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DOBRO WSPOLNE

Dobro wspdlne jest jednym z fundamentéw Rzeczypospolitej — tak zosta-
lo tez ujete w polskiej Konstytucji. Juz Konstytucja 3 maja deklarowala jej
uchwalenie ,,dla dobra powszechnego”, obok ,,ugruntowania wolno$ci” 1 ,,oca-
lenia ojczyzny 1 jej granic”, byl to wiec wazny trzeci cel uchwalenia samej kon-
stytucji!, nie ma tu panstwa jako pojecia naczelnego wobec wszystkich innych.
Wyznacza takze pojecie dobra powszechnego, koncepcje panstwa 1 stuzebny
charakter jego wladz wobec wspodlnoty. W tym ujeciu panstwo nie jest abs-
traktem, ktéremu podporzadkowani majg byé obywatele, swoistym bozkiem,
wobec ktorego maja by¢ odprawiane rytualy, sktadane ofiary. Takie ,ubéstwie-
nie” panstwa pozwala bowiem rozpatrywacé pozycje obywatela prawie wylacz-
nie w kategorii obowiazkéw wobec panstwa, prawa staja sie marginalne 1 po
tym rozpoznajemy najlepiej zaburzone relacje. Relacja panstwo—obywatel sta-
je sie wtedy karykatura relacji religijnej, gdyz takie wlasnie miejsce zaczelo
zajmowacé panstwo w pustce ideowej w latach dwudziestych i trzydziestych
XX w. po wielkich rewolucjach spotecznych. Na miejsce opréznione przez cara
1 cesarza wchodzi¢ moglto w przekonaniu wielu obywateli tylko ,,ubéstwione”
abstrakcyjne panstwo, a wkrétce potem jego ,,wielki przywoddca”, ktéry miat
je uosabiaé 1 ktéry pograzyl kraj w totalitaryzmie: rosyjskim 1 niemieckim.
Wséréd wielu opisanych w literaturze ztozonych Zrédet totalitaryzmu dla nauki
prawa administracyjnego najbardziej znaczace sa wlaénie konsekwencje apo-
teozy panstwa, jego jednoSci i bezwzglednej dominacji?.

Polska Konstytucja marcowa jej nie przewidywata. Trzezwe podejscie do
panstwa jako niedoskonatego dzieta ludzkiego, koncepcja wspdélnoty panstwo-
we) réznych narodéw nawiazujaca do I Rzeczypospolitej, rzady prawa, szero-
kie ujecie praw wyborczych, wladza jako stuzba ,majestatowi Rzeczypospoli-
te]” — to wszystko utatwilo scalenie trzech bylych zaboréw mimo wszystkich
napieé etnicznych i regionalnych. Ulatwila to tez osobista skromno$é Pitsud-
skiego, ktéremu jak najdalsza byla w 1918 r. idea bogacenia sie kosztem urze-
déw czy korupcja. Konstytucja kwietniowa byla juz inna — tutaj juz panstwo
miato podporzadkowac sobie obywateli, a oni mieli wobec niego gtéwnie liczne
obowiazki; ograniczono 1 zdeprecjonowano zaréwno samorzad, jak 1 prawa oby-

1 J. Bo¢, Wstep, w: idem (red.), Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP
2z 1997 roku, Wroctaw 1998, s. 5-6.

2 F. Longchamps, Wspéiczesne kierunki w nauce prawa administracyjnego na Zachodzie Eu-
ropy, Wroctaw 2001, s. 126-127; por. takze klasyczna prace H. Arendt, Korzenie totalitaryzmu,
Warszawa 2014; por. eadem, Ideologia i terror. Nowatorska forma rzqdéw, Warszawa 2013, s. 7
in., 231-234.
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wateli®. Trzeba oczywiécie pamietac, ze w porownaniu z o$ciennymi ideologia-
mi, faszystowska i komunistyczna, skala tego ,,ubéstwienia” jako odnoszace]
sukces w 6wczesnej Europie ideologii (ktéra przyniosta katastrofe totalitary-
zmu) byta do$¢ skromna. Rozumienie wspélnego dobra uleglo jednak znaczne-
mu zawezeniu, oslabiajac wzajemne zrozumienie w RP wielu narodéw. Rza-
dy autorytarne paradoksalnie ostabily panstwo 1 jego zwarto$¢ w przededniu
II wojny Swiatowej.

W czasie II wojny $wiatowe) panstwo podziemne 1 jego sita zbrojna AK, kté-
re walczyly z okupantami w imie wolnoéci 1 demokracji — potrafily okresli¢ dobro
wspoblne w skrajnie trudnych warunkach historycznych, szanujac podmiotowosc¢
obywateli 1 tworzac ramy réznych form oporu, czesto ponad wezeéniejszymi
ostrymi podzialami politycznymi. Panstwo podziemne miato rozwinieta admi-
nistracje 1 wysoko kwalifikowana stuzbe publiczna stuzaca dobru wspélnemu.

PRL porzucita calkowicie pojecie dobra wspdlnego na rzecz stuzebnosci
wobec niektdrych tylko klas spolecznych i traktowania prawa jako narzedzia
sprawowania wladzy w pelni instrumentalnie®. Nauka prawa administracyj-
nego w Polsce poprzez swoich wybitnych przedstawicieli (Franciszek Long-
champs, Teresa Rabska®, Karol Podgérski, Wactaw Dawidowicz) przez ditugie
lata — czesto w ukryciu, lecz konsekwentnie — walczyla z instrumentalnym
traktowaniem prawa, z postrzeganiem go jako zwyklego narzedzia w rekach
aktualnej wladzy. Stuzyt temu przede wszystkim postulat przywrécenia sa-
downictwa administracyjnego jako symbolu kontroli nad jednolita wladza
panstwa, odrzucajacag postulat tréjpodziatu wiadz, ale takze ukazywanie w do-
brym éwietle praw jednostki wobec wladzy w Europie Zachodniej. To wlaénie
przywrécenie Naczelnego Sadu Administracyjnego bylo pierwszym sygnatem
powrotu idei demokratycznego panstwa prawnego. Byla to bardzo dluga dro-
ga. Zlozona z wielu drobnych zwyciestw, ale takze licznych porazek — zwlasz-
cza w okresie stanu wojennego. Wiekszo$é znaczacych autoréw popierata po-
szerzenie obszaru indywidualnych praw i wolnoéci 1 ograniczenie samowoli
wladzy. Nalezy pamietaé, ze wladnie polityczny i1 gospodarczy woluntaryzm
nieograniczony tréjpodziatem wtadz doprowadzil Polske do katastrofy gospo-
darczej roku 1980.

3 Por. znakomita obrone samorzadu w: T. Bigo, Samorzqd terytorialny w sSwietle nowej kon-
stytucji, Lwéw 1933; J. Babiak, A. Ptak, Samorzad terytorialny w II RP, Poznan 2010, s. 291 n.

