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Bwa Kustra

Zasada pomocniczoSci
a przeksztalcenia polskiego systemu prawa
i spolecznej §wiadomoScl

W doktrynie polityczno~prawncj zostaty sformulowane dwa modele
pozwalajgce na wyjasnienie skomplikowanych relacji migdzy jednostky
a panstwem, a mianowicie: model uniwersalistyczy oraz model indywi-
dualistyczny. Modele te zakiadaja odmienne wizje porzadku spolecznego
oraz odmienne idee prawa .

Model uniwersalistyczny zaklada, ze licza, sie tylko cele i interesy pan-
stwa jako globalnej organizacji spoleczenstwa. Jednostka jest traktowana
instrumentalnie jako narzedzie sfuzace realizacji celéw i interesdw paistwa.
Jesli jednostka ma jakie$ prawa, to wylacznie z ,woli” i ,nadania” panstwa,
a ich posiadanie ma shuzy¢ skuteeznej realizacji globalnych interesdw paf-
‘stwowych. Zgodnie z ta koncepcja pafistwo moze ustalaé zakres praw
i obowigzkéw jednostki w zaleznodei od potrzeb zwiazanych z realizacjq
-celow pafistwa. W modelu uniwersalistycznym przyjmuje sig wiec zaloze-

. nie, Ze wszelkie uprawnienia i wolnodci jednostki, tacznie z podstawowy-

- mi,sq ustanawiane przez panstwo.

f Model indywidualistyczny jest ,,odwrotnoscia” zatozen przyjmowanych
. w modelu uniwersalistycznym. Podstawowe znaczenie maja cele i interesy
“rjednostek, a spofeczefistwo i struktury organow paistwowych sg po to, by
" shuzyé swym obywatelom. W koncepcji tej godno$é i wolnosé cztowicka
~uznaje sig za naturalng i njezbywalna, a ustanawiane prawa i chronione
: wolnoéci majg gwarantowac jednostce nienaruszalno$é jej ludzkiej godno-

U Szerze] na temat idei prawa w (ilozofii liberalnej oraz komunitarystyczngj zob.
L. Morawski, Glowne problemy wspdlezesnej filozofii prawa. Prawo w foku przemian, War-
szawa 1999, s. 125 i n. oraz podana tam literatura.
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$ci. Zgodnie z modelem indywidualistycznym to paistwo ma pefni¢ stuzeb-
nq role wobec jednostki, a nie czlowiek wobec panstwa.

Transformacja prawno-ustrojowa zapoczatkowana w 1989 r. IWI([/E‘HM
jest z przewar todciowaniem relacji migdzy jednostka a pamlwem Zmiana
w warstwie aksjologicznej znalazta swoj wyraz w Konstytucji RP. Pream-
buta Konstytucji RP zawiera nastgpujacy zapis: ,,my, Nardd Polski -—
wszyscy obywatele Rzeczypospolitej, [...] ustanawiamy ¢ Konstytucje
Rzeczypospolitej jako prawa podstawowe dla paiistwa oparte na poszano-
waniu wolnodei i spmwied]iwos'ci wsp(’)ldyiaYaniu wiadz, dialogu spolecz-
nym oraz na zasadzie pomocniczodci umacniajacej uprawnienia obywateli
i ich wspblnot”. Sformutowana expressis verbis w preambule Konstytucji
RP zasada pomocniczosci jest wartoscig calego systemu prawnego Tqcznie
z Konstytucjq. Zostata ona wymieniona wéréd innych, na réwni waznych,
wartodei, ktére majg ksztattowaé aksjologie systemu prawnego, a wigc
wolnogé i sprawiedliwo$é, wspétdziatanie wiadz oraz dialog spoleczny.

