymi w pre-
ambule Konstytucji zasadami pomocnigzia solidarndci. Konstytucyjna zasada pomocniczo-
$ci znalazla swoj wyraz tak w orzecznictwie &lu Najwyzszego (np. wyrok z dnia 6 listopada
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Mimo powyzszych watpliwosci przyja¢ mazna, ze na gruncie Konstytucji
RP zasada pomocnicai implikuje co najmniej trzy regulyycia spoteczned
Po pierwsze — zasadrganicznej budowy spoteczud paistwowej — zasad
pluralizmu pastwowego. Zgodnie z i funkcja paistwa jest koordynacja
calego, wielostopniowego organizmu spotecznegdstaey skiada i rowniez
szereg organizacji grednicH’. Drugy konsekwengj przyjecia w Konstytucii
zasady pomocnicZoi jest zasada decentralizacji wladzyigtavowej, wyraaja-
ca st W rezygnacji przez pstwo z czsci swych uprawnig na rzecz spotfecz-
nosci nizszych. Z zasady tej wynika dyrektywa zobaavijaca ustawodawcdo
uwzgkdniania w procesie legislacyjnym tendencji do déedizacji, ale take —
jak nalezy sadzi¢ — do dekoncentracji, wladzy publiczffleZasada subsydiarno-

1997 r. (Il RN 50/97), OSNAPIUS nr 1998/8, poz. B3draz gdow administracyjnych (np.
w wyroku z dnia 26 lipca 2007 r. NSA wskazat na ikgjucy z konstytucyjnej zasady pomoc-
niczasci obowihzek gminy w zakresie pomocy i utatwiania z&daublicznych mieszikecom
(I OSK 1084/06), Lex nr 364645).

8 Niniejsze wyrénienie oparte jest na ustalenigghPoptawskiej (Wplyw zasady., s. 140).

7 Za bezpérednie konsekwencje tej zasady uznajezasad samoradu oraz zasagdfederacii.

"8 Beneficjantom zasady pomocniézb— jednostkom i ich wspélnotom — najeprzekaza tyle
uprawnid, ile 4 w stanie efektywnie wykorzystana okrélonym szczeblu organizacji spote-
czerstwa w stosunku do struktury znajalegj sk na szczeblu wiszym. K. Bandarzewski,
Glosa do wyroku NSA z 4 czerwca 2001 r. (Il S.A./Kri@)L Samorzd Terytorialny 2002/6,
s. 51. Nie ma — jak siwydaje — przeszkdd ku uznaniu szeregu przypadkdgiatu podmiotéw
niepublicznych w realizacji zadaadministracji publicznej, szczego6lnie wéwczas, gdjpkims
zakresie wykonuwj one kompetencje decyzyjne, za przejaw decentglizaministracji pu-
blicznej. W literaturze di@¢ rzadko w kontedcie omawiania zagadnienia decentralizacji przy-
woluje sk obecnéc¢ w sferze administracji publicznej podmiotéw nieficdnych; sdzi¢ jednak
nalezy, iz znajduje to sw przyczyre gtéwnie w braku spdjnej koncepcji na temat tejartméci,

a w szczegoln@i — w sprowadzaniu jej zazwyczaj doZelj nieokrdlonej ,prywatyzacji zada
publicznych”. Pajcie to, skdinad niezwykle wiyteczne dla opisu administracji publicznej i jej
zada&, wprowadzone do literatury przedmiotu przez Srigita, wbrew — jak mma §dzi¢ —
zamystom jego tworcy, stanowi obecnie niejednokeofadyne ujcie, w jakim postrzega &i
obecndé¢ podmiotdw niepublicznych w sferze administracjbficznej. S. Biernat, Prywatyza-
cja zadai publicznych; zarys problematylkastwo i Prawo 1993/8gnze, Prywatyzacja zada
publicznych, problematyka prawnWN 1994. PorJ. C. N. RaadscheldersCentralizacja