4+ S. Korboniski, Polskie paristwo podziemne, Warszawa 2008, s. 5; W. Bartoszewski, O Zegocie,
relacja poufna przed pét wieku, Warszawa 2013, s. 17-19; por. przyktadowo T. Rabska, Podsta-
wowe pojecia organizacji administracji, w: System prawa administracyjnego, t. 1, Wroctaw 1977,
eadem, Prawny mechanizm kierowania gospodarkq. Dziatalnosé prawodawcza administracji i jej
uwarunkowania, Wroctaw 1990, s. 70-89 1 134-136.

5 Por. jako przyklady bedace ostrzezeniem: Z. Rybicki, S. Piatek, Zarys prawa administra-
cyjnego i nauki administracji, Warszawa 1984; S. Rozmaryn, Prawo i paristwo, Warszawa 1949;
idem, Polskie prawo panstwowe, Warszawa 1951; J. StaroSciak, Instytucje prawa administracyj-
nego europejskich parnstw socjalistycznych, Wroctaw 1973, s. 9-18.

6 Por. T. Rabska, Podstawowe pojecia organizacji administracji, w: System prawa adminis-
tracyjnego, Warszawa 1967; F. Longchamps, Wspdélczesne kierunki w nauce prawa administra-
cyjnego na Zachodzie Europy, Wroctaw 2001, s. 110-114, 138-139, 147-148, 170-177, 206-209;
K. Podgérski, Wymogi ochrony srodowiska w organizacji i procedurze planowania przestrzennego,
w: idem (red.), Zagadnienia proceduralne w administracji, Katowice 1984, s. 118-130.
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Postulatem badawczym jest wiec poglebienie analiz naukowych, ale 1 spo-
lecznej refleksji nad pojeciami, ktore przez lata wydawaty sie oczywiste. Utarty
sie one w konsensusie pokolenia czasu Solidarnosci, ktore bylo w 1980 r. zgodne
co do podstawowych wartosci. Mimo wszelkich réznic dobro wspdlne, godnosé
cztowieka, wolno$cé 1 solidarnoséé byly — tak sie wydawato — oczywiste’. Po zmianie
ustroju potrzebowaliSmy raczej konkretow — pewnej ,technologii wladzy”, sku-
tecznych mechanizméw dzialania aparatu panstwowego, funkcjonalnego trdjpo-
dziatu wladz, dobrze dziatajacego aparatu panstwowego, reform samorzadu, edu-
kacji, stuzby zdrowia. Na tym miato koncentrowac sie prawodawstwo 1 orzecznic-
two. Wielkie pojecia i idee wydawaly sie zastrzezone dla burzliwych czaséw, kto-
re minely 1 — ostatecznie — dla Konstytucji jako uroczystego aktu ustrojodawcy.

Jakie wedlug preambuly polskiej Konstytucji sa ,,niewzruszone zasady RP”?
To zachowanie przyrodzonej godnosci cztowieka, jego prawa do wolnosci 1 obo-
wigzku solidarnosci. Te zasady musza wedlug ustrojodawcy byé¢ szanowane,
jezeli Rzeczpospolita ma przetrwaé. Tworzenie dobra wspdlnego jako warun-
ku zycia spoteczno$ci w godnosci 1 wolno$ci jest przeciwienstwem ubdstwie-
nia panstwa. Konkretyzacja pojecia dobra wspdlnego wystepuje w licznych
orzeczeniach Trybunatu Konstytucyjnego®. Sktadaja sie na nie: Panstwo, jego
byt 1 bezpieczenstwo, ofiarnos¢ funkcjonariuszy publicznych, niezawisto$é sa-
déw, srodowisko naturalne jako dobro wspdlne 1 panstwo wolne od korupcji.
To wszystko to jednak zbyt mato, jezeli zwazymy na pozycje dobra wspdlne-
go w Konstytucji®. Jest niezwyklym paradoksem, ze analizowanie wspélczes-
nego orzecznictwa TK, mimo dorobku w zakresie szczegélowych kwestii dobra
wspolnego (cho¢ nie samego pojecia), wydaje sie, jak wskazano w literaturze,
automatycznie kontynuowac raczej pojecie panstwa wystepujace w Konstytucji
kwietniowej, a nie w marcowej. Warto wiec powracac¢ do podstaw naszej nowo-
czesnej panstwowosci 1 rozwijaé pojecie dobra wspdlnego we wszystkich gale-
ziach prawa!®, Panstwo jest ludzkim, niedoskonalym tworem 1 jako takie ma
stuzyé¢ spoleczenstwu. Stuzba publiczna oznacza takze oczywiScie stosowanie
wladcezych form dziatania, upowaznienie do stosowania przymusu panstwowego
wyplywajace z demokratycznej legitymacji. Nie powinno to jednak powodowadé
nadawania tej pozytecznej konstrukeji o — w gruncie rzeczy — abstrakcyjnym
charakterze jakichkolwiek ,,mistycznych” cech. Przywiazanie do wtasnego pan-
stwa, jego symboli, organéw 1 struktur jest czyms$ naturalnym, zdrowym 1 jest
zasadnie chronione przez prawo zakazujace zniewazania tych symboli. Jest to
takze szczegélnie uzasadnione w przypadku Polski 1 Polakéw boleénie odczuwa-
jacych przez 123 lata brak wlasnego panstwa, ale moze takze staé sie putapka,
jezeli konstrukcja ,,panstwa” zaczyna panowac nad spoleczenstwem 1 Narodem
(w sensie konstytucyjnym) obejmujacym wszystkich obywateli.

7 T. Szawiel, Wartosci, a transformacja, w: J. Schomburg, System wartosci i norm spotecznych
podstawq rozwoju Polski, Gdansk 2005, s. 351 n.; 361 n.

8 Por. np. wyroki TK: K26/98, K26/100, K 44/07; A. Chodun, S. Czepita, W poszukiwaniu
dobra wspélnego. Ksiega jubileuszowa Profesora Macieja Zieliriskiego, Szczecin 2010.

9 J. Kucinski, W. J. Wolpiuk (red.), Zasady ustroju politycznego paristwa w Konstytucji Rze-
czypospolitej Polskiej z 1997, Warszawa 2012, s. 87-91, 133 i n.