Umieszczenie i wystowienie zasady pomocniczosci w preambule wywo-
tuje watpliwosdei co do jej normatywnego charakteru. Wigkszos¢ przedsta-
wicieli doktryny prawa konstytucyjnego, odwotujgac sig do ,,domniemania
normatywnosci poszczegolnych zdan konstytucji”, uznaje normatywny cha-
rakter zasady pomocmc70301 Uzasadniajac to stanowisko wskazuje si¢ na
racje jezykowe oraz racje aksjologiczne, akcentujac te ostatnie, bowiem
klarowna intencja ustrojodawey bylo uksztaltowanie relacji migdzy jed-
nostkg a pafistwem, zrywajace z praktyka uksztaltowana Konstytucja RP na
podstawie modelu uniwersalistycznego. Normatywny charakter preambuty
uznal réwniez Trybunat Konstytucyjny, ktéry w orzeczeniu K 34/97 wska-

zal, 7e wraz z wejsciem w zycie Konstytucji RP jej przepisy, w szczegblno-
$ci art. 2, zawierajacy zasadg demokratycznego pafistwa prawnego powinny
byé interpretowane zgodnie z preambuta, gdyz ,,wolno$é, sprawiedliwose,
wspbldziatanie i dialog — to niektére z wartosei wyraznie wystowionych
w preambule Konstytuoji z 1997 roku, ktére stanowi¢ muszg kryteria oceny
wszelkich dziatafn wiadz publicznych, w tym ustawodawstwa majacego
realizowaé zasade demokratycznego i spotecznie sprawiedliwego pafistwa

® Szerzej na temat pojecia transformacji zob. K. Palecki, Zmiany w aksjologicznych
podstawach prawa jako wskainik jego tranzycfi, [w:] Dynamika wariosei w prawie, red.
K. Palecki, Krakéw. 1997, s. I5in.

¥ Zob. P. Winczorek, Sporna kwestia preambuly, [\v] Dyskusje konsiytucyjne, Warsza-
wa 1996,'s. 115-116; S. Lewandowski, Kontrowersje wokdél preambut, Studia Turidica
1996, vol. XXXI, s. 87-91; A. Gwizdz, Wstep do konsiytueji — zagadnienia prawne, [w:]
Charakter i struktyra norm konstytucji, ved. T. Trzcinski, Warszawa 1997, s. 176—184.
Odmienne stanowisko zajmuje K. Complak, Zasady ustroju Rzeczypospolitej Polskiej a pray-
siqpienie do Unii Buropejskiej, [w:] Spoleczeristwo w przelomie. Die Gesellschaft in der
Weinde, Wroctaw 1999, s. 139,
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prawnego®. Wymienione przez Trybunat Konstytucyjny wartodei sa réwno-
rzedne z zasadg pomocniczosei i dlatego w doktrynie stusznie podnosi sig,
ze ustalenia przyjete przez Trybunat Konstytucyjny nalezy odniesé takze do
zasady pomocniczo$ci. W przyszlosei zasada pomocniczodci moze wiec
stwarzaé podstawe dla ustalei interpretacyjnych norm wystowionych w prze-
pisach konstytucyjnych’,

. Pomocniczo$é jako zasada prawnoustrojowa oznacza, Ze panstwo po-
winno interweniowaé w takich wypadkach i w takim zakresie, w jakim jed-
nostki i ich grupy wykazuja swojgq niewydolno$é. Jest to zatem zasada
ograniczania wiladzy, ktéra nie okresla $cisle regut dotyczacych dopusz-
czalnego zakresu interwencji, lecz wskazuje na prawidtowo$é, pozostawia-
jac do kazdorazowego rozstrzygnigeia problem zasadnodei podjecia dzia-
fania przez wladzg, Zgodnie z zasada pomocniczoécl interwencja wiladzy
nie moze mieé charakteru wylqcznie opiekuiiczego, ale powinna polegaéd
gtownie na aktywizowaniu jednostek, zachgcajac je do korzystania z praw-
nie chronionej autonomii®. Doktryna prawnicza, ustalajac tresé zasady po-
mocniczodci, wskazuje na dwa jej aspekty: pozytywny oraz negatywny.-
Aspekt pozytywny wiaze si¢ z nakazem interwencji wladzy woéwezas, gdy
jednostka [ub rézne spotecznodei grupujgce ludzi nie sg w stanie skutecznie
realizowaé swych zadan. Aspekt negatywny zwiazany jest z samoograni-
czaniem si¢ whadzy wytacznie do przypadkéw niewydolnosei jednostek lub
ich spolecznosci.