i decentralizacja: dychotomia i kontinuyi®amorzd Terytorialny 1994/6, s. 8. Prowadznusi
to do szeregu nieporozumiektére w sposéb oczywisty powétemusz, wéwczas, gdy pozornie
to, co stayé ma dobru wspdélnemu (publicznemu), ulega odpubiezno (prywatyzacji).
A przecie: w wigkszaci przypadkéw ,prywatyzacji zadgpublicznych” zadania te nie traaic
na swym wspolnotowym, publicznym charakterze. Towkdnie realizacji przez podmioty
niepubliczne zadaadministracji publicznej jako przejawu decentratiz tej administracji nie
bytoby czyné nowym w polskiej doktrynie prawa administracyjnegmuki administracji; por.
J. Starcsciak, Decentralizacja administragjiwWarszawa 1960, s. 66—72. Porz:t&. Kuta,
Pojecie dziata: niewtadczych w administracji na przyktadzie admiaist rolnictwa, Wroctaw
1963, s. 43;). Piszczek Nadz6r organéw administracji gatwowej nad organizacjami spo-
tecznymi wykonyggymi zlecone zadania administracji jswowej Zeszyty Naukowe UMK,
Nauki Hum.-Spot., 1964/10, Prawo IV, s. 98.
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sci stanowi zazwyczaj réwniezrodio postulatu deregulatjiTrzech zasad,
bedaca do pewnego stopnia rowniekonsekweng przyjecia pomocniczEci
jako reguly ustroju i funkcjonowania RzeczyposmjliPolskiej, jest zasada
demokracji, oparta na instytucjach mmjch zapewrd faktyczny udziat catego
spoteczéstwa w sprawowaniu wiladzy fistwowej. W nawgzaniu do drugiej
z powyzszych konsekwencji stwierdznalery, iz niewatpliwie decentralizacja
wiadzy publicznej, o ktérej mowa w art. 15 ustawagadniczej, stanowi przejaw
realizacji zasady pomocnicam. Co prawda, w ggiu Konstytucji RP zasadne
jest mowienie gltdbwnie o decentralizacji terytoriginktérm odnigé mazna
jedynie do systemu samadu terytorialneg, to jednak idea pomocnicim
znajduje swe odbicie réwniev obecnej na gruncie Konstytutji ustawodaw-
stwa decentralizacji funkcjonalnej, w ramach ktavégdza publiczna delegowa-
na jest na samodzielne podmioty niepmeine bezpwednio z jednostkami
zasadniczego podzialu terytorialnegaagtva. Z tak ujmowanej subsydiarnej
decentralizacji — jak siwydaje — z powodzeniem wyprowaélznazna réwnie
konstytucyjny mandat dla powierzania zadedministracji publicznej samoor-
ganizupcym sk obywatelorf?.

W polskim prawie bezpoednie odwotania do zasady pomocnikzmaleza
do rzadkéci. Poza Konstytugjodnalé¢ mozna je obecnie w art. 5 ust. 2 ustawy
z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziataked pazytku publicznego i o wolontaria-
cie®® w art. 26 ustawy z dnia 12 marca 2004 r. o ponsgtecznéf’, w art. 25
ustawy z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatiedia i instytucjach rynku
pracy®, czy te& w preambule ustawy z dnia 7 wéné 2007 r. o pomocy

®E. Poptawska Zasada subsydiardoi..., s. 132.

8 por. P. Winczorek Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiejnia 2 kwietnia
1997 r, s. 26-27. Warto podkiiec, iz chodzi tu nie tylko o subsydianv duzej mierze struktu-
re trzech szczebli samaidu terytorialnego, ale rownienp. o mogce funkcjonowé w ramach
gmin jednostki pomocnicze. PAi. Sniecikowski, Czy pomocnicad jest recepi na powsta-
nie spoteczéstwa obywatelskiegoBamorad Terytorialny 1999/1-2, s. 6.

