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Streszczenie

Konstytucja normuje szereg réznych débr i wartosci zwiazanych z zyciem indywidualnym
i zbiorowym. Dla konstytucyjnego ustroju republiki najwazniejsze s3 dwa rodzaje wspolnot
obywatelskich: pafistwo jako dobro wspélne oraz jednostki samorzadu terytorialnego. Artykut
analizuje te wartosci w $wietle Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r., ustalen historycznych i fi-
lozoficznych, a zwlaszcza nauki prawa i orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego. Zdaniem
autora, wspolnota samorzgdowa stanowi integralny element aksjologii konstytucyjnej, czyli
idei dobra wspdlnego, nalezacego do istoty panistwowosci polskiej. Zasada decentralizacji wia-
dzy publicznej stanowi doniosta konsekwencje techniczno-prawna koncepcji paristwa republi-
kanskiego i zasady pomocniczosci, a nie samoistne uzasadnienie aksjologiczne relacji panstwa
isamorzadu terytorialnego. Relacje te oraz ich spofeczna akceptacja zalezy nie tylko od regu-
lacji prawnych, ale tez od postaw i odpowiedzialnosci politykéw oraz zwyktych obywateli.
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Abstract

State as Common Good and Local Government
Community - Identity or Collision of Values?

The constitution regulates many different goods and values that relate to individual and
collective life. In the constitution of the republic, two types of civic communities are most
important: the state as a common good and local government units. Author of the article
analyzes these two values in the light of the Polish Constitution of April 2, 1997, historical
and philosophical foundations, and especially the science of law and case law of the Pol-
ish Constitutional Tribunal. According to the author, the self-government community is
an integral element of constitutional axiology, i.e. the idea of the common good that be-
longs to the essence of polish state. The principle of decentralization of public authority is
an important technical and legal consequence of the concept of the republican state and
the principle of subsidiarity, and not an independent axiological justification of the rela-
tionship between the state and local government. These relationships and their social ac-
ceptance depends not only on legal regulations, but also on the attitudes and responsibil-
ities of politicians and ordinary citizens. The actual relationship between the republican
state and the local government community and their social acceptance depends, however,
on legal regulations, but also on the attitudes and responsibilities of politicians and citizens.

I. Przedmiot rozwazan

Czlowiek jest istotg spoleczna, za$ wspdlnota ludzka jest jego naturalnym sro-
dowiskiem i przestrzenig zyciowg. Niezaleznie od wagi indywidualnej twor-
czosdci czy wplywu jednostek na bieg historii, czlowiek realizuje si¢ przede
wszystkim w réznorodnych relacjach miedzyludzkich, poczynajac od tej naj-
blizszej i w pewnym sensie podstawowej — rodzinnej, poprzez rézne postacie
wspolnot i asocjacji: edukacyjne, zawodowe, religijne, kulturalne i politycz-
ne, az po lokalne wspdlnoty samorzadowe i panstwo, a nawet wspdlnoty glo-
balne, organizacje migdzynarodowe, jak Wspolnoty Europejskie, czy obecna
Unia Europejska. Rozny jest stopien naszej identyfikacji osobowej w poszcze-
gélnych wspolnotach, zapewne najsilniejszy we wspdlnocie domowej, rodzi-
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nie, ale bynajmniej nie musi on male¢ odwrotnie proporcjonalnie do zasiggu
personalnego danej grupy. Tozsamos$¢ narodowa i poczucie przynaleznosci
do panstwa niejednokrotnie moga okazac si¢ silniejsze nawet, niz zwigzek
matzenski, czy relacje wynikajace z pokrewienstwa.

Na plaszczyznie konstytucyjnego ustroju panstwa i mechanizméw sprawo-
wania wladzy publicznej najwazniejsze s3 niewatpliwie dwa rodzaje wspdlnot
obywatelskich: panistwo, jako wspdlnota polityczna Narodu, czyli wszystkich
obywateli Rzeczypospolitej oraz wspélnoty lokalne, czyli jednostki samo-
rzadu terytorialnego. Przyjmuje przy tym nastepujaca hipoteze badawcza:
w $wietle Konstytucji RP z 1997 r. wspoélnota samorzadowa stanowi integral-
ny element aksjologii konstytucyjnej, czyli idei dobra wspolnego, nalezace-
go do istoty panstwowosci polskiej. Zasada decentralizacji wladzy publicznej
stanowi donioslg konsekwencje techniczno-prawng koncepcji panstwa repu-
blikanskiego i zasady pomocniczosci, a nie samoistne uzasadnienie aksjolo-
giczne relacji panstwa i samorzadu terytorialnego.

Niniejsze opracowanie ma na celu prébe ustalenia tytutowej relacji tych
dwu strategicznych wspdlnot wylagcznie na poziomie jurydycznym, poczy-
najac od pewnych ustalen natury ogdlnej (historycznych i filozoficznych),
z uwzglednieniem dorobku judykatury i doktryny. Oczywiscie, jest to ogra-
niczone pole badawcze, nieuwzgledniajace faktycznego poziomu identyfika-
cji cztowieka z panstwem oraz wspolnota samorzadowa, do ktorych przyna-
lezy. Ujecie socjologiczne i politologiczne z pewnoscia poszerzyloby zakres
rozwazan i wzmocnilo site wnioskéw, na przyklad poprzez zbadanie obrazu
demokracji partycypacyjnej w skali mikro i makro?, jednak nie bedzie ono
obecne w niniejszym opracowaniu, bazujacym na gruncie normatywnym.

II. Dobro wspolne w polskiej tradycji
republikanskiej i w ujeciu filozoficznym

Zastosowanie w nazwie naszego panstwa Rzeczpospolita Polska pojecia ,,re-
publiki” (od tacinskiego res publica - rzecz powszechna, wspdélna) ma nie
tylko uzasadnienie historyczne, zwigzane z tradycyjna nazwg naszego pan-

3 Wiszczegblnosci przez ustalenie poziomu frekwencji, czy postaw i preferenciji elektoratu

w wyborach i referendach ogélnopolskich oraz lokalnych.
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stwa, ale aktualne i zasadnicze. Republika stanowi wielowymiarowe zjawi-
sko prawno-ustrojowe, aksjologiczne i polityczne, determinujace koncepcje
panstwa oraz jego relacji wobec spoleczenstwa i jednostki, organizacje pan-
stwa i zasady sprawowania wladzy publicznej, wreszcie system prawny oraz
status podmiotowy cztowieka i obywatela®.

W kazdym z tych wymiaréw: prawnym, politycznym i aksjologicznym,
odnajdujemy spoteczny, wspolnotowy wymiar panstwa oraz fundamentalne
zaloZenie podmiotowosci jego obywateli, tak w sferze indywidualnej, jak i zy-
cia zbiorowego. Wspdlczesnie zatem znaczenie republikanskiej formy pan-
stwa nie ogranicza si¢ do prostej opozycji wobec systeméw monarchicznych,
czy do warstwy symbolicznej, ale odnosi si¢ do ogotu standardéw konstytu-
cyjnych panstwa demokratycznego® i panistwa prawa, uwzgledniajacego god-
no$¢ cztowieka i jej implikacje prawne. Sama nazwa panstwa ,,republika” nie
przesadza o faktycznym ustroju panstwa, jak wskazuja przyklady I Republi-
ki Francuskiej w dobie rewolucji i terroru jakobinskiego, pseudo-republik
w rodzaju Trzeciej Rzeszy Niemieckiej, czy republik sowieckich, badz euro-
pejskich panstw tzw. obozu socjalistycznego, w tym Polski ,,ludowej” okre-
su 1944-1989.

Patrzac wstecz warto przypomnie¢, ze juz w preambule pierwszej konstytu-
cji Rzeczypospolitej Obojga Narodow, ,,Ustawy Rzadowej” z 3 maja z 1791 1.5,
dostrzegamy wyrazna orientacj¢ na ,dobro wspdlne”. Fundamentalne atry-
buty istnienia panstwa, czyli egzystencja polityczna, ugruntowanie wolnoéci,
ocalenie Ojczyzny, niepodleglo$¢ zewnetrzna i wolnos¢ wewnetrzna narodu,
tzn. dwa aspekty suwerennosci — stanowily dobro powszechne i wartosci, pro-
klamowane jako cenniejsze od zycia i szczesliwosci osobistej tworcow kon-
stytucji. Nie ma zatem watpliwosci, ze polska koncepcja panstwa jako dobra

*  Blizejw moim artykule: Zasada republikariskiej formy paristwa, [w:] Zasady ustroju I11

Rzeczypospolitej Polskiej, red. D. Dudek, Warszawa 2009, s. 125 in.

> Trafnie wyrazil to konstytucjonalista francuski poczatku XX w. A. Esmein, stwierdzajac
ze podstawowa rdznica pomiedzy monarchia a republika dotyczy okreélenia podmiotu wladzy
zwierzchniej: ,w panistwie republikaniskim podmiot wladzy naczelnejjest zbiorowy. W Rzeczy-
pospolitej demokratycznejjest nim caty nar6d”, czy jeszcze dobitniej: zasada zwierzchnictwa
narodowego ,najzupelniej harmonizuje z rzeczpospolita demokratyczna; to jest rzecz oczy-
wista: ta ostatnia jest nawet jej naturalnem i odpowiedniem urzeczywistnieniem”, por. Prawo
konstytucyjne, Il wyd. polskie, Warszawa 1921, s. 4 oraz s. 224-225.

¢ Reprint oryginalu m.in. w: Konstytucja 3 Maja 1791 r., Ozaréw Mazowiecki 2016.
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wspolnego siega co najmniej do tego miejsca, to jest do Zrédet konstytucjo-
nalizmu polskiego i europejskiego.

Réwniez w preambule Konstytucji marcowej z 1921 r.7, nawigzujacej do tra-
dycji Konstytucji 3 Maja i statuujacej zasade ciaglosci prawnej panstwa, wy-
zwolonego z pottorawiekowej niewoli, wskazano wyraznie na istote dobra
wspolnego: dobro calej, zjednoczonej i niepodleglej Matki — Ojczyzny majac
na oku, w powigzaniu z majacymi prawno-naturalng range prawami i wol-
no$ciami obywateli i dobrem powszechnym: dla dobra catej odradzajacej sie
ludzkosci.

Z kolei unormowanie Konstytucji kwietniowej z 1935 r.%, utrzymujac for-
me republiki przyjeta jeszcze u progu Poloniae Restitutae w 1918 r., zasadni-
czo ja modyfikowalo, akcentujac idee solidarystyczne i propanstwowe, od-
rzucajac zasade zwierzchnictwa narodu i podzialu wladz na rzecz koncepcji
panstwa jako ,wspdlnego dobra™, zwierzchniej, jednolitej, niepodzielnej
i nieodpowiedzialnej prawnie oraz politycznie wladzy panstwowej prezy-
denta, z podporzadkowaniem mu wszystkich centralnych struktur panstwo-
wych. Konstytucja z 1935 r. w ograniczonym zakresie regulowata wolnosci
i prawa jednostki, zapewniata jednak moznos¢ rozwoju wartosci osobistych
oraz wolnosci w granicach ,,dobra powszechnego”, podkreslajac, iz obywate-
le winni sg panstwu wiernosc i spetnianie naktadanych na nich obowiagzkdw,
a ich uprawnienia do wptywania na sprawy publiczne beda mierzone warto-
$cig wysitku i zastug na rzecz ,dobra powszechnego”.