Wyrazona w preambule zasada pomocniczodci zostata uwzgledniona
w wielu przepisach Konstytucji RP stuzacych realizacji koncepcji spote-
czefistwa obywatelskiego. Artykut 1 Konstytucji RP, ktéry stanowi: , Rzecz-
pospolita Polska jest dobrem wspdlnym wszystkich obywateli”, wyraza za-
sade stuzebnogdci pafistwa wobec jednostki. Dobro wspdlne polega przede
wszystkim na poszanowaniu praw i wolnosci jednostki i jest podstawg
ustroju.oraz praw Rzeczypospolitej. Przepis ten wyznacza szereg konse-
kwencji w konstytucyjnych rozstrzygnieciach okreslajacych pozycje praw-
ng, jednostki wobec panistwa, jej rolg w Zyciu politycznym, w kiérym ma

4 Orzeczenie TK 34/97, OT KZU 1998, nr 4, poz. 49, s, 290.

5 Zob. E. Poplawska, Zasada pomocniczosci (subsydiarnodci) jako zasada konstytucyj-
na Rzeczypospolitej Polskiej oraz Unii Europejskiej, [w:] Europeizacja prawa krajowego,
pod red. C. Mika, Torus 2000, s, 66.

§ Zob. Ch. Millon-Delsol, Zasada subsydiarno$ci — zatozenia, historia, problemy, [w:]
Subsydiarnosé, wyd. Il, Warszawa 1998, s. 25; [. Poplawska, Democratic Reforms of the
Political System of Poland in the Light of the Subsidiarity Principle, Ritsumeikan Law
Review, International Edition 1993, nr 10; eadem, Zasady podstawowe polskiej konstytucyi,
red. J. Sweeney SJ, J. van Grewen SJ, Warszawa 1998, 5. 191-192; M. Spicken, Zasada
pomocniczosci, podstawy antropologiczne i konsekwencje polityczne, Spoleczehsiwo 1995,
nrl, s 35-37.
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ona zagwarantowany wplyw pa bieg spraw paistwowych i lokalnych, na
wyb6r organdéw reprezentujacych Nardd badZz wspdlnoty lokalue, rolg
w zyeiu gospodarczym opartym na gospodarce rynkowej. Okreslenie Rze-
czypospolitej jako ,,dobra wspblnego” wszystkich obywateli wskazuje jed-
nak na powigzanie zobowigzafi panstwa wzgledem obywateli z ich obo-
wigzkami wobec pafistwa i spoleczefistwa. Padstwo jest wspolnotg obywa-
telska, za kiéra odpowiedzialni sg wszyscy jej czionkowie. Rzeczpospolita
jako dobro wspéine wszystkich obywateli moze mieé taki charakter, bedac
demokratycznym pafistwem prawnym, urzeczywistniajacym zasady spra-
wiedliwosci spotecznej. Jest to zasada ustrojowsa wyrazong w art. 2 Konsty-
tucji RP, ktéra zawiera nakaz skierowany do wszystkich organéw patstwa
tacznie z parlamentem, by dziafaly na podstawie prawa i w granicach pra-
wa. Stad wynika ranga Konstytucji w systemie Zrddel prawa, rola ustawy
i jej prymat w tworzeniu porzadku prawnego, obowiazek respektowania
praw i wolnodci jednostki. Dla zagwarantowania demokratycznego charak-
teru pafstwa wazna jest zasada pluralizmu politycznego (wolnos$¢ tworze-
nia partii politycznych), system reprezentacji (demokratyczuy wybor przed-
stawicieli spoteczenstwa), form demokracji bezposredniej (réznych form
referendum), decentralizacji whadzy zwigzanej z istnieniem samorzadu tery-
torialnego i innych form samorzadu spotecznego.