10°W. Brzozowski, Konstytucyjna zasada dobra wspélnego, ,Panstwo i Prawo” 2006, z. 11,
s. 17-28.
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Jezeli uznajemy, ze panstwo jest dobrem wspdlnym, to stuzy ono rozwojowi
czlowieka, jego wzrastaniu w poszanowaniu przyrodzonej godnosci. W takim
pojeciu, w ktérym — podazam tu za Markiem Piechowiakiem — Konstytucja
u podstaw panstwa sytuuje czlowieka zyjacego we wspélnocie z jego prawa-
mi!l. Demokratyczne panstwo prawne jest konieczne, ale nie zapewnia auto-
matycznie — jak sie wskazuje w doktrynie — realizacji dobra wspélnego. Urze-
czywistnienie zasady sluzebnosSci panstwa wymaga jeszcze uwzglednienia za-
sady pomocniczoéci i zasady solidarnosci oraz poszanowania osobistej wolnosci
cztowieka. Pomocniczoéé, wskazuje autor, wymaga z kolei szanowania praw
wspolnot samorzadowych, rezygnacji z centralizacji zabijajacej samodzielnoéé
11nicjatywe obywateli 1 rodzin. Mozna dodac¢, ze pomocniczo$¢ daje mocne pod-
stawy ,,piramidzie wladzy”, jej naruszenie odwraca ja, niebezpiecznie kumulu-
jac zbyt wiele kompetencji w organach naczelnych i centralnych ze szkoda dla
prawidlowej rozpietosci kierowania.

Solidarno$é nadaje kierunek wspdlnemu dziataniu, uczy nosi¢ ,,cudze cie-
zary”, wychodzi¢ poza egoistyczny interes jednostki i narodu. Optaca sie jednak
wspoélnocie panstwowej jako caloéci w dlugim okresie trwania. Nalezy to pod-
kre§li¢ — III RP zostala oparta na trzech filarach: szacunku do panstwa pod-
ziemnego 1 Armii Krajowej, dziedzictwie Solidarnoéci i nauce Jana Pawta II,
historycznego autorytetu dla przyttaczajacej czesci Polakéw niezaleznie od ich
wyznania. Obecnie kazdy z trzech filaréw jest kontestowany, o czym nizej.

Niewielu autoréw po§wiecato monografie dobru wspélnemu, wérdd nich znaj-
dziemy wlasdnie Marka Piechowiakai Janusza Trzcinskiego'?. Janusz Trzcinski
rozumiatl potrzebe dookreslenia dobra wspdlnego poprzez trzy obszary regulacji:

1) obszar wolnoéci, praw 1 obowiazkéw w relacji wladza—jednostka;

2) obszar funkcjonowania instytucji zycia publicznego (optymalny model
panstwa z punktu widzenia tadu konstytucyjnego);

3) obszar stanowienia prawa.

Sprobujmy przedstawié krotko wspélczesne dylematy we wszystkich trzech
obszarach. Co stuzy dobru wspélnemu w ,,obszarze wolno$ci” 1 pozostatych praw
1 obowigzkow, jezeli przyjmiemy zasade autonomicznej tresci zasady dobra
wspOlnego?

W obszarze pierwszym: prawo jest podstawa relacji wladza—jednostka,
a nie narzedziem dowolnie uzywanym przez rzadzacych. Legitymacja spra-
wowania wladzy sklada sie z dwdch czes$ci: demokratycznych wyboréw 1 ra-
cjonalnej zdolnoéci do wykonywania czynnos$ci wladczych, profesjonalizmu.
Nie tylko postawy stuzby, ale 1 kwalifikacji merytorycznych. Wolnoéé podlega
szczegblnej ochronie®.

1 M. Piechowiak, Dobro wspélne jako fundament polskiego porzqdku konstytucyjnego,
Warszawa 2012, s. 28.

12 M. Piechowiak, op. cit.; J. Trzcinski, Rzeczpospolita Polska dobrem wspélnym wszystkich
obywateli, w: J. Géral, R. Hauser, J. Trzcinski (red.), Sqdownictwo administracyjne gwarantem
wolnosci i praw obywatelskich 1980-2005, Warszawa 2005.

130 racjonalnoéci w tym znaczeniu — por. D. Kijowski, A. Mirué, A. Budnik (red.), Ksiega
Pamiqtkowa ku czci A. Smoktunowicza. Racjonalny ustawodawca, racjonalna administracja,
Bialystok 2016, w szczegélnosci A. Panasiuk, Racjonalny prawodawca, racjonalna administracja
— uwag kilka, s. 82-85.
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Deficyt racjonalnosci w dzialaniu rzadzacych jest w czasach cyfryzacji ta-
twiej obnazany 1 po zrozumialym okresie demokratycznej euforii wyborcow
podwaza sama legitymacje sprawowania wladzy, rujnuje zaufanie. Obok le-
gitymacji formalnej (niekwestionowany wynik wybordéw) pojawia sie legity-
macja materialna — rzeczywista zdolnos§¢ do sprawowania wladzy oparta na
merytorycznym przygotowaniu i zdolno$ci przewidywania skutkow. Nie jest
to jednak postulat ,merytokracji” — przejecia wladzy przez technicznych eks-
pertéw, a nie politykow, ale uznanie ich warto$ci dla pelni racjonalnoéci pro-
cesu decyzyjnego. Polska nauka prawa publicznego nie poswiecita dotad wy-
starczajace) uwagi tej stronie legitymacji.

Rozumna polityka administracyjna potrzebuje legitymacji z wyboréw
1 odrdznienia ,,wyboréw spolecznych” od ,,wyboréw technicznych”. Potrzebuje
oczywiscie takze charyzmy politycznej, emocji 1 wiezi. To wlaénie nadmierne
przechylenie sie w strone merytokracji Komisji Europejskiej 1 jej administrac)i
wydaje sie jedna z przyczyn kryzysu legitymacji demokratycznej Unii, silniej-
sza nawet — jak podnosi Dieter Grimm — niz specyficzna, niezbyt silna pozycja
Parlamentu Europejskiego. Stad potrzebne jest wypracowanie nowej rOwno-
wagl nie tylko w skali UE, ale 1 panstw cztonkowskich. Jednakze emocje nie
zastapiq tez racjonalnej kalkulacji przyczyn i skutkéw w dziataniu organéw
panstw czltonkowskich 1 calej Unii Europejskiej.

W obszarze drugim dobrem wspélnym jest wiec panstwo pojete jako dobro
dla ,demokratycznie zorganizowanej wspo6lnoty upodmiotowionych obywate-
Ii”. W takim ujeciu stuzba publiczna, zorganizowana wedlug profesjonalnych
kryteriow 1 dostepna w uczciwych, bezstronnych konkursach, laczaca ludzi
ofiarnych 1 zapewniajaca ciaglo$¢ administrowania panstwem sluzy dobru
wszystkich obywateli. Partie rzadzace maja prawo nadawaé temu korpusowi
kierunek, ale nie powinny ,, demolowaé”’ go dowolnymi zmianami, nawet usta-
wowymi, w masowe]j skali. Kazdy obywatel RP ma prawo zgodnie z Konstytu-
cja konkurowaé¢ wedlug jasnych dla niego kryteriéw o miejsce w stuzbie pub-
licznej (rzadowej lub samorzadowej), poza osobami pozbawionymi orzeczeniem
sadu praw publicznych lub prawa zajmowania stanowisk kierowniczych?s.