Pomijajac rozwazanie pseudo-republikanskiej panstwowosci Polski ,,ludo-
wej”, podkreslmy, ze chociaz w odniesieniu do obowiazujacej Konstytucji RP
z 1997 r. podnoszono watpliwo$¢, czy statuuje ona zasade republiki', jej art.1
jednoznacznie charakteryzuje aksjologiczng istot¢ naszej panstwowosci, sta-
nowigc: Rzeczpospolita Polska jest dobrem wspolnym wszystkich obywateli.

7

Ustawa z 17 marca 1921 r. - Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. Nr 44, poz.
267 zezm.).
8 Ustawa Konstytucyjna z 23 kwietnia 1935 r. (Dz.U. RP Nr 30, poz. 227).

®  Art. 1.1 stanowil: Panstwo Polskie jest wsp6lnem dobrem wszystkich obywateli.

10 Wedlug L. Garlickiego zasada ta ,mozliwa jest do wyczytania w konstytucji jedynie
posrednio”; por. Komentarz do rozdz. I Konstytucji, uwaga 8, [w:] Komentarz do Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej, t. V, red. L. Garlicki, Warszawa 2007, s. 9; odmiennie: W. Sokolewicz,
zpowolaniem m.in. na K. Complaka, Komentarz do art. 1 Konstytucji, uwaga 6, [w:] Komentarz

do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, t. V..., s. 4-S.
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Pojecie dobra wspolnego nie ma charakteru wyltacznie jurydycznego; jego
koncepcje pochodza z odleglej refleksji filozoficznej" oraz wspolczesnej ka-
tolickiej nauki spotecznej, skad dopiero przenikaly do regulacji prawnych,
zwlaszcza konstytucyjnych. W ujeciu filozoficznym dobro wspélne bylo war-
toscig, zwigzang z samg istotg panstwa i prawa. Juz Arystoteles podkreslal,
ze kazde panstwo stanowi pewna wspolnote, a ,kazda wspolnota powstaje dla
osiggniecia jakiego$ dobra (...), lecz w pierwszym rzedzie czyni to najprzed-
niejsza z wszystkich, ktéra ma najwazniejsze z wszystkich zadanie i wszyst-
kie inne obejmuje. Jest nig panstwo i wspdlnota panstwowa”, zas ,,czlowiek
jest z natury stworzony do Zycia w panstwie”2.

Z kolei wedlug $w. Tomasza z Akwinu ,,wszelkie prawo ma na celu do-
bro wspoélne”, przy czym ,,dobro jednego cztowieka nie jest ostatecznym ce-
lem, ale jest przyporzadkowane dobru wspdélnemu”. Prawo natomiast sta-
nowi ,rozporzadzenie rozumu dla dobra wspdlnego (rationis ordinatio ad
bonum commune) nadane i publicznie obwieszczone przez tego, kto ma pie-
cze nad wspdlnotg™.

Do dobra wspdlnego odnosity sie¢ wazne XX w. dokumenty Kosciota Ka-
tolickiego. Papiez Jan XXIII w encyklice Pacem in terris z 1963 r. podkredlal,
ze ,prawdziwe dobro wspolne polega przede wszystkim na poszanowaniu
praw i obowigzkow ludzkiej osoby”, totez porzadek moralny nie tylko wyma-
ga »istnienia wladzy publicznej dla kierowania rozwojem dobra wspoélnego
w spoteczenstwie, lecz takze zada, aby wladza ta mogla tego rzeczywiscie do-
konac¢™. W $wietle ,,Konstytucji duszpasterskiej o Kosciele w $§wiecie wspol-
czesnym Gaudium et spes” Soboru Watykanskiego 11z 1965 r., jednostKki, ro-
dzinyizrzeszenia, sktadajace sie na wspolnote obywatelska, majg §wiadomos¢
wlasnej niewystarczalno$ci dla urzadzenia prawdziwie ludzkiego zycia i ko-

"' Por. M. Piechowiak, Filozoficzne podstawy rozumienia dobra wspélnego, ,Kwartalnik

Filozoficzny” 2003, nr 2, s. 6 i n.; idem, Dobro wspélne jako fundament polskiego porzgdku
konstytucyjnego, Warszawa 2012, s. 47-159.

2 Kto za$ nie potrafi zy¢ we wspélnocie albo jej wcale nie potrzebuje (...) jest albo
zwierzeciem, albo bogiem” — Polityka, ks. I, rozdz. 1.1, 91 12; Warszawa 2002, s. 13in.

3 Por. Suma teologiczna, I-11, . 90-10S, art.2, 3i4,t. 13 Prawo, thum. i oprac. P. Belch OP,
Londyn 1986, s. 4-8; http://katedra.uksw.edu.pl/suma/suma_przelad.htm (20.01.2020).

4 Paceminterris (0 pokoju migdzy wszystkimi narodami opartym na prawdzie, sprawiedliwosci,
mitosci i wolnosci), nr 60 oraz 133-141; http://www.nonpossumus.pl/encykliki/Jan_XXII1/
pacem_in_terris/(20.01.2020).
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nieczno$¢ tworzenia szerszej wspolnoty, zwlaszcza politycznej, wspoétpracu-
jacej dla rozwoju dobra wspdlnego. ,Wspdlnota polityczna istnieje wigc dla
dobra wspdlnego, w ktérym znajduje ona pelne uzasadnienie i sens, i z kto-
rego bierze swoje pierwotne i sobie wlasciwe prawo. Dobro zas wspolne obej-
muje sume tych warunkoéw zycia spotecznego, dzieki ktérym jednostki, ro-
dziny i zrzeszenia moga petniej i fatwiej osiagnac swoja wlasng doskonatos¢”.
Natomiast wykonywanie wladzy politycznej we wspolnocie oraz instytucjach
reprezentujacych panstwo powinno zawsze odbywac si¢ ,w granicach po-
rzadku moralnego, dla dobra wspdlnego” oraz legalnie ustanowionego po-
rzadku prawnego®.

Wedlug Papieza Jana Pawta II, katolicka etyka spoleczna sktania si¢ do roz-
wigzania demokratycznego, cho¢ zarazem ,daleka jest od ‘kanonizowania’
tego ustroju”. Istotnym celem wiladzy jest realizacja dobra wspolnego, z po-
szanowaniem norm prawnych i moralnych; ,,pafistwo prawa wypetnia w ten
sposob postulat kazdej demokracji: tworzenia spoteczenistwa wolnych oby-
wateli, ktérzy razem wytrwale daza do dobra wspdlnego™®.

III. Dobro i wspélnota jako wartosci konstytucyjne

Umiejetnos$¢ rozpoznania dobra i zta oraz wolno$¢ dokonywania ocen i wy-
boréw moralnych nalezg do istoty kondycji cztowieczenstwa, homo sapiens
to homo ethicus. Problem ,dobra” to zawsze kwestia etyczna, ale tez czesto
$cidle jurydyczna, gdyz prawo nie jest i nie moze by¢ moralnie indyferentne".
Najwigkszy potencjal aksjologiczny w prawie pozytywnym zawiera zazwy-
czaj konstytucja, stanowigca constitutio i constans fadu spolecznego i praw-
nego w panstwie.

Takze tekst Konstytucji RP z 1997 r. zawiera liczne sformulowania aksjo-
logiczne, dotyczace okreslonych wartosci i dobr, poczynajac od preambutly,
w ktdrej mowa m.in. o uniwersalnych wartosciach prawdy, sprawiedliwosci,

S Gaudium et spes, nr 74; tekst: http://www.kns.gower.pl/vaticanum/gaudium.htm
(20.01.2020).

16 Pamigc i tozsamosé. Rozmowy na przetomie tysigcleci, Krakow 20085, s. 134-136.
Por. m.in.: Etyka a prawo i praworzqdnos¢. Materialy IX Jagielloriskiego Sympozjum
Etycznego, Krakéw 2—-3 czerwca 1997, red. J. Pawlica, Krakéw 1998.
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dobra i piekna oraz o powinnosciach wobec dobra wspolnego — Polski. W cze-
$ci systematycznej Konstytucji wiekszo$¢ jej postanowien ma bezposrednie
albo posrednie odniesienie do jakiej$ wartosci, czy postaci dobra. Oprdcz pro-
klamacji art. 1 Rzeczpospolita Polska jest dobrem wspélnym wszystkich oby-
wateli, ustawa zasadnicza expressis verbis wskazuje sporg ilo$¢ i rozmaito$¢
dostownie nazywanych dobr, przykladowo: dobra kultury (art. 6, art. 73), do-
bro cztowieka i dobro wspolne (art. 25 ust. 3), dobre imie (art. 47), dobro pu-
bliczne (art. 59 ust. 3), dobro rodziny (art. 71 ust. 1), dobro wspdlne (art. 82),
dobro obywateli (art. 104 ust. 2), dobro Ojczyzny (art. 130, art. 151), dobro
panstwa (art. 113), czy dobra osobiste (art. 233 ust. 1 w zw. z art. 47).

Katalog dobr konstytucyjnych jest jednak znacznie szerszy, obejmuje bo-
wiem warto$ci egzystencji panstwa, jego suwerenno$¢ i niepodleglos¢ oraz
integralnos¢ i nienaruszalno$¢ terytorium, zasady ustrojowe, m.in. zwierzch-
nictwa Narodu, demokratycznego panistwa prawa, podziatu, rownowagi i wspot-
dziatania wladz, az po bardziej skonkretyzowane wolnosci i prawa czlowieka
i obywatela. Prawa podmiotowe tez stanowia ewidentne dobra albo wyraznie
odnosza sie do tych débr, od praw osobistych poczynajac, w tym prawa do zy-
cia, poprzez wszelkie przejawy wolnosci, az po prawa polityczne i socjalne.
Te ostatnie bardzo wyraznie wiazg si¢ z szeroko pojetymi dobrami material-
nymi, spolecznymi, kulturowymi, czy egzystencji osobistej.

Zwazywszy, ze wspolnotowos¢ i zycie w spolecznosci to naturalne cechy
egzystencji czlowieka, wspdlnota stanowi szczegélne dobro uznawane przez
Konstytucje juz w preambule, méwigcej o réwnosci w prawach i w powinno-
$ciach wobec ,,dobra wspolnego” — Polski, o wigzach ,wspolnoty” z naszymi
rodakami rozsianymi po $wiecie oraz o stanowigcej jeden z jej fundamentéw
zasadzie pomocniczosci umacniajgcej uprawnienia obywateli i ich ,wspolnot™.

