Agnieszka Dobek
Zasada pomocniczosci w orzecznictwie Trybunalu
Konstytucyjnego

Zasada pomocniczo$ci zyskata w Polsce range zasady
konstytucyjnej na mocy ustawy zasadniczej z 2 kwietnia 1997 r.’'® Jej
ujecie w Konstytucji RP jest skromne. Ograniczono si¢ do jej
wymienienia w preambule, bez okreslenia jej tre§ci w postanowieniach
samej konstytucji. W ten sposob zdecydowano, ze to doktryna i
orzecznictwo bedzie dalej rozwija¢ zasade pomocniczo$ci®".

Celem niniejszego opracowania jest analiza orzecznictwa
Trybunatu Konstytucyjnego w zakresie, w jakim dotyczy ono zasady
pomocniczosci. Wlasciwe rozwazania zostang poprzedzone niezbgdnymi

.....

prawa.

Idea subsydiarnosci jest znana od stuleci. Pisat o niej, juz w
starozytnej Grecji, Arystoteles. Kontynuacj¢ zawieraja pisma m.in.
Althusiusa, Hegla, Milla, Proudhona czy Kuypera. Wspotczesny ksztalt
nadaty jej encykliki papieskie. Pierwsza Rerum novarum z 1891 r. chciata
zastapi¢ rozwiazania doktrynalno-ustrojowe liberalizmu i socjalizmu,
druga Quadragesimo anno z 1931 r. byla reakcja na rodzacy sig
totalitaryzm, ~w  wersji  faszystowskiej 1  komunistycznej**.
Zainteresowanie subsydiarno$cia wyraznie wzrosto po drugiej wojnie
$wiatowej. W panstwach Europy Zachodniej stala si¢ opozycja dla
zakwestionowanej opiekunczej roli panstwa, a panstwom Europy
Wschodniej wskazata kierunek ich dalszej transformacji. Jednoczesnie
stala si¢ hastem przewodnim integrujacej si¢ Europy.

NajczeSciej cytowana i1 zarazem budzaca najmniej kontrowersji jest
definicja idei subsydiarnosci Piusa XI przywotana w encyklice

318 E. Poptawska, Zasada subsydiarnosci w Traktatach z Maastricht i Amster-
damu, Warszawa 2000, s. 117.

39 H. Izdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dzialalnosci,
Warszawa 2001, s. 89.

320 M. Sadowski, Panstwo w doktrynie papieza Leona XIII, Kolonia Limited
2002, s. 126128, a takze przypis 82.
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Quadragesimo anno, akcentujaca jej filozoficzno-moralny aspekt™':
»Nienaruszalnym 1 niezmiennym pozostaje OWO najwyzsze prawo
filozofii spotecznej: co jednostka z wlasnej inicjatywy i wlasnymi sitami
moze zdziala¢, tego jej nie wolno wydziera¢ na rzecz spoleczenstwa;
podobnie niesprawiedliwo$cia szkoda spoteczna i zaktoceniem ustroju
jest zabieranie mniejszym 1 nizszym spotecznosciom tych zadan, ktore
moga spehié, 1 przekazywanie ich wyzszym. Kazda akcja spoleczna ze
swej natury ma charakter pomocniczy; winna pomagaé¢ czlonkom
organizmu spotecznego, a nie niszczy¢ ich lub wchtaniaé¢™*,

U podstaw idei subsydiarnosci lezy filozofia czlowieka i
spoteczenstwa, w szczegdlnosci zagadnienie roli i statusu osoby ludzkiej
w spoleczenstwie. Czlowiek jako byt samodzielny powoluje do zycia
organizacje spoteczna, w zakresie i w formie, w jakiej jest ona niezbgdna
jako pomoc osobom ludzkim. Wszystkie organizacje i spotecznosci
powinny shuzy¢ i pomaga¢ w realizacji celéw i interesow jednostki,
respektujac jej autonomig i umozliwiajac samorealizacje. Autonomia i
samorealizacja jednostki maja naturalne, zmienne w czasie i uzaleznione
od okoliczno$ci ograniczenia. Jednostka, ktéra nie moze sama
zrealizowac swoich celow, taczy swoje wysitki z innymi jednostkami. W
ten sposOb urzeczywistnienie interesu ogotu staje si¢ integralng czescia
jej jednostkowego ,,dobro-bytu**. Idea subsydiarnoéci zawiera w sobie
jednoczesnie nakaz $wiadczenia pomocy 1 =zakaz podejmowania
szkodliwej, ograniczajacej inicjatywg interwencji, za to ma aktywizowaé
wzajemnos$¢ 1 solidarno$¢ zycia spotecznego.

Subsydiarnos¢ moze mie¢ zastosowanie na  wszystkich
ptaszczyznach zycia spotecznego: poczawszy od rodziny, poprzez
spolecznosci posrednie w panstwie, az do spolecznosci panstwowe;j.
Moze mie¢ ona rowniez zastosowanie we wszystkich dziedzinach zycia
spolecznego: spotecznej, politycznej, gospodarczej, koscielnej***. Dotyczy
ona zaréwno stosunkow pomigdzy jednostka a spoteczno$ciami, jak tez

320 ], Kurzynski, Vademecum samorzqdowca i polityka, czyli zasada sub-
sydiarnosci w funkcjonowaniu samorzqdu gospodarczego, Wroctaw 2006, s.
19.