W klasycznej definicji Jana Zimmermanna ,interes publiczny jako interes
catego spoteczenstwa” to ,taki stan rzeczy, w ktérym zapewniona jest realiza-
cja intereséw ogdtu z poszanowaniem intereséw jednostki’'é, Z kolei Mirostaw
Wyrzykowski podkresla, ze w pojeciu interesu publicznego znajdujemy balans
réznych wartosci waznych dla spoteczenstwa w okreslonym czasie 1 miejscul”.

4 D. Grimm, por. Uber europdisches Parlament [O Parlamencie Europejskim], w: Nachden-
ken iiber unseren Kontinent, ,Zur Debatte”, Heft 6, 2014/46, Europa.

15 M. Kasinski, Dobro wspdine, a lojalnosé pracownikéw i funkcjonariuszy petniqcych
stuzbe publiczng w administracji, w: Z. Duniewska et al. (red.), O prawie administracyjnym
i administracji. Refleksje. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesor Malgorzacie Stahl, 1.6dz
2017, s. 297 in.

16 J. Zimmermann (red.), Koncepcja systemu prawa administracyjnego, Warszawa 2007, s. 133.

7 M. Wyrzykowski, Pojecie interesu spotecznego w prawie administracyjnym, Warszawa
1986, s. 45; J. Zimmermann, Ordynacja podatkowa komentarz. Postepowanie podatkowe, Torun
1998, s. 133.
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W literaturze przedmiotu znajdujemy inne analizy relacji miedzy pojecia-
mi ,,dobro wspdlne” a ,interes publiczny”. Za Malgorzata Stahl powszechnie
przyjeto w literaturze zalozenie, ze interes publiczny jest pojeciem wezszym
niz dobro wspélne. Ewa Olejniczak-Szalowska zasadnie podkreéla, ze zaréwno
pojecie dobra wspdlnego, jak 1 interesu publicznego sa kluczowe dla rozpatry-
wania dzialan wspoétczesnej administracji i —jak pisze — dla wyznaczenia pola
dopuszczalnej dziatalno$ci administracji publicznej 1 dopuszczalnej ingeren-
cji ustawodawczej w stosunki spoteczne 1 gospodarcze oraz w prywatne zycie
jednostki. Mozemy wyrazi¢ poglad, ze w tym zakresie najwazniejsi przedsta-
wiciele doktryny prawa administracyjnego sa wyjatkowo zgodni mimo nieco
odmiennej, naturalnej w takich warunkach perspektywy badawcze;.

Dlugo wydawalo sie, ze pojecie interesu publicznego, jako bardziej zo-
biektywizowane i pragmatyczne, bardziej jest godne refleksji naukowej w za-
kresie nauki prawa administracyjnego niz pojecie dobra wspoélnego, gdyz to
drugie jest zbyt zmienne historycznie 1 nasycone problemami aksjologicz-
nymi, wrecz o zabarwieniu ideologicznym. Stopniowo odkrywa sie potencjat
pojecia dobra wspdélnego. Wydaje sie ze konsekwentne przyjecie szerszego
niz interes publiczny charakteru pojecia dobra wspélnego powinno by¢ tylko
poczatkiem drogi do jego szerszego stosowania.

Korpus stuzby publicznej powinien by¢ niezbednym sformalizowaniem
stuzby cywilnej wolnego spoteczenstwa. Otwarte dla wszystkich chetnych
uczciwe, publiczne egzaminy bylyby warunkiem zatrudnienia w urzedzie,
z wyjatkiem najnizszych stanowisk pomocniczych. Stuzba cywilna — bezstron-
na 1 apolityczna wymaga rozbudowy, a nie likwidacji. Rzetelno$¢ egzaminow
11ch legalno$¢ powinna by¢ objeta kontrola NIK i1 kontrola sadowa,.

Decyzja wyborcéw opiera sie bowiem takze na milczacym zalozeniu, ze
osoba zglaszajaca sie do stuzby publicznej wyrdznia sie — ma kompetencje poli-
tyczne, wiedze 1 doéwiadczenie zyciowe pozwalajace decydowaé o zyciu innych,
przy czym mate doswiadczenie zyciowe z powodu np. mlodego wieku moze
oczywiscie rownowazy¢ udokumentowana wysoka wiedza specjalistyczna lub
innowacyjnos¢ spoteczna tej osoby. Nowoscia ostatnich lat jest ostentacyjne
okazywanie ignorancji, np. co do wybranej w parlamencie dziedziny aktywno-
§ci — przedtem raczej wstydliwie ukrywane; wszystko ma ro6wnowazy¢ mandat
udzielony przez wyborcow. W obszarze stanowienia prawa to czesto niewy-
starczajaca kwalifikacja, zwlaszcza jezeli towarzyszy jej brak respektu nie tyl-
ko dla stuzb legislacyjnych parlamentu, ale nawet dla Rady Legislacyjnej 1 jej
stanowiska. Brak systematycznych szkolen dla parlamentarzystéw, obowiaz-
kowo zwiazanych z wykonywaniem mandatu. W obszarze stosowania prawa
obsadzanie stanowisk jest polaczone z odpowiedzialno$cia za przeprowadzona
rekrutacje, za ,planowy dobér administrujacych”. Czescia cywilizacji Zachodu,
ktorej przyjecie deklarujemy, jest prowadzenie takiej rekrutacji bez klienteli-
zmu 1 korupcji politycznej. Bardzo mocno wskazuje na to kryterium Francis
Fukuyama, jako na historyczne kryterium uksztaltowania nowoczesnej admi-
nistracji cywilizacji zachodniej®.

18 F. Fukuyama, £ad polityczny i polityczny regres. Od rewolucji przemystowej do globalizacji
demokracji, Poznan 2015, s. 101 n.
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Jeden z koryfeuszy polskiego, a potem francuskiego prawa administracyj-
nego Jerzy Langrod ogniskowal swoje zainteresowania wokot catego systemu
wladzy publicznej. Langrod uwazal, ze ,praworzadno$é w administracji nie
oznacza ilo$ciowego rozrostu reglamentacji, praworzadno$¢ realizuje réwno-
rzednie szereg oSrodkéw”'®. Podkreslal, ze wykroczenie przeciwko zasadom
prawa administracyjnego powoduje rozprzezenie — jak stwierdzat — ,,aparatu-
ry” administrujacej. Oto charakterystyczny cytat z Langroda:

umiar, bezpretensjonalno$é, cierpliwoéé i dalekowzroczno$é ustawodawcy [...] moga dopiero
tacznie zapewni¢ harmonie miedzy regula obowigzujacego prawa, a zelaznymi konieczno$-
ciami zycia. W gruncie rzeczy, jest to problem zaufania i repartycji zadan; planowy dobor
administrujacych; poziom ich teoretycznego i praktycznego przygotowania ogélnoprawniczego
i fachowoadministracyjnego; ich charakter; kultura; i kwalifikacje umystowe, wszystko to ra-
zem kaze polozy¢ nacisk nie na co innego, jak na ich twércza aktywno§é w granicach porzadku
prawnego i pod bezstronng kontrola?.