81 Chodzi tu przede wszystkim o konstytucyjne podstéuvkcjonowania samogdéw zawodo-
wych.

82). Jendraska, op. cit, s. 76. PorM. Radwan-Roéhrenschef Zasada subsydiardoi w polityce
regionalnej Wspdlnoty Europejskigw:] D. Milczarek (red.), Subsydiarné?, s. 201. Takie
stanowisko obecne jest réwniea gruncie judykatury. Np. w wyroku 4 czerwca 200NSA
konstytucyjr, zasad pomocniczéci odniést bezpg&rednio do subsydiardoi gminy wobec
wspolnoty samorglowej, pojedynczych obywateli i ich organizacji, k&gupc réwnoczénie
(w kontekécie zadé administracji pomocy spoteczneje obowizkiem gminy jest poszukiwa-
nie optymalnych metod wspétpracy z podmiotami n#jgznymi (Il SA/Kr 911/01), Samosz
Terytorialny 2002/6, s. 49.

8 Dz. U. nr 96, poz. 873, ze zm.

87T.j.Dz. U.z 2008 ., nr 115, poz. 728, ze zm.

8 T.j. Dz. U. z 2008 r., nr 69, poz. 415, ze zm.
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osobom uprawnionym do aliment®wBezpdrednie lub pérednie odwotania
do zasady pomocnicgti napotké mozna take w kilku rozporzdzeniach
wykonawczych. Znacznie juczesciej odniesienia do tej zasady obecrg s
w aktach prawa miejscowefo

Analiza przywotanych wiej regulacji sklania jednak do konstatagg, po-
jawiajace st poza Konstytug odwotania do pomocnicZoi nie wnosz
zasadniczo nic nowego do jej 4ce jako zasady prawnej. Obedaidgpomocni-
czasci na gruncie regulacji szczegoélnych nigpliwie rodzi szereg interesy
cych dla doktryny i judykatury probleméw, jednégiste powazanie w tych
przypadkach pomocnicga z przedmiotem poszczegolinych regulacijicfta
materialnoprawnydf) sprawia,ze ich analiza musiataby znacznie wykraczy
poza zakres zainteresofvainiejszych rozwzan. Niewatpliwie jednak zagad-
nienia takie, jak chiby ,pomocniczé¢ w polskim systemie pomocy spotecz-
nej”, czy te ,pomocniczé¢ w dziatalnégci samoradu terytorialnego”, zastugu-
ja nha odebne opracowania.

Rozwaania na temat pomocniczn jako fundamentu dla udziatu podmio-
téw niepublicznych w realizacji zaflaadministracji publicznej nie mag
catkowicie abstrahowaod zagadnienia konstytucyjnie gwarantowanej w&gino
zrzeszania gi Wydaje st, ze istnienie ram prawnych dla swobodnej dziatalno-
$ci rozmaitych spoteczroi pasrednich, w tym stowarzysae wyraznie kore-
sponduje z zasadpomocniczéci®®. Podstawowe znaczenie w tym zakresie
przypis& nalezy normie art. 12 ustawy zasadniczej, zgodnie zakRreczpo-
spolita Polska zapewnia wolftotworzenia i dziatania zwzkdéw zawodowych,
organizacji spoteczno-zawodowych rolnikdw, stowaesy, ruchéw obywatel-
skich, innych dobrowolnych zrzeszeraz fundacj. Jakkolwiek normy tej nie
da st potraktow& w kategorii podstawy prawnej dla jakiejkolwiek rioy
wiaczania podmiotow niepublicznych w realizagada administracji publicz-
nej, to jednak niewtpliwie gwarantowana przez gniwolncs¢ zrzeszania gi
stanowi w ogromnej mierze przestantego udziatl!. Analogicznie — istotn

8 Dz. U. nr192, poz. 1378, ze zm.

87 Warto w tym miejscu zauvigé, ze powolywanie zasady pomocniézow prawie miejscowym
dokonuje s zwykle w kontekcie okrdlania zasad wiczania podmiotéw niepublicznych
w procesy realizacji zadaadministracji publicznej.

8 O pomocniczéci m.in. w sferze stosunkéw materialnoprawnych z=jell. Bakowski, op. cit

8 por.E. Poptawskg Zasada subsydiarroi..., s. 25.

