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SUBSYDIARNOSC ;
JAKO PODSTAWA SAMORZADNOSCI

Zyjemy w czasach niezwykle dynamicznych przemian. W tej grun-
townej przebudowie naszego polskiego Domu, wtasnie Paristwu przy-
padt — z woli wyborcow — szczegolny udziat. Wielki to zaszczyt ale
jeszcze wieksza odpowiedzialnosé. By dobrze budowac, trzeba oczy-
wiscie potozyé mocne, dobre fundamenty. Jednym z nich jest nie-
watpliwie zasada subsydiarnosci (pomocniczosci). Popularnosé i ak-
ceptacja tej zasady jest w ostatnich latach w spotecznoéciach de-
mokratycznych rzeczywiscie niezwykta. Powolujg sie na nig filozofo-
wie, socjologowie, politycy, dziatacze spoteczni a takze Kosciot, kto-
ry w swym spotecznym nauczaniu uznaje jg za jedna z podstawo-
wych i najwazniejszych zasad zycia spotecznego. Odwotanie sie
wprost do zasady subsydiarnosci odnajdujemy w preambule podpi-
sanego w Maastricht Traktatu o Unii Europejskiej i w preambule
Konstytucji RP.

Zasada ta postulowana jest przez Rade Europy w Europejskie;
Karcie Samorzadu Lokalnego i Europejskiej Karcie Samorzadu Re-
gionalnego jako podstawa funkcjonowania samorzadu terytorialnego.
Na tej zasadzie opiera sie wreszcie reforma administracyjna wprowa-
dzona w Polsce w 1999 roku. Ta powszechna akceptacja zasady po-
mochiczosci wynika chyba w duzej mierze z ugruntowanego doswiad-
czeniami minionych lat przekonania, iz w praktyce nie sprawdzit sie
ani model panstwa liberalnego ani parnstwa opiekuniczego. Ta nega-
tywna i pragmatyczna motywacja nie moze by¢ jednak ani jedynym,
ani nawet najwazniejszym argumentem przemawiajagcym za mode-
lem panstwa pomocniczego. Za zasadg subsydiarnosci przemawiajg
bardziej fundamentalne racje, wynikajgce z samej natury cztowieka i
natury zycia spotecznego.
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Pojecie pomocniczo$¢ (subsydiarno$c) pochodzi od tacinskiego
terminu subsidium oznaczajacego pomoc przychodzacg z zapasow,
rezerw. Pojecie to w odniesieniu do spoteczenstwa oznacza pomoc
uzupetniajgca, interwencje wigkszych organizmow spofecznych na
rzecz jednostek i mniejszych spotecznosci'. Pojawia sie ono jako ter-
min socjologiczny najpierw u twércy kierunku chrzescijansko-spotecz-
nego, biskupa Wilhelma von Kettelera, zas sama zasada wyraznie
zostaje sformutowana przez Piusa Xl w encyklice Quadragesimo anno
w 1931 r. Nie oznacza to, ze jest to zasada, o ktorej byta mowa wy-
lacznie na gruncie katolickiej nauki spotecznej. Istotne jej elementy
mozna odnalezé juz w mysli oswieceniowej (Monteskiusz, A. De To-
cqueville) czy np. w wypowiedziach Abrahama Lincolna®. Klasyczna
definicje tej zasady i jej szerokie omoéwienie pojawia si¢ jednak naj-
pierw we wspomnianej encyklice. Pius Xl pisze w niej, ze Nienaru-
szalnym i niezmiennym pozostaje owo najwyZzsze prawo filozofii spo-
tecznej: co jednostka z wiasnej inicjatywy i wlasnymi sitami moze zdzia-
ta¢, tego nie wolno wydzierac na rzecz spofeczenstwa; podobnie nie-
sprawiedliwo$cig, szkodq spoteczng i zaktoceniem ustroju jest zabie-
ranie mniejszym i nizszym spotecznosciom tych zadan, ktére moga
spetnic, i przekazywanie ich spotecznosciom wigkszym i wyzszym.
Kazda akcja spoteczna ze swego celu i ze swej natury ma charakter
pomocniczy, winna pomagac cztonkom organizmu spofecznego, a nie
niszczyé ich lub wchfaniaé®. Syntetycznie da sie uja¢ zasade subsy-
diarnosci w stwierdzeniu: tyle spofeczenstwa, ile mozliwe, tyle pan-
stwa, ile konieczne, albo: tyle wolnosci, ile mozliwe, tyle pomocy, ile
konieczne. Mozna wiec w omawianej zasadzie wyrozni¢ dwojaki
aspekt: pozytywny i negatywny. Panstwo i wieksze spotecznosci po-
winny pomagacé jednostkom i mniejszym spotecznosciom (aspekt po-
zytywny), ale tylko w takim zakresie, w jakim jest to konieczne, by nie
odbiera¢ wolnoéci, samodzielnosci, inicjatywy (aspekt negatywny). Ze
swej natury ma to by¢ pomoc uzupetniajaca, pomoc dla samopomo-
cy, nigdy za$ pomoc wyreczajgca czy zastepujaca mniejsze i nizsze
spotecznosci we wiasciwych im zadaniach. Zasada pomocniczosci
wskazuje tez potrzebe tworzenia wielostopniowych struktur spotecz-
nych miedzy obywatelem a panstwem, w tym struktur samorzadu te-
rytorialnego, przy czym spofecznos$c wyzszego rzedu nie powinna in-
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gerowaé w wewnetrzne sprawy spotecznosci nizszego rzedu, pozba-
wiajac ja kompetencji, lecz raczej winna wspierac ja w razie koniecz-
nosci i poméc w koordynadcji jej dziatan z dziataniami innych grup spo-
tecznych dla dobra wspélnego®. Fundamentalnym zrodtem tak sfor-
mutowanej zasady subsydiarno$ci jest godnos¢ osoby ludzkiej, jej
wolnosé i autonomia w 2yciu spotecznym. Ma ona prawo domagac sie
od panstwa czy innej spotecznosci, do ktorej nalezy, by ja wspierata
oraz pobudzata i uzupetniata jej inicjatywe i dziatalnosc, ale nie powin-
na by¢ przez spotecznos$é wyreczana w tych dziataniach, ktére moze
sama podjag i zrealizowac, gdyz przez to pozbawia sie ja samodziel-
nosci, inicjatywy i faktycznej mozliwosci wyboru.