Wszystkie te uwagi pozostaja w pelni aktualne, zwlaszcza zdawanie sobie
sprawy z ograniczonych érodkéw oraz $éwiadomoéé celéw tych zadan, a nade
wszystko zrozumienie kwestii poszanowania zaufania ,administrowanych”.
Nowa wersje analizy znaczenia zaufania spotecznego w czasach ,,demokracji
nieufnych” daje dzisiaj Iwan Krastew?'. O ,,pelnym sukcesu administrowaniu”
pozostajacym w granicach prawa, a réwnocze$nie innowacyjnym i tworczym
Jerzy Langrod pisal wiele. Rozumial lepiej niz inni, jak wazne jest poszano-
wanie prawa, a takze zaufanie 1 przygotowanie ogdélnoprawnicze urzednikow
jednostek podstawowych. Do takiego ksztaltu administracji nalezy dazyc,
uwzgledniajac oczywiécie wyzwania wspoélezesnoéci, zwlaszceza jej cyfryzacje.
Roéwniez najtrudniejsze jej wyzwania mozna, w moim przekonaniu, pokonac,
stosujac uniwersalne metody nauki prawa administracyjnego. Wykazuja to
prace nad kwestiami Big Data 1 zarzadzeniem w chmurze oraz tzw. nowa na-
uka prawa administracyjnego odnoszaca, jako naukowe osiagniecie Europy,
wielkie sukcesy w Azji 1 Ameryce Potudniowej??.

Podzielam poglad, ze taki ksztalt panstwa, ktéry realizuje zasade demo-
kratycznego panstwa prawnego, jest waznym elementem dobra wspdlnego, ale
nie jego podstawa. Podstawa jest cztowiek z jego godnos$cia 1 prawami, zyjacy
we wspolnocie. Wspdlnota ta, ktérej winno stuzyé panstwo, ma prawo do rza-
dzenia sie samodzielnie na najnizszych szczeblach tak dalece, jak to mozliwe.
To wyraza z kolei zasada pomocniczosci, wywodzaca sie przeciez z katolickiej

19 J. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego. Zarys czesci ogélnej. Reprint, Krakéw 2004.

20 Tbidem; por. dJ. Niczyporuk (red.), Teoria instytucji prawa administracyjnego. Ksiega
pamiqtkowa Profesora Jerzego Stefana Langroda, Paryz 2011, s. 351 n.

2t 1. Krastew, Demokracja nieufnych. Eseje polityczne, Warszawa 2013, s. 14-17 1 97-119;
Sprawiedliwosé i zaufanie do witadz publicznych — zagadnienia ogélne, w: M. Stahl, M. Kasinski,
K. Wlazlak (red.), Sprawiedliwosé i zaufanie do wtadz publicznych w prawie administracyjnym,
Warszawa 2015, s. 291 n.

22 G. Szpor (red.), Internet publiczne bazy danych i Big Data, Warszawa 2014; por. takze
K. Dobrzeniecki, Konflikty wartosci konstytucyjnych zwiqzane z funkcjonowaniem internetu. Ka-
zus przetwarzania danych w chmurze, w: G. Szpor (red.), Internet cloud computing, przetwarzanie
w chmurach, Warszawa 2013, s. 371 n.
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nauki spolecznej. Demokracja oznacza wiec wladze ludzi, ale w kategoriach
stuzby, zobowigzan do troski o powierzany depozyt panstwa w swoistym kon-
trakcie pokoleniowym. Dobro wspdlne jest dobrem miedzygeneracyjnym.

Jej przeciwienstwo to demokracja ,konsumpcyjna” — jestem konsumen-
tem, klientem, a panstwo — demokratyczna wladza ma mnie obslugiwaé, tak
samo jak hipermarkety. Moim $éwiadczeniem wzajemnym jest (ewentualny)
udzial w wyborach. Ludzie przeszukuja oferty partii politycznych, szukaja
1 znajduja ,bonus”, a glosujac, ,kasujq” oferte. Nie sg juz zwykle cztonkami
partii. Stare, masowe partie w Europie Zachodniej typu CDU czy SPD traca
wielu cztonkéw, wygasa dlugoterminowa lojalno$é grupy ludzi, ktéra chce co$
zmienié. To miejsce dla nowych ,,klientéw” administracji. Zmiana preferencji
politycznych jest wtedy naturalna. Kto$ w ostatniej chwili zaproponowat nam
wiecej, a wiec glosujemy inaczej niz dotychczas.

Kierunki rozwoju teorii administrowania ostatnich 20 lat, np. New Public
Management, w niemal ,samobéjczy” dla demokratycznego panstwa prawne-
go spos6b wzmacnialy te tendencje w pogoni za cigglym obnizeniem kosztow
1 racjonalizacja administrowania. Pojecia ekonomizacji, klienta administracji
byty w krétkim czasie uzyteczne, ale ich dominacja jest bardzo niebezpieczna
dla fundamentéw panstwa, dla gtéwnej misji wladzy publicznej, a zwlaszceza
dla samorzadu terytorialnego jako podmiotu administracji Swiadczacej. Od-
budowa demokratycznego panstwa prawnego wymaga wiec powrotu do jego
podstaw, uznania za najwazniejsza misji publicznej w dziataniu administracji.

Wynik wyboréw nie upowaznia zadnej grupy do zawlaszczenia panstwa.
Dobro wspélne zaklada elementarna jedno$¢ w panstwie co do spraw pod-
stawowych pomimo wszelkich réznic politycznych. Obywatele powinni mieé
poczucie pewnoscli praw kazdego obywatela, wspdlnoty ponad wszelkimi po-
dzialami. To buduje zaufanie polityczne, ale takze gospodarcze i finansowe,
przeklada sie cze$ciowo na wzrost gospodarczy. Polaryzacja jako metoda rza-
dzenia takie zaufanie spoleczne rujnuje — skutki gospodarcze sa nieuchronne,
cho¢ czasem odlozone w czasie.

Jest rzecza, interesujaca, ze czynni w Polsce zwolennicy nowego ,,ubdstwie-
nia” panstwa powolujg sie czesto bezzasadnie na doktryne katolicka. Tymcza-
sem dobro wspdlne wedlug katolickiej nauki spotecznej oznacza zupelnie inna
wizje panstwa — jest zawsze ukierunkowane na rozwoj oséb, ich dobrobyt, po-
szanowanie godnoéci 1 to ,,0d porzadku oséb winien by¢ uzalezniony porzadek
rzeczy” (Sobor Watykanski II). Do panstwa nalezy tylko popieranie 1 obrona
dobra wspdlnego, ktore jest dzielem spoleczenstwa obywatelskiego. Panstwo —
wedtug katolickiej nauki spolecznej — zawsze istnieje dla dobra jednostki 1 ma
obowigzek broni¢ czlowieka (np. bylego wieznia, bezdomnego), nawet wbrew
woli ogétu??, Nie jest wiec to automatycznie tozsame z postulatem ,,zespole-
nia z panstwem”, negowania sluzebnosci panstwa wobec ludzi, pelnego emocji
uwielbienia tej zmiennej przeciez historycznie struktury panstwa i przeswiad-
czenia o bezwzglednym prymacie dobra panstwa nad jednostka, przeciwnie,
panstwo ma tworzy¢ ramy prawne dziatania wolnych obywateli.