Natomiast w czesci systematycznej Konstytucji sg to przepisy: statuujacy
charakter naszej panstwowosci: Rzeczpospolita Polska jest ,dobrem wspol-
nym” wszystkich obywateli — art. 1; definiujacy (ogoélnie) personalny charakter
samorzadu terytorialnego: ogot mieszkancow jednostek zasadniczego podzia-
tu terytorialnego stanowi z mocy prawa ,wspolnote samorzadowy” — art. 16
ust. 1; okreslajacy podstawy stosunkéw miedzy panstwem a kosciotami i in-
nymi zwigzkami wyznaniowymi, ktore s3 ksztaltowane m.in. na zasadach
~wspoldziatania” dla dobra czltowieka i ,,dobra wspdlnego” - art. 25 ust. 3;
ustanawiajacy pierwszorzedny obowigzek obywatela polskiego, a mianowicie:
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wiernos$¢ Rzeczypospolitej Polskiej oraz troske o ,,dobro wspdlne” - art. 82;
stanowigcy, ze zadania publiczne stuzace zaspokajaniu potrzeb ,wspolnoty
samorzadowej” s3 wykonywane przez jednostke samorzadu terytorialnego
jako zadania wlasne — art. 166 ust. 1; przewidujacy, iz cztonkowie ,wspdlno-
ty samorzadowej” moga decydowaé, w drodze referendum, o sprawach doty-
czacych tej ,wspolnoty”, w tym o odwolaniu pochodzacego z wyboréw bez-
posrednich organu samorzadu terytorialnego - art. 170.

Ponadto Konstytucja w kilku miejscach traktuje o ,,wspolpracy”, ,wspot-
dzialaniu”, czy o ,wspélnym dzialaniu™ podkresla swiadomos¢ (autorytetu
konstytucyjnego) potrzeby wspoélpracy ze wszystkimi krajami dla dobra Ro-
dziny Ludzkiej - preambuta; jeden z filaréw spotecznej gospodarki rynkowe;j,
obok wolnosci dziatalnosci gospodarczej i wlasnos$ci prywatnej, jest solidar-
nos$¢, dialog i ,wspdtpraca” partneréw spotecznych — art. 20; w przypadkach
okreslonych w Konstytucji Sejm i Senat, ,,obradujg wspélnie” pod przewodnic-
twem Marszatka Sejmu (lub Senatu) jako Zgromadzenie Narodowe - art. 114
ust. 1; Sejm moze podja¢ uchwale o stanie wojny m.in. gdy z uméw miedzy-
narodowych wynika zobowigzanie do ,,wspolnej obrony” przeciwko agresji -
art. 116 ust. 2; Prezydent RP na wniosek Rady Ministréw moze wprowadzi¢
stan wojenny m.in. gdy z umowy miedzynarodowej wynika zobowigzanie
do ,wspdlnej obrony” przeciwko agresji — art. 229.

Przytoczone przepisy ustawy zasadniczej rodza pytanie, czy wskazane unor-
mowania odwotujace sie do poje¢ dobra wspdlnego, wspdlnoty oraz wspot-
dzialania maja tozsamy aksjologicznie zakres desygnatow, czy tez zachodza
pomiedzy nimi réznice nie tylko ilosciowe: dobro globalne - panistwowe - lo-
kalne - indywidualne, ale i jako$ciowe: dobro nadrzedne, pierwotne i pierw-
szorzedne oraz pochodne i drugorzedne? Po wtdre, czy konstytucja formutuje
jakie$ dyrektywy dla rozstrzygania potencjalnych konfliktéw wartosci roz-
nych wspdlnot, czyli dokonuje ich hierarchizacji w sferze udzielanej ochrony?

IV. Rozumienie dobra wspoélnego w doktrynie i orzecznictwie

W literaturze prawniczej wskazano kilka wymiaréw ,,dobra wspdlnego™
historyczno-egzystencjalny (trwanie panstwa i narodu, suwerennosci, do-
$wiadczen przesztosci), wspolnotowy (relacje réznych wspolnot wobec siebie
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i wobec panstwa), aksjologiczno-esencjalny (skierowanie na wartosci podsta-
wowe), moralny (zwigzany z prawda i hierarchig wartosci), tetyczny (powin-
no$¢ stuzby panstwu), wreszcie, materialny, subsydiarny i zwigzany z celem
panstwa (wymiar teleologiczny).

Pomijajgc analizy podobienstw i réznic ujecia dobra wspolnego w tresci
art.1 obowiazujacej Konstytucji RP z 1997 r. i art. 1 Konstytucji kwietniowej
z 1935 r.”%, w zadnym z nich nie mozna upatrywac bezwzglednego pierwszen-
stwa aksjologicznego panstwa w odniesieniu do innych débr zbiorowych, badz
indywidualnych®. Wspoélczesnie konieczna jest rekonstrukeja istoty panstwa
jako dobra wspdlnego, takze poprzez pryzmat innych wartoéci i zasad kon-
stytucyjnych, zwigzanych z wymogami republiki, demokratycznego panstwa
prawa oraz z godnoscig cztowieka.

Poniewaz w obowigzujacej konstytucji polskiej przyjeto zasade solida-
ryzmu?' i sprawiedliwosci spolecznej, solidarno$¢ miedzyludzka stanowi
zarowno dyrektywe interpretacji konstytucji przy stosowaniu jej przepi-
séw przez adresatow, jak i moralng regute koegzystencji spotecznej (1 zd.
wstepu in fine), w konsekwencji panstwo jako dobro wspélne, czyli do-
bro powszechne, dobro ogétu, stanowi warto$¢ spoteczng, nie abstrak-
cyjna i przeciwstawna wzgledem statusu indywidualnych oséb, ich po-
trzeb i uprawnien.

Zwazywszy, Ze panstwo nie jest jedynym dobrem wspdlnym, ani jedynym
w ogole dobrem respektowanym przez ustrojodawce i zastugujagcym na ochro-
n¢, trudno byloby definitywnie i hierarchicznie uporzadkowac te sfere kon-
stytucyjnych dobr i interesdw, czy ustali¢ generalne reguly rozwigzywania

18

Por. M. Zdyb, Dobro wspélne w perspektywie artykutu 1 Konstytucji RP, [w:] Trybunat
Konstytucyjny. Ksigga XV-lecia, red. F. Rymarz i in., Warszawa 2001, s. 190 i n.

¥ Por.W. Sokolewicz, op.cit., s. 2 oraz J. Trzcinski, Rzeczpospolita Polska dobrem wspdlnym
wszystkich obywateli, [w:] Sqgdownictwo administracyjne gwarantem wolnoscii praw obywatelskich
(1980-2005), red. J. Géral, R. Hauser, J. Trzcifiski, Warszawa 2005, s. 454 i n.

* Chociaz Konstytucjaz 1935 r. mocniej akcentowata wymiar obywatelski, niz ogélno-
ludzki, w zadnej mierze nie ,,uprzedmiotowiala” cztowieka, jako ,masy”, czy bezwarto$ciowego
ytrybiku w maszynerii paristwowej”; takie podejscie do relacji panstwo-jednostka, pojawilo
sie dopiero w ustroju i prawie powojennej Polski, opartych na wzorcach sowieckich.

*' Por.A.Eabno, Zasada solidarnosci w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 r. Pod-
stawowe zalozenia, [w:] 25 lat transformacji ustrojowej w Polsce i Europie Srodkowo-Wschodniej,

red. E. Gdulewicz, W. Ortowski, S. Patyra, Lublin 2015, s. 195-208.
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powstajacych na tym tle rozmaitych kolizji i konfliktéw. Przeciwienstwa do-
bra wspdlnego i dobra prywatnego oraz interesu publicznego, grupowego
i indywidualnego nie zawsze sg ostre, fatwe do rozgraniczenia i ustalenia ich
wzajemnych relacji. Z pewnoscia jednak nie mozna utozsamia¢ dobra wspdl-
nego z interesem politycznym czy dobrem rzadzacych?, przeciwnie: trzeba
dostrzegac i eliminowac realne zagrozenia dla dobra wspdlnego, nieuchron-
nie rodzace si¢ w sferze sprawowania wladzy publicznej, cho¢by w kontek-
$cie zjawiska korupcji®.

Istotng konkretyzacje¢ konstytucyjnej wartosci dobra wspdlnego stano-
wi zawarte w art. 5 okreslenie celéw i zadan panstwa, obejmujace strzeze-
nie przez Rzeczpospolitg (czyli wszystkie jej organy, struktury i obywateli)
niepodleglosci i nienaruszalnosci terytorium, zapewnianie wolnosci i prawa
czlowieka i obywatela oraz ich bezpieczenstwa, strzezenie dziedzictwa naro-
dowego i zapewnienie ochrony srodowiska z uwzglednieniem zasady zréw-
nowazonego rozwoju. Ochrona podobnych wartosci egzystencji panstwowej,
stanowigca zadanie Prezydenta RP (art. 126 ust. 1 i 2), nalezy do obszaru do-
bra wspolnego ogétu obywateli Rzeczypospolitej.

Dobro wspoélne, zwigzane z samg istotg panstwa, stanowi zarazem pod-
stawe i uzasadnienie wszelkich powinnosci prawnych jednostki (art. 82—
86), przy czym w katalogu obowiagzkow jako pierwsza powinnos¢ kazdego
obywatela Konstytucja z 1997 r. wskazuje wiernos¢ Rzeczypospolitej Pol-
skiej oraz ,troske o dobro wspdlne”. Jest to niezbednym korelatem kon-
cepcji panstwa jako dobra wspolnego (art. 1) oraz stanowi fundamental-
ne, oczywiste i wrecz ,naturalne” uzasadnienie dla wszelkich powinnosci
obywatelskich.

Nie ulega watpliwosci, ze Konstytucja ma na wzgledzie nie deklara-
tywna tylko, potencjalna, czy wirtualna, ale aktywnie przejawiang i reali-
zowang troske. Zatem podobnie jak ptacenie danin publicznych, obrona
ojczyzny czy stuzba wojskowa, takze swiadomy udzial w wyborach pu-
blicznych stanowig skonkretyzowane i kwalifikowane prawnie przejawy

2> Por.B. Lewaszkiewicz-Petrykowska, Dobro wspdlne versus konstytucyjne prawa i wolnosci

jednostki, ,Studia i Materiaty TK” 2003, t. XVII, Warszawa 2003, s. 71.

»  Por.wypowiedzi E. Letowskiej, I. Lipowicz, J. Pruszyniskiego, M. Wyrzykowskiegoiin.
[w:] Dobro wspélne, wladza, korupcja. Konflikt intereséw w zyciu publicznym, red. E. Poplawska,
Warszawa 1997, passim.
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troski o dobro wspélne, swoiste minimum przyzwoitosci obywatelskiej.
I odwrotnie, brak poszanowania prawa, uchylanie si¢ od powinnosci fi-
skalnych, czy lekcewazenie wymogow obronnosci i bezpieczenstwa pan-
stwa, albo bojkot wyboréw powszechnych i referendum - stanowig kwa-
lifikowane przejawy braku tej troski, rodzace niejednokrotnie sankcje
prawne, z karnymi wlacznie.