Zasada subsydiarno$ci stwarza warunki dla rozwoju aktywnosci i
tworczej inicjatywy obywateli, co z kolei stuzy zabezpieczeniu auten-
tycznej podmiotowosci osoby ludzkiej, chroni jg przed uprzedmioto-
wieniem i odebraniem przystugujacych jej praw. Rozwoj osoby i je]
podmiotowosci nie moze sie przeciez dokonywac inaczej, jak przez
wolne, kreatywne i odpowiedzialne dziatanie. Nie moze cztowiek stac
sie odpowiedzialny inaczej, jesli odpowiedzialnos¢ za jego losy, be-
dzie zawsze ponosit kto$ inny. Faktyczne funkcjonowanie zasady sub-
sydiarnosci stwarza warunki peinego uczestnictwa w zyciu spotecz-
nym, wyzwala inicjatywe, powoduje, iz ksztatt zycia spotecznego nie
jest przezywany jako zewnetrzny, obcy i narzucony, ale jako wtasny, w
ktorym realizowaé mozna wolnos$¢ i aktywnos¢®. W tym oczywiscie
kryje sie pewne ryzyko, wpisane sg — jak w sama nature wolnosci —
takze trudnosci, porazki, niepowodzenia. Bez tego jednak ryzyka nie
mozna mowié o rozwoju osoby ludzkiej a tym bardziej o rozwoju odpo-
wiedzialnego, aktywnego i $wiadomego spoteczenstwa obywatelskie-
go, ktére stanowi przeciez warunek sine qua non autentycznej demo-
kracji i samorzadnosci.

Wizja panstwa pomocniczego stoi w opozygji do liberalnego mo-
delu paristwa minimum. Pozytywny aspekt zasady subsydiarnosci
wskazuje na potrzebe wprawdzie ograniczonego i posredniego ale
jednak interwencjonizmu panstwa w wielu dziedzinach zycia spotecz-
nego. Na gruncie tej zasady nie do przyjecia jest leseferystyczna kon-
cepcja panstwa jako stréza nocnego. Jeszcze jednak wyrazniej uwi-
dacznia sie opozycja wobec modelu panstwa opiekunczego, i to nie
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tylko w jego najbardziej nieudanej formie, jaka byto panstwo tzw. real-
nego socjalizmu. W panstwie takim, jak pisze Jan Pawet ll, zamiast
twoérczej inicjatywy rodzi sie bierno$¢, zaleznos¢ i podporzgdkowanie
wobec biurokratycznego aparatu, ktory jako jedyny dysponent i decy-
dent, jesli nie wrecz posiadacz ogdétu débr wytworczych stawia wszyst-
kich w pozycji mniej lub bardziej totalnej zaleznosci (...). Stad rodzi sie
poczucie frustracji lub beznadziejno$ci, brak zaangazowania w zycie
narodowe, skfonno$¢ do emigracji, chocby tak zwanej emigracji we-
wnetrznef®. Interweniujgc bezposrednio i pozbawiajgc spofeczenstwo
odpowiedzialnosci, panstwo opiekuncze powoduje ufrate ludzkich
energii i przesadny wzrost publicznych struktur, w ktérych - przy ogrom-
nych kosztach - raczej dominuje logika biurokratyczna, anizeli troska
o to, by stuzyc korzystajacym z nich ludziom’.

Zmniejszenie tych niepotrzebnych a ogromnych kosztéw oraz
usprawnienie i wieksza skutecznosc podejmowanych decyzji, przy jed-
noczesnym wzroscie poczucia podmiotowosci i odpowiedzialnosci
obywateli oraz spotecznosci lokalnych i regionalnych; odchodzenie od
niewydolnego, scentralizowanego, wszechobecnego w swych zada-
niach i kompetencjach panstwa do panstwa pomocniczego, w ktérym
zdecydowana wiekszo$¢ zadan spotecznych pozostawiona jest ini-
cjatywie obywateli oraz spotecznosciom lokalnym i regionalnym; od
panstwa decydujacego za spoteczenstwo, do panstwa stuzgcego oby-
watelskiemu spoteczenstwu — to zaktadane cele i oczekiwane efekty
reformy samorzadowej. Czy rzeczywiscie efekty te i w jakim stopniu
sg widoczne? — pytanie pozostaje otwarte. Przypomnijmy jednak, ze
te deklarowane cele reformy miaty by¢ osiggniete w oparciu wiasnie o
zasade pomocniczosci, na ktérag juz na samym poczatku swego tele-
wizyjnego oredzia na temat nowego ustroju administracyjnego powo-
tywat sie Pan Premier Jerzy Buzek. Zasada ta, wraz z zasada kohabi-
tacji, posiada kluczowe znaczenie dla konstrukgcji systemu wtadzy
publicznej, w ktérej rzad i samorzad tworzg dwie odrebne administra-
cje, uzupetniajace sie na gruncie prawa.

Podstawy prawne dziatania samorzadu terytorialnego w Polsce
okresla Konstytucja przyjeta w referendum w czerwcu 1997 roku,
Ustawa o Samorzadzie Terytorialnym oraz poszczegodlne ustawy sa-
morzgdowe, ktére respektujg zasady ratyfikowanej przez Prezydenta
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RP Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego oraz wspdéitworzonej przy
udziale polskich przedstawicieli Europejskiej Karty Samorzadu Regio-
nalnego. We wszystkich tych dokumentach mamy wyrazne odwota-
nie sie do fundamentalnego znaczenia zasady subsydiarnosci. W ostat-
nim z nich czytamy nawet, Ze zasada subsydiarno$ci stanowi gtowny
wktad do rozwoju demokracji w Europie na fundamencie réwnopraw-
nosci réznych szczebli wiadzy: lokalnego, regionalnego, krajowego i
europejskiego. Rzecz oczywiscie w tym, by za hastami szta faktyczna
realizacja tej zasady.

W ponad dwa lata po wprowadzeniu reformy narzucajg sig oczywi-
$cie pytania o stopien tej realizacji. Narzucaja sie pytania, czy np. po-
wtarzajace sie protesty réznych grup spotecznych kierowane sa wcigz
pod adresem panstwa (rzadu) wskutek odziedziczonych przyzwycza-
jen do panstwa opiekunczego i roszczeniowej mentalnosci, czy wsku-
tek wcigz zbyt ptytkiej decentralizaciji i faktycznej niemoznosci rozwig-
zywania swych probleméw na poziomie wtasnych zaktadow pracy czy
instytucji samorzadow lokalnych? Czy wzajemne przerzucanie odpo-
wiedzialnosci na siebie przez instytucje rzadowe i samorzadowe jest
przejawem politycznej walki lub ucieczki od odpowiedzialnosci, czy
braku wyraznego i czytelnego rozgraniczenia kompetencji zgodnego
z zasadg pomocniczosci? Czy za stusznie przywrdéconymi przez pan-
stwo samorzgdom uprawnieniami i zadaniami poszty proporcjonalnie
wysokie srodki finansowe na realizacje tych zadan? Trzeba pamietac,
ze zasada subsydiarnosci w wymiarze kompetencyjnym realizowana
moze by¢ wowczas, gdy w kasie samorzadow zostaje znaczaca czgs¢
podatkow, tak by zadania wtasne samorzadu byty oparte na docho-
dach wiasnych, a nie na dotacjach i subwencjach. Subwencje nato-
miast powinny sprowadzac¢ sie przede wszystkim do subsydiowania
inwestycji infrastrukturalnych, stuzacych wyréwnaniu razacych dyspro-
porcji cywilizacyjnych migedzy gminami, miastami, powiatami czy mig-
dzy regionami. Pojawia sie tez naturalnie pytanie, jak te srodki finan-
sowe, ktorymi dysponujg samorzady sa wykorzystywane. Na co dzien
dostrzegamy u naszych samorzgdowcéw bardzo wiele przejawow
gospodarnosci, odpowiedzialnosci i autentycznej troski o dobro wspdl-
ne. Musza jednak budzi¢ niepokdj przypadki chocby takiego wydawa-
nia srodkéw publicznych, ktére - mimo ze zgodne z prawem - razgco
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naruszajg poczucie sprawiedliwosci spotecznej. W takich sytuacjach
spoteczenstwo nie tylko nie akceptuje, ale wrecz domaga sie inter-
wengcji ze strony wiadz centralnych, jak ma to miejsce w przypadku
uchwalonej przez parlament tzw. ustawy kominowej dotyczacej za-
robkow samorzadowcow czy obecnie proponowanej do niej poprawki
w zwigzku z wyptacanymi wysokimi nagrodami. Takie sytuacje na pew-
no nie stuza dobrze samorzadnosci i mogg tez rodzi¢ dazenia do
zmniejszania autonomii samorzadow, co bytoby oczywiscie sprzecz-
ne z sama ideg samorzadnosci i zasadg pomocniczosci.

Ani czas, ani miejsce ku temu, by prébowaé szukac¢ odpowiedzi
na wyzej postawione pytania, z pewnoscig jednak od tych pytan ucie-
kac nie wolno.

Regulatywnej funkcji zasady subsydiarnosci nie mozna oczywiscie
ograniczac do relacji miedzy panstwem a samorzadem terytorialnym
czy miedzy poszczegolnymi stopniami tego samorzadu. Odnosi sie
ona do categq porzadku spotecznego w bogactwie roznych wspolnot i
spotecznosci. Warto moze w roku poswieconym wolontariatowi, szcze-
gdlng uwage zwrécic¢ w kontek$cie omawianej zasady na relacje mie-
dzy panstwem i samorzgdem terytorialnym a spotecznymi organiza-
cjami pozarzadowymi. Organizacje te (zarejestrowanych jest ok. 50
tys.) majg niepodwazalny udziat w demokratycznych przeobrazeniach
po roku 1989 i spetniajg wiele waznych funkcji spotecznych. Réznego
rodzaju stowarzyszenia, fundacje, zwiazki bronig interesu publiczne-
go, przyczyniajg sie do modernizacji publicznych programoéw ustug
spotecznych i inicjujg nowe, posredniczg miedzy obywatelem a pan-
stwem, wspierajgc czesto bezsilnego pojedynczego obywatela, sprzy-
jajg integracji spotecznej, przeciwdziatajg prywatyzacji postaw, desoli-
daryzacji spotecznej czy marginalizacji wielu grup spotecznych. Do-
minujg wsrod nich stowarzyszenia o celach edukacyjno-oswiato-
wych (42%), charytatywnych, humanitarnych, socjalnych (33%) oraz
dziatajgce na rzecz rozwoju lokalnego (15%)%. Przyjecie zasady po-
mocniczosci powinno prowadzi¢ do takiej redefinicji polityki spotecz-
nej, wedle ktorej nie bytaby ona wytacznie domeng dziatalnosci pu-
blicznej, lecz organizacje spoteczne traktowane bytyby jako réwno-
prawny typ instytucji sfery spotecznej i partner administracji rzadowej
a w szczegolnosci samorzadowej, gdyz od stycznia 1999 to wtasnie
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samorzad terytorialny stat sie gtéwnym partnerem dla organizacji spo-
lecznej i ma za zadanie wspierac je finansowo w zakresie zadan pu-
blicznych i innych waznych funkcji spotecznych®.

Podsumowujac, raz jeszcze powtérzmy, ze zasada subsydiarno-
$ci wyptywa z samej natury cztowieka, zabezpiecza podmiotowos¢
osoby ludzkiej i najlepiej stuzy tadowi spotecznemu, budujac zycie
spoteczne od dotu, na bazie ludzkiej wolnosci i aktywnosci. Z drugiej
za$ strony, wbrew indywidualistycznemu liberalizmowi, uznaje i pro-
muje bogactwo autonomicznych a zarazem wspierajgcych sie réznych
wspdlnot i spotecznosci. Cztowiek w panstwie pomocniczym jest praw-
dziwym, aktywnym podmiotem zycia spotecznego, a nie biernym przed-
miotem politycznej manipulacji czy ekonomicznego wyzysku. Dlatego
mozna za kard. K. Wojtyta powtérzy¢, ze zasada pomocniczo$ci jest
kluczowym elementem porzadku etycznego w spoteczeristwie™.
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