2 Kompendium nauki spotecznej Kosciota, Kielce 2005, s. 3 i n.; W. Bonowicz, K. Michalski
(red.), Tozsamo$é w czasach zmiany. Rozmowy w Castel Gandolfo, Krakéw 2010.
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Bardzo wazna jest rownowaga informacyjna. Jan Pawet II wymagal zasad-
nie, aby rzadzacy 1 rzadzeni uczyli sie zy¢ w pokoju. Jest to proces edukacji dla
obu stron. Zamykanie drogi do swobodnej debaty publicznej jest szkodliwe takze
dla rzadzacych. Nie otrzymuja oni wtedy na czas licznych negatywnych sygna-
16w ostrzegawczych, widza tylko pozytywny odbidr wzmacniany przez wilasnych
zwolennikow. To sprawia, ze nie nastepuje na czas konieczna korekta kursu,
cierpi racjonalno$¢ decyzji, az do momentu eskalacji ukrytego wczesniej kryzysu.
Wtedy na spokojnag racjonalno$é wyboru jest juz za pdzno, pozostaje dorazna re-
akcja, zwykle chaotyczna lub nawet paniczna. Cheé zaghuszenia powracajacych
negatywnych sygnatéw zwrotnych ptynacych od spoteczenstwa, rezygnacja z rze-
czywistych konsultacji, aby tylko nie ustyszeé¢ krytyki, wskazuje na postepuja-
ce, zgubne ,,zamkniecie” procesu decyzyjnego. DoswiadczyliSmy juz tego kiedy$
w PRL, a doprowadzit on do upadku gospodarczego i moralnego panstwa. Takie
zamkniecie konczy sie eksplozja spoteczna.

Optymalny model wybrany wyraznie przez nasza Konstytucje to demokra-
tyczne panstwo prawne, w ktérym obowigzuje doktryna wzajemnego hamowa-
nia sie wladz, ich trdjpodziatu. Co zaktéca ten podzial ze szkodg dla wspdlnego
dobra? W obszarze stanowienia prawa to inflacja prawa; jest ona zwykle wy-
razem bezradnos$ci normatywnej — zaréwno ustawodawcy, jak 1 administracji
jako prawodawcy podustawowego. Mnozy sie przepisy z réznych przyczyn, ale
pierwotna jest zwykle poczucie nieskutecznoéci lub niekompletnosci dotychcza-
sowej regulacji lub wyraznie istniejgcej luki normatywnej. Naruszanie lub przy-
spieszanie procedur parlamentarnych nie pozwala zweryfikowaé tego czesto
bezpodstawnego subiektywnego poczucia, generuje prawo zbedne i chaotyczne.
Powracaja ,,ustawy jednego przypadku”, ktére sa forma obejsécia prawa?*.

Kazda inicjatywa budujaca zaufanie spoleczne do panstwa (wychodzaca
poza rodzine, ktéra cieszy sie u nas przeciez wysokim zaufaniem) i zaufanie
miedzy NGOs, firmami — powieksza kapitat spoteczny, tak jak kazde dziala-
nie w kierunku celowej polaryzacji ten kapital uszczupla. Zaufanie spoteczne
dotknela erozja duzo wczeéniej, niz nadszedt kryzys polityczny, byta ona zwia-
stunem nadchodzacej zmiany 1 jest jej poteznym czynnikiem.

Zaufanie nadal jest podstawg zycia spotecznego i gospodarczego. Ostatecz-
ne wyczerpanie sie zaufania, a wiec pusty skarbiec ,,dobra wspdélnego”, ozna-
cza czasami takze — tak jak w Argentynie — zbiorowy atak na bankomaty,
wyrwanie ,swojego”’, poki jeszcze czas. Zabija nie tylko ekspansje, ale w ogéle
zycie gospodarcze 1 konieczna wspdtprace. Bardzo dlugo brak przy tym powaz-
nych sygnaléw ostrzegawczych. Systemy polityczne 1 administracyjne cechuje
bowiem duza bezwladno$¢, a ,wylaczenie” bezpiecznikéow typowych dla tréjpo-
dziatu wtadz pozwala odczué skutki bardzo pézno?.

Dobrym barometrem kryzysu zaufania sa zalegloéci ptatnicze — jezeli
nie mamy akurat §wiatowego kryzysu finansowego — 1 skala oszustw miedzy

24 J. Blicharz, Administracja publiczna i spoteczernistwo obywatelskie w panstwie prawa,
Wroctaw 2012, s. 51 in.

% D. Stola, ,,Kraj bez wyjscia?”, Warszawa 2010, s. 24 i n.; A. Wiercinski, Prawo do wolnosci
1 bezpieczeristwa osobistego, w: R. Wieruszewski, Prawa cztowieka. Model prawny, Wroctaw 1991.
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firmamai; jest to uzyteczny, lecz nie wylaczny wskaznik, czy panstwo jest efek-
tywne w dziataniu. Nie mamy tu najlepszych wynikéw ani najlepszych pro-
gnoz. Tym wazniejsze jest dziatanie wspdlne, konsensus co do podstaw ustro-
jowych.

III RP stoi na trzech filarach, sa to:

1. Dziedzictwo polskiego panstwa podziemnego z jego rzadem, administra-
cja 1 sadownictwem oraz sitami zbrojnymi — Armia Krajowa. To AK wydata po
wojnie rozkaz o zaprzestaniu walki do czasu zmiany konstelacji politycznych
1 odbudowy sity biologicznej narodu. Przeciwstawia sie obecnie temu dziedzic-
twu pamie¢ zolnierzy wykletych, ktérzy przeciez sprzeciwili sie w indywidual-
nym porywie rozkazowi zakonczenia walki zbrojnej. Armia Krajowa jest powoli
wrecz usuwana w przekazie publicznym w cien. Tymczasem cale panstwo pod-
ziemne jest przyktadem rozumnej troski o dobro wspélne, wykraczajacej ponad
dorazny interes wybranych grup obywateli 1 troszczacej sie o najstabszych.