Trafnie przy tym podniesiono, iz jednostka moze podejmowac szereg
dziatan na rzecz dobra wspdlnego poza obowigzujacym systemem naka-
z6w i zakazow prawnych, w ramach organizacji wspotuczestniczacych
w realizacji zadan publicznych, w codziennych zachowaniach i posta-
wach patriotycznych oraz charytatywnych*!. Wszyscy obywatele stanowia
podmiot zbiorowy panstwa jako dobra wspolnego, co wigze sie z konse-
kwencjami zasady réwnosci, zakazu dyskryminacji, w tym wykluczania
ze wspolnoty obywatelskiej, ale i uprzywilejowania we wzajemnych rela-
cjach z panstwem?®.

W literaturze podkresla si¢ aspekt kolizyjny dobra ogélnego oraz dobra
indywidualnego, koniecznos¢ ich odpowiedniego wywazenia oraz zobowia-
zanie do po$wiecania intereséw wlasnych na rzecz dobra wspdlnego, jesli
to jest niezbedne dla prawidtowego funkcjonowania panstwa®. Szczegolng
role w tej mierze odgrywa Trybunat Konstytucyjny, ktéry nie moze w kaz-
dym przypadku stwierdzenia konfliktu pomiedzy interesem jednostkowym
a powszechnym przyznawac prymatu dobru wspélnemu; jego obowigzkiem
w kazdej sprawie jest natomiast ,,sprawdzenie, w jakim stopniu kwestiono-
wany przez jednostke przepis urzeczywistnia ide¢ dobra wspolnego i ogdl-
nego tadu konstytucyjnego™.

Autor komentarza do art. 1 Konstytucji RP, proponuje nastepujaca
»podstawowg formule” konstytucyjnej zasady dobra wspolnego: ,,Rzecz-
pospolita jest sumg warunkow zycia spotecznego, umozliwiajacych i ufa-
twiajacych integralny rozwdj wszystkich czlonkdéw wspoélnoty politycznej

2+ Por. B. Banaszak, M. Jabloniski, Obowigqzki podstawowe czlowieka i obywatela, [w:]

Wolnosci i prawa jednostki oraz ich gwarancje w praktyce, red. L. Wisniewski, Warszawa 2006,
s.254.
»  Por. W. Sokolewicz, op.cit., s. 29-30.
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Zwracaja na to uwage B. Banaszak i M. Jabloniski, op.cit., s. 253.

*” Por. B. Lewaszkiewicz-Petrykowska, op.cit., s. 77.
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i tworzonych przez nich spotecznosci”*®. Formula ta - w widoczny spo-
sob nawigzujaca do nauczania spotecznego Kosciota — na pozor prosta,
w rzeczywistosci jest bardzo pojemna i skomplikowana, o czym $wiad-
czy chocby fakt, ze jest dalej bardzo obszernie komentowana, w rozma-
itych aspektach i kontekstach®.

W odniesieniu do obszaru administracji publicznej, do ktérego niewat-
pliwie nalezy samorzad terytorialny, podkresla sie powinnosciowe znaczenie
dobra wspoélnego, jednak ani ono, ani interes publiczny nie sg celem samo-
istnym, lecz stuzebnym wobec cztowieka, a dobro wspoélne jest celem dzia-
tan wladzy publicznej, w tym stanowienia prawa i administracji publicznej*.
Osiaganie i zabezpieczanie dobra wspolnego jest obecnie postrzegane row-
niez jako ,misja” administracji*'.

Dobro wspoélne stalo si¢ tez przedmiotem bogatego, cho¢ nie zawsze
konsekwentnego orzecznictwa naszego Trybunalu Konstytucyjnego®.
Jakkolwiek najwazniejsze bylo uznanie przez Trybunal koncepcji dobra
wspolnego za istote panstwowosci polskiej*, to niekiedy w dos¢ dyskusyj-
ny sposob przyjmowat on ,,podporzadkowanie” zasady dobra wspolnego
»pierwszorzednej” zasadzie demokratycznego panstwa prawnego z art. 2
Konstytucji*’. Z drugiej strony Trybunat stwierdzal brak przeciwstawie-

2 Por. M. Piechowiak, Komentarz do art. 1 Konstytucji RP, [w:] Konstytucja RP. Komentarz,
t.I, red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, s. 178.

¥ M.in. w ujeciu Rzeczypospolitej jako korelatu wzorca; obywatela jako beneficjenta,
tworcy i gospodarza panstwa, zasady-normy i jej tresci; dobra jednostki jako celu panistwa
i prawa; relacji zasady dobra wspolnego i demokratycznego pafistwa prawnego realizujacego
zasady sprawiedliwo$ci spolecznej; podstawowych rozstrzygnieé antropologicznych w obszarze
godnosci, wolnosciipraw czlowieka oraz solidarno$ci; uniwersalnych warto$ci konstytucyjnych;
odestan pozasystemowych; konstytucyjnego ,testu” dobra wspolnego; ibidem, s. 179-213.

3 Por. A. Mitus, Cel w administracji publicznej i prawie administracyjnym. Studium teore-
tycznoprawne, Warszawa 2018, s. 74-7S.

3t Por.].Izdebski, Koncepcja misji administracji publicznej w nauce prawa administracyjnego,
Lublin 2012, s. 161.

3> Por.analize M. Piechowiaka obejmujaca 90 orzeczen TK zlat 1994-2010 odnoszacych
sie do kategorii dobra wspolnego, Dobro wspélne jako fundament..., s. 359-432.

3 Por. m.in. wyrok z 16 marca 2010 r., sygn. K24/08, OTK ZU 2010/3A/22.

3 Por.m.in. wyroki TK z 21 lutego 2006, sygn. K 1/05, OTKZU 2006A/2/18,229 paz-
dziernika 2010, sygn. P 34/08, OTK ZU 2010A/8/84 iz 22 maja 2013, sygn. P 46/11, OTK
ZU2013A/4/42.
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nia dobra wspdlnego dobrom jednostek i ich spotecznosci, uwzglednia-
jac zasade pomocniczos$ci®’, a nawet trafnie konstatowat dobro wspélne
jako harmonie dobra obywateli i ich wspolnot*, podkreslajac jego $cisty
zwigzek z solidarnoscig®.

Analogiczny wniosek wynika z refleksji nauki: poniewaz dobro Polski re-
alizuje si¢ w solidarnym dzialaniu, ,dopiero $ciste sprzegniecie tych dwoch
wartosci pozwala dostrzec fundament aksjologii IIT RP”*%. To ostatnie ujgcie,
zaslugujace na zdecydowang akceptacje, prowadzi nas bezposrednio do pro-
blematyki wspolnoty samorzadowej w ujeciu konstytucyjnym.

V. Samorzad a zasady decentralizacji i pomocniczosci

Rezygnujac z blizszej prezentacji fenomenu samorzadu terytorialnego, w tym
zwlaszcza analizy jego teorii naturalnych, ,panstwowych” i mieszanych* oraz
ewolugcji historycznej* (co wykracza poza ramy tego opracowania), podkre-
8li¢ jednak nalezy trzy kwestie.

Po pierwsze, juz w Polsce miedzywojennej zarysowala si¢ podstawowa
kontrowersja w przedmiocie istoty samorzadu. Klasyczna teoria etatystycz-
na postrzegata samorzad terytorialny jako instytucje wywodzaca sie od pan-
stwa i stanowigca element jego organizacji, czyli posta¢ zdecentralizowanej
administracji panistwowej. Skoro poza panstwem nie ma zadan publicznych,
to nie ma tez miejsca na samorzad*'. Wedlug innego pogladu blad tej kon-
cepcji polega na potraktowaniu skutku, czyli decentralizacji, za przyczyne

3% Por. wyroki z: 29 pazdziernika 2009, sygn. K 32/08, OTK ZU 2009A/9/139; z 18
czerwca 2013, sygn. K37/12, OTKZU 2013A/5/60; z 13 stycznia 2015, sygn. SK 17/13; OTK
ZU2015A/1/S.

3¢ Wyrok z 8 czerwca 2011, sygn. K 3/09, OTK ZU 2011A/5/39.

7 Np.wyrokiz 7 stycznia 2004, sygn. K 14/03, OTKZU 2004A/1/1iz 19 grudnia 2012,
sygn.K 9/12, OTK ZU 2012A/11/136.

3% Por. A. Labno, op.cit., s. 205.

¥ Ich zwiezly opis podaje m.in.: M. Kruszewska-Gagos, Podmiotowos¢ publicznoprawna
gminy, Lublin 2007, s. 16-23.

# Por. przyktadowo: M. Chmaj, Geneza samorzqdu terytorialnego, [w:] Ustrdj samorzqdu
terytorialnego w Polsce, red. M. Chmaj, Warszawa 2007, s. 21-36; W. Wytrazek, Samorzqd
terytorialny w XX wieku w Polsce, Lublin 2009.
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Tak m.in. J. Panejko i M. Z. Jaroszy1iski, za: M. Kruszewska-Gagos, op.cit., s. 19.
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powstania samorzadu, gdy w istocie stanowi on korporacyjny i samodzielny
podmiot administracji, aczkolwiek powolany przez ustawe, a nie wynikaja-
cy z naturalnego prawa spotecznosci lokalnych do samorzadu (pouvoir pro-
vincial et comunal), jak przyjmowaly teorie naturalistyczne*>.

Po drugie, restytucja samorzadu terytorialnego w Polsce w latach 1989-
-1990%, zlikwidowanego de facto u progu Polski ,,lJudowej™*, stanowigca efekt
i prawny wyraz porozumien ,,okraglego stolu”, byta nie tylko fragmentem pro-
cesu przelamywania monopolu dotychczasowej wladzy politycznej, czy de-
centralizacji administracji publicznej, ale tez procesu odzyskiwania suweren-
nosci narodu i budowania spoleczenstwa obywatelskiego**. W tym kontekscie
zakwestionowanie socjalistycznego modelu ,,centralizmu demokratycznego”
w istocie nadawalo sens zasadzie ,,decentralizacji”, w $wietle ktorej organiza-
cja aparatu administracji publicznej wyklucza hierarchiczne podporzadko-
wanie organow nizszego stopnia organom stopnia wyzszego*.

Po trzecie, Konstytucja z 1997 r. stworzyla nowe i znacznie donioslejsze
od poprzednich regulacji podstawy prawne, aksjologiczne i ustrojowe dla
samorzadu terytorialnego, zwlaszcza zwigzane z zasadami pomocniczosci
i przyrodzonej godnosci czlowieka (preambula i art. 30) oraz istotg panstwa
republikanskiego jako dobra wspdlnego (art. 1), niz potwierdzone w niej za-
pewnienie oparcia ustroju terytorialnego RP na decentralizacji wladzy pu-
blicznej (art. 15), nawet jesli ,w samorzadzie terytorialnym najpelniej przeja-
wia si¢ decentralizacja wladzy publicznej™. Ta ostatnia zasada, cho¢ wprost

#  Takm.in. A. Kronski i T. Bigo, za: M. Kruszewska-Gagos, op.cit., s. 17,20-21.

W drodze rewizji Konstytucji PRL z 29 grudnia 1989 r. (Dz.U. Nr 75, poz. 444),
anastepnie zmiany Konstytucji RP z 8 marca 1990 r. (Dz.U. Nr 16, poz. 94) i z tej samej daty
kilku ustaw, w tym: o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. Nr 16, poz. 95), Ordynacja wyborcza
dorad gmin (Dz.U. Nr 16, poz. 96) oraz o terenowych organach rzagdowej administracji ogélnej
(Dz.U.Nr21, poz. 123).