Zasada pomocniczosci, zanim zostata wyraZniec sformutowana w pre-
ambule Konstytucji RP i rozwinigta w wielu jej przepisach, inspirowata
liczne zmiany w prawie w fatach 1989-1997, zwigzane z przej$ciem od
autokracji i centralnie sterowanej gospodarki planowej do demokracji
i wolnego rynku. W warstwie normatywnej oznaczafo to zmniejszenie
roli panstwa w zyciu spotecznym i ekonomicznym’. W praktycznym za-
stosowaniu okazato si¢ jednak, ze to padstwo bylo zardwno ,autorem”,
jak tez ,realizatorem” programdéw celowosciowych. Wolny rynek, kto-
rego podstawsg jest swobodna gra intereséw i samoorganizacja, zostat
,odgdérnie” zadekretowany i wprowadzony przez centralng wladze pan-
stwowa. Paistwo sformutowato program przeksztalcen whasno$ciowych
oparty na prywatyzacji powszechnej, kapitatowej i likwidacyjnej, i okre-
$lito mechanizmy komercjalizacji przedsigbiorstw panistwowych., O wyty-
czaniu ,8ciezek prywatyzacji”, o likwidacji jednych podmiotéw, np. PGR,
a popieraniu innych decydowato powofane Ministerstwo Przeksztatcen
Wiasnosciowych.

7 Zob. M. Bednarek, Przemiany wlasnosci w Polsce. Podstawowe koncepcje i kon-
strukeje normatywne, Warszawa 1994; M. Borucka-Arctowa, Social Consciousness in
Transition, Toward a New Economic and Political System, [w:] 4 Forth Way?, Privatiza-
tion, Property and the Emergence of New Market Economies, pod red. G. S. Alexandra,
G. Skapskicj, New York 1994,
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W opracowaniach dotyczacych socjologiczno-prawnych aspektow prze-
mian systemowych w Polsce w latach 1989—-1997 wskazuje sig¢ na nieunik-
nione sprzecznosci tego okresu polegajace nie tylko na ,,zderzeniu reliktdw
dawnej $wiadomosci z nowa, ale | zetkniecie i konfrontacjg przebiegu
wprowadzanych zmian z zatozeniami nowego systemu”g. Co prawda zmia-
ny w prawie stworzyly mozliwoéé autonomicznego funkcjonowania jedno-
stek jako podmiotéw Zzycia politycznego i gospodatczego, jednak rola
pahstwa w procesach zmian spowodowafa utrwalenie ,socjalistycznych
residuéw®, a wiec paternalistycznej wizji pafstwa jako podmiotu rozstrzy-
gajacego bez udziatu obywateli i ich zaangazowania o sprawach publicz-
nych. Spowodowato to — jak pisze M. Borucka-Arctowa — ,Wwylworzenie
sig w $wiadomodei spoteczngj wdefensywnej strategii« wyrazajacej sig
w postawie wyczekujacej na skutki reform™. .

Konstytucjonalizacja zasady pomocniczo$ci stwarza obowiazek jej prze-
strzegania przez organy whadzy publicznej. To zobowigzanie paistwa shu-
zyé ma umocnieniu uprawnief obywateli i ich wspélnot, gwarantujgc takze
ich wpiyw na procesy przemian w prawie (obejmujace procesy {worzenia
prawa oraz procesy implementacji). Mozna zadaé pytanie, jakic sa przeja-
wy realizacji zasady pomocniczosci po wejéciu w zycie Konstytucji RP
oraz czy zmiany w prawie, ktdre w warstwie aksjologicznej wyraznie odwo-
tuja si¢ do tej zasady, charakteryzuja sie adekwatnoscia przyjetych rozwig-
sah w stosunku do konstytucyjnej zasady pomocniczosci? Niewatpliwie
zasada pomocniczosci byla przywotywana jako podstawa aksjologiczna re-
formy wiadz publicznych, stuzby zdrowia i powszechnego ubezpieczenia
spotecznego. Reformy te miaty ograniczy¢ whadeze zadania paistwa i wzmo-
cnié uprawnienia jednostek i ich wsp6lnot. Szczegdlnie reforma wiadz
publicznych miata zaktywizowaé obywateli do zbiorowego dziatania w sfe-
rze publicznej, do wyrazania swych intereséw, do wymiany informacji, osia-
gania wspoloych celow, stawiania zadafi panstwu i egzekwowania odpo-
wiedzialnosci funkcjonariuszy paistwa .

Radykalna reforma wiadz publicznych odwotujaca sig do zasady po-
mocniczodci weszia w zycie 1 stycznia 1999 . Wprowadzita trzy stopnic
zasadniczego podziatu terytorialnego i ustanowita samorzad na wszystkich
szezeblach!!. Dwa nizsze szczeble — gminy i powiaty maja charakter ,,czy-

8 7ob. M. Borucka-Arclowa, Secjologiczno-prawne aspekty przemian systemowych
w Polsce a problemy integracfi ewropejskiej, [w:] Prawo w okresie przemian ustrojowych
w Polsce. Z badan Instytutu Nauk Prawnych PAN, Warszawa 1995, s. 120.

? Ibidem, s. 121. B

10 70b. 7. Gilowska, Subsydiarnosé — samorzad terytorialny — decentralizacja, [w:)
Wartosci podstawowe samorzqdu terytorialnego i demokracji lokalnej; Warszawa 1995,

s, 231
W Reforma wiadz lokalnych zostata wprowadzona uslawg z § VI 1998 o samorzadzic
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sto” samorzadowy, a wojewddztwa charakter ,,mieszany”, sq bowiem zaréw-
no jednostkami samorzadowymi, jak i terytorialnymi jednostkami admini-
stracji rzadowej. Ustawy regulujace. reformg wladz publicznych postawily
jednak pod znakiem zapytania adekwatno$é przyjetych w nich rozwigzan
w stosunku do konstytucyjnej zasady pomocniczosci. Dotyczy to zaréwno
sposobu ustalenia liczby nowo tworzonych jednostek podziatu administra-
cyjnego, przeksztatcen struktur administracji publicznej, jak i rozdziatu kom-
petencji i zadafl migdzy jednostki administracji rzadowej i samorzgdowej.

Utworzenie nowych jednostek podzialu administracyjnego wymagato
programu, ktéry na szczeblu lokalnym uwzgledniatby réznego typu wigzi
spoleczne, a wigc gospodarcze, komunikacyjne, infrastrukturalne. Tymcza-
sem wplyw spotecznosci lokalnych okazat sug ograniczony, a skutki tych
zmian najbardziej dotknety te spolecznoéci'”. Normatywny podzial na za-
dania whadcze jednostek samorzadowych wykonywane na wihasng odpowie-
dzialnos¢ i finansowane z whasnych dochodéw i subwencji (kontrolowane
przez organy rzadowe tylko pod katem legalnosci) oraz nalezace do admi-
nistracji rzadowej, czyli finansowane z budzetu panstwa, w praktyce okazat
qu rozwigqzaniem, kiére przeczy istocie samorzadu i zasadzie pomocniczo-

i. Jedli samorzad zgodnie z konstytucyjng zasada ma wykonywa¢ ,,istotng
czg$é zadan publicznyEh” we wiasnym imieniu i na wiasng odpowiedzial-
nosé, to powinien by¢ samodzielny finansowo. Tymezasem' dochody, np.
powiatdw, wedlug Zrédet ich pochodzenia sg tylko w 4% dochodami wia-
snymi, w 36% subwencjami, a w 60% celowymi dotacjami. Oznacza to, Ze
powiaty jako jednostki samorzadu terytorialnego moga samodzielnie dys-
ponowaé tylko 40% swych dochodéw. Wojewddztwa z kolei nie przejely
kompetencji bogatych agencji rzadowych, np. Agencji Mienia Wojskowe-
go, A[,enCJx RLSllUkiUl)’l’lel Rolnictwa, ktére niendoinie 7auqdmn powie-
rzonym im mieniem"”

Konieczne Lmlany W systemne ﬁnansowama jednostek samorzadu tery-
torialnego zapewne nie nastapia w bliskim czasie. Prezydent nie podpisat
ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego z 25 sierpnia
2001 r., ktéra zaktadata nowy mechanizm ich finansowania. Dotychczaso-
wy system dotacji i subwencji zostat jej przepisami w znacznej czesci za-

-"'powiatowym, ustawa z 5 VI 1998 o samorzadzie wojewddztwa, ustawq z 5 VI 1998 —
Ordynacja wyborcza do rad gmin, powiatéw i sejmikéw \vojcwédztw ustawq 24 VII 1998
o zmianic niektérych ustaw okreslajacych kompetencje organéw a
w zwn/ku z reforma ustrojowq pafstwva.