2. Solidarno§é — nie trzeba uzasadniaé, jak bardzo stata sie ze swym eto-
sem fundamentem III RP, nawet je§li ostatnio nieco zapomnianym. Wszystkie
trzy elementy tego etosu: ,jeden drugiego ciezary noscie”, ,chodzZcie z nami”,
»zto dobrem zwycieza)”, sa obecnie kontestowane; solidarno$ci przeciwsta-
wia sie ,zdrowy egoizm narodowy”, inkluzywnosci 1980 r. — dezawuowanie
roli przebaczenia w zyciu spolecznym, zasadzie, ktéra przyniosta bezkrwawe
zwyciestwo, zarzuca sie naiwno$§é wobec przeciwnikéw i pobtazliwo§é wobec
przesztoéci PRL. Samej Solidarnoéci przeciwstawia sie Solidarnoéé Walczaca,
1 zatuje sie braku , krwawego poczatku” naszej niepodlegto$ci. Solidarnoéé jako
zasade odnajdujemy w Konstytucji, co ma konsekwencje dla jej konkretyzacji
w prawie administracyjnym.

3. Trzecim filarem, na ktérym w gruncie rzeczy oparliémy nie tylko trans-
formacje, lecz takze nasze wejécie do UE, byly nauki Jana Pawta II, niekwe-
stionowanego autorytetu Polakéw. Stowa ,,0d Unii Lubelskiej do Unii Eu-
ropejskiej” 1 inne nauki o Europie ulatwily wielu ludziom decyzje w trakcie
referendum europejskiego?. To wiec jest kolejny przyczynek do okreSlenia
polskiego dobra wspélnego. Podstawa jest zawsze poszanowanie godnosci czto-
wieka — kazdego czlowieka. Tu nie ma otwartego negowania, ale powoli odcho-
dzi sie od treéci tych nauk pelnych odwagi z hastami: ,wyptyn na glebie”, ,nie
lekajcie sie” czy miloSci spolecznej; otwartych na $wiat 1 Europe, ofensywnych
w rozumieniu stuzby ludziom, ofiarnoéci stuzby publicznej, pomocniczoéci.
Przeciwstawia sie temu dzi$ lek, zamkniecie, egoizm narodowy, postrzeganie
Europy 1 zmian na $éwiecie w kategoril zagrozenia, a nie wyzwania, zwlasz-
cza dla ludzi mlodych. Znajduje sie liczne usprawiedliwienia, aby nie pomodc
uchodzcom, o ktérych troszczy sie cata Europa.

W ostatnim okresie zasadniczego pogltebienia doznal w polskiej doktry-
nie prawa administracyjnego temat dobra wspélnego. Czasy polaryzacji spo-
lecznej sprawiaja, ze wyjatkowo wazne jest osiagniecie w miare jednolitego
— przy zrozumiatych indywidualnych réznicach podejs$cia — pogladu nauki

26 Przemdwienie Jana Pawta II z 11 czerwca 1989, w: S. Sowinski, R. Zenderowski, Europa
droga Kosciota: Jan Pawet II o Europie i europejskosci, Wroctaw 2003, s. 195-200.
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prawa administracyjnego na tak zasadnicze pojecie. Od artykulu Malgorza-
ty Stahl?”, prac Zofii Duniewskiej?® oraz Jana Bocia i Michala Kasinskiego
mozemy mowié o przejéciu rozwazan nad dobrem wspélnym ze sfery filozofii
1 prawa konstytucyjnego do prawa administracyjnego. Przypomnijmy klu-
czowe konkluzje Malgorzaty Stahl:

Dobro wspélne obejmuje swoim zakresem nie tylko jednostki obdarzone niezbywalna godnos-
cia, majace wobec panstwa zaréwno prawa jak i obowiazki, ale i mniejsze i wieksze wsp6l-
noty, strukture ustrojowo-organizacyjna panstwa opartq na standardach demokratycznych,
konstytucyjne zasady ustrojowe: zasade demokratycznego panstwa prawnego, decentralizacji,
sprawiedliwo$ci spotecznej i solidaryzmu, zadania publiczne i formy ich realizacji®.

Jak podkre§la Zofia Duniewska, dobro wspdlne jest ,,dobrem wszystkich
obywateli réwnych w swych prawach 1 powinno$ciach”®. Zasadnie wiec wska-
zuje w tym twierdzeniu autorka, ze jest to dodatkowe wzmocnienie zasady
réwnoséci przeciwdziatajacej gorszemu traktowaniu poszczegélnych obywateli
lub catych grup spotecznych. Réwnocze$nie nalezy pamietaé¢ o zastrzezeniu
Mirostawa Granata, ze dobro wspdlne ,,nie musi znajdowac sie przy wiekszosci
1 wspélnocie™! —w tym sensie jest rzeczywiscie zblizone do godnoséci czlowieka.
Prawo administracyjne w swej funkeji konkretyzacji prawa konstytucyjnego
musi stale rozwijaé¢ konsekwencje faktu, ze mamy tu do czynienia z ,zasada
zasad” w znanym okreéleniu Marka Piechowiaka®2.

Kiedy wiec ustawa stanowiaca cze$é prawa administracyjnego moze naru-
sza¢ dobro wspdlne? Wtedy przykladowo, gdy tamie réwnosé obywateli w ,,pra-
wach 1 powinnoSciach”, kreujac przywileje niektérych obywateli lub ich grup
w taki sposob, ze nie stanowl to przywrdcenia rownych szans.

Autorka ujmuje jako cze$é realizacji tych zadan stanowienie prawa. O ile
w okresie PRL postrzegano prawo jako narzedzie polityki panstwa, a w zasady
praktycznej polityki bylo wpisane gorsze traktowanie wyznaczonych grup lub
0s6b, mimo odmiennych postanowien fasadowej konstytucji, o tyle demokra-
tyczne panstwo prawne czyni z prawa ograniczenie wladzy.

Prawo administracyjne, w tym ta jego czeéé, ktéra jest stanowiona przez
administracje publiczng, nie moze wykluczaé jednostek lub grup spotecznych.
Przeciwnie, jest zobowiazana zapobiegaé wykluczeniu spolecznemu. Zasady
przyzwoitej legislacji wykluczaja ,ustawy jednego przypadku” — a wiec zmia-
ne ustawy lub rozporzadzenia dla zalatwienia w ukryty sposéb jednostko-
wej sprawy z zakresu administracji publicznej. Mamy woéwczas do czynienia
z naduzyciem prawa, dzialaniem pozornym. Akt normatywny ma cechy gene-

2T M. Zdyb, Dobro wspdlne w perspektywie art. 1 Konstytucji RP, w: F. Rymarz, A. Jankiewicz
(red.), Trybunat Konstytucyjny Ksiega XV-lecia, Warszawa 2001, s. 190 i n.

28 M. Stahl, Dobro wspdine w prawie administracyjnym, w: J. Boé, A. Chajbowicz (red.), Nowe
problemy badawcze w teorii prawa administracyjnego, Wroctaw 2009, s. 47-59; ibidem tez J. Bo¢,
Z refleksji nad dobrem wspélnym, s. 151-153.

29 M. Stahl, Cel publiczny, interes publiczny i dobro wspdéine, w: eadem (red.), Prawo adminis-
tracyjne: pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2013, s. 76-80.