*  Deiureza$ namocy ustawyz 20 marca 1950r. o terenowych organach jednolitej wladzy
panstwowej (Dz.U. Nr 14, poz. 130).

# W jednym z orzeczen TK uznal, Ze utworzenie samorzadu terytorialnego byto kon-
sekwencja decentralizacji wladzy publicznej — por. postanowienie z 22 maja 2007 r. sygn. SK
70/07, OTKZU 2007/6A/60.

*  Por. S. Serafin, [w:] Zarys prawa administracyjnego, red. B. Szmulik i in., Warszawa
2007, s. 104.

¥ Tak A. Skoczylas i W. Piagtek, Komentarz do art. 171 Konstytucji RP, [w:] Konstytucja
RP. Komentarz, t. 11, red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, s. 953.
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wystowiona dopiero w tej konstytucji, byla przeciez obecna w polskiej prak-
tyce ustrojowej i orzecznictwie TK juz wczedniej*®, przy czym jej interpreta-
cja nadal moze budzi¢ pewne dyskusje®.

Warto podkreslic, iz to przesunigcie akcentow aksjologicznych z zasady
decentralizacji w kierunku zasady pomocniczoséci (wypracowanej w katolic-
kiej nauce spofecznej’’), umacniajacej uprawnienia obywateli i ich wspdlnot™,
jako konstytucyjnej podstawy istnienia i zadan samorzadu terytorialnego,
mozna odczyta¢ takze w nowszym orzecznictwie Trybunatu Konstytucyj-
nego. Trybunal kilkakrotnie odwolat si¢ do zasady subsydiarnosci w roz-
norodnych aspektach dzialania samorzadu lokalnego, m.in. dotyczgcych
samodzielnosci gminy i warunkow jej ograniczania®, relacji dziatan pod-
stawowych i ponadlokalnych wspolnot samorzadowych®, podziatu zadan
publicznych pomiedzy panstwo o samorzad terytorialny®, w szczegélnosci
z powierzeniem temu ostatniemu zadan, ktére moga by¢ bardziej efektyw-
nie wykonywane przez mniejsze wspdlnoty obywateli, w odpowiednio za-
kres§lonych ramach prawnych, z zapewnieniem zaspokajania potrzeb miesz-
kancéw ale i z poszanowaniem ochrony intereséw ogolnonarodowych, czyli
dobra wspdlnego™.

Zdaniem Trybunatlu, w przeciwienstwie do relacji gminy i innych jedno-
stek samorzadu terytorialnego do wladz centralnych, przepisy Konstytucji nie

* W tym zakresie istnieje pewna analogia konstytucyjna, dotyczaca reguly incompatibilitas

(m.in. art. 103 Konstytucji), ktéra nie jest samoistna zasada, a regula pochodna od nadrzedne;j
idei oraz zasady podziatu i réwnowagi wladz (art. 10).

#  Zdaniem TK (z powolaniem na P. Sarneckiego) wynikajaca z Konstytucji zasada
decentralizacji wladzy publicznej sprawia, ze ,jednostki samorzadu terytorialnego staja sie
integralnym elementem struktury wladzy publicznej w panistwie a pozostajacy wich dyspozycji
zakres wladztwa publicznego nie jest wiec ich wlasna ,wladzg”, lecz przejawem ,zdecentrali-
zowanej” wprawdzie, ale jednak zintegrowanej wladzy panistwowej, wladzy jednego panistwa
polskiego” — wyrok z 31 stycznia 2013 r. sygn. K 14/11, OTK ZU 2013/1A/7.

3% Por. zwlaszcza Encykliki papiezy: Leona XIII Rerum novarum z 1891r., Piusa XI Qu-
adragessimo Anno z 1931 r., Pawta VI Populorum progressio z 1967 r., Jana Pawta II Centisimus
annusz 1991 r.

' Vide: preambuta Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r., zd. 1 in fine.

52 Por. wyrok z 8 maja 2002, sygn. K29/00, OTK ZU 2002/3A/30.

3 Por. wyrok z 18 lutego 2003 sygn. K24/02, OTK ZU 2003/2A/11.

3% Por. wyrok z 7 grudnia 20085, sygn. Kp 3/05, OTK ZU 2005/11/131.

3 Por. wyrok z 12 marca 2007, sygn. K 54/05, OTK ZU 2007/3A/2S.
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rozwijaja standardu prawnego wzajemnych relacji tych jednostek wzgledem
siebie. W szczegolnosci nie okresla ich zasada decentralizacji wladzy publicz-
nej, ktéra ma znaczenie dla okreslenia stosunku wladzy centralnej do jedno-
stek samorzadowych. A skoro w ramach samorzadu terytorialnego wyréznia
si¢ nie szczeble, ale ,,kolejne kategorie” jednostek samorzadowych, nie zacho-
dza pomiedzy nimi relacje nadzoru i kontroli. Ergo, relacje migdzy tymi jed-
nostkami. mogg by¢ oparte wylacznie na ich dobrowolnym wspétdziataniu
w wykonywaniu przypisanych ustawg zadan publicznych, o czym przesadza
zasada pomocniczosci, nakazujaca ,wspolnotom wiekszym” pomoc ,wspol-
notom mniejszym”, w razie gdyby te nie byly w stanie wykona¢ powierzone-
go im ustawg zadania publicznego®. Szczegolne tego konsekwencje dotyczyty
m.in. prob odgérnego wyréwnania potencjatu finansowego poszczegolnych
samorzadow na tym samym poziomie organizacyjnym, ale o zréznicowanych
dochodach, za pomoca tzw. ,,Janosikowego™.

Trybunal nie traktuje przy tym zasady pomocniczosci za uniwersalny wzo-
rzec konstytucyjny dla oceny wszelkich regulacji odnoszacych si¢ do samo-
rzadu terytorialnego. Przyktadowo, ,nie deprecjonujac znaczenia konstytu-
cyjnych zasad dotyczacych funkcjonowania samorzadu terytorialnego”, tj.
zasady pomocniczosci oraz art. 15 Konstytucji uznal, ze nie one sg punktem
odniesienia w sprawie dotyczacej wprost trybu prawodawczego™®.

Pomimo uchwalenia Konstytucji z 1997 r. na bazie kilkuletnich doswiad-
czen restytuowanego samorzadu terytorialnego, ujmuje ona zjawisko sprawo-
wania wladzy publicznej przez samorzad lokalny do$¢ enigmatycznie: samo-
rzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wladzy publicznej, przy czym
przystugujaca mu w ramach ustaw istotng czes¢ zadan publicznych samorzad
wykonuje w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialnos¢ (art. 16 ust. 1)%.
Jakkolwiek samorzad ten zaliczany jest do sfery administracji publicznej, nie-
watpliwie ,,pierwsze skrzypce” odgrywa w niej administracja rzagdowa z Rada
Ministréow na czele, prowadzaca polityke wewnetrzng i zagraniczna Rzeczy-

¢ Por. wyrok z 26 maja 2015 ., sygn. Kp 2/13, OTK ZU 2015/5A/65.

7 Por.wyrok z4 marca 2014 r. sygn. K 13/11, OTK ZU 2014/3A/28.

% Por.wyrokz 1 czerwca 2017 r. sygn. U 3/17, OTK ZU 2017A, poz. 46.

3 Zdaniem TK zasada wynikajacazart. 16 ust. 2 Konstytucji ,koreluje zzasada decentra-
lizacji wladzy publicznej sformulowang wart. 15 ust. 1 Konstytucji” — wyrokz 21 pazdziernika
2008 ., sygn. P 2/08, OTKZU 2008/8A/139.
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pospolitej Polskiej (art. 146 ust. 1), czemu towarzyszy domniemanie rzado-
wej wlasciwo$ci kompetencyjnej (ust. 2).

Zgodnie z Konstytucja jednostki samorzadu terytorialnego maja osobowos¢
prawna; przystuguja im prawo wlasnosci i inne prawa majatkowe (art. 165
ust. 1). Niezaleznie od braku w tej mierze jednoznacznego rozstrzygniecia
w Konstytucji czy ustawodawstwie, zdajacym sie taczy¢ osobowos¢ prawna
samorzadu ze sferg prywatna, czyli dominium, nalezy przyjaé, ze zaréwno
podstawowej jednostce, to jest gminie (majacej jako jedyna range konstytu-
cyjna — art. 164 ust. 1) oraz pozostalym jednostkom samorzadu terytorial-
nego przystuguje podmiotowos¢ publicznoprawna®. Tylko dzieki posiada-
niu osobowosci publicznoprawnej jednostki te moga bowiem uczestniczy¢
w sprawowaniu wladzy publicznej oraz w imieniu wlasnym i na wlasna od-
powiedzialno$¢ wykonywacé przystugujacg im w ramach ustaw istotng czes¢
zadan publicznych (art. 16 ust. 2). Chodzi tu o samodzielne wykonywanie
wszelkich powierzonych samorzadowi zadan publicznych, zaréwno wta-
snych, jak i zleconych (art. 166 ust. 1 i 2), przy czym samodzielnosé¢ jedno-
stek samorzadu terytorialnego podlega ochronie sagdowej (art. 165 ust. 2).
Ta ostatnia ma gwarantowac prawidtowe i samodzielne wykonywanie przez
samorzad zadan publicznych, nie jest jednak tozsama z prawem do sadu,
czyli $rodkiem ochrony konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki (art. 45
Konstytucji)®'.

Dodajmy, iz samodzielnos¢ tych jednostek ma dwa aspekty; negatywny
wyklucza arbitralne ingerencje w ich dzialalno$¢ ze strony innych orga-
néw wladzy publicznej (takze administracji rzadowej), pozytywny doty-
czy swobody wyboru dziatan dla realizacji zadan publicznych wspdlnoty,
oczywiscie, w granicach prawa, w tym i Konstytucji®>. Szczeg6élnym ob-
szarem owej samodzielnosci jest jest samodzielnos¢ finansowa jednostek
samorzadu terytorialnego (art. 167 Konstytucji), bedaca w niektérych

¢ Przekonujaco wykazuje to M. Kruszewska-Gago$, zwlaszcza w rozwazaniach nt.

determinanty podmiotowo$ci publicznoprawnej samorzadu terytorialnego, op.cit., s. 29-72;
podobnie wnioskuje S. Fundowicz, Decentralizacja administracji publicznej w Polsce, Lublin
2005, s. 106-107.