322 Pius X1, Encyklika o odnowieniu ustroju spotecznego ,, Quadragesimo anno”,
thum. ks. J. Piwowarczyk, ,,Znak” 1982, n. 80, s. 707—708.

323 Ch. Millon-Delsol, Zasada pomocniczosci, Krakow, 1994, s. 42-43.

32 Ks. W. Luzynski, Paristwo pomocnicze. Nauczanie Jana Pawla II, Lublin
2001, s. 75.
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stosunkéw wzajemnych, taczacych poszczegélne spolecznosci w
zaleznos$ci hierarchicznej. Poszczegoélne spotecznosci, np. organizacje
zawodowe, gospodarcze, polityczne, maja pomagaé jednostkom, ale
zawsze tylko w zakresie szczegdtowych, odcinkowych potrzeb. Naczelna
organizacja zycia spotecznego, ktora jest panstwo, nie powinna
przejmowaé dziatalnosci tych mniejszych spotecznosci, lecz przychodzié¢
im z pomoca w takim zakresie, w jakim nie potrafia one spetni¢ swoich
zadan udzielania wsparcia jednostkom ludzkim. Podobnie kazda mniejsza
spolecznos¢, odwotuje si¢ do spotecznosci wigkszych tylko wtedy i w
takim zakresie, w jakim nie moze spelni¢ zadan wyznaczonych jej przez
potrzeby wszystkich cztonkéw. Prawa i wolnosci jednostek staja sig
zrodlem wszystkich praw i obowiazkow spotecznosci. Kazda spolecznos¢
»Wyzsza” zobowigzana jest szanowaC prawa spoteczno$ci ,,nizszych”,
zapewniajac im mozliwo$¢ spetnienia ich naturalnych zadan®”.

W ujgciu polityczno-prawnym subsydiarno$¢ dotyczy sprawowania
wladzy, w szczegolnosci rozdziatu kompetencji pomigdzy poszczegolne
jednostki organizacyjne. Subsydiarno$¢ sprowadza si¢ tutaj do idei,
zgodnie z ktéra wszelkie decyzje dotyczace obywateli powinny by¢
podejmowane na szczeblach jak najnizszych 1 jak najblizszych
obywatelowi, a decyzje na szczeblach wyzszych powinny by¢
podejmowane tam, gdzie ich efektywno$¢ bedzie najwigksza. Szczeble
wyzsze powinny powstrzymywania si¢ od przejmowania kompetencji
instytucji podlegtych. Ingerencja jest mozliwa, ale w wypadku
koniecznym dla udzielenia pomocy w niezbgdnym wymiarze. W tym
przypadku, pomoc oznacza decentralizacj¢ kompetencji oraz wsparcie
organizacyjne i finansowe w celu realizowania okreslonych zadan przez

okreslone podmioty**.

Subsydiarnos¢ moze by¢ traktowana nie tylko jako pewien postulat
polityczny. Jej urzeczywistnianie moze odbywac si¢ m.in. poprzez prawo,
jako instrument regulujacy stosunki spofeczne’’’. Moze mie¢ ona
wowczas zastosowanie, na roznych poziomach systemu prawnego
panstwa, jako forma ulozenia relacji migdzy réznymi korporacjami
terytorialnymi o charakterze publicznoprawnym. Na subsydiarno$¢ w

335 Cz. Strzeszewski, Katolicka nauka spoteczna, Lublin 1994, s. 150.

326 ). Kurzynski, op. cit., s.21.

37 A. Szpor, Panstwo subsydiarnos¢ jako zasada prawa w UE i w Polsce,
Samorzad Terytorialny, 2001, nr 1-2, s. 5.
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systemie prawa mozna zatem patrze¢ jako na wskazowke dla
ustawodawcy konstytucyjnego, aby tak wukladal podziat zadan
publicznych migdzy panstwo a inne zwiazki publicznoprawne oraz tak
okreslat zakres wolnosci obywatelskich, zeby zagwarantowac jak
najszersza autonomig obywateli oraz mniejszych wspolnot™,

Jurydyzacja idei pomocniczo$ci moze odbywaé si¢ na poziomie
konstytucyjnym lub legislacyjnym — réznymi metodami. Pomocniczo$¢
moze by¢ wprost zapisana w tek$cie, mozliwe jest roOwniez takie
sformutowanie poszczegdlnych przepisow, aby sad (Trybunat
Konstytucyjny) mogt stwierdzi¢ jej obowiazywanie™”.

Wieloznaczno$¢ idei pomocniczosci rodzi jednak problem jej
wyktadni. Nie eliminuje jej wprawdzie jako potencjalnej zasady prawa,
ale moze sprawi¢, ze wynik takiej regulacji bedzie odmienny od
zamierzonego. W tym kontekscie warunkiem jej skuteczno$ci staje sig
zagadnienie kontroli stosowania prawa®®.

Z kolei w ramach systemu prawnego subsydiarno$¢ moze przybrac
posta¢ zasady konstytucyjnej. Jak wskazuje Z. Zgud, moze wtedy
funkcjonowa¢ na dwoéch poziomach i by¢ adresowana do roznych
podmiotdw zycia publicznego®®'. Na pierwszym poziomie bedzie wyrazaé
postulat pod adresem ustawodawcy kreowania takiego systemu instytucji
wyposazonych w odpowiednie kompetencje, jaki pozwala na
podejmowanie decyzji w bezposrednim kontakcie z tymi, ktorych
dotycza. Na drugim poziomie bgdzie wymuszac ciagly proces weryfikacji,
ktorego celem begdzie ocena sposobu korzystania z przyznanych
kompetencji i ich zgodnos$¢ z zasada subsydiarnosci. Jednocze$nie
subsydiarno§¢ moze by¢ konstytucyjnym odniesieniem do innych
pozaprawnych systeméw normatywnych. Umozliwia ona wtedy oparcie
prawa na konkretnej bazie aksjologicznej. Tym samym moze zostaé
spetniony postulat funkcjonowania norm o ogdlnym charakterze, ktérych
zadanie polega na domykaniu danego systemu normatywnego®¥.
Jednoczesnie, we wspotczesnym $wiecie, w ktorym dominuja ztozone

38 M. Radwan-Rohrenschef, Zasada subsydiarnosci w polityce regionalnej
Wspolnoty Europejskiej, [w:] D. Milczarek (red.), Subsydiarnos¢, Warszawa
1996, s. 2009.

A. Szpor, op. cit., s. 5.

30 Ibidem, s. 5.

3 7. Zgud, Zasada subsydiarnosci w prawie europejskim, Krakow 1999, s. 21.
32 Ibidem, s. 23.
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stosunki spoteczne i w ktorym niemozliwe jest szczegétowe uregulowanie
catoksztaltu zagadnien sprawowania wladzy, wprowadzenie zasady
subsydiarnos$ci zawierajacej w sobie pewien stopien niedookreslenia
pozwoli na zachowanie gigtkoSci systemu i zmniejszy ryzyko szybkiej
petryfikacji norm.

Zgromadzenie Narodowe, wprowadzajac zasade pomocniczosci do
preambuty Konstytucji RP, miato nadziejg, ze to Trybunat Konstytucyjny
dokona ostatecznie wyktadni przedmiotowej zasady**. Jak dotad
orzecznictwo Trybunalu w tej materii nie jest obszerne. W ciagu
dziesigciu lat, zaledwie w kilkunastu orzeczeniach powotano si¢ wprost
na zasad¢ pomocniczosci. Oczywiscie, zawarto$¢ orzeczen Trybunatu
uzalezniona jest od kierowanych do niego spraw, a te dotad rzadko
wskazywaly jako wzorzec kontroli konstytucyjnosci samag zasadg
pomocniczo$ci. Zazwyczaj powolywano si¢ na nig jako na jeden z wielu
wzorcow badania konstytucyjnos$ci aktu normatywnego, w sprawach
dotyczacych sytuacji prawnej i faktycznej samorzadu terytorialnego na
szczeblu gminnym.

W wyroku z 8 maja 2002 r. (K 29/00)***, Trybunal Konstytucyjny
orzekl w sprawie konstytucyjnosci przepisu naktadajacego na samorzad
terytorialny obowiazek uzyskania pozytywnej opinii kuratora o$wiaty na
zlikwidowanie szkoty. Trybunat uznat, Zze art. 59 ust. 1 zd. 1 Ustawy z 7
wrzesnia 1991 r. o systemie o$wiaty®® jest zgodne z art. 16 ust. 2 i art.
166 ust. 1 konstytucji. Sedziowie Trybunatu Konstytucyjnego uznali, ze
kwestionowany artykut jest zgodny z wyzej wskazanymi wzorcami
konstytucyjnymi, poniewaz nie narusza zasady samodzielnosci samorzadu
terytorialnego. W uzasadnieniu wyroku Trybunat wyjasnit kwestig
samodzielno$ci gminy i warunkéw, w jakich ta samodzielno$¢ moze
zosta¢ ograniczona. Jego zdaniem, aby stwierdzi¢, czy ingerencja jest
uzasadniona czy tez nie, nalezy odwola¢ si¢ do wyktadni uwzgledniajace;j
cel 1 aksjologi¢ ustawy wprowadzajacej ograniczenie oraz stwierdzi¢, czy
istnieje  adekwatno$¢ celu uzasadniajacego  ograniczenie  do
zastosowanego przez ustawodawce $rodka. ,Ingerencja ustawodawcy nie
moze by¢ tez nadmierna, tzn. nie powinna przekracza¢ granic

333 E. Poptawska, op. cit., s. 127.
3 OTK ZU 2002, seria A, nr 3, poz. 30.
35 Dz.U. 1996 r. nr 67, poz. 329 z p6zn. zm.
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niezbednych dla ochrony interesu publicznego, z ktéorym jest ona
powiazana. W tym kontekscie nalezy mie¢ na uwadze, ze Konstytucja
deklaruje w preambule, iz prawa podstawowe dla panstwa sa oparte
migdzy innymi na zasadzie pomocniczo$ci, co oznacza, ze zasada ta
(nazywana tez zasada subsydiarnosci) stanowi tym samym konstytucyjna
dyrektywe w okreslaniu zadan i kompetencji wtadz publicznych oraz w
rozdzielaniu zadan pomiedzy nie w ogole”.