9 zZdaniem G. Sipskiej, instytucjonalnym korelatem orientacjingawa na wspétdecydowanie
i wspotodpowiedzialn& 3 regulacje dotyce funkcjonowania wszelkiego rodzaju stowarzy-
sze&, zwiazkow, organizacji samogdowych.G. Skapska, op. cit, s. 196.

%1 Konstytucja RP nie deklaruje niestety formuly spatstwa obywatelskiego cliby w ksztat-
cie analogicznym do tego, ktory praty zostat w art. 6 projektu ustawy zasadniczej tagpie
prac Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowegwoponowany przepis stanowif, i



Pomocniczné: jako zasada udziatu podmiotéw niepublicznych w zeali... 14z

role ugruntowywania zasady pomocniéebw porzdku prawnym Rzeczypo-
spolitej Polskiej, a w konsekwencji — usfizvienia w znacznym stopniu udziatu
podmiotéw niepublicznych w realizacji zadadministracji publicznej, odgrywaj
regulacje ustawowe ksztalipp status poszczegdlnych podmiotéw niepublicz-
nych, w szczegélrigi za — prawo o stowarzyszeniaéhustawa o fundacjath
oraz ustawy regulage stosunki pomdzy pastwem a keéciotami i innymi
zwigzkami wyznaniowynr.

W literaturze przedmiotu coraz @ziej napotkd mazna poghdy traktupce
tradycyjm dychotomé publicznej i prywatnej realizacji zaslaadministracji
publicznej jako anachronizZth Z zasady pomocnicza wynika zataenie, ¥
wszelkie dziatanie spoteczne, realizowane wne@o rodzaju wzgtnie trwale
wyodrgbnionych strukturach (spoteczmd wspolnoty, grupy), cechowama
celowa¢, finalizm, misjd®. Istnienie rénorodnych spoteczioi oraz udziat
niektérych z nich w realizacji zadladministracji publicznej jest zatem w petni
uzasadnione nie tylko stopniem uspotecznienia, rélwniez dyferencjaci
potrzeb spotecznyéh Dzi§, dai¢ powszechnie, podmiotom niepublicznym
w zakresie realizacji wkagiwych im zada publicznych przypisuje siszereg
istotnych spotecznie funkcji, mazy innymi: kompensacyjno-wyréwnawgz
Zwiazam z zapewnieniem ostony socjalnej najbardziej ptwgeym, oraz
funkcje, ktdra okresli¢ mazna by jako profilaktyczno-rozwojoat’.

»Rzeczpospolita Polska gwarantuje waléotworzenia i dziatania zwrkéw zawodowych,
stowarzyszg, ruchéw obywatelskich, fundacji i innych dobrowpth zrzeszé dziatapcych na
podstawie prawa w celu realizacji interesow orazadgnia opinii obywateli”. Podgj za:

E. Poptawska Wptyw zasady...s. 143. Ché konstrukcja tego przepisu pozostawia wiele do
zyczenia, to jednak w przypadkuagkenia go do Konstytucji, w pgdzeniu z zasadpomocni-
czaici, stanowitby niebuda watpliwosci — jak mana sdzi¢ — legitymacg do powierzania
niepublicznym spoteczidoiom parednim zada administracji. W opinii NSA zasada pomocni-
czdsci scisle powhnzana jest z zasadspofeczéstwa obywatelskiego. Tworzenie zriéego
rodzaju organizacji i struktur, do ktérych odnasi art. 12 Konstytucji, niewtpliwie stuzyé ma
udziatowi obywateli w funkcjonowaniu patwa. Por. wyrok NSA z 18 grudnia 2005 r. (Il OPS
4/05), ONSAIWSA 2006/2, poz. 37.

92 Ustawa z dnia 7 kwietnia 1989 r. — Prawo o stoy&zeniach (t. j. Dz. U. z 2001 r., nr 79,
poz. 855, ze zm.).

93 Ustawa z dnia 6 kwietnia 1984 r. o fundacjach (dz. U. z 1991 r., nr 46, poz. 203, ze zm.).

% Chodzi tu o ustawz dnia 17 maja 1989 r. o gwarancjach wé@iGumienia i wyznania (t. j.
Dz. U. z 2005 r., nr 231, poz. 1965, ze zm.) orstawy reguluice w sposéb ogbny stosunek
Paistwa do poszczegoélnych daotdw i zwiazkdw wyznaniowych.