' Por. postanowienie TKz22 maja2007r., sygn. SK70/05, OTKZU 2007/6A/60 oraz
wyrok z 6 kwietnia 2016 r., sygn. P 5/14, OTK ZU 2016A/15.

¢ Tak TK wwyroku z 29 pazdziernika 2009 ., sygn. K. 32/08, OTK ZU 2009/9A/139.
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przypadkach prawdziwg ,,pieta Achillesa” naszego samorzadu lokalnego
i regionalnego®, czego dowodzg réwniez niektére orzeczenia Trybunalu
Konstytucyjnego®*.

Podsumowujac t¢ cz¢$¢ rozwazan nalezy podzieli¢ generalng ocene, ze wla-
$nie Trybunal miat znaczacy wplyw na nadanie wlasciwego sensu konstytu-
cyjnym zasadom ustroju samorzadu terytorialnego®. Co bardzo istotne, ge-
neralne konstytucyjne powotanie samorzadu terytorialnego (art. 16 ust. 2)
oczywidcie nadal koreluje z zasadg decentralizacji wladzy publicznej (art. 15
ust. 1), a obie te zasady stanowig reguly organizacji i ustroju catego panstwa,
a nie tylko samego samorzadu terytorialnego. Nasz sad konstytucyjny po-
dzielit poglad, ze zasada decentralizacji poprzez samorzad terytorialny sta-
nowi ustrojowg konkretyzacje ogdlniejszej zasady pomocniczo$ci wyrazonej
w preambule Konstytucji i stanowi ona podstawe do okreslenia istoty zadan
publicznych oraz do dokonania podziatu tych zadan migdzy samorzad tery-
torialny i panstwo®.

% Por.uwagint. konstytucji finansowej samorzadu” - A. Skoczylasi W. Pigtek, Komentarz

do art. 167 Konstytucji RP, [w:] Konstytucja RP. Komentarz, t. 11, red. M. Safjan, L. Bosek...,
5.924-932.

¢ M.in. dotyczace niekonstytucyjnosci przepiséw ustawy o dziatalno$cileczniczej, zobo-
wiazujacychjednostke samorzadu terytorialnego bedaca podmiotem tworzacym samodzielny
publiczny zaktad opiekizdrowotnej do pokrycia straty netto stanowiacej ekonomiczny skutek
wprowadzania przepiséw powszechnie obowiazujacych, ktore wywotuja obligatoryjne skutki
finansowe dla dzialania takiego zakladu — wyrok z 20 listopada 2019 r., sygn. K 4/17, OTK
ZU2019A/67. Trybunal tradycyjnie podkre$lajednak, ze ,ustawodawcy przystuguje znaczna
swoboda okreslania zrédet dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego jak tez ich pozio-
mu” - por. wyroki z 24 listopada 1998 r., sygn. K 22/98, OTK ZU 1998/7/115 i z 6 wrze$nia
2005 1., sygn. K46/04, OTK ZU 2005/8A/89 oraz postanowienie z 26 czerwca 2014 r. sygn.
K13/12, 0OTK ZU 2014/6A/66.

8 Por. J. Stugocki, Zasady ustrojowe samorzqdu terytorialnego w praktyce, [w:] Patistwo,
administracja i prawo administracyjne w europejskiej kulturze prawnej. Ksi¢ga Jubileuszowa de-
dykowana Profesorowi Janowi Andrzejowi Jezewskiemu z okazji osiemdziesigtej rocznicy urodzin,
red. A. Cudak, I.M. Szkotnicka, Warszawa 2018, s. 255-268 oraz P. Litwiniuk, Samodzielnosé
samorzqdu terytorialnego w swietle pogladdw o konstytucyjnej zasadzie pomocniczosci, [w:]
Administracja publiczna w I1I RP. Dwie dekady doswiadcze#, red. M. Mazuryk, S. Jadkiewicz,
Warszawa-Siedlce 2011, s.256-268.

¢ TKw wyroku z 7 grudnia 20085 r. sygn. Kp 3/05S OTK ZU 2005/11A/131 dot. tzw.
ustawy ,warszawskiej”, z powolaniem na poglad H. Izdebskiego, Samorzqd terytorialny. Pod-
stawy ustroju i dziatalnosci, Warszawa 2003, s. 20.
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VI. Wspélnota samorzadowa

Unormowana w Konstytucji ,wspoélnota samorzadowa” to swoista korpora-
cja prawa publicznego, bedaca zorganizowana i zintegrowang zbiorowoscia
ludzka mieszkancéw danego terenu®. Pojecie to nie zostalo poczatkowo od-
czytane przez nauke jako szczegdlnie donioste, a wrecz osobliwe, ,,nieme,
nie majace Zadnego znaczenia prawnego ™, jednak wigkszo$¢ doktryny ta-
czy z nim donioste i wymierne konsekwencje. Bowiem, wprawdzie to orga-
ny samorzady terytorialnego wykonuja administracj¢ samorzadowa, ale ich
»mocodawcg i zrédlem” jest wspdlnota mieszkancéw, stanowigca samorzad
terytorialny, czyli korporacja publicznoprawna®. Istotna jest moc kreatywna
wspdlnoty, ksztaltowanie swiadomosci spotecznej, poczucia wartosci emocjo-
nalnej, kulturowej, czy tradycyjnej zamieszkiwanego przez dang wspoélnote
terytorium oraz jej wplyw na tworzenie i stosowanie prawa samorzadowego,
co potwierdzaja badania socjologiczne™.

Dobitnie wyrazit to Trybunal Konstytucyjny w jednym ze swoich orzeczen
podkreslajac, ze chociaz zgodnie z Konstytucja (art. 16 ust. 1) samorzad tery-
torialny istnieje z mocy prawa i wykonuje zadania publiczne w ramach przy-
stugujacych mu ustawowych kompetencji, ustawodawca nie moze tworzy¢
jego jednostek dowolnie, bez uwzglednienia realnych wiezi faczacych miesz-
kancow danego terytorium (art. 15 ust. 2 Konstytucji). ,,To, ze samorzad jest
tworem prawa nie moze bowiem catkowicie przestoni¢ i pomija¢ faktu ist-
nienia naturalnych wiezi historycznych, gospodarczych, kulturowych, ktore
przesadzaja o tym, ze dana grupa mieszkancéw terytorium czuje i uznaje si¢
za wspdlnote polityczno-terytorialng w stopniu wyzszym, niz inne. (...) ist-
nienie owych wiezi ma przesadzajace znaczenie dla oceny stopnia zwartosci
owej wspdlnoty, jej samoswiadomosci oraz umiejetnosci formulowania przez
nig wlasnych zbiorowych zadan i celéw publicznych. Respektowanie i piele-
gnowanie istniejacych wiezi jest obowiazkiem wszystkich wladz i organow

& Por.m.in. A. Skoczylasi W. Piatek, Komentarz do art. 16 Konstytucji RP, [w:] Konstytucja
RP.Komentarz,t.1,red. M. Safjan, L. Bosek...,s. 419 in. oraz cyt. tam literatura i orzecznictwo.

% Por.J. Bo¢, Prawo administracyjne, Wroctaw 1997, s. 175 — za: S. Fundowicz, Decentra-
lizacja...,s. 109.

% Por.S. Wrzosek, Struktura administracji publicznej w Polsce, [w:] Prawo administracyjne,
red. S. Wrzosek, M. Kruszewska-Gagos, Lublin 2016, s. 23.

7% S.Fundowicz, op.cit., s. 112-113.
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publicznych w panstwie, poniewaz stuzg one rozwojowi demokracji i sprzy-
jaja aktywnym postawom obywatelskim””".

Wspdlnota samorzadowa powstaje ex lege dla realizacji wspolnych celow
zwigzanych z miejscem zamieszkania i zaspokajaniem potrzeb zbiorowych,
co stanowi wykonywanie administracji publicznej. Posiada przy tym cechy
specyficzne, a wérdd nich ,,przymusowy” charakter tej wspolnoty, istnieja-
cej niezaleznie od woli i subiektywnej identyfikacji mieszkancoéw, co spra-
wia w konsekwencji, ze nie mozna by¢ z niej wykluczonym z jakiegokol-
wiek powodu, np. biernosci i braku zaangazowania czy zainteresowania
sprawami wspoélnoty, a nawet dzialania na jej szkode. Jest to zresztg ogdl-
niejszy problem spolfeczny, pewnego wycofania sie z dziatalnosci zwigza-
nej ze sferg publiczng czy zyciem zbiorowym, co znajduje wyraz nie tylko
w absencji wyborczej”.

W tym ostatnim kontekscie, zwigzanym z instrumentami demokracji po-
litycznej, na uwage zastuguje istotny aspekt dziatalnosci wspdlnoty samorzg-
dowej dotyczacy instytucji referendum lokalnego.

Zgodnie z Konstytucja, czlonkowie wspdlnoty samorzadowej moga decy-
dowa¢, w drodze referendum, o sprawach dotyczacych tej wspolnoty, w tym
o odwotaniu pochodzacego z wyboréw bezposrednich organu samorzadu
terytorialnego (art. 170). Jest charakterystyczne, ze odnosny przepis stano-
wi o wspdlnocie samorzadowej, a nie o jednostce samorzadu terytorialnego,
czyli o stronie podmiotowej (personalistycznej), nie zas organizacyjno-praw-
nej samorzadu. Co wazne: jakkolwiek referendum lokalne moze dotyczy¢
wylacznie spraw istotnych dla wspélnoty, ustrojodawca nie ograniczyl jego
zakresu przedmiotowego (jak to ma miejsce w przypadku referendum ogol-
nokrajowego). Poniewaz jednak zgodnie z delegacja konstytucyjng zasady
i tryb przeprowadzania referendum lokalnego okresla ustawa, wypada za-
uwazy¢, iz w mysl tej regulacji mieszkancy jednostki samorzadu terytorial-

7 Wyrokz26lutego 2003 r.,sygn. K30/02, OTKZU 2003/2A/16, dot. zgodnosci ustawy
o referendum lokalnym z Konstytucja oraz Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego.

72 'W. Wytrazek ukazuje ciekawe zestawienie cech wspolnoty samorzadowej, czyli
administracji publicznej i wspdlnoty mieszkaniowej jako administracji prywatnej, uznajac
te ostatnig za swoista szkole aktywnosci obywatelskiej; por. Nauka samorzqdnosci w spolecz-
nosciach lokalnych, [w:] 20 lat samorzqdu terytorialnego w Polsce. Doswiadczenia i perspektywy,
red. K. Grabczuk, M. Szewczak, Lublin 2010, s. 277-296.
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nego jako czlonkowie wspoélnoty samorzadowej wyrazaja w drodze gloso-
wania swoja wole m.in. co do sposobu rozstrzygania sprawy dotyczacej tej
wspdlnoty, mieszczacej si¢ w zakresie zadan i kompetencji organéw danej
jednostki”. Zawezajaca ustawowa formuta przedmiotu referendum lokal-
nego wywolala istotne watpliwosci interpretacyjne, zwlaszcza, ze o wadze
konkretnej sprawy poddawanej tego rodzaju rozstrzygnieciu decyduja jed-
nak sami mieszkancy”. Nalezy zgodzi¢ sie ze zdaniem TK, iz mieszkancy
danej jednostki samorzadowej maja prawo do wyrazania swej woli w dro-
dze referendum we wszystkich zasadniczych dla tej wspdlnoty sprawach,
nie wylaczonych z mocy Konstytucji i niezaleznie od tego, czy sprawy te
s3 zadaniami organow lokalnych, czy tez nie. Z drugiej strony jednak, Try-
bunat odrzucil literalng wyktadnie przepisu, ktéra prowadzitaby do nieak-
ceptowalnego wniosku, Ze ,referendum lokalne jest nie tylko normalnym
bezposrednim sposobem sprawowania wladzy przez spolecznosci lokalne,
ale réwniez sposobem administrowania sprawami lokalnymi”, gdyz pod-
wazaloby to sens powolywania organéw stanowiacych i wykonawczych jed-
nostek samorzadu terytorialnego”.