W wyroku z 18 lutego 2003 r. (K 24/02)**” Trybunal Konstytucyjny
orzekl w sprawie wnioskow zlozonych przez rady szesciu gmin
warszawskich o zbadanie zgodnosci z Konstytucja RP, m.in. w zwiazku z
postanowieniami preambuly, Ustawy z 15 maja 2002 r. o ustroju miasta
stotecznego Warszawy**® oraz art. 4 i art. 4a Ustawy z 8 marca 1990 r. o
samorzadzie gminnym®”. Trybunal uznal, iz zaskarzone przepisy sa
zgodne z podanymi jako wzorce konstytucyjne przepisami Konstytucji
RP oraz z Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego. W uzasadnieniu
wyroku se¢dziowie odnie$li si¢ m.in. do wyrazonej w preambule do
konstytucji zasady pomocniczos$ci, ktora jako ,,umacniajaca uprawnienia
obywateli 1 ich wspolnot, uzasadnia podejmowanie dziatan na szczeblu
ponadlokalnym, jesli rozwiazanie takie okaze si¢ lepsze 1 bardziej
skuteczne anizeli dziatania organdéw wspdlnot szczebla podstawowego.
Zasada pomocniczo$ci powinna by¢ rozumiana w calej swej ztozonosci,
ktora polega na tym, ze umacnianie uprawnien obywateli i ich wspolnot
nie oznacza rezygnacji z dzialan wladzy publicznej na szczeblu
ponadlokalnym, a przeciwnie, wymaga tego rodzaju dzialan, jezeli
rozwiazanie probleméw przez organy szczebla podstawowego nie jest
mozliwe™*; i dalej: ,,z tej wiasnie zasady wynika konieczno$¢ dziatania
ustawodawcy w sprawie reformy ustroju Warszawy, jezeli w jego ocenie
samorzad warszawski z powodu wad strukturalnych nie spetnia swoich
celow 1 zadan. Zasada pomocniczosci nie wyklucza wprowadzenia jednej
gminy zamiast jedenastu. Przeciwnie, przewidziane w kwestionowanej
ustawie rozwiazania moga sprzyja¢ umocnieniu uprawnien obywateli i
ich wspolnot, jezeli nowy ustr6] Warszawy bedzie zwigkszal zdolno$¢

3% OTK ZU 2002, seria A, nr 3, poz. 30, s. 5.

37 OTK ZU 2003, seria A, nr 2 (55), poz. 11.

3 Dz.U. 2002 r., nr 41, poz. 361 z p6zn. zm.

39 Dz.U. 2001 r., nr 142, poz. 1591 z pézn. zm.

30 OTK ZU 2003, seria A, nr 2 (55), poz. 11. s. 36.
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wykonywania zadan publicznych przez jednostki terytorialne”**!.

Prezydent RP wnioskiem z 25 lipca 2005 r. zwrocil sig do
Trybunatu Konstytucyjnego o zbadanie zgodno$ci z konstytucja
niektorych przepisow przedtozonej do podpisu Ustawy z 1 lipca 2005 r. o
zmianie ustawy o ustroju miasta stotecznego Warszawy. W dniu 7
grudnia 2005 r., Trybunat wydat wyrok (Kp 3/05)**?, w ktorym cze$ciowo
uznat racje wnioskodawcy, stwierdzajac niezgodnos¢ art. 1 pkt. 3 lit. bic
Ustawy z 1 lipca 2005 r. o zmianie ustawy o ustroju miasta stotecznego
Warszawy w zakresie, w jakim pozbawia gming miasta stotecznego
Warszawa prawa wykonywania zadania wlasnego obejmujacego sprawy
ochrony zdrowia i prowadzenie Zzlobkoéw oraz przekazuje organom
dzielnicy uprawnienia stanowiace i wykonawcze przewidziane prawem,
zwiazane z wykonywaniem tego zadania. W uzasadnieniu wyroku,
Trybunat po raz kolejny odniost si¢ do zasady pomocniczo$¢,
stwierdzajac, ze: ,stanowi ona podstawg do okreslenia istoty zadan
publicznych, do dokonania podzialu tych zadan miedzy samorzad
terytorialny i panstwo™*. Wypowiedzial si¢ rowniez w sprawie
tworzeniu jednostek pomocniczych, co jego zdaniem ,,odpowiada
zasadzie subsydiarnosci i pozwala przenosi¢ realizacj¢ zadan publicznych
na poziom takich struktur, ktore pozostaja najblizej obywatela. Jednakze
— nalezy to wyraznie podkresli¢ — chodzi o realizacje¢ zadan, ktére z mocy
Konstytucji i1 ustaw przynaleza wladzy publicznej — samorzadowi
terytorialnemu (gminie)”**. Powtorzy! tez uzasadnienie wyroku z dnia 8
maja 2002 r. (K 29/00), we fragmencie dotyczacym samodzielno$ci
gminy i warunkow jej ograniczania®®.