30 Z. Duniewska, Dobro wspdlne, wielo$¢ w swoistej jednosci, w: eadem et al. (red.), op. cit., s. 179.

31 M. Granat, op. cit., s. 137.

32 M. Piechowiak, op. cit., s. 42.
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ralne 1 abstrakcyjne. W ,,ustawie jednego przypadku” mieéci sie w istocie indy-
widualny 1 podwdjnie konkretny akt administracyjny. Historycznym wyjatkiem
byly np. ustawy uroczyécie proklamujace powstanie uniwersytetu, ale 1 tutaj
chodzito o wielka, zbiorowo§¢, zaktad administracyjny. Zasade dobra wspdlnego
narusza takze ,prawo spektaklu” — a wiec traktowanie aktéw normatywnych
w kategorii manifestacji adresowanej wytacznie do wtasnych zwolennikéw 1 wy-
korzystujacej poruszenie spoteczne w zwigzku z gloéna medialnie sytuacja bez
wniesienia istotnej poprzedzonej gteboka analiza zmiany normatywne;.

Nalezy pamietaé, ze dobro wspdlne stanowi wazna dyrektywe interpreta-
cyjng w przypadku kolizji débr réwniez w prawie administracyjnym. Ustawo-
dawca moze oczywiScie twierdzié, ze inne wazne wzgledy nakazuja np. wyla-
czenie catej grupy spolecznej z dostepu do stuzby publicznej. Jednakze takie
zamierzenie pozostanie w kolizji z poszczegblnymi regulacjami, a w szczegdl-
noéci z zasada, dobra wspodlnego. Wyjatkiem stata sie ustawa lustracyjna, ale
1 ona podlegata kontroli konstytucyjnej z punktu widzenia zachowania m.in.
zasady dobra wspdlnego. Ustawa lustracyjna dotyczyla jednak jednorazowe;j
sytuacji zmiany ustroju na inny ustrdj demokratycznego panstwa prawnego.
Zostata zaakceptowana z licznymi ograniczeniami.

Zmiany ustawowe ostatnich lat niezgodne z ,zasada zasad”, jaka jest za-
sada dobra wspdlnego, wymagaja poglebionej analizy konstytucyjnej. Zgod-
nie z metoda zaproponowana przez Malgorzate Stahl 1 Zofie Duniewskaq nie
wystarczy badaé zgodno$ci z zasada demokratycznego panstwa prawnego;
decentralizacji. Nalezy zwroéci¢ uwage na zasade sprawiedliwosci spoleczne;,
nie tylko w tradycyjnym rozumieniu wspierania ekonomicznie najstabszych,
lecz takze w nierownym roztozeniu ciezaréw na regiony, grupy spoteczne 1 jed-
nostki, co odbija sie w alokacji zasobdéw. Jezeli wiec fatalny stan §rodowiska
jednego z regionéw (Gérnego Slaska) sprawia, ze dlugoéé przecietnego zycia
mieszkanca regionu jest krétsza niz w reszcie kraju, z powodu m.in. niezwy-
klego nasilenia choréb nowotworowych, choréb uktadu oddechowego i kraze-
nia, obowiazkiem panstwa jest dokonaé¢ odpowiednich zmian w budzecie.

Jezeli zamiast tego nastepuje redukcja samodzielnoéci 1 Srodkéw finanso-
wych waznych podmiotéw, np. Gliwickiego Instytutu Onkologii, administra-
cja nadal rozwija galezie przemystu grozne dla zdrowia i zycia mieszkancéw
regionu, ktéry przekroczyl juz wielokrotnie wszystkie normy skazenia gleby
1 powietrza, to takze dzialania normatywne i odpowiednia polityka admini-
stracyjna sa sprzeczne z zasada dobra wspdlnego, nawet jesli odnajdujemy
ustawowe zadania 1 programy powolujace sie na Konstytucje. Oznacza to bo-
wiem $wiadome gorsze traktowanie czesci ludnosci kraju, widoczne rowniez
w stanie infrastruktury, jakoéci zycia, alokacji §rodkéw publicznych na edu-
kacje, kulture, zdrowie®®. Ta stara ,krzywda regionéw” byta dtugo tagodzona
obecnoscig srodkéw unijnych, ktére beda zmniejszone po 2020 r., wtedy prob-
lem pojawi sie w catej ostroséci. Juz obecnie jednak wymaga reakcji ustawo-
dawcy.

33 J. Tischner, Nardd i jego prawa: komentarz do przemdwienia Jana Pawta II na forum ONZ
w pazdzierniku 1995 roku, ,Znak” 1997, nr 4.
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Inaczej niz w USA problem trwatego pokrzywdzenia wspélnot lokalnych
lub grup spotecznych w wyniku dziatan prowadzonych z naruszeniem zasady
dobra wspdlnego nie stanowi jeszcze znaczacej czesci orzecznictwa, jednakze
wydaje sie, ze obecnie wkraczamy w ten okres. Ignorowanie podobnych pozwow
lub ich rutynowe odrzucanie moze spowodowac niepokoje spoleczne i dazenie
do wyréwnania krzywd na drodze pozaprawnej. Przykladem — aby pozostaé
przy Gornym Slasku — moze by¢ gmina Jastrzebie. Legalnie pobierano tam
podatek od wyrobisk gérniczych pozwalajacy wyréwnac miastu ciezkie szkody
gbrnicze. Zmiana linii orzeczniczej, a nastepnie zmiana prawa spowodowata
konieczno§é zwrotu przez dotkniete bezrobociem miasto okoto 50 min zlotych
do budzetu panstwa; stato sie to podlozem — obok probleméw spétki weglowej —
gwaltownych zamieszek spolecznych?t. Zblizona eskalacja napiecia nastepuje
obecnie w Bytomiu 1 innych miastach Gérnoslaskiego Okregu Przemystowego.

Podobnych probleméw prawnych mozna spodziewac sie w przypadku ma-
sowych zwolnien w sektorze publicznym dokonywanych w drodze ustawowe;j
z powodu czesto watpliwej prawnie reorganizacji danego organu administra-
¢ji, agencji panstwowych czy zakladu administracyjnego. Poniewaz oznacza
to utrate pracy przez duze grupy wysoko kwalifikowanych ludzi, np. celni-
kéw czy nauczycieli, zapewne zostanie podniesiony problem kolizji z dobrem
wspollnym, jezeli ich miejsce zajma osoby gorzej wyksztatcone lub przygotowa-
ne zawodowo. Mozna takze spodziewaé sie podniesienia zarzutu fasadowosci
dokonywanych zmian, a wiec stanowienia prawa jako czynno$ci prawnej, ma-
jacej ukryé¢ np. lokaut sprzeczny z postanowieniami prawa pracy, zwlaszcza
z ochrong przedemerytalng pracownika. Masowym, koniecznym ