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Rozdziaf 1

ZAGADNIENIA WPROWADZAJACE

1.1. Uzasadnienie wyboru tematyki pracy

Solidarno$¢ ma swoje istotne miejsce we wspodlczesnej debacie pub-
licznej', jest powszechnie wykorzystywana przy opisie podstaw funk-
cjonowania Unii Europejskiej’ i uyjmowana jako fundamentalna zasa-
da postwojennego fadu spolecznego. Pojecia tego uzywa sie zaréwno
w odniesieniu do metod rozwigzywania krajowych palacych probleméw
socjalnych, jak i szerzej: faczy si¢ ona wyraznie z pojeciem humanitarnej
pomocy wobec kryzysow globalnych wywotanych np. przymusowy-
mi migracjami, skrajnym ubdstwem, katastrofami naturalnymi czy
w ostatnim czasie pandemig’. Jest to zatem pojecie - jak godnos¢ -

! Zob. np. E. Denninger, Constitutional Law and Solidarity [w:] Solidarity, red. K. Bay-
ertz, Dordrecht 1999, s. 223; A. Post, Fiir ein starkes, souverdines und solidarisches Euro-
pa - gerade jetzt [w:] Zukunft denken und verantworten Herausforderungen fiir Politik,
Wissenschaft und Gesellschaft im 21. Jahrhundert, red. W. Roters, H. Graf, H. Wollmann,
Wiesbaden 2020, s. 135.

? Zob. np. A. von Bogdandy, Solidarity [w:] Principles of European Constitutional Law,
red. A. von Bogdandy, J. Bast, Oxford-Portland, Oregon 2006, s. 32; A. von Bogdandy,
Das Solidarititsprinzip [w:] Europdisches Verfassungsrecht Theoretische und dogmatische
Grundziige, Heidelberg 2009, s. 69-71; Solidarity in the European Union. A Fundamental
Value in Crisis, red. A. Grimmel, S.M. Giang, Springer 2017; Solidarnos¢ jako zasada
dziatania Unii Europejskiej, red. C. Mik, Torun 2009; M. Lyszkowski, Zasada solidarnosci
w Traktacie ustanawiajgcym konstytucje dla Europy, Prz. Sejm. 2006/14, s. 33 i n.

* J. Althammer, Solidarity: From small communities to global societies [w:] Solidarity
in Open Societies, red. J. Althammer, B. Neumarker, U. Nothelle-Wildfeuer, Wiesbaden
2019, s. 6.
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stanowiace istotny element w dyskusjach politycznych i prawniczych.
Zarazem nieostro$¢ pojecia stanowi asumpt do jego badan w réznych
dziedzinach naukowych.

Po pierwsze w przypadku solidarno$ci uwidacznia sie z cala mocg ,,pra-
wo akgji i reakeji”. Im wigcej solidarnosci, tym wiecej pytan o potrzebe
solidarnych zachowan; istotne spolecznie spory dotyczg granic solidar-
nosci. Bywa ona kwestionowana, gdy w imie solidarnosci dochodzi do
przymusowego transferu pieniedzy w ramach systeméw podatkowych
czy przymusowego ubezpieczenia. W europejskim dyskursie o soli-
darnosci zaczynaja pojawiac si¢ réwnie czgsto pojecia ,,korzysci redys-
trybucyjnej” i ,wyzysku solidarnosciowego”. Dyskurs kwestionujgcy
solidarnos¢ zaczyna odgrywac réwniez role w ramach Unii Europejskiej,
gdzie trzeba uzasadnia¢, dlaczego biedniejsze kraje majg otrzymywac
wiecej pieniedzy z budzetu UE. Potrzeba zachowan solidarnych bywa
takze kwestionowana w sytuacjach, gdy brak przejawiajacym jg dzia-
faniom ekonomicznych, politycznych czy osobistych konsekwencji.
Mozna nawet obecnie w $wietle literatury odnies¢ wrazenie, ze pojecie
to zaczyna przeradzac si¢ czasem w balast ujmowany jako ,,skazanie
na solidarno$¢” (np. obowiazek szczepien). Bywa to takze widoczne
przy ,podatkach solidarno$ciowych”, np. w Niemczech w wieloletnim
wspieraniu regionow bytej NRD. Oczywiscie nalezy pamietac, ze roz-
nice w pojmowaniu solidarnos$ci maja charakter kontekstowy, zalezne
sa od struktury motywacyjnej, konkretnego srodowiska spotecznego’.
Solidarnos¢ stanowi jednak w obecnych czasach pojecie, wokot ktérego
ogniskuje si¢ dyskurs w prawie miedzynarodowym, ponadnarodowym
ikrajowym. Jest to wstepna, lecz nie jedyna przestanka podjecia tematu.

Po drugie, nalezy podzieli¢ poglad, ze ,,nigdy jeszcze aksjologia w pra-
wie administracyjnym nie byla tak wazna jak teraz”®. Konstatacji ta-
kiej sprzyja obserwowane w ostatnich latach znaczace zainteresowanie

* F Bolle, A. Kritikos, Solidarity [w:] Advances in Behavioral Economics. Essays in
Honor of Horst Todt, red. E Bolle, M. Carlberg, Heidelberg 2001, s. 67.

° J. Althammer, Solidarity..., s. 6.

¢ 1. Lipowicz, Przeciwdziatanie bezdomnosci w kontekscie dobra wspolnego, ,,Ekonomia
Spoleczna” 2017/2,s. 7-8.
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przedstawicieli nauki prawa administracyjnego warto$ciami’. Nadeszta
era kontestacji ,,czcigodnych instytucji demokratycznego panstwa praw-
nego” motywowana - nie jak kiedys$ — perspektywa nieograniczonej
wolnosci jednostki, ale nieograniczonego egoizmu narodéw i wspol-
not. ,,Ucigzliwa dla silnych «era Kanta» ma zbliza¢ si¢ ku koncowi,
a wraz z nig nastgpi¢ kres balastu opiekunczosci, empatii, w konse-
kwencji kres traktatéw miedzynarodowych jako sieci bezpieczenstwa
dla najstabszych ludzi, ale i panistw. Wraca¢ ma «era Hobbesa» — walki
wszystkich ze wszystkimi, prawa silniejszego w polityce wewnetrznej
i zagranicznej”®. W takim stanie kontestacji podlega zatem solidarnos¢
spoleczna jako element kultury prawnej demokratycznych panstw eu-
ropejskich. Tymczasem solidarno$¢ stojaca obok godnosci i wolnosci
- a wizje taka podzielali przeciez twdrcy obecnie obowigzujacej Kon-
stytucji RP z 1997 r. — miata stanowi¢ swoistg siatke bezpieczenstwa
trwania fadu spolecznego, miata by¢ nienaruszalnym fundamentem
Rzeczypospolitej Polskiej. To istotne stwierdzenie, poniewaz kaze wi-
dzie¢ solidarno$¢ nie jako wyjatkowo ,,osamotniong” zasad¢ prawa, ale
w calym jej uwiklaniu aksjologicznym, w tym w kontekscie i facznosci
z dobrem wspdlnym’.

Po trzecie, wspolczesne spoleczenstwa europejskie, w tym spoleczenstwo
polskie, podlegaja istotnym wplywom globalizacji. Jednym z niekwe-
stionowanych elementéw proceséw globalizacyjnych jest zmniejszenie
barier przeplywdw idei (w tym politycznych) i ludzi je wyrazajacych poza

7 Zob. opracowania zbiorowe angazujace duza czes¢ przedstawicieli doktryny, w tym
opracowanie po Zjezdzie Katedr Prawa i Postepowania Administracyjnego: Aksjologia
prawa administracyjnego, t. 1 i II, red. J. Zimmermann, Warszawa 2017; Antywartosci
w prawie administracyjnym, red. A. Blas, Warszawa 2016; Wartosci w prawie admini-
stracyjnym, red. J. Zimmermann, Warszawa 2015; Sprawiedliwos¢ i zaufanie do wladz
publicznych w prawie administracyjnym, red. M. Kasinski, M. Stahl, K. Wlazlak, War-
szawa 2015.

8 1. Lipowicz, Przeciwdziatanie..., s. 7-8.

° W. Brzozowski, Konstytucyjna zasada dobra wspélnego, PiP 2006/11, s. 17 i n.;
M. Piechowiak, Dobro wspolne jako fundament polskiego porzqgdku konstytucyjnego, War-
szawa 2012; J. Trzcinski, Rzeczpospolita Polska dobrem wspolnym wszystkich obywateli
[w:] Sgdownictwo administracyjne gwarantem wolnosci i praw obywatelskich 1980-2005,
red. J. Géral, R. Hauser, J. Trzcinski, Warszawa 2005; L. Lipowicz, Dobro wspdlne, RPEiS
2017/3.
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granice pojedynczych panstw i regionéw, a skutkiem tego zwiekszenie sie
réznorodnych interakcji spotecznych'’. W globalizacji widzi si¢ réwniez
przyczyne negatywnych skutkéw spotecznych, ich nasilenie wywotuje
dzialania izolacyjne, a w dalszej kolejnosci wrogo$¢ utatwiajacq ,,zarza-
dzanie strachem™". Globalizacja i glokalizacja to zjawiska sprz¢zone
i wzajemnie indukujace si¢ — pisal o tych procesach Lech Morawski.
Wskazywal, ze wraz z procesem rozprzestrzeniania si¢ w skali globalnej
okreslonych regul, standardow i wzorcéw kulturowych (globalizacja)
dochodzi paradoksalnie do proceséw, w ktorych wspélnoty terytorialne,
grupy etniczne, religijne aktywnie budujg i bronig swojej tozsamosci,
domagaja sie poszanowania autonomii czy przyznania okreslonych praw,
anie roztapiaja si¢ w globalizacji'?. Jednocze$nie istotnym faktorem glo-
balizacji jest tez postep techniczny, wzmacniany na zasadzie ,,zamknie-
tego obiegu” przez globalny popyt na wciaz nowe technologie. Skutkiem
takiej sytuacji jest rosngca specjalizacja, ktdra kreuje istnienie globalnych
polaczen'. Paradoksalnie zglobalizowany swiat moze by¢ wiec $wiatem
indywidualizmu; to z kolei grozi solidarno$ciowym postawom spotecz-
nym", poniewaz postawy indywidualistyczne wykluczaja solidarnos¢.
Dodatkowo - jak wskazuje Aniela Dylus - procesy globalizacji naruszaja
podstawy panstwa spolecznego, gospodarki, gdzie przeptywy kapitatu,
procesy inwestycyjne nie maja juz wylacznie panstwowego charakteru,
ale przyjmujg charakter sieciowy, multicentryczny'. Mozna postawi¢
pytanie badawcze, czy w samorzadzie terytorialnym da si¢ poszukiwa¢
remedium na kryzys panstwa spotecznego w obliczu globalizacji.

1 F. Fukuyama, Political order and political decay from the industrial revolution to the
globalization of democracy, New York 2014, s. 34, 46.

" Por. D.E. Sagner, Cyberbrori - broti doskonata. Wojny, akty terroryzmu i zarzqdzenie
strachem w epoce komputeréw, Warszawa 2021.

12 L. Morawski, GIéwne problemy wspdtczesnej filozofii prawa. Prawo w toku przemian,
Warszawa 2005, s. 65. Zob. takze A. Dylus, Globalizacja. Refleksje etyczne, Wroctaw-War-
szawa-Krakow 2005, s. 134.

Y E Fukuyama, Political..., passim.

!4 P. de Beer, F. Koster, Sticking Together or Falling Apart. Solidarity in an Era of
Individualization and Globalization, Amsterdam 2009, s. 10; A. Dylus, Globalizacja...,
s. 136.

* A. Dylus, Globalizacja..., s. 130.
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Na marginesie nalezy wskaza¢, ze to wlasnie w profesjonalizacji, spe-
cjalizacji zawodowej XIX w. solidarysci tacy jak Leopold Caro czy Léon
Duguit upatrywali koniecznos¢ istnienia solidarnosci spotecznej. Wy-
posazeni w dodatkowg perspektywe zglobalizowanego $wiata, mysl
solidarystow z przetomu XIX i XX w. mozemy widzie¢ dzi$ tez nieco
inaczej. Chodzi o wyostrzenie nieréwnoéci miedzyludzkich zwigzanych
z réznorodnoscig wynikajacg z proceséw globalizacyjnych. Stanowia
one nieodigczny element wspotczesnej rzeczywistosci przeksztalcajacy
znacznie stosunki spoleczne az do wyostrzenia nieréwno$ci miedzy-
ludzkich. Jako remedium na ,,globalizacje nieréwnosci” wskaza¢ mozna
postawy solidarnosci spotecznej, ktérych celem jest inkluzja spoteczna,
a zatem ostatecznie takze wzmocnienie spoteczenstwa'®. Globalizacja
np. turystyki przyniosta co prawda zasadniczo powierzchowny, ale szer-
szy oglad $wiata.

Niezbednos¢ solidarno$ci widzie¢ mozna w réznych skalach. ,\W po-
litycznej rzeczywisto$ci nie znajdziemy niemal zadnej instytucji poli-
tyki spolecznej — czy to na gruncie krajowym, czy zwlaszcza w Unii
Europejskiej — ktdra nie bylaby inspirowana ideg solidaryzmu. Jest ona
bowiem zwornikiem tego, co mozna nazwaé europejskim modelem
socjalnym, ktérego niedoceniane dotad zalety odkrywamy w konfron-
tacjiz brutalnymi, nowymi konsekwencjami globalizacji (...) solidaryzm
modeluje kontury spoteczenstw europejskich, przywolywany zaréwno

przez liberalizm socjalny, jak i socjaldemokracj¢””’.

Era spoteczenstw postindustrialnych, a wigc poddanych procesom glo-
balizacji, migracjom i glokalizacji, zasadniczo wielokulturowych i zr6z-
nicowanych etnicznie, nakazuje poszukiwa¢ nowych form integracji
spolecznej’®. O ile na poziomie miedzynarodowym za takie generalnie
uznaje sie instytucje miedzynarodowe, o tyle ich istnienie nie powodu-
je, by problemy te zniknety w poszczegdlnych panstwach, chociaz nie

' Tu jednak trzeba by¢ ostroznym i przyjac wlasciwg strategie, co trafnie analizowata
Aniela Dylus; zob. np. A. Dylus, Solidarnos¢ w warunkach globalizacji, ,,Znak” 2003/4,
s. 72 in; A. Dylus, Globalizacja..., s. 138-154.

17" E. Poplawska, Z dziejow solidaryzmu we Francji — geneza idei i praktyki politycznej,
PiP 2012/4,s. 431 52.

18 L. Morawski, Gtéwne..., s. 66.
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mozna przeceni¢ roli instytucji miedzynarodowych (ponadnarodowych)
w pomocy poszczeg6lnym panstwom (Unia Europejska).

W reakcji na procesy globalizacyjne, poszukujac zagrozonej rOwnowagi
spolecznej, mozna jednak réwniez oprzec si¢ na juz sprawdzonej insty-
tucji, bedacej symbolem cywilizacji europejskiej — samorzadzie teryto-
rialnym". To wlasnie ta przestrzen wydaje sie najbardziej adekwatna do
wdrazania i rozwijania solidarnosci spolecznej poprzez swoje naturalne
wlasciwoséci mierzenia si¢ jako pierwsza z problemami spolecznymi,
cho¢ raczej rzadko jest analizowana w tym kontek$cie. Nalezy w pelni
zgodzi¢ sie z Bogdanem Dolnickim, ze samorzad terytorialny jest jedna
z podstawowych instytucji ustrojowo-prawnych wspdlczesnego pan-
stwa®. Obok ,klasycznych” zasad okreslajacych samorzad terytorialny,
z pomocniczoscig na czele, warto zwroci¢ uwage na zasade solidarnosci
spolecznej, ktdra - jak przyjmuje wstepnie — moze by¢ zaréwno zasada
okreslajacg wewnetrzne funkcjonowanie samorzadu terytorialnego,
jak i jego relacje z innymi wladzami®.

Jednostki samorzadu terytorialnego — nie tylko w Polsce - stoja wspol-
cze$nie w obliczu nowych wyzwan zwigzanych z szeroko pojetymi zmia-
nami spotecznymi, ktére wywotluja istotne, prawne pytania o potrzebe
zwiekszania lub zmniejszania solidarnos$ci spotecznej?2. Mozna widzie¢
tu pytanie o aktywnos¢ panstwa z samorzadem terytorialnym oraz po-
trzebe wigkszej partycypacji i uspolecznienia proceséw pomocowych®.
Z kwestiami tymi wigze si¢ charakter wspolnoty samorzadowej, elemen-

¥ 1. Lipowicz, Samorzgd terytorialny XXI wieku, Warszawa 2019, s. 9; M. Kasinski,
Monizm i pluralizm wladzy lokalnej. Studium prawno-polityczne, £L6dz 2009, s. 71.

2 B. Dolnicki, Samorzqgd terytorialny w Konstytucji RP z 1997 r. [w:] Konstytucyjne
umocowanie samorzgdu terytorialnego, red. M. Stec, K. Malysa-Sulinska, Warszawa 2018,
s.45in.

2t J. Korczak, Konstytucyjne podstawy i gwarancje samodzielnosci jednostek samo-
rzgdu terytorialnego na tle dokona# legislacji i praktyki nadzorczej [w:] Konstytucyjne
umocowanie samorzgdu terytorialnego, red. M. Stec, K. Matysa-Sulinska, Warszawa 2018,
s. 164.

22 1. Lipowicz, Samorzgd terytorialny XXI wieku..., szczegélnie rozdziat 5.

» F Pitstra, Historical Perspectives on ageing ,,Old People and Things hat Pass” [w:] El-
derly Care Upwards Solidarity. Historical, sociological and legal perspectives, Cambridge
2020, s. 9-12.
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tu niezbednego istnienia jednostki samorzadu terytorialnego w Polsce.
Wspdlnota ta ma charakter przymusowy, prawny, konwencjonalny, wy-
znaczany przez fakt zamieszkiwania na terenie danej jednostki podziatu
terytorialnego panstwa?. Oczywiscie te prawne fakty nie wykluczajg
kierowania si¢ w dzialalnosci organéw jednostki ani wspolnoty jako
takiej dazeniem do realizacji wspolnego celu, ani istnienia realnych wigzi
miedzy mieszkancami, ale w obliczu globalizacji, mozliwej antagonizacji
pokoleniowej, imigracji zawodowej czy wreszcie wielokulturowosci —
w tym swoistej ,,wielokulturowosci intereséw” mieszkancoéw — powstaja
pytania o prawne determinanty wspolnotowosci. Samo zatem stwierdze-
nie, Ze gming, powiat czy wojewodztwo tworza mieszkancy danego tery-
torium, nie musi prowadzi¢ do wniosku o wspdlnotowosci socjologicz-
nej. Jest to natomiast mozliwe przy calosciowym odczytaniu regulacji
konstytucyjnej art. 151 16, a takze poprzez uwzglednienie innych wigzi,
ktore moga powsta¢ w trakcie istnienia wspolnoty”. Z punktu widzenia
teoretycznych dociekan istotne wydaje si¢ pytanie, czy takim nowym
(bo np. przy migracjach konczg si¢ wspdlnoty ,,organiczne’, te same od
wiekow) zwornikiem wspdlnoty (na poziomie teoretycznoprawnym)
moze by¢ solidarnos¢ spofeczna normowana prawem.

Po czwarte, w obecnych czasach dostrzega sie coraz silniej swoiste na-
piecie miedzy réwnoscig a réznorodnoscia. O ile w dziatania admini-
stracji rzadowej*® wpisane jest co do zasady dazenie do réwnosci, o tyle
straznikiem wieloksztaltnosci ma by¢ (od zawsze) samorzad terytorial-
ny - jako ,,zinstytucjonalizowana réznorodnos¢””. Mozna zatozy¢, ze
solidarnos¢ w samorzadzie ma stuzy¢ zapewnieniu tej réznorodnosci
bez szkody dla koherencji wspélnoty. Méwigc jeszcze inaczej, konkret-
nej jednostce samorzadu terytorialnego moze bardziej optacac sie by¢
réznorodng wewnetrznie i zewnetrznie (w stosunku do innych jedno-

# B. Dolnicki, Samorzgd..., 2018, s. 48. Autor pisze dodatkowo, ze konsekwencja
art. 15 16 Konstytucji RP jest przyznanie mieszkanicom jednostek zasadniczego podziatu
terytorialnego ,,prawa do samorzadu terytorialnego” (s. 48).

» B. Dolnicki, Samorzgd..., 2018, s. 49 i cytowana tam literatura.

% Czego przykladem w prawie administracyjnym jest unifikacja sposobow realizacji
zadan zleconych z zakresu administracji rzadowej przez jednostki samorzadu terytorial-
nego.

¥ 1. Lipowicz, Samorzgd terytorialny XXI wieku..., s. 16.
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stek) niz pozostawa¢ w swoistych okowach spotecznej nieréwnosci.
Solidarno$¢ nie stanowi oczywiscie jedynego zabezpieczenia rozwoju
i fadu wspdlnotowego, niemniej - moéwiac figuratywnie — ostabienie
jednego ogniwa bezpieczenstwa naraza ogniwa inne na znoszenie sil-
niejszych oddziatywan. To wazna uwaga wstgpna, poniewaz pokazuje,
ze to wlasnie samorzad terytorialny (jego jednostki) trzeba widzie¢
jako element stabilno$ci panstwa. Powyzsze stwierdzenia stawiaja tez
naturalne pytania o granice solidarnosci spotecznej. Znowu na zasadzie
hipotezy mozna wskaza¢, ze takg granicg jest rownos¢. Rownos¢ towa-
rzyszy solidarnoéci i wolnosci - to naturalne zjawisko - jednak wartosci
te powinny pozostawaé w stanie bezpiecznej dla wspdlnoty réwnowagi.

Finalnie, w solidarno$ci mozna widzie¢ ide¢ legitymizujaca glebokie
przeksztalcenia publicznego prawa pozytywnego®. Zdanie to moze
pozostawac zardwno tezg, jak i hipoteza w zaleznosci od okresu, ktory
podlega badaniu, i obszaru referencyjnego, do ktérego si¢ odnosi. Ana-
lizy historycznoprawne potwierdzaja, ze solidarnos¢ stata si¢ podstawa
regulacji pafistw socjalnych®. Wspotczesne badania nad solidarnoscia
wskazujg, ze jest ona rowniez podstawa wielu regulacji prawnych, w tym
z zakresu prawa administracyjnego®. Przykladowo badaniami dowie-
dziono, ze solidarno$¢ jako element charakterystyczny dla panstwa
socjalnego wywiera znaczny wplyw na prawo pomocy spolecznej sensu
largo (wsparcia spolecznego) i sensu stricto®. Badania te i wskazane
wyzej argumenty staja sie katalizatorem proby naukowego ukazania
solidarnosci w prawie samorzadu terytorialnego.

28

E. Poplawska, Z dziejow..., s. 47.

¥ Zob. np. Paristwo socjalne w Europie. Historia, rozwéj, perspektywy, red. K. Kraus,
T. Geisen, Torun 2013; K.H. Metz, Solidarity and History. Institutions and social Concepts
of Solidarity in 19th Century Western Europe [w:] Solidarity, red. K. Bayertz, Dordrecht
1999,s.1911in.

3 Zob. szczegélnie Patistwo solidarne, red. A. Labno, Warszawa 2018; G. Skapska,
Czy instytucje publiczne budowane sg w oparciu o ideg solidarnosci [w:] Idea solidarnosci
dzisiaj, Krakow 2001, s. 47 i n.

3t 1. Sierpowska, Pomoc spoleczna jako administracja $wiadczgca. Studium admi-
nistracyjnoprawne, Warszawa 2012; S. Nitecki, Prawo do pomocy spotecznej w polskim
systemie prawnym, Warszawa 2008; S. Nitecki, Solidarnos¢ a pomoc spoteczna [w:] Patistwo
solidarne, red. A. Labno, Warszawa 2018, s. 186 i n.
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1.2. Cel pracy i hipoteza badawcza

Celem pracy jest analiza normatywizacji solidarnosci w prawie samo-
rzadu terytorialnego. Jak juz wskazano, solidarno$¢ ma uniwersalny
charakter i byta do tej pory przedmiotem analiz z réznych dziedzin
i dyscyplin naukowych, przy wykorzystaniu wlasciwych im metod ba-
dawczych®. Badania nad solidarnoscig miaty réwniez charakter prawny.
Szczegolnie wazne miejsce w tym wzgledzie zajmujg rezultaty badan
opublikowane w ramach projektu badawczego ,,Zasada solidaryzmu
w polskich rozwigzaniach ustrojowych. W poszukiwaniu nowych form
solidaryzmu spofecznego™.

Hipoteza pracy jest twierdzenie, Ze solidarno$¢ spoteczna jest istotnym
elementem wspodlczesnego prawa samorzadu terytorialnego i wplywa
na przeksztalcenia tego prawa.

Z hipotezg pracy skorelowane jest zatozenie, ktére bedzie weryfikowane
dalej, ze solidarno$¢ spoteczna staje sie punktem odniesienia dla prawo-
tworcéw w procesie konstrukeji norm prawa samorzadu terytorialnego.
W zwigzku z powyzszym stawiam nastepujagce pytania badawcze:

W jaki sposéb solidarnosé jest realizowana w prawie samorzadu teryto-
rialnego - jakie sg wzorce regulacyjne solidarnoéci uzywane w prawie
samorzadu terytorialnego?

Czy solidarnos¢ przejawia sie w rozszerzaniu zadan publicznych samo-
rzadu terytorialnego?

32 Zob. np. D. Dobrzanski, Zasada solidarnosci. Studium z filozofii spotecznej, Poznan
2013; Idea solidarnosci w kontekstach filozoficzno-historycznych, red. D. Dobrzanski,
A. Wawrzynowicz, Poznan 2006.

¥ Nr NN 110 186436. W oparciu o badania prowadzone w projekcie powstaty
nastepujace publikacje zbiorowe: Paristwo solidarne, red. A. Labno, Warszawa 2018;
Idea solidaryzmu we wspélczesnym prawie konstytucyjnym. Doswiadczenia polskie i mig-
dzynarodowe, red. A. Labno, Warszawa 2015; Idea solidaryzmu we wspotczesnej filozofii
prawa i polityki, red. A. Labno, Warszawa 2012.
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Podejmujac sie proby wykazania prawdziwosci lub fatszywosci zapre-
zentowanej hipotezy badawczej, nalezy mie¢ na wzgledzie, ze szczegolne
znaczenie w doborze materialu badawczego maja pojecia: normatywiza-
cja, solidarno$¢ i prawo samorzadu terytorialnego. Z punktu widzenia
tematyki pracy najwiecej miejsca nalezy poswigci¢ pojeciu solidarnosci
spolecznej i procesom, jakim moze ona podlega¢, stad zagadnienia z tym
zwigzane zostang przedstawione w odrebnym rozdziale.

1.3. Normatywizacja i normatywizacja wartosci

Ze wzgledu na naturalne wieloznacznosci leksykalne jezyka etnicznego
konieczne jest poczynienie wstepnych uwag terminologicznych doty-
czacych rozumienia pojecia ,,normatywizacja’, a takze odniesienie sie
do bliskoznacznego mu stowa ,,jurydyzacja”

Normatywizacja to ujmowanie czegos w normy**. Normy sa cze$cia
wypowiedzi dyrektywnych, nie maja charakteru deskryptywnego, a ich
funkcja jest sformutowanie okreslonej dyrektywy postepowania. Wedtug
wiekszo$ciowego stanowiska nonkognitywistycznego normom nie moz-
na przypisa¢ wartosci logicznej prawdy albo fafszu, lecz mozna je kwa-
lifikowa¢ wedlug kryteriow stusznosci, skuteczno$ci i obowigzywania®.

Pojecie normy prawnej*® stanowi jedno z podstawowych zagadnien na-
ukowych jurysprudencji i propedeutyki prawa. W literaturze wyrdznia
sie dwa glowne nurty badawcze refleksji nad pojeciem normy prawnej -
ontologiczny z eksplikatywnym ujeciem normy prawnej i lingwistyczny
z ultymatywnym ujeciem normy prawne;.

Pierwszy koncentruje si¢ na okreéleniu natury bytu normy prawnej.
Przedstawiciele nurtu ontologicznego wychodza od twierdzenia, ze

¥ Stownik jezyka polskiego, https://sjp.pwn.pl/szukaj/Normatywizacja.html (dostep:
24.08.2021r.).

* L. Morawski, Wstep do prawoznawstwa, Torun 2002, s. 54.

* Dalej w tym podrozdziale, postugujac si¢ pojeciem normy, bede mial na mysli
norme prawna.
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norma prawna i przepis prawny stanowig inne byty. Norma prawna jest
cze$cig rzeczywistos$ci konwencjonalnej. Podstawy normy to elementy
rzeczywistosci obiektywnej, tj. przepisy prawne. Norma prawna jest
wynikiem wykladni przepisu badz przepiséw prawa i bywa definiowa-
na jako ,okreslone znaczenie zwrotéw prawnych w obowiazujacych
aktach normatywnych’, ,,znaczenie zwrotu, o ktérym wiemy, ze jest
zwrotem’, ,reguta zachowania si¢ skonstruowana z elementéw zawar-
tych w przepisach prawnych™. Mozna przyja¢, ze: ,norma prawna jest
to zrekonstruowana z tekstu prawnego dyrektywa postepowania, ktdra
w najprostszym przypadku musi odpowiadac wyczerpujgco na przynaj-
mniej dwa pytania: «kto i w jakich okoliczno$ciach?», «jak powinien
sie zachowaé»”; sankcja nie stanowi elementu koniecznego budowy
normy prawnej*. Na ksztalt normy wplywa nie tylko przepis prawny,
cho¢ stanowi on element niezbedny, lecz takze dekodujacy norme z jego
wiedzg, umiejetnosciami, nastawieniem itd.

Drugi z nurtéw - jak ukazuje Witold Malecki — ma charakter lingwi-
styczny. Norma prawna jest zatem wypowiedzig dyrektywalng (poza-
opisowa) i nalezy do kategorii norm postepowania. ,Za wypowiedzi
dyrektywalne uznaje si¢ takie wypowiedzi pozaopisowe, ktdre sg na-
kierowane na wplywanie na zachowanie ludzkie, «wskazuja komus
okreslony sposob postepowania». Wydzielenie w ich obrebie kategorii
norm postepowania nastepuje za$ na podstawie przestanki o charakte-
rze jezykowym, zgodnie z ktorg kwalifikacji jako norma postepowania
podlega wypowiedz dyrektywalna opatrujaca wskazywany adresatowi
sposdb zachowania (w sposdb wyrazny lub dorozumiany) funktorem
0 postaci «powinien», tj. wskazujaca adresatowi sposob zachowania
w formie nakazu lub zakazu. W definicji normy postepowania definiens
ksztaltuje si¢ wiec jako «wyrazenie jakiegos jezyka, przez ktére bezpo-
$rednio wskazuje sie komus, jak powinien jednorazowo postapi¢ czy tez
stale postepowac w okreslonych okoliczno$ciach» lub «wyrazenie tego

7 Definicje za: W. Malecki, Policja gospodarcza w prawie gospodarczym. Ujecie
teoretyczne, Warszawa 2019, s. 182-190 i cytowana tam literatura.
*# L. Morawski, Wstep..., s. 55.



24 Rozdziat 1. Zagadnienia wprowadzajgce

jezyka, ktére okreslonym podmiotom (adresatom tej normy) nakazuje
albo zakazuje okreslone zachowanie w okreslonych okoliczno$ciach»™.

Na zakonczenie uwag wstepnych potrzebne staje sie odniesienie do po-
dzialu grup norm. W pracy przyjmuje podzial dokonany przez Ronalda
Dworkina na normy-reguly i normy-zasady. Za Autorem przyjmuje, ze:
»regula stosuje sie na zasadzie «wszystko albo nic»”, gdy norma-zasada
wyznacza powinnosé stopniowalng, co oznacza, ze ma ona »Wymiar wagi
i doniosto$ci’, inaczej niz reguly charakteryzowane sformulowaniem
,»83 wazne albo nie™.

Od pojecia normatywizacji trzeba odréznic pojecie jurydyzacji; czasami
pojecia te nauka wydaje si¢ traktowa¢ synonimicznie. Jurydyzacja -
podobnie jak normatywizacja — moze by¢ postrzegana w kategoriach
procesu lub skutku. O jurydyzacji zwyklo pisac si¢ w kontekscie obej-
mowania prawem okreslonej dziedziny stosunkow spotecznych, ktore
byly do tej pory regulowane innymi normami*'. O ile normatywizacja
ma neutralne zabarwienie, o tyle jurydyzacji nierzadko nadaje si¢ pe-
joratywne znaczenie, wskazujac na negatywne skutki uniwersalizmu
regulacyjnego prawa. Laczy si¢ przy tym jurydyzacje — jak wskazuje
Janusz Kochanowski - z ,,przeregulowaniem, u podstaw ktorego lezy
przekonanie prawodawcy o koniecznosci objeciem prawem kazdej sfery
zycia’*.

W nauce prawa administracyjnego stosuje si¢ rowniez sformufowanie
»hormatywizacja wartosci’, a gruntowne podstawy jego rozumienia
dali Jan Bo¢ i Piotr Lisowski, wskazujac, ze jest to ,,stan objecia warto-
$ci zakresem normowania prawa przedmiotowego/stan ich osadzenia

¥ W. Malecki, Policja..., przypisy 35-37.

0 R. Dworkin, Biorgc prawa powaznie, Warszawa 1977, s. 60 i 64.

# M. Hotel, A. Rychlewska, Jurydyzacja Zycia a skutecznos¢ prawa, ,Kwartalnik
Prawo-Spoteczenistwo-Ekonomia” 2015/1, s. 43.

# ] Kochanowski, Deregulacja jako pierwszy etap reformy systemu tworzenia prawa,
»Ius et Lex” 2005/1, 5. 216; J. Gus¢, System prawa w warunkach nadmiaru prawa [w:] Sy-
stem prawny a porzgdek prawny, red. S. Czepita, O. Bogucki, Szczecin 2008, s. 117 i n.
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w prawie”. W niniejszej pracy przyjmuje¢ wskazang wyzej definicje
normatywizacji wartosci. Jednocze$nie, inaczej niz w postrzeganiu
normatywizacji jako przeksztalcenia elementu rzeczywistosci lub idei
W norme prawng, normatywizacja wartosci — zdaniem Autorow, kto-
re popieram - nie moze by¢ ujmowana czysto technicznie. Autorzy
wskazuja, ze normatywizacja wartoéci ,nie musi w pelni przesadza¢é
o uwolnieniu od ryzyk poznawczych zwigzanych z relatywistycznym
zapatrywaniem na sposoby kreowania wartosci. Nadawaniu poszcze-
goélnym z nich waloru terminéw prawnych raczej nie towarzysza de-
finicje legalne. W konsekwencji czynienie z nich poje¢ odbywa si¢ juz
w ramach jezyka prawniczego — w warunkach charakterystycznych dla
interpretacji poje¢ nieostrych, w dodatku przy znacznym udziale norm
pozaprawnych (na mocy norm odsytajacych). Z tego powodu nie mozna
zamkng¢ procesu normatywizacji [wartosci — R.M.] w fazie stanowienia
prawa (w znaczeniu formalnym). Nieuchronnie bowiem niezbednym
jego dopelnieniem sg ustalenia — gtéwnie pojeciowe — czynione w trak-
cie stosowania prawa’. Uwagi te odnoszg si¢ takze do sfery poznawczej
i badania prawa. Nie sposdb przy probie ustalenia zakotwiczenia danej
warto$ci w prawie przeoczy¢ istnienia momentu wykladni prawa.

Autorzy zasadnie zauwazaja, ze ontologicznie warto$ci stanowig katego-
rie przewyzszajaca cele, zadania publiczne, prawa, obowigzki, wolnosci
czy interes publiczny. Pojecia te stuzg warto$ciom, nawigzujg do nich, ale
ich nie przewyzszajg. ,,Zatem, na przyktad, to zadania publiczne maja
by¢ podporzadkowane respektowaniu wezesniej przyjetych (uznanych)
wartosci, a nie warto$ci majg zaleze¢ od uprzednio sformutowanych
zadan publicznych” W mojej opinii mysl ta dobrze koreluje z ujeciem
wartoéci przedstawionym przez Zbigniewa Cie$laka, ktory wyrdznit war-
tosci ustrojowe oraz proceduralne i wreszcie najszersza grupe — warto$ci
prawa materialnego*. To prawo i jego instrumenty podporzadkowane
sg warto$ciom, prawo, z calym swoim oprzyrzadowaniem, jest wtdrne

#J.Bo¢, P. Lisowski, Normatywizacja wartosci w prawie administracyjnym [w:] War-
tosci w prawie administracyjnym, red. ]. Zimmermann, Warszawa 2015, s. 24-25.

# Z. Ciedlak, Okreslenie prawa administracyjnego [w:] Prawo administracyjne,
red. Z. Niewiadomski, Warszawa 2009, s. 52-55.
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wobec wartosci. Przez to, ze ma moc utrwalania warto$ci®’, prawo staje
sie samo przez si¢ swoistg wartoscia.

Zdaniem cytowanych wyzej Autoréw normatywizacja warto$ci w prawie
administracyjnym moze zaistnie¢ w drodze:

a) ustanowienia preambuly aktu prawnego - eksponuje ona wtedy
aksjologiczne zalozenia danego aktu przez wskazanie, jakie war-
tosci ustawodawca uznaje za istotne w fazie stanowienia i stoso-
wania prawa;

b) implementacji warto$ci w tresci przepisow i wykazania ich ist-
nienia poprzez analiz¢ prawa pozytywnego; Autorzy wskazu-
ja, ze raczej do rzadkosci nalezy sytuacja powolywania warto-
$ci wprost w tresci przepiséw prawnych. Czesciej jednak da sie
zauwazy¢ w przepisach prawa administracyjnego ,dominacje
unormowan expressis verbis nieustanawiajacych odwotan az do
warto$ci. W tym kontek$cie poprzestaja one bowiem na nizej sy-
tuowanych odniesieniach do podstaw aksjologicznych. Polega to,
na przyklad, na ograniczaniu explicite wskazywanej ratio legis do
wyznaczania zadan publicznych czy tez celéw administrowania”.
Istnieje tu zatem ,mechanizm zakladajacy brak bezposrednich
normatywnych odniesien do sfery wartosci (przy jednocze$nie
wyczuwalnej bliskosci takiego kontekstu)™.

Skoro tak jest, prowadzi to do wniosku o niepomiernej roli wyktadni
prawa w interpretacji obszaréw poddanych normatywizacji wartosci.
Szczegblna rolg odznaczajg si¢ rowniez normy zadaniowe i kierunko-
we, ktore ,,okreslajg tres¢ administracji panstwowej jako funkcji przez
bezposrednie odniesienie do warto$ci uznanych przez ustawodawce. Ich
cecha istotna jest to, ze w sposob wiasciwy dla mechaniki stosowania
prawa nakazuja okre§lonym podmiotom realizacje badz dazenie do
realizacji danych wartosci™.

*J. Zimmermann, Wprowadzenie [w:] Wartosci w prawie administracyjnym,
red. J. Zimmermann, Warszawa 2015.

P Lisowski, ]. Bo¢, Normatywizacja..., s. 36.

7 Z. Cieslak, Zbiory zachowan w administracji paristwowej. Zagadnienia podstawowe,
Warszawa 1992, s. 63.
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1.4. Obszar referencyjny — prawo samorzadu
terytorialnego

Analiza literatury przedmiotu pozwala stwierdzi¢, Ze przez pojecie prawa
samorzadu terytorialnego (prawa samorzadowego) rozumie si¢ prawo-
dawstwo dotyczace jednostek samorzadu terytorialnego®. To ogdlne
i niezbyt precyzyjne sformutowanie kryje w sobie przepisy (normy)
dotyczace podstawy istnienia i funkcjonowania samorzadu terytorial-
nego w szerokim znaczeniu, poczynajac od przepisow znajdujacych
sie¢ w aktach prawnych klasyfikowanych na najwyzszych szczeblach
hierarchii zrédet prawa, z Konstytucja RP i EKSL na czele, przez trzy
podstawowe ustawy ustrojowe: ustawe z 8.03.1990 r. o samorzadzie
gminnym®*, ustawe z 5.08.1998 r. 0 samorzadzie powiatowym™ i ustawe
2 5.08.1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa’!, oraz akty prawa miejsco-
wego. Tak sformutowany obraz prawa samorzadu terytorialnego moze
by¢ jednak mylacy, gdyz zdecydowanie skupia si¢ na podstawowych
ustrojowych aktach normatywnych. Tymczasem pojecie prawa samo-
rzadu terytorialnego agreguje w sobie rowniez ustawowe akty dotyczace:
finanséw jednostek samorzadu terytorialnego, mienia komunalnego,
gospodarki komunalnej, prawa pracy w samorzadzie terytorialnym,
prawa wyborczego, gmin o specjalnym statusie, stowarzyszen i zrzeszen
samorzadowych, réwniez w wymiarze miedzynarodowym?. Szerokie
rozumienie prawa samorzadu terytorialnego pozwala tez zaliczy¢ do
niego przepisy formulowane w aktach o charakterze wewnetrznym,
a nawet — ujmujac sprawe wyjatkowo szeroko — akty planowania.

# H. Izdebski, Samorzgd terytorialny. Pionowy podzial wladzy, Warszawa 2020;
D. Dabek, Prawo miejscowe, Warszawa 2020; Zrédla prawa w samorzgdzie terytorial-
nym, red. B. Dolnicki, Warszawa 2017; A. Szewc, Ewolucja polskiego prawa samorzgdu
terytorialnego w latach 1990-2010, ST 2010/5,s. 13 in.

¥ Dz.U.z2021 r. poz. 1372.

* Dz.U. 22020 r. poz. 920 ze zm.

> Dz.U. 22020 r. poz. 1668 ze zm.

°2 Z.Leonski, Wielos¢ zrodet prawa samorzqdu terytorialnego, ,,Przeglad Legislacyjny”
1998/3-4, s. 51.
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Mowigc o prawie samorzadu terytorialnego, nalezy zwréci¢ uwage
na wielo$¢ jego zrodel™, a takze ich zwigzanie z interesem lokalnym
i pafistwowym. W literaturze zaprezentowano poglad, ze zrodta prawa
samorzadu terytorialnego s3 najsilniej zalezne od interesu panstwa,
a nie wspdlnot samorzadowych. Wskazano na ograniczong mozliwoé¢
udzialu wspolnoty samorzadowej w procesie powstawania prawa i pry-
mat demokracji posredniej w jego stanowieniu.

Mozliwos¢ szerokiego ujecia prawa samorzadu terytorialnego nakazuje
dookresli¢ obszar referencyjny. Bedzie nim w tej pracy prawo samorzadu
terytorialnego z wylaczeniem aktéw prawa miejscowego oraz przepisow
o charakterze wewnetrznym oraz aktéw planowania. Ograniczenie takie
podyktowane jest przede wszystkim znaczng liczba jednostek samorzadu
terytorialnego w Polsce™, a takze dlugoscia ich historii prawotworczej.
Badania, w ktérych dochodzitoby do ekstrapolacji wnioskow na temat
prawa samorzadu terytorialnego przy ujeciu w badaniach pewnej liczby
konkretnych jednostek samorzadu terytorialnego, nie spetnialyby cechy
obiektywizmu naukowego. Oczywiscie nie oznacza to, Ze w badaniach
poszczegdlne akty dziatalnosci prawotwdrczej organdw jednostek sa-
morzadu terytorialnego nie beda wykorzystywane jako swoiste studium
przypadku lub inaczej: tfo rozwazan. Badanie aktéw planowania, chociaz
w niektorych przypadkach réwniez prawa miejscowego, prowadzitoby
w jakims sensie do poszukiwania zagadnien polityki administracyjnej,
przekraczaloby zatem przyjete w pracy zalozenia metodologiczne.

Z zakresu badan zostanie wylaczony obszar wptywu prawa unijnego na
prawo samorzadu terytorialnego, w tym kwestia udostgpniania srodkow
pochodzacych z Unii Europejskiej w ramach projektéw objetych dofi-
nansowaniem. Chociaz jest to tematyka wiazaca sie z samorzadem tery-

3 Z. Leonski, Wielosc..., s. 53.

5t L.J. Zukowski, Wspélnota samorzgdowa a Zrédla prawa samorzgdu terytorialnego
~ problemy wybrane [w:] Zrédta prawa w samorzgdzie terytorialnym, red. B. Dolnicki,
Warszawa 2017, passim.

% W 2021 r. w Polsce bylo: 16 wojewodztw, 314 powiatéw, 2477 gmin, http://
administracja.mswia.gov.pl/adm/baza-jst/843,Samorzad-terytorialny-w-Polsce.html
(dostep: 15.02.2021 r.).
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torialnym, to jednak na tyle szczegétowa i zwiazana z prawem unijnym
oraz prawem finansowym, Ze zostanie w tej pracy celowo pominieta.

Piszgc o prawie samorzadu terytorialnego, warto odnie$¢ si¢ do pojec¢
samorzadu terytorialnego i jednostek samorzadu terytorialnego. Cho-
ciaz w nauce prawa administracyjnego i w prawie administracyjnym
zwyklo sie nie réznicowac tych poje¢, nalezy pamietac o ich semantycz-
nej roznicy*. Przykladowo Stawomir Fundowicz wskazuje, ze: ,,stowo
«jednostka» odnosi si¢ wylgcznie do podziatu terytorialnego panstwa,
natomiast «<samorzad terytorialny» okresla pewng zasade ustrojowg™ .
W podobnym tonie wypowiada sie Piotr Lisowski, zauwazajac, ze: ,,sa-
morzad terytorialny mozna okresli¢ jako uktad relacji miedzy admini-
strujacymi, wyrdzniajacy sie upodmiotowieniem grupy spolecznej na
potrzeby administrowania’, i piszac dalej: ,podmiotem administracji
publicznej jest w analizowanym przypadku jednostka samorzadu tery-
torialnego (termin wynikajacy z aktualnego stanu prawnego). Na taka
kwalifikacje nie zastuguje juz natomiast samorzad terytorialny. W tym
bowiem zakresie termin nie stuzy do oznaczania podmiotu administracji,
a «jedynie» jego sposobu wpiecia w system administracji publicznej™®.
Czeste konfuzje pojeciowe Autor ttumaczy konstruowaniem jednost-
ki samorzadu terytorialnego na podstawie elementu podmiotowego,
osobowego (wspolnotowego) obok — mniej w tej sytuacji znaczacego —
elementu przedmiotowego (odpowiednie terytorium). Wynika to przede
wszystkim z przepiséw ustawowych: art. 1 ust. 2 u.s.g., art. 1 ust. 2 w.s.p.
iart. 1 ust. 2 u.s.w. Postrzeganie samorzadu terytorialnego i jednostki
samorzadu terytorialnego przez pryzmat korporacji terytorialnej nadaje
podobne cechy pojeciom i stanowi asumpt do monizmu znaczeniowego.
Zgadzajac sie z walorami niuansowania wskazanych poje¢ w warstwie
propedeutycznej, postanowilem postugiwac si¢ tradycyjnym pojeciem
»prawo samorzadu terytorialnego”. Czyni¢ to réwniez z obawy przed
bledng — w poréwnaniu do autorskiego zamierzenia badawczego - in-

% P. Lisowski, Samorzqd terytorialny a jednostka samorzgdu terytorialnego [w:] Miedzy
tradycjg a przysztoscig w nauce prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa dedykowana
Profesorowi Janowi Bociowi, red. J. Supernat, Wroctaw 2009, passim.

°7 S. Fundowicz, Decentralizacja administracji publicznej, Lublin 2005, s. 100.

8 P. Lisowski, Samorzgd..., s. 448.
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terpretacja sformulowania ,,prawo jednostek samorzadu terytorialnego”
Mogloby ono przywodzi¢ na mysl wylacznie prawo stanowione przez
organy jednostek samorzadu terytorialnego, tj. prawo miejscowe, czego
chciatem unikngc.

Wirdéd determinantéw funkcjonowania jednostek samorzadu teryto-
rialnego nalezy wymienic¢ elementy: osobowy (wspdlnota terytorialna)
oraz przedmiotowy (przestrzenny) — terytorium, na ktérym wspolnota
ta zamieszkuje. Elementy te same przez sie nie moga stanowic jeszcze
o istnieniu jednostki samorzadu terytorialnego — o czym $§wiadczy nor-
matywnie ustrdj terytorialny Polski z lat 1950-1990 - niezbedne sg bo-
wiem jeszcze elementy decentralizacji, pomocniczosci i samodzielno$ci.
Oile zatem regulacja kazdej z podstawowych ustaw ustrojowych okresla
takg techniczng konstrukeje, o tyle réwniez osadza ja w konstytucyjnym
i europejskim (EKSL*) kontekscie normatywny. Wspoétczesnie bowiem
ustawodawca konstytucyjny faczy w art. 15 i 16 ust. 1 Konstytucji RP
podzial terytorialny ze wspdlnotowosécia samorzadu terytorialnego,
stanowiac jednoczesnie w art. 16 ust. 2 Konstytucji RP dyrektywe, ze
samorzad jako jedna z wtadz publicznych ma wykonywac¢ zadania pub-
liczne. Techniczng podstawe do wykonywania zadan stanowi podzial
terytorialny, ktory musi by¢ tworzony z uwzglednieniem zaréwno wiezi,
jaki celu, dla jakiego powstaje — osadzenia w panstwie zdecentralizowa-
nej wladzy samorzadowej (art. 15 ust. 2 Konstytucji RP). O ile jednak
wymog istnienia wszystkich wigzi na etapie tworzenia podziatu tery-
torialnego jest trudny do spelnienia, w zwigzku z czym uznaje sie, ze
ma on wylacznie charakter dyspozytywny, o tyle koniecznos¢ istnienia
minimum nawet jednej wigzi argumentowana jest potrzeba spdjnosci
w ramach wspolnoty, a spéjnos¢ ta ma umozliwia¢ wykonywanie wladzy
publicznej (realizacje zadan publicznych)®.

* Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, sporzadzona w Strasburgu 15.10.1985 r.
(Dz.U. z 1994 1. Nr 124, poz. 607 ze sprost.), pierwotnie Europejska Karta Samorzadu
Terytorialnego.

0 Zob. np. M. Skoczylas, W. Pigtek [w:] Konstytucja RP, t.1, Komentarz do art. 1-86,
red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, komentarz do art. 15, nb 43.
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Wspdlnotowos¢ samorzadu terytorialnego - chociaz kreowana prawnie,
a wiec jednoznacznie konwencjonalnie, zeby nie powiedzie¢: sztucznie
- podtrzymywana ma by¢ materialnie przez istnienie wiezi spotecznych,
gospodarczych i kulturowych. To one stanowig wspolczesnie prima
facie, przez sformulowanie ich w artykulach dotyczacych samorzadu
terytorialnego, konstytucyjny wzorzec regulacyjny podstaw wspolnoty
samorzadowej, obok - jak juz powiedziano - do$¢ technicznego, chociaz
niezbednego kryterium przedmiotowego (terytorium). Mozna jednak
zapytad, czy sg to jedyne podstawy spdjnosci wspolnot samorzadu te-
rytorialnego, albo w ogdle podstawy spdjnosci? Nie chodzi o kwestie
wystarczalno$ci wzorca, czy tez o to, czy jest on wystarczajaco ,,pelny”
dla zachowania spojnosci — proba sformutowania odpowiedzi wlas-
ciwych tym oczekiwaniom badawczym pozostaje poza przedmiotem
nauki prawa administracyjnego i sktania raczej w kierunku badan em-
pirycznych. Wazne w tym kontekscie sa uwagi wskazujace, ze wspélnota
samorzgdowa — mimo definicyjnego pretendowania do grupy spofecznej
- w praktyce moze by¢ grupg ludzi o charakterze niespolecznym, tj. taka,
ktora nie wspoldziala we wspolnym celu®. Nie przesadzajac o trafnoéci
takiego stwierdzenia, nalezy wskazac, Ze wywoluje ono pytanie o soli-
darno$¢ w prawie samorzagdowym.

1.5. Metody badawcze

Celihipoteza tej pracy sa osadzone w obrebie nauk prawnych. W zwigz-
ku z tym nalezy wskaza¢, jakie metody badawcze stanowig podstawe
prowadzonych badan, zwlaszcza ze nauki prawne korzystajg z réznorod-
nych metodyk dazenia do celu. Przez pojecie metody mozna rozumie¢
»System postepowania (...), sposéb wykonywania czynu zlozonego,
polegajacy na okreslonym doborze i ukladzie jego dziatan sktadowych,
a przy tym uplanowiony i nadajacy sie do wielokrotnego stosowania”.

6t L.J. Zukowski, Wspélnota..., s. 837.
6 T. Kotarbinski, Traktat o dobrej robocie, Ossolineum 1982, s. 79.
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Systemy prawne charakteryzujg si¢ sobie wlasnymi metodami badaw-
czymi®, chociaz cechuje je eklektyzm®. W zakresie systemu kontynen-
talnego dostrzega sie wyrazne oddzielenie problematyki prawa od prob-
lematyki jego egzekwowania (enforcement), stad m.in. wynika swoisty
prymat nauki prawa w wyktadni przepisow, przy silnym uwzglednieniu
wyktadni autentycznej (uzasadnienia projektéw ustaw)®.

Badania oparto przede wszystkim na metodzie prawnodogmatycznej
(formalnodogmatycznej, dogmatycznoprawnej). Jest to klasyczna me-
toda charakterystyczna dla myslenia dedukcyjnego, dominujgca od
XIX w. w naukach prawnych, majaca silne zwigzki z niemiecka kon-
cepcja myslenia konceptualistycznego (Begriffsjurisprudenz)®. Polega
ona przede wszystkim na analizie przepiséw prawa, norm prawnych
zwykle jednego systemu prawnego, pozwalajac na badanie ,,szeroko ro-
zumianej koncepcji rozwigzan normatywnych”. Chociaz wspoélczesnie
nauka prawa korzysta rdwniez z innych metod badawczych, szczegdlnie
komparatystyki prawniczej, na co niewatpliwy wplyw ma wielowar-
stwowo$¢ (hybrydalnos$¢) systemow prawnych, to jednak stanowi ona
wcigz dominujacy element warsztatowy analizy tresci norm prawnych
danego porzadku prawnego. Korzystanie z niej polega gléwnie na uzy-
waniu wykladni przepiséw prawnych, wedlug powszechnie przyjetego
schematu stosowania kolejnosci wyktadni: jezykowej, systemowej oraz
funkcjonalnej, cho¢ z wyraznym podkresleniem aktualnosci zdania
Zbigniewa Cie$laka o braku mozliwo$ci poprzestawania na wyktadni
jezykowej w przypadku skomplikowania wspétczesnych norm prawa
administracyjnego®. Brak wyksztalcenia przez nauke prawa admini-
stracyjnego wiasciwej sobie metody badawczej stwarza konieczno$¢

¢ J.P. Lomio, H.S. Pang-Hassen, G.D. Wilson, Legal Research Methods in a Modern
World: a Coursebook, Copenhagen 2010, passim.

¢ F. Longchamps, Uwagi o uzywaniu poje¢ w naukach prawnych, ,,Zeszyty Naukowe
Uniwersytetu Wroctawskiego”, Prawo VII, Wroctaw 1960, s. 18.

¢ ].P. Lomio, H.S. Pang-Hassen, G.D. Wilson, Legal..., s. 207, 209.

6 Zob. E. Schmidt-AfBmann, Verwaltungsrechtliche Dogmatik: eine Zwischenbilanz
zu Entwicklung, Reform und kiinftigen Aufgaben, Heidelberg 2013.

¢ B. Sitek, Innowacyjnos¢ w naukach prawnych?, ,Edukacja Prawnicza” 2019/1, s. 45
i cytowana tam literatura.

8 Z. Cieslak, Wykladnia przepiséw prawa administracyjnego [w:] Prawo administra-
cyjne, red. Z. Niewiadomski, Warszawa 2009, s. 77-78.
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postugiwania si¢ metoda charakterystyczng dla analizy prawa w ogdle,
tj. bez galeziowego podzialu®. Coraz czgsciej metody wlasciwe nauce
prawa sg stosowane takze w badaniach interdyscyplinarnych danego
zagadnienia, wychodzacych poza jedng dyscypling naukows. Juryspru-
dencja powinna - na zasadzie sprzezenia zwrotnego, opierajac si¢ na
wynikach badan innych nauk niz prawo - skoncentrowa¢ si¢ na analizie
prawa, wykorzystujac w tym celu wlasciwe sobie metody™.

Badania w pracy oparto réwniez na metodzie aksjologicznej. Jej wyrdz-
nienie wigze sie z wieloplaszczyznowoscig ontologiczng prawa, a wiec
cecha prawa, zgodnie z ktdra stanowi ono zbiér norm, czyli wypowiedzi
jezykowych, ktérym przydaje si¢ okreslone cechy systemu, gdy dodat-
kowo moze by¢ ono badane réwniez na innych niz logiczno-jezykowa
plaszczyznach”. W tym kontekscie, tradycyjnie, wskazuje sie na sfery:
psychologiczng, socjologiczng i wreszcie aksjologiczng prawa. Prawo
zatem stanowi asumpt badan: zaréwno przezy¢ psychicznych, iloscio-
wych, jak i wartoéci. Metoda aksjologiczna ma utylitarny charakter
wzgledem rozpoznania wartosci stojacych u podstaw norm prawnych.
Chociaz traktuje sie ja jako pomocnicza wzgledem metody prawno-
dogmatycznej”?, to nie ulega watpliwosci, ze w niektérych obszarach
badan wysuwa sie na plan pierwszy. Szczegolnego znaczenia nabiera ona
wraz z badaniem norm-zasad z tego powodu, Ze stanowig one nosnik
wartoséci. Moze by¢ jednak takze z powodzeniem wykorzystywana do

® K. Sobczak, Metody badawcze w nauce prawa administracyjnego [w:] Problemy
metodologiczne nauki prawa administracyjnego (przedmiot, metody badawcze i kooperacja
interdyscyplinarna), red. K. Sobczak, Katowice 1976, s. 31; P. Dobosz, Problemy metodologii
wspélczesnej nauki prawa administracyjnego na tle metody historyczno-prawnej, KPPub.
2001/1, s. 18.

70 B. Jastrzebski, O niektorych zagadnieniach metod badawczych w nauce prawa
administracyjnego [w:] Koncepcja systemu prawa administracyjnego. Zjazd Katedr Prawa
i Postepowania Administracyjnego. Zakopane 24-27 wrzesnia 2006 r., red. J. Zimmermann,
Warszawa 2007, s. 717-718.

7t K. Opalek, J. Wroblewski, Prawo. Metodologia. Filozofia. Teoria prawa, Warszawa
1991, s. 15; S. Ehrlich, Kilka uwag w sprawie metodologii nauk prawnych, PiP 1964/11,
s. 652; J. Wroblewski, Badania prawnoempiryczne a metodologia prawoznawstwa, ,,Prob-
lemy Rad Narodowych” 1981/50, s. 77; Z. Ziembinski, Szkice z metodologii szczegétowych
nauk prawnych, Warszawa-Poznan 1983, s. 41.

2 P. Wszolek, Kryteria wyodrebniania prawa administracyjnego, Warszawa 2016, s. 188.
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analizy norm-regut w celu odstonigcia podstaw aksjologicznych tkwig-
cych u podstaw danej regulacji prawnej. Swoistym Iacznikiem miedzy
metodg prawnodogmatyczng a aksjologiczng jest wyktadnia funkcjonal-
na”®. Metoda aksjologiczna moze by¢ ujmowana w sposdb wewnetrzny
iw sposob zewnetrzny. W znaczeniu wewnetrznym chodzi o realizacje
przez system zalozonych warto$ci, w znaczeniu zewnetrznym - docho-
dzi do oceny systemu przez pryzmat wartosci dla niego zewnetrznych™.

Badania podjete w pracy bazujg rowniez na metodzie teoretycznopraw-
nej poprzez odwolanie si¢ do dorobku nauki prawa konstytucyjnego
iadministracyjnego. Metoda ta zaklada wykorzystywanie przy analizie
prawa teoretycznoprawnych konstrukcji w celu opisu i prawidtowego
nazwania pojec¢ teoretycznoprawnych zakotwiczonych w prawie (de lege
lata). Znajomo$¢ poje¢ — jako swoistego jezykowego kodu prawniczego -
pozwala takze na syntetyzowanie postulatow de lege ferenda.

73 P. Wszolek, Kryteria..., s. 188.
74 ]. Leszczynski, Pozytywizacja prawa w dyskursie dogmatycznym, Krakéw 2000,
s. 70-71.



Rozdziat 2

POJECIE SOLIDARNOSCI

2.1. Uwagi wstepne

Solidarno$¢ mozna rozpatrywac z réznych punktéw widzenia, co zauwa-
zytjuz w1924 r. Henrich Pesch'. To trafne stwierdzenie w dociekaniach
nad solidarnoscia i przeksztatceniem jej w norme prawng znaczy wiecej,
niz poczatkowo si¢ zaktada. Po pierwsze, solidarno$¢ badana jest w ra-
mach wielu dyscyplin naukowych, w tym réwniez na polu prawnym,
co nie bylo takie oczywiste jeszcze kilkadziesigt lat temu®. Po drugie,
poznanie naukowe wigze si¢ z probg okreslenia, limitacji, a pozniej
i obiektywnego poznania przedmiotu analizy, a jak dzieje si¢ to w przy-
padku poje¢ prawnych - takze ich funkeji, relacji z innymi pojeciami
itp. Z glebszym poznaniem przedmiotu polaczona jest z kolei analiza
samego pojecia. W przypadku poje¢ prawnych nie zawsze jest to proste.
O ile zasadniczo nie trzeba udowadnia¢ ich istnienia, sg bowiem czes-
cig obowigzujacego prawa, o tyle nie zawsze tatwo zrozumiec ich tres¢
bez odwolywania si¢ do swoistego bagazu innych nauk. W przypadku
solidarno$ci nie chodzi przy tym, chociaz zabieg taki zdecydowanie
moglby pomdc, o brak nadania znaczenia danemu pojeciu w drodze de-
finicjilegalnej, lecz o - jezeli mozna tak powiedzie¢ — charakter danego

' H. Pesch, Lehrbuch der Nationalokonomie, t. 1, Grundlegung, Freiburg im Breisgau
1924, s. 408.

2 H. Pesch wyrdznil cztery pola dyskursu o solidarnoéci: filozofia, ekonomia, polityka
i etyka spoleczna; za: A. Rauscher, Zrédla idei solidarnosci [w:] Idea solidarnosci dzisiaj,
Krakow 2001, s. 18.
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pojecia. Rozumienie solidarnosci jest znaczaco zakorzenione w histo-
rii idei filozoficznych, a wigc jest w nie wpisana wieloznaczno$é®. Jak
zwracal uwage Jozef Tischner, sposob przezywania zycia spolecznego,
reagowania na okreslone wydarzenia, kaze zaja¢ okreslong postawe ,,za”
albo ,,przeciw™, wielokrotnie odnies$¢ si¢ do praw czlowieka, z ktéry-
mi solidarno$¢ jest nieodmiennie tgczona. Ponadto solidarno$¢ moze
by¢ czescig porzadku aksjologicznego jednostki. Nie chodzi tu zatem
jeszcze o aksjologie prawa, lecz o porzadek moralny z calym bagazem
subiektywnych odniesien do innych wartos$ci znajdujacych sie w takim
ukladzie. Wreszcie pojecie solidarnosci staje si¢ cze$ciag obowigzujacego
powszechnie porzadku prawnego. Czy oznacza to jednak, ze dotych-
czasowe rozumienia umykaja ustawodawcy? Czy zamyka on oczy na
ten swoisty bagaz tresci tego pojecia? Aby odpowiedzie¢ na te pytania
pomocnicze, warto zastanowic sie na wstepie, w jaki sposob rozumiano
to pojecie w szerokim ujeciu na sposob przedprawny. Piszac o szero-
kim ujeciu przedprawnym, nalezy mie¢ na uwadze konwencjonalno$¢
takiego rozumienia, gdyz solidarno$¢ wywodzi si¢ z prawa rzymskiego
i tam byta pierwotnie stosowana, jednak w $cisle okreslonym ujeciu wza-
jemnego zobowigzania, ktére — antycypujac rozwazania — nie wpltywa
zasadniczo na dzisiejsze rozumienie solidarnosci w prawie publicznym.

Solidarnos$¢ ma znaczenie opisowe i normatywne. Opisowe wyjasnianie
solidarnosci odnosi si¢ do ukazania wzajemnych relacji migdzy czlon-
kami w danej grupie, ktorych istnienie zapewnia tej grupie stabilnos¢
i ciagglos¢. Taki dyskurs o solidarnosci ujawnia si¢ w uzywaniu pojec:
dobro wspdlne, pomoc, altruizm, moralnos¢, roztropnos¢®. Przez po-
jecie znaczenia normatywnego rozumiem koncepcje solidarnosciowa,
ktora zostata wyrazona jezykiem prawnym. W kolejnych czesciach tego
rozdziatu podejmuje probe ukazania przejscia z plaszczyzny opisowej
do plaszczyzny normatywne;j.

* J. Tischner, Etyka solidarnosci, Krakéw 2000, s. 12.

* J. Tischner, Myslenie o ethosie spotecznym, ,Znak” 1980/309, s. 191.

° P. Tiedemann, Solidarity [w:] Encyclopedia of the Philosophy of Law and Social
Philosophy, red. M. Sellers, S. Kriste, Dordrecht 2020, s. 1-2.
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