“ Projekt rzadowy ustawy zostal zmieniony w Sejmic. Prezydent nie podpisal ustawy,
co spowodowalo powtérzenie procedury ustawodawezej, Wprowadzony w Zycic nowy po-
dzial terytorialny wywolal wiele spolecznych protestéw.

B Zob. E. Poplawska, Zasada pomocniczosci..., s. T4 oraz powolywana tam rozmowa
z Ireng Lipowicz, Gazeta Wyborcza 220 X 1998, s. 5
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stapiony zwigkszonymi udziatami samorzadéw w dochodach budzetu pafi-
stwa z tytutu podatkéw posrednich i podatkow bezposrednich, tj. w podatku
dochodowym od os6b fizycznych i w podatku dochodowym od 0séb praw-
nych. W ustawie szczegbtowo okreslono takze procentowy wzrost udziatéw
samorzgqdéw w podatkach w Iatach 2002-2006. Ponadto ustawa zaktadaia
wprowadzenie nowego sposobu ustalania tzw. ,czeéci odwiatowej” i ,,cz¢-
" éci kulturalnej” subwencji ogélnej, ktéra miata by¢ corocznie waloryzowa-
na suma dwoch wskaznikéw, tj. wskaznikiem inflacji i potowa wskaznika
wzrostu PKB.

Whniosek o ponowne rozpatrzenie ustawy z 25 sierpnia 2001 r. o docho-
dach jednostek samorzadu terytorialnego Prezydent uzasadnil tym, Ze
,Ustawa zawiera regulacje, ktére stajac si¢ obowigzujgcym prawem mogy
spowodowaé zwigkszenie deficytu budzetowego w roku przysztym i w la-
tach nastgpnych”. Odwotujac sig do skorygowanych wyliczen Ministra T'i-
nanséw Prezydent wskazat, ze-z wptywéw z podatkow samorzady otrzyma-
tyby o okofo 105 min ztotych mniej niz zakladano. Tym samym nowy me-
chanizm finansowania samorzadéw nie bytby zbilansowany na kwotg okoto
301 mln zlotych, a faktyczny ubytek dochod6éw z budzetu padstwa mopt
wyniesé 3,5 mld zlotych. Dodatkowym argumentem jest przekazanie jed-
nostkom samorzadu terytorialnego zadan z zakresu pomocy spolecznej oraz
utworzenie powiatowego funduszu alimentacyjnego, co nastapito bez zmian
w podziale dochodéw publicznych gwarantujacych nalezyte wykonywanie
nowych obowigzkéw przez jednostki samorzadu terytorialnego'”.

Tak wiec rzeczywiste uspofecznienie samorzadowego zarzadzania, kt6-
re bylo szansa jego umocnienia, w duzym stopniu zostato zaprzepaszczone
nieudolnym programem rzadowym i réwnie nieudolnymi prébami jego na-
prawy. U wielu ludzi funkcjonowanie samorzqdoéw wywotalo poczucie roz-
czarowania, a nawet frustracji.

W jeszeze wigkszym stopniu poczucie frustracji, a nawel zagroZenia
wywolata reforma opieki i ubezpieczet zdrowotnych. Na podstawic ustawy
z 6 lutego 1997 r. (Dz.U. Nr 28, poz. 153 z pdZn. zm.) zostaly utworzone
Kasy Chorych. Powolano je dla zapewnienia ubezpieczonym LSwiadezen
zdrowotnych™ i w.tym celu Kasy gromadza $rodki finansowe pochodzace ze
sktadek ubezpicczonych, zarzadzaja nimi oraz zawieraja umowy z tzw.
L $wiadczeniodawcami”, a wige publicznymi oraz niepublicznymi zakfadami
opieki zdrowotnej, prywatnie praktykujacymi lekarzami, pielegniarkami,
potoznymi i innymi pracownikami stuzby zdrowia. Zgodnie zart. 53 ustawy
o powszechnym ubezpieczeniu zdrowotnym umowy migdzy Kasg Chorych
a $wiadczeniodaweami” maja okreslaé: rodzaj i zakres udzielanych $wiad-
czeh; warunki i-zasady udzielania $wiadczei; zasady rozliczen ze $wiad-