% G. F. Schuppert Administracja i prawo administracyjne w kooperatywnpatstwie admini-
stracyjnym [w:] Prawo publiczne na przetomiBozna 2001, s. 140.

% por.W. Géralczyk jr, op. cit, s.136.

% Por.C. Strzeszewskiop. cit, s. 512.

% por.E. Les, Organizacje niezalme w Polsce i nawiecie [w:] M. Zatuska, W. Toczynski,

E. Les, J. Bocza (red.),Organizacje pozarmowe w spoteczstwie obywatelskim, s. 143.
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W tym kontekcie, w demokratycznym patwie prawnym stosunek fra
stwa do obywatela nalatoby interpretowéjako stosunek odpowiedzial§e za
dobro ogétu, odpowiedzialdoi za wykonywanie zadapublicznych, a nie jako
stosunek obligatoryjnego i bezpedniego realizowania tego doBtaCzym
innym jest bowiem odpowiedzialéb za bezpérednie wykonanie zadaczym
innym za& gwarantowanie realizacji oldlenych wartéci. W tym drugim
przypadku administracja publiczna zapeivma realizag okreslonych zada
publicznych, wysipujac w roli koordynatora i moderatora, a nie bezpdniego
wykonawcy®. Inny jest w takiej sytuacji rownieksztalt zadania administracji
publicznej. Nie jest to ju np. obowizek zaspokajania okilenej potrzeby
spotecznej, lecz obowiek doprowadzenia do jej zaspokojenia z wykorzysta-
niem (kooperacji) podmiotu niepublicznego. Odpowiabhcici administraciji
publicznej za wykonanie oraz za gwarantowanie taysm¢ powinna odpo-
wiedzialng¢ ,zwierzchnia” ustawodawcy oraz podmiotéw admirasjr
centralnej, ktére w przypadku jakichkolwiek niedgaa— w znacznym prze-
ciez stopniu dynamicznego, a tym samym nie dmdeo przewidywalnego
systemu realizacji zadaublicznych — uruchamiatyby stosows$redki korygu-
jace, & do zmian prawnych ram tej dziatakoowtacznie™.

Sluszna wydaje siopinia, iz obecné¢ w prawie konstytucyjnym zasady
pomocniczéci przyczynia si do petniejszego rozwoju spote@atwva obywatel-
skiego, zapobiegag w pewnej mierze nadmiernemu autorytaryzmowi rengt
administracji publicznéj>. Niewatpliwie jednak powodzenie i skuteczigo
regulacji prawnych inspirowanych rasad zaleze¢ bedzie w ogromnej mierze
od dojrzaldci obywatelskiej, znajdagej swe odbicie nie tylko Wwwiadomdaci
swych praw i obowizkéw, ale réwnig w respektowaniu praw i woldoi
innych, w gotowéci do kompromisu podejmowanego ze wziyl na dobro
wspdllné®. Zasada pomocnicgoi powoli zaczyna zajmowta nalene jej
miejsce péréd konstytucyjnych wyznacznikow organizacji i fejdnowania
zycia spolecznego. Corazeseiej wskazuje i na ni bezpdrednio — w kon-
tekécie tak fundamentalnych dla stosowania Konstytwejitcsci, jak zachowa-
nie przyrodzonej godroi cztowieka, prawo do wolrdci czy tez obowihzek

% Por.G. F. Schuppert op. cit, s. 152.

100 por.ibidem s. 59.

101\ systemie takim, opartym na wedhie trwatych ramach prawnych — jednakich w zasadzi
dla terytorium catego kraju, podmioty administramjiblicznej niszego szczebla realizowatyby
w kooperacji z podmiotami niepublicznymi gtdwniedaaia o charakterze homeostatycznym.
Realizacja zada o charakterze instrumentalnym, powaglych niezlkdne, a meliwe do
wprowadzenia bez udziatu ustawodawcy zmiany systeezataby do organow administracji
centralnej.