W wyroku z 11 maja 2005 r. (K 18/04)**¢ Trybunat Konstytucyjny
orzekal, ze traktat akcesyjny jako cato$¢ oraz poszczegdlne zaskarzone
postanowienia  traktatowe nie naruszaja  wskazanych  przez
wnioskodawcow przepisow Konstytucji RP. W uzasadnieniu wyroku
znalazly si¢ objasnienia dotyczace preambuly i zawartych w niej wartosci
konstytucyjnych: ,,W preambule do Konstytucji z 1997 r. zawarta zostata
charakterystyka drogi ustrojowej Polski, wraz z podkre$leniem

3 Ibidem, s. 47-48.

32 OTK ZU 2005, seria A, nr 10, poz. 115.
3% Ibidem, s. 8.

3 Ibidem, s. 10.

3 OTK ZU 2002, seria A, nr 3, poz. 30, s. 5.
36 OTK ZU 2005, seria A, nr 7, poz. 80.
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doswiadczen niepodleglosciowych i1 demokratycznych, wskazanie
uniwersalnych wartosci konstytucyjnych oraz podstawowych zasad
organizujacych zycie wspolnoty panstwowej, takich jak: demokracja,
poszanowanie praw jednostki, wspotdziatanie wiladz, dialog spoteczny
oraz zasada pomocniczosci (subsydiarnosci). Zaakcentowania wymaga
okoliczno$¢, ze warto$ci te, oraz wspomniana zasada pomocnicznosci,
naleza jednoczesnie do fundamentalnych zalozen funkcjonowania
Wspdlnot i Unii Europejskiej (art. 5 TWE i art. 2 TUE)™*. Dalej,
Trybunal stwierdzil, ze wprawdzie: ,,z tekstu preambuty do Konstytucji
nie mozna wyprowadzi¢ norm prawnych w znaczeniu $cistym. Niemniej
dostarcza ona opartych na autentycznej wypowiedzi ustrojodawcy
wskazowek co do zgodnych z jego intencjami kierunkow interpretacji
przepisbw czesci normatywnej Konstytucji. Takie oddzialywanie
przypisa¢ tez mnalezy preambule w zakresie wskazanych przez
wnioskodawcéw wzorcow kontroli konstytucyjnej, a zwlaszcza —
unormowan art. 90 ust. 1 i art. 91 ust. 3 Konstytucji™**.

Kolejny wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 18 lipca 2006 r. (U
5/04)** dotyczy wnioskow ztozonych przez Rade Powiatu Wielickiego i
Rade¢ Gminy Ktaj o zbadanie zgodnosci § 1 pkt. 2 Rozporzadzenia Rady
Ministrow z 22 lipca 2003 r. w sprawie ustalenia granic, zmiany nazw i
siedzib wtadz niektéorych gmin i miast oraz nadania miejscowos$ciom
statusu miasta®® z przepisami Konstytucji RP, w tym z preambula, w
zakresie, w jakim odnosi si¢ ona do zasady wspotdziatania wiladz i
dialogu spolecznego oraz zasady pomocniczo$ci, a takze z Europejska
Karta Samorzadu Terytorialnego i ustawa o samorzadzie gminnym, oraz
wniosku Rady Gminy Raciaz o zbadanie zgodnosci § 1 pkt 4a
Rozporzadzenia Rady Ministrow z 27 lipca 2004 r. w sprawie ustalenia
granic, zmiany nazw i siedzib wladz niektorych gmin i miast oraz nadania
miejscowosci statusu miasta®®' z Konstytucja RP i ustawa o samorzadzie
gminnym. Trybunal uznatl, ze zaskarzone przepisy sa zgodne z podanymi
jako wzorce konstytucyjne przepisami Konstytucji RP oraz Europejska
Karta Samorzadu Terytorialnego i przepisami o samorzadzie gminnym.
W uzasadnieniu wyroku sedziowie odnie§li si¢ m.in. do pojgcia

347 Ibidem, s. 43.

38 Ibidem, s. 44.

3% OTK ZU 2006, seria A, nr 7, poz. 80.
3% Dz.U. 2003 r., nr 134, poz. 1248.

31 Dz.U. 2004 r., nr 169, poz. 1767.
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decentralizacji 1 zasady pomocniczo$ci. Zdaniem Trybunatu
»decentralizacja nie wyklucza mozliwosci przyjecia takich rozwiazan
ustrojowych w dziedzinie samorzadu terytorialnego, ktore polegaja na
wylaczeniu pewnych spraw z kompetencji organdéw lokalnych i
przekazaniu ich innym organom wladzy. Wylaczenie to powinno by¢
dokonane »w zakresie okre§lonym prawem«, a zatem w zgodzie z
konstytucja, w drodze ustawy, przy poszanowaniu wymogu racjonalnosci.
Granice decentralizacji wynika¢ moga takze ze zmian polityki panstwa,
stanu gospodarki lokalnej, mozliwosci dostosowania administracji do
wykonywania stuzby publicznej zgodnie z zasada pomocniczosci.
Podstawowym zatozeniem spotecznym i konstytucyjnym w tym zakresie
jest lokowanie aparatu wykonujacego zadania jak najblizej obywateli,
przy uwzglednieniu wszelkich okoliczno$ci spoteczno-gospodarczych
warunkujacych wprowadzone zmiany’*,