1* 70b. Rueczpospolita — Prawo co dnja z 20 IX 2001,
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pochadzacych ze sldadek ,,s'wiadczeniodawcéw”. Stali si¢ oni ,zakladni-
kami” monopolisty, jakim sa Kasy Chorych na rynku ustug medycznych.

Te bardzo ograniczone i powierzchowne ustalenia odnoszace si¢ do
dostrzeganych negatywnych skutkow programow prawodawezych sktadaja-
cych sig na dwie wazne reformy wskazujg, 2 przyjete w nich rozwigzania
nie sprzyjaja realizacji zasady pomocniczo§ci, a ma ona stuzy¢ budowie
spoleczeiistwa obywatelskiego i umocnia¢ autonomig jednostki. Spofeczei-
stwo obywatelskie moze funkcjonowaé tylko wtedy, gdy istnieja struktury
wladzy, ktore je wspieraja. Polskie spoleczefistwo W okresie przemian po-
trzebuje nowych wzorow dzialania wladzy popizez prawo. Stanowienie
prawa nie moze by¢ tylko wyrazem potrzeb whadzy i aparalu paiistwowego,
ale wymaga otwartosei dziata wiadzy, jawnosel i przejrzysto$ci progra-
méw prawodawezych, a takze jawnosci sposobéw ich implementacji. Pan-
stwa, ktore w swej praktyce 1:)olityczno—pmwnej optymalizuja zasadg po-
mocniczos$ci, charakteryzuje jawno$é prawodawezych procesow decyzyjnych
i otwartosé ua udzial w nich réznego rodzaju stowarzyszeil reprezentuja-
cych obywateli. W systemach prawnych sa wiec bardzo rozbudowane
gwarancje proceduralne umozliwiajace spoteczefistwu dostep do projektow
aktow normatywnych oraz ich opiniowanie (np. procedura notice and com-
ment rulemaking W USA)'(’. Umowa bedaca wynikiem konsensusu zawarta
wmiedzy organem a potencjalnymi adresatami aktu, czgsto majacymi sprzecz-
ne interesy, jest przewidziana forma tworzenia prawa. W polskim systenie
prawa udzial spoleczefstwa W procesach tworzenja prawa ma charakter
przypadkowy i malo zorganizowany. Ogranicza si¢ do konsultacji spotecz-
nych, a procedura regulujaca ich przebieg nie zabezpiecza przed manipula-
cjg W wyznaczaniu kregu uczestnikow oraz przedstawianiu argumentéw
uzasadniajacych przyjete w projektach rozwigzania, Tres¢ zasady pomochi-
czoéel, jof podstawowe idee wymagajg wigc operacjonalizacji na szczeblu
ustawodawslwa oraz prawodawstwa delegowanego. Rola, jakg zasada po-
mocniczodel moze spetnié w zapewnieniu spojnoscei aksjologicznej systemu
prawa wymaga racjonalizacji komunilkacyjnej procesow tworzenia prawa
Odziedziczony po okresie realnego socjalizmu model upolitycznionego
i scentralizowaiego prawodawstwa utrwala tylko tendencje do wigzania
zasady pomocniczosci z opickuncza funkeja pafistwa. Natomiast komunika-
cyjne zracjonalizowanie procesow tworzenia prawa moze zaowocowaé wia-

$ciwym rozumienien i 1'eell.izoy;(-a;11»i.é1 yzasady pomocniczosci.

———

16 Syerze} na lomat gwaran g rocesach tworzenia prawa zob. W. Cyrul,
Proceduralne ujecie hworzenic@ 1] Studia 2 filozofii prawa, pod red. 1. Stelmacha,
Krakéw 2001, s. 185 in. . Y
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