102 ogromna odpowiedzialié w tym zakresie spoczywa nadsch.

103 poptawska Wptyw zasady..s. 155-156.
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solidarndci’®. Wydaje st to dobrze wréy¢ przysziej obecnwi podmiotdw

niepublicznych w sferze zasladministracji.

Zasada pomocniczoi obecna jest rowniena gruncie doktryny prawa ad-
ministracyjnego. ldea pomocnicad w coraz wgkszym stopniu wptywa
w Polsce take na sposoby mdlenia i zachowania oséb i ich wspolnot. Nigw
pliwie racg map ci, ktérzy twierda, ze na popularni@ zasady pomocnicZoi
w Polsce w pewnej mierze wphinréwniez ,antysubsydiarny” ustroj PRL,
bazupcy na jednolite] wiadzy pestwowej oraz dominacji wtashaa uspotecz-
nionej nad prywat®.

Idea pomocniczei nie jest gotowym rozwzaniem w zakresie alokacji
zada i kompetencji publicznych, lecz raczej wskazgwk tym zakresie. Idea
ta nie zaklada istnienia jednego idealnego rezania, postuluje ggte poszu-
kiwanie, wymaga dokonywania permanentnej weryfikatgktywnaci przyje-
tego podziatu zada’®. Zgodzi nalezatoby si z poghdem wyraonym przez
M. Kulesz, ktory traktuje zasadpomocniczéci raczej jako ,zasadw ruchu” —
zasad dynamiczm, regut postpowania oraz jako regutwyktadni i regué
celu, nz jako regu¢ normatywn, z ktérej wynika miatby jednoznaczny, trwaty
— ,ha zawsze”, taki lub inny podziat odpowiedzialciomiedzy szczeblami
wiadzy publicznéf’. Poza tym, trwata obecfio pomocniczéci w ramach
systemu pastwowego nie mze by zbudowana jedynie w oparciu o zasad
prawrg, chatby miata ona nawet randonstytucyja. Realizacja dobra wspol-
nego w ramach pomocniczego spoléste/a wymaga permanentnego demon-
strowania woli autonomii oraz inicjatywy ze strompdmiotéw niepublicz-
nych'®. Mimo ze nie wszystkie sytuacje udzialu podmiotéw niemaslych
w realizacji zada administracji znajduj bezpdrednie odniesienie do zasady
pomocniczéci, nie ma vgtpliwosci, iz ugruntowanie spoteczne i prawne tej
zasady warunkowabedzie, ale zarazem i determinoévev ogromnej mierze,
obecné¢ podmiotow niepublicznych w realizacji zadadministracji publicz-
nej, tym bardziege zawarta w preambule Konstytucji RP zasada stajaolyim
wyraznie sformutowan konstytucyjma legitymacg dla tej obecnsi.

4por. P. Przybysz Naduycie prawa w prawie administracyjnymw:] H. lzdebski,
A. Stepkowski (red.)Naduycie prawa Warszawa 2003, s. 200. Zasada solid@&inozsto
wigzana jest z zasagpomocniczéci na gruncie orzecznictwa. Naisty zwiazek tych zasad
wskazuje np. TK w wyroku z dnia 20 lutego 200Kr39/00, OTK-A 2002/1, poz. 4.

195 A Szpor, op. cit, s. 13. Wsparcie ze strony podmiotéw publicznydzielane podmiotom
niepublicznym traktowane bywazijako kanon ,odrodzenia spotedstwa obywatelskiego”.
W. Toczyski, Organizacje pozarmlowe alternatyw dla sektora publicznegp?Samorzad
Terytorialny 1994/7-8, s. 132.

198 A, Szpor, op. cit, s. 6.

197 M. Kulesza, op. cit, s. 126.

%8 pgr, 7. Gilowska, Decentralizacja systemu htetowego jako warunek konieczny zasady
subsydiarngci, [w:] D. Milczarek (red.),Subsydiarng, s. 181.