Jakkolwiek zatem przedmiotem referendum lokalnego nie moga by¢ in-
dywidualne sprawy administracyjne, w tym podejmowane w formie decyzji
administracyjnej’, nalezy podkresli¢ eksponowana w Konstytucji mozliwo$¢
referendalnego ,,zdymisjonowania” pochodzacego z wyboréw bezposred-
nich organu samorzadu terytorialnego (czyli organéw stanowigcych wszyst-
kich stopni samorzadu terytorialnego oraz organéw wykonawczych wylacz-
nie na poziomie gminy — wdjta, burmistrza i prezydenta miasta), ktora, rzecz
jasna, nie ma odpowiednika w referendum, przeprowadzanym w wymiarze
ogolnopolskim. Nader istotna réznica pomigdzy tymi dwiema postaciami de-
mokracji bezposredniej dotyczy okreslenia progu frekwencyjnego. O ile dla
wiazacego charakteru referendalnej decyzji Narodu konieczna jest frekwen-
cja ponad polowy ogétu uprawnionych (art. 125 ust. 3), o tyle przy referen-

7 Art. 2 ust. 1 pkt 2 ustawy z 15 wrze$nia 2000 r. o referendum lokalnym (Dz.U. 2019,
poz. 741).

7 Por. A. Kisielewicz, Komentarz do art. 2, [w:] K. Czaplicki, B. Dauter, A. Kiesielewicz,
F. Rymarz, Ustawa o referendum lokalnym. Komentarz, Warszawa 2007, s. 44-47.

7 Por. cyt. wyzej wyrok z 26 lutego 2003 r., sygn. K 30/02.

76 Por. A. Kisielewicz, op.cit., s. 48.



Dariusz Dudek « Paristwo jako dobro wspdlne a wspélnota samorzqdowa 37

dum lokalnym putap dla ,waznosci” wynosi co najmniej 30% uprawnionych
do glosowania, za$ przy referendum ,,dymisyjnym” az 3/5 czyli 60% liczby
wyborcow, biorgcych uprzednio udzial w wyborze odwotywanego organu
(art. 55 ustawy). Wynik referendum samorzadowego ma walor rozstrzygaja-
cy, jesli za jednym z rozwigzan oddano wigcej niz pofowe waznych glosow,
przy czym w odniesieniu do referendum w sprawie samoopodatkowania sig¢
mieszkancow na cele publiczne, wigkszos¢ ta jest wyzej kwalifikowana, na po-
ziomie minimum 2/3 (art. 56).

Poréwnanie referendum lokalnego z restrykcyjnym konstytucyjnym
(art. 125) i ustawowym unormowaniem referendum ogoélnokrajowego’” pro-
wadzi do wniosku, iz w aspekcie dysponowania przez zainteresowanych oraz
mozliwego przedmiotu ultra-demokratycznego sposobu sprawowania wta-
dzy przez podmiot zbiorowy, czyli Nar6d oraz przez ,suwerena lokalnego”,
czyli wspolnote samorzadowa, zachodzi istotna réznica jako$ciowa tego in-
strumentu wladzy. Konstytucja, a raczej jest tworcy okazali swoistg nieuf-
no$¢ wobec suwerena w przedmiocie bezposredniego decydowania o dobru
wspolnym na poziomie ogélnokrajowym’, z wiekszym zaufaniem odnie-
$li si¢ natomiast do mozliwosci decyzji referendalnych wspélnot samorza-
du terytorialnego.

Z drugiej strony, to przedstawiciele calego narodu w drodze ustaw parla-
mentu w sposdb decydujacy okreslaja przedmiot i granice wladzy samorza-
du lokalnego.

VII. Proba konkluzji

Wedlug dos¢ rozpowszechnionej opinii, reforma administracji publicznej,
w tym restytucja w 1990 i przebudowa w 1998/1999”° samorzadu terytorial-
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Ustawa z 14 marca 2003 r. o referendum ogélnokrajowym (Dz.U. 2019, poz. 1444
zezm.).

78 Blizej w moim artykule: Referendum — instrument czy iluzja wtadzy polskiego suwerena?,
,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2018, nr 1 (80), s. 169-185.

7 Namocy dwuustawz 5 czerwca 1998 r.: 0 samorzadzie powiatowym oraz o samorzg-
dzie wojewddztwa (t.j. Dz.U. 2019, poz. 511, 512) oraz ustawy z 29 grudnia 1998 r. o zmianie
niektérych ustaw w zwigzku z wdrozeniem reformy ustrojowej paristwa (Dz.U. Nr 162, poz.

1126).
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nego, byta ,najlepiej przeprowadzong reformg panstwa” w Trzeciej Rzeczy-
pospolitej®.

Jednakze pomimo wykazanego silnego jurydycznego i aksjologiczne-
go umocowania konstytucyjnego samorzadu terytorialnego, wspartego
dorobkiem orzeczniczym Trybunatu Konstytucyjnego, doswiadczenia
praktyki pokazuja, ze nie jest to bynajmniej obszar idealny. Przeciwnie,
od wielu lat pojawiajg si¢ tendencje ewolucji i dewolucji samorzadnosci
administracji publicznej, a nawet ,recydywy centralizmu”®. Problemem
jest tez zgola niepewny na gruncie Konstytucji i ustawodawstwa podziat
odnosnych kompetencji pomiedzy administracje¢ rzadowa i samorzad te-
rytorialny, zwlaszcza w konteksécie widocznego w Polsce zjawiska przeka-
zywania (zlecania) samorzgdowi coraz wiekszego zakresu zadan, co nie
zawsze idzie w parze z zabezpieczeniem tym podmiotom wystarczajacych
srodkow dla ich finansowania, wbrew wymogom konstytucyjnym (art. 167
ust. 4). Praktyczny i aktualny przyklad tego ostatniego zjawiska dotyczy
ogromnego zadluzenia publicznych placowek stuzby zdrowia, zwlaszcza
szpitali, dla ktérych organami zalozycielskimi i prowadzacymi sg jednost-
ki samorzadu terytorialnego, czy przekazywania jednostkom samorzado-
wym zadan i kompetencji z zakresu drég publicznych®>. W tym wtasnie
kontekscie TK sformulowal uniwersalng dyrektywe, iz zar6wno w odnie-
sieniu do zadan wilasnych, jak i zleconych, ustawodawca jest zobowigzany
kierowac si¢ kryteriami pomocniczosci, efektywnosci i dobra wspdlnego,
ktore powinny by¢ wyraznie wskazane w uzasadnieniu projektu ustawy
i ocenie skutkow regulacji®.

Widoczne jest tez niekiedy odwrotne zjawisko: swoistego ,,zawlasz-
czania” kompetencji spolecznosci lokalnych przez wladze centralne oraz
poszerzania uprawnien nadzorczych administracji rzagdowej wobec sa-

80 Por. S. Michatowski, Sukcesy i porazki reform samorzqdowych w Polsce, [w:] 20 lat sa-

morzqdu...,s. 137 in.

8t Por. H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogélne, Warszawa
2004,5.90.

82 Por. cyt.wyrok TK z 26 maja 2015 r., sygn. Kp 2/13.

8 Natomiast pdZniejsza ocena konstytucyjnosci wprowadzonej regulacji dokonywana
jest z uwzglednieniem tych wlasnie warto$ci, dla ustalenia w jakim stopniu postulowany cel
regulacji jest adekwatny do uzyskanego efektu — por. cyt. wezesniej wyrok z 20 listopada
20191, sygn. K4/17.
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morzadu®. Towarzyszacy temu lawinowy przyrost szczegétowych regulacji
administracyjnoprawnych mozna postrzega¢ jako ,,przejaw nieufnosci usta-
wodawcy” wobec administracji publicznej, w tym samorzadowe;j®.

Kolejny problem to z jednej strony merkantylne podejscie niektérych sa-
morzadowcow do swoich funkgji, z drugiej ogromny rozrost armii urzedni-
czej w administracji publicznej*®. Wreszcie, skoro jest oczywistym, ze jako$¢
zycia spotecznego, w tym administracji publicznej, zalezy od ludzi i wartosci
ktorymi sie kierujg, ogromne znaczenie ma dzialalnos$¢ edukacyjna, zwigza-
na z budowg spoleczenstwa obywatelskiego, ktére ,,nie pozwoli na sterowa-
nie sobg przez ludzi, ktérzy dbaja tylko o wlasne interesy”, czy na dowolne
okreslanie interesu lokalnego przez demokratycznie wybranych lokalnych
przywodcow®.

Warto podkresli¢, ze obecnie organizacja administracji czesciej jest po-
strzegana nie w tradycyjnym duchu ,biurokratycznym?”, lecz zgodnie z po-
stulatami koncepcji tzw. nowego zarzadzania publicznego (New Public Ma-
nagement) i dobrego rzadzenia (Good Governance). W ich $wietle kluczowe
znaczenie majg partycypacja, wrazliwos¢, otwartos$c¢ i zyczliwosé wobec oby-
watela, traktowanego nie jako petent, ale raczej jako partner i klient. Nauka
akcentuje, ze Zrédlem wladzy publicznej - tak panstwowej, jak samorzado-
wej — jest zaufanie publiczne, a gtéwna miarg osiaganych efektéw jest dobro
wspolne®. Jesli aksjologicznym fundamentem wszelkich dzialan panstwa,
w tym administracji publicznej, jest czlowiek, to w wymiarze indywidual-
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Por. przykltady podane przez S. Patyre, Zakres dopuszczalnej ingerencji wladzy centralnej
w sferg funkcjonowania samorzqdu terytorialnego w Polsce - refleksje aksjologiczne, [w:] Samorzg-
dy w procesie decentralizacji wladzy publicznej, red. M. Chrzanowski, J. Sobczak, Lublin 2017,
s.32-34.
8 Por. A. Mitus$, Cel w administracji publicznej..., s. 107.

S. Michatowski, op.cit., s.148-149; autor ironicznie akceptuje to ostatnie zjawisko,
oile jest ,konieczne ze wzgledéw spolecznych, czyli przeciwdziatania bezrobociu” - ibidem,
s. 161.