W wyroku z 12 marca 2007 r. (K 54/05), Trybunat
Konstytucyjny odnidst si¢ do wniosku Rady Miasta £.6dZz o zbadanie
zgodnos$ci art. 87 ust. 3 Ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i
zagospodarowaniu przestrzennym®* z Konstytucja RP, w tym z jej
preambuta, w zakresie, w jakim wyraza ona zasadg¢ wspotdziatania wladz,
zasad¢ pomocniczo$ci oraz wymog skutecznosci i rzetelno$ci dziatania
instytucji publicznych, oraz z art. 3 ust. 1 Europejskiej Karty Samorzadu
Terytorialnego. Trybunat uznal, Zze zaskarzony artykul jest zgodny z
podanymi jako wzorce konstytucyjne przepisami Konstytucji RP oraz
przepisami  Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego. W
uzasadnieniu wyroku odniést si¢ do wyrazonej w preambule do
Konstytucji RP zasady pomocniczos$ci: ,,W mysl tej zasady panstwo nie
powinno wykonywaé zadan, ktore moga by¢ wykonywane w sposob
bardziej efektywny przez mniejsze wspolnoty obywateli™%. Dalej,
Trybunat stwierdzit, ze ,,Do ustawodawcy nalezy w szczegdlnosci
stworzenie odpowiednich ram prawnych, ktére z jednej strony zapewnia
niezbedna samodzielno$¢ jednostkom samorzadu terytorialnego w
dziedzinie planowania przestrzennego 1 umozliwia skuteczne
zaspokajanie potrzeb mieszkancow tych jednostek, a z drugiej strony

32 OTK ZU 2006, seria A, nr 7, poz. 80.

3% OTK ZU 2007, seria A, nr 3, poz. 25.

3% Dz.U. 2003 r., nr 80, poz. 717 z pdzn. zm.
3% OTK ZU 2007, seria A, nr 3, poz. 25, s. 12.
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zapewnia przestrzeganie podstawowych wartos$ci konstytucyjnych oraz
ochron¢ interesow ogo6lnonarodowych. Ustawodawca, okreslajac
kompetencje jednostek samorzadu terytorialnego w dziedzinie tadu
przestrzennego, musi zatem starannie wywazy¢ interesy ogolnokrajowe i
interesy lokalne oraz rozdzieli¢ kompetencje poszczegodlnych szczebli
samorzadu terytorialnego i administracji rzadowe;j”*.

W wyroku z 13 marca 2007 r. (K 8/07)*7 Trybunal Konstytucyjny
rozpoznal wniosek grupy postow na Sejm RP dotyczacy terminu
sktadania o$wiadczen majatkowych. W uzasadnieniu wyroku sedziowie
powotali si¢ m.in. na zasad¢ pomocniczosci, stwierdzajac, ze nalezy ja
rozumie¢ ,jako wyznacznik swobody regulacyjnej ustawodawcy,
decydujacego si¢ na wkroczenie w zakresy zastrzezone dla samorzadnos$ci
lokalnej™**®,

Z analizowanych orzeczen wynika, ze jak dotad, Trybunat
Konstytucyjny nie podjat si¢ proby sformutowania definicji zasady
pomocniczosci. W tym zakresie odwoluje si¢ on jedynie do definicji
zawartej w art. 4 ust. 3 Europejskiej Karcie Samorzadu Terytorialnego. W
wyroku z 2 maja 2002 r. (K 29/00) Trybunat stwierdzil, ze ,tre$¢ zasady
pomocniczo$ci nie ma wprawdzie rozwinigcia w przepisach konstytucji,
ale nalezy w tym przypadku stosowac¢ si¢ do art. 4 ust. 3 ratyfikowanego
przez Polske Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego™, i ze:
»Generalnie odpowiedzialno$¢ za sprawy publiczne powinny ponosi¢
przede wszystkim te organy wladzy, ktore znajduja si¢ najblizej
obywateli”, oraz iz: ,,powierzajac te funkcje innemu organowi wladzy,
nalezy uwzgledni¢ zakres i charakter zadania oraz wymogi efektywnosci i
gospodarno$ci (Dz. U. z 1994 r. nr 124, poz. 607)%.

Powolywanie si¢ na pomocniczo$¢ w przedstawionych wyzej
orzeczeniach Trybunatu Konstytucyjnego pozwala bez watpienia uzna¢ ja
za obowiazujaca zasad¢ prawa w polskim porzadku prawnym. W
pierwszym z przytoczonych wyrokéw K 29/00 Trybunat Konstytucyjny
stwierdzil, ze: ,,Konstytucja deklaruje w preambule, iz prawa podstawowe

336 Ibidem.

37 OTK ZU 2007, seria A, nr 3, poz. 26.

38 Ibidem, s. 20.

3% OTK ZU 2002, seria A, nr 3, poz. 30, s. 5.
30 Ibidem.
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dla panstwa sa oparte migdzy innymi na zasadzie pomocniczos$ci™'.

Stanowisko to zostalo potwierdzone w pézniejszych orzeczeniach. W
sprawie K 54/05 Trybunat Konstytucyjny stwierdzil, ze: ,,Konstytucja
przyjmuje w preambule zasad¢ pomocniczosci. W mysl tej zasady
panstwo nie powinno wykonywa¢ zadan, ktoére moga by¢ wykonywane w
sposob bardziej efektywny przez mniejsze wspolnoty obywateli™*. W
sprawie Kp 3/05 Trybunat orzekl, ze: ,,zasada decentralizacji poprzez
samorzad terytorialny stanowi ustrojowa konkretyzacje ogolniejszej
zasady pomocniczo$ci wyrazonej w preambule Konstytucji™*®. Szerszy
kontekst uznania pomocniczosci za zasadg konstytucyjna przedstawit
Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z 11 maja 2005 r. (K
18/04)**.

