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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.



14 Rozdziat 1. Zagadnienia wprowadzajgce

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.



L.1. Uzasadnienie wyboru tematyki pracy 17

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.



Ksigzka pokazuje wplyw zasady solidarnosci spofecznej na prawo samorzadu
terytorialnego oraz jego zmiany w obliczu nowych wyzwan zwigzanych ze wspot-
czesnymi przeobrazeniami spotecznymi.

Autor analizuje kluczowe zagadnienia, w jaki sposéb solidarnosc¢ jest realizowana
w prawie samorzadu terytorialnego, jakie s3 wzorce regulacyjne solidarnosci
uzywane w prawie samorzadu terytorialnego i czy solidarno$¢ przejawia sie
w rozszerzaniu zadan publicznych samorzadu terytorialnego.

W publikacji wykazano réwniez, ze samorzad terytorialny stanowi niezbedne
ogniwo istnienia panstwa spolecznego, ktorego urzeczywistnianie zgodnie z war-
tosciami konstytucyjnymi powinno by¢ celem wladz publicznych.

Opracowanie jest przeznaczone dla pracownikow naukowych, okaze si¢ rdwniez
przydatne praktykom - pracownikom administracji samorzadowe;.

Radostaw Medrzycki — doktor nauk prawnych; adiunkt w Katedrze Prawa Ad-
ministracyjnego i Samorzadu Terytorialnego Uniwersytetu Kardynala Stefana
Wryszynskiego w Warszawie; kierownik Ogolnopolskiej Sieci Naukowej ,,Wy-
kluczenie Spoleczne - Solidarno$¢ Spoleczna; autor m.in. monografii poswie-
conej prawnym problemom przeciwdziatania bezdomnosci oraz artykutow
dotyczacych prawnych aspektow wykluczenia spotecznego.
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