87

86

Tak: W. Wytrazek, Sprawnos¢ dzialania administracji publicznej w Polsce w warunkach
decentralizacji, Lublin 2006, s. 189.

8 Por. M. Kasinski, Wartosci i antywartosci samorzqdu terytorialnego, [w:] Paristwo, ad-
ministracja i prawo administracyjne w europejskiej kulturze prawnej..., s. 162.

% Por. A. Mitus, op.cit., s. 282-285. Osiaganie i zabezpieczanie dobra wspdlnego jest tez
obecnie postrzegane jako ,misja” administracji — por. J. Izdebski, op.cit., s. 161.
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nym opiera si¢ ona na godnosci osoby ludzkiej, a w wymiarze spotecznym
na zasadzie dobra wspolnego®.

Tak wiec odpowiedz na tytulowe pytanie: panstwo jako dobro wspdl-
ne a wspolnota samorzadowa — tozsamos$¢ czy kolizja wartosci? - w war-
stwie normatywnej jest retoryczne, albowiem na poziomie regulacji kon-
stytucyjnej zachodzi pelna kompatybilnosé¢ tych wartosci. W odniesieniu
do sfery praktyki ustrojowej odpowiedZ musiataby natomiast przyjac po-
sta¢ alternatywna:

- kolizja - jesli osoby sprawujace funkcje wladzy publicznej zaréwno

w strukturach panstwowych, jak i samorzadowych, beda traktowaé
polityke nie jako rozumng troske o dobro wspdlne, ale tylko i wylacz-
nie jako makiaweliczng gre o wladze, sztuke celowego i skutecznego
dzialania pot¢znych grup intereséw w zmaganiach o zdobycie i utrzy-
manie wladzy politycznej oraz zwiazanych z tym profitéw na poziomie
krajowym i lokalnym;

- tozsamo$¢ — jesli panstwo bedzie stanowi¢ prawdziwe dobro wspol-
ne otoczone powszechng troska, Ojczyzne za ktorg odpowiadajg nie
tylko ,,oni’, czyli aktualnie rzadzacy, ale my wszyscy, takze opozycja
polityczna, za$ wspdlnote samorzadowa bedziemy uznawac za nie jaka$
stabg, biedng i pozbawiong realnego znaczenia demokracje lokalna,
ale za malg republike, mala Ojczyzne Polakow.

Retorycznym, bo przekraczajagcym kompetencje prawnika, musi natomiast
pozosta¢ inne pytanie: dlaczego, skoro idea dobra wspdlnego tak dobrze wy-
glada ,,na konstytucyjnym papierze”, w orzecznictwie sagdu konstytucyjnego
i w nauce prawa, ciaggle jeszcze jest tak stabo zinternalizowana w zachowa-
niach zaréwno politykéw, jak i ,,zwyktych” obywateli?

Literatura

Arystoteles, Polityka, ks. I, rozdz. I. 1, 9 1 12; Warszawa 2002.
Banaszak B., Jabtoniski M., Obowigzki podstawowe czlowieka i obywatela, [w:] Wolnosci
i prawa jednostki oraz ich gwarancje w praktyce, red. L. Wisniewski, Warszawa 2006.

% Por. S. Fundowicz, Administracja publiczna jako dziatanie kulturowe, [w:] Aksjologia

prawa administracyjnego, red. J. Zimmerman, Warszawa 2017, s. 220.



Dariusz Dudek « Paristwo jako dobro wspdlne a wspélnota samorzqdowa 41

Bo¢ J., Prawo administracyjne, Wroclaw 1997.

Chmaj M., Geneza samorzgdu terytorialnego, [w:] Ustréj samorzqdu terytorialnego w Pol-
sce, red. M. Chmaj, Warszawa 2007.

Dobro wspélne, wladza, korupcja. Konflikt interesow w Zyciu publicznym, red. E. Poplaw-
ska, Warszawa 1997.

Dudek D., Referendum - instrument czy iluzja wladzy polskiego suwerena?, ,Ruch Praw-
niczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2018, nr 1 (80).

Dudek D., Zasada republikariskiej formy panistwa, [w:] Zasady ustroju III Rzeczypospoli-
tej Polskiej, red. D. Dudek, Warszawa 2009.

Esmein A., Prawo konstytucyjne, II wyd. polskie, Warszawa 1921.

Etyka a prawo i praworzgdnos¢. Materiaty IX Jagielloriskiego Sympozjum Etycznego, Kra-
kow 2-3 czerwca 1997, red. J. Pawlica, Krakow 1998.

Fundowicz S., Administracja publiczna jako dziatanie kulturowe, [w:] Aksjologia prawa
administracyjnego, red. J. Zimmerman, Warszawa 2017.

Fundowicz S., Decentralizacja administracji publicznej w Polsce, Lublin 2005.

Garlicki L., Komentarz do rozdz. I Konstytucji, uwaga 8, [w:] Komentarz do Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej, t. V, red. L. Garlicki, Warszawa 2007.

Izdebski H., Kulesza M., Administracja publiczna. Zagadnienia ogélne, Warszawa 2004.

Izdebski H., Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, Warszawa 2003.

Izdebski J., Koncepcja misji administracji publicznej w nauce prawa administracyjnego,
Lublin 2012.

Jan Pawel II, Pamiec i tozsamosé. Rozmowy na przefomie tysigcleci, Krakow 2005.

Kasinski M., Wartosci i antywartosci samorzqdu terytorialnego, [w:] Patistwo, admini-
stracja i prawo administracyjne w europejskiej kulturze prawnej. Ksiega Jubileuszo-
wa dedykowana Profesorowi Janowi Andrzejowi Jezewskiemu z okazji osiemdziesigtej
rocznicy urodzin, red. A. Cudak, I.M. Szkotnicka, Warszawa 2018.

Kisielewicz A., Komentarz do art. 2, [w:] K. Czaplicki, B. Dauter, A. Kiesielewicz, F. Ry-
marz, Ustawa o referendum lokalnym. Komentarz, Warszawa 2007.

Kruszewska-Gagos M., Podmiotowos¢ publicznoprawna gminy, Lublin 2007.

Lewaszkiewicz-Petrykowska B., Dobro wspdlne versus konstytucyjne prawa i wolnosci jed-
nostki, ,Studia i Materiaty TK” 2003, t. XVII, Warszawa 2003.

Litwiniuk P., Samodzielnosé¢ samorzgdu terytorialnego w swietle pogladéw o konstytucyj-
nej zasadzie pomocniczosci, [w:] Administracja publiczna w III RP. Dwie dekady do-
Swiadczen, red. M. Mazuryk, S. Jaskiewicz, Warszawa-Siedlce 2011.

Labno A., Zasada solidarnosci w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 r. Podsta-
wowe zalozenia, [w:] 25 lat transformacji ustrojowej w Polsce i Europie Srodkowo-
-Wschodniej, red. E. Gdulewicz, W. Orlowski, S. Patyra, Lublin 2015.



42 PRZEGLAD PRAWA KONSTYTUCYJNEGO 2020/1

Michatowski S., Sukcesy i porazki reform samorzgdowych w Polsce, [w:] 20 lat samorzg-
du terytorialnego w Polsce. Doswiadczenia i perspektywy, red. K. Grabczuk, M. Szew-
czak, Lublin 2010.

Mitu$ A., Cel w administracji publicznej i prawie administracyjnym. Studium teoretycz-
noprawne, Warszawa 2018.

Papiez Jan XXIII, Pacem in terris (o pokoju miedzy wszystkimi narodami opartym na praw-
dzie, sprawiedliwosci, mitosci i wolnosci), http://www.nonpossumus.pl/encykliki/Jan_
XXIII/pacem_in_terris.

Patyra S., Zakres dopuszczalnej ingerencji wladzy centralnej w sfere funkcjonowania sa-
morzqgdu terytorialnego w Polsce - refleksje aksjologiczne, [w:] Samorzgdy w proce-
sie decentralizacji wladzy publicznej, red. M. Chrzanowski, J. Sobczak, Lublin 2017.

Piechowiak M., Dobro wspélne jako fundament polskiego porzgdku konstytucyjnego,
Warszawa 2012.

Piechowiak M., Filozoficzne podstawy rozumienia dobra wspélnego, ,Kwartalnik Filo-
zoficzny” 2003, nr 2.

Piechowiak M., Komentarz do art. 1 Konstytucji RP, [w:] Konstytucja RP. Komentarz, t.1,
red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016.

Serafin S., [w:] Zarys prawa administracyjnego, red. B. Szmulik i in., Warszawa 2007.

Skoczylas A., Pigtek W., Komentarz do art. 16 Konstytucji RP, [w:] Konstytucja RP. Ko-
mentarz, Tom I, red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016.

Skoczylas A., Pigtek W., Komentarz do art. 167 i 171 Konstytucji RP, [w:] Konstytucja RP.
Komentarz, t. 11, red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016.

Stugocki J., Zasady ustrojowe samorzgdu terytorialnego w praktyce, [w:] Patistwo, admi-
nistracja i prawo administracyjne w europejskiej kulturze prawnej. Ksiega Jubileuszo-
wa dedykowana Profesorowi Janowi Andrzejowi Jezewskiemu z okazji osiemdziesig-
tej rocznicy urodzin, red. A. Cudak, I.M. Szkotnicka Warszawa 2018.

Sokolewicz W., Komentarz do art. 1 Konstytucji, uwaga 6, [w:] Komentarz do Konstytu-
cji Rzeczypospolitej Polskiej, t. V, red. L. Garlicki, Warszawa 2007.

Tomasz z Akwinu, Suma teologiczna, I-11, q. 90-105, art.2, 3i 4, t. 13: Prawo, ttum. i oprac.
P. Befch OP, Londyn 1986.

Trzcinski J., Rzeczpospolita Polska dobrem wspélnym wszystkich obywateli, [w:] Sgdow-
nictwo administracyjne gwarantem wolnosci i praw obywatelskich (1980-2005), red.
J. Géral, R. Hauser, J. Trzcinski, Warszawa 2005.

Wrzosek S., Struktura administracji publicznej w Polsce, [w:] Prawo administracyjne, red.
S. Wrzosek, M. Kruszewska-Gagos, Lublin 2016.

Wrytrazek W., Nauka samorzgdnosci w spotecznosciach lokalnych, [w:] 20 lat samorzg-
du terytorialnego w Polsce. Doswiadczenia i perspektywy, red. K. Grabczuk, M. Szew-
czak, Lublin 2010.

Wytrazek W., Samorzgd terytorialny w XX wieku w Polsce, Lublin 2009.



Dariusz Dudek « Paristwo jako dobro wspdlne a wspélnota samorzqdowa 43

Wytrazek W., Sprawnos¢ dziatania administracji publicznej w Polsce w warunkach de-
centralizacji, Lublin 2006.

Zdyb M., Dobro wspélne w perspektywie artykutu 1 Konstytucji RP, [w:] Trybunat Kon-
stytucyjny. Ksigga X V-lecia, red. F. Rymarz i in., Warszawa 2001.