Dotychczasowe orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego nie
pozostawia rowniez watpliwosci co do tego, ze zasada pomocniczosci w
polskim systemie prawa stanowi wzorzec kontroli konstytucyjnosci aktow
prawnych, co w pierwszej kolejnosci oznacza, ze wskazuje ona kierunek
dziatania ustawodawcy i1 organéw orzekajacych. W wyroku z 3 czerwca
1998 r. (K 34/97)* Trybunat Konstytucyjny orzekt, ze: ,,wolno$¢,
sprawiedliwosé, wspodtdziatanie i dialog — to niektéore z wyraznie
wystowionych w preambule konstytucji z 1997 r. warto$ci, ktore musza
stanowi¢ kryteria oceny wszelkich dziatan publicznych, w tym
ustawodawstwa majacego realizowa¢ zasadg¢ demokratycznego i
spotecznie sprawiedliwego panstwa prawnego’%. Wymienione w wyroku
wartoséci sasiaduja bezposrednio w tekscie preambuly Konstytucji RP z
zasadg pomocniczosci, a zatem powyzsze sformutowanie nalezy odnosi¢
rowniez do tej zasady®”. W innym wyroku, z 8 maja 2002 r. (K 29/00),
Trybunat Konstytucyjny stwierdzil, ze zasada pomocniczosci stanowi:
»konstytucyjng dyrektywe¢ w okreslaniu zadan i kompetencji wiladz
publicznych oraz w rozdzielaniu zadan pomiedzy nie w ogdle™®. W
wyroku z 7 grudnia 2005 r. (Kp 3/05) Trybunat Konstytucyjny orzekl, ze:

361 Ibidem.
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38 OTK ZU 2005, seria A, nr 10, poz. 115, s. 8.
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»Stanowi ona podstawg do okreslenia istoty zadan publicznych, do
dokonania podziatlu tych zadan migdzy samorzad terytorialny i
panstwo™®. W tym samym wyroku, jak rOwniez w wyroku z 24 marca
1998 r. (K 40/97)*°, sedziowie Trybunatu Konstytucyjnego podzielili
stanowisko Sadu Najwyzszego®”!, stwierdzajac, ze ,,postanowienia ustawy
0 ustroju miasta stolecznego Warszawy musza by¢ interpretowane
zgodnie z zasadami konstytucyjnymi dotyczacymi ustroju i
funkcjonowania samorzadu terytorialnego, w tym zgodnie z zasada
pomocniczosci (wyrazona w preambule do Konstytucji Rzeczpospolitej
Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.) oraz zgodnie z generalna zasada
domniemania kompetencji samorzadowych na rzecz gmin™>".

W swoich orzeczeniach Trybunatu Konstytucyjny uwzglgdnia
dynamiczny charakter zasady pomocniczosci. Jego zdaniem, w zaleznoS$ci
od sytuacji powinno nastgpowaé przesunigcie kompetencji albo w gore,
albo w dot. Trybunal, czgsto tez zwraca uwagg na to, ze zasada
pomocniczo$ci powinna by¢ rozumiana w calej swej zlozonoSci.
Podkresla, ze powotujac si¢ na zasady prawa, nalezy bra¢ pod uwage
wszystkie warto§ci przywotane w konstytucji, jak i catoksztalt danej
sprawy (K 24/02, U 5/04), stad w niektorych sytuacjach uzasadnione jest
ograniczanie zasady pomocniczo$ci’”. Przykladem moze by¢ wyrok
Trybunalu Konstytucyjnego z 18 lutego 2003 r. (K 24/02). W wyroku tym
Trybunal stwierdzil, ze utworzenie w miejsce kilkunastu gmin jedne;j,
olbrzymiej, dwumilionowej gminy nie pozostaje w sprzecznosci z zasada
subsydiarnosci. Sedziowie wskazali, ze sformutowania art. 15 konstytucji
nie mozna traktowac jako oderwane od zasady racjonalnos$ci dziatania i
traktowa¢ wylacznie jako nakaz przekazywania zadan ,,w dot”, gdyz w
pewnych sytuacjach ,scentralizowanie kompetencji 1 $rodkoéw
finansowych moze by¢ konieczne dla wlasciwej realizacji zadan
publicznych”, przykladem jest ustrdj organizacyjny i finansowy

3% OTK ZU 2005, seria A, nr 10, poz. 115, s. 8.

30 OTK ZU 1998, nr 2, poz. 12.
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31 P. Chmielnicki, Istotna czesé zadah publicznych i zasada subsydiarnosci jako
konstytucyjne dyrektywy okreslajace zakres dzialania samorzqdu tery-
torialnego i ich realizacje w ustawodawstwie i orzecznictwie, [w:] W. Kisiel
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Warszawy, decentralizacja finansow publicznych za$ ,,musi by¢ oceniana
w kategoriach efektow spotecznych i sprawnosci dzialania panstwa oraz
wzrostu efektywnosci wykorzystania $rodkéw publicznych”. Trybunat
powotat si¢ rowniez na przepisy Europejskiej Karty Samorzadu
Terytorialnego, wedlug ktéorych ustawodawca powinien powierzy¢
odpowiedzialno$¢ za sprawy publiczne temu organowi, ,ktéry znajduje
si¢ najblizej obywateli”. Zdaniem Trybunatu zmiany ustrojowe
zmierzajace do utworzenia jednej duzej gminy w miejsce 11 gmin oraz
utworzenie dzielnic o szerokiej autonomii nie wskazuja na niezgodnos¢ z
normami Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego. Wedlug
Trybunatu Konstytucyjnego, bezposrednia blisko$¢ wtadzy samorzadowe;j
dla obywateli moze by¢ zapewniona przez dzielnice — specjalnie
umocowane 1 wyposazone w odpowiednie kompetencje jednostki
pomocnicze samorzadu catej Warszawy. Z wyrokiem tym polemizuje P.
Chmielnicki. Jego zdaniem potaczenie kilkunastu matych gmin w jedna
olbrzymia gmine zdecydowanie odbiega od ducha idei pomocniczosci’*™,
a ten wyrok $wiadczy o malej przydatnoSci przepisow wyrazajacych
pomocniczo$¢ jako wzorca konstytucyjnego.

Na podstawie analizy orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego
nalezy zauwazy¢, ze czgsto przedmiotem wnioskéw sa przepisy ustaw
dotyczacych samorzadu terytorialnego (K 25/98, K 38/97°", U 5/04, K
54/05, K 31/06, K 29/00, K 24/02, Kp 3/05, K 4/95°"°). To $wiadczy o
tym, ze zasada pomocniczo$ci okresla czg§¢ standardow prawo-
dawstwa’”’. Jednocze$nie, w sporach przed Trybunalem, na t¢ zasade
coraz czgsciej powotuja si¢ jednostki samorzadu terytorialnego. Wynika
to z faktu, ze to one sa najbardziej zagrozone w swych kompetencjach
przez rozrost uprawnien panstwa. By broni¢ swych kompetencji,
wystepuja do Trybunatu, powotujac si¢ m.in. na zasadg¢ pomocniczosci (K
38/97, K 54/05, K 24/02, U 5/04, K 29/00). Skarzacy, ale takze Trybunat
Konstytucyjny, zaczynaja docenia¢ rolg tej zasady jako istotnego
elementu wzmacniajacego sile argumentacji dla prezentowanego
stanowiska, jak i korzysci plynace z jej stosowania.
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The principle of subsidiarity in the Constitutional Court’s decisions.
Summary

The modern sense of the principle of subsidiarity is due to the social teaching of
the Catholic Church. The least controversial definition of this principle was
contained in the encyclical Quadragesimo anno from 1931. The principle of
subsidiarity was mentioned in the preamble to the Constitution of the Republic of
Poland from the 2™ of April, 1997, but it was not explained in this legal act. The
Polish Constitutional Court (Trybunat Konstytucyjny) quoted this principle in its
decisions only a few times during the last ten years, mainly in the decisions
concerning questions of the local authority, In the decision from the 18" of
February, 2003 (K 24/02), the Constitutional Court adjudicated that the principle
of subsidiarity justifies taking the actions on the superlocal level when such a
solution is better and more effective than the actions performed by the organs of
the lowest level of the local authority. However, in general, as the Constitutional
Court indicated in the decision from the 2™ of May, 2002 (K 29/00), “the
responsibility for the public matters should be taken in the first place by the
organs (authorities) which are situated nearest the citizens”. In accordance with
this principle, “the state should not perform the tasks which could be performed
more effectively by smaller communities of citizens” (the decision from the 12" of
March, 2007—K 54/05).

Le principe de subsidiarité dans la jurisprudence

du Tribunal constitutionnel. Résumé

Le principe de subsidiarité doit sa forme contemporaine a la doctrine sociale de
I’Eglise catholique. Sa définition le moins controversée a été formulée dans
I’encyclique Quadragesimo anno de 1931. Ce principe a été mentionné dans le
préambule de la Constitution de la République Polonaise du 2° avril 1997, mais il
n’a pas été précis¢ dans cet acte. Au cours des dix derniéres années, le Tribunal
constitutionnel ne se référait que quelques fois a ce principe dans ses arréts, avant
tout dans les arréts concernant les questions de 1’administration locale. Dans le
jugement du 18 février 2003 (K 24/02), le Tribunal constitutionnel a reconnu que
le principe de subsidiarité « justifie les actions dépassant le niveau local si une
telle solution se montre meilleure et plus efficace que les actions de 1’échelon
principal ». Mais dans son jugement du 2 mai 2002 (K 29/00) le Tribunal souligne
qu’en général « la responsabilité des affaires publiques repose avant tout sur ces
organes du povoir qui se trouvent le plus prés des citoyens ». En effet, selon le
principe de subsidiarité (arrét du Tribunal du 12 mars 2007, K 54/05) « I’Etat ne
doit pas remplir les devoirs qui peuvent étre réalisés d’une fagon plus efficace par
de petites communautés des citoyens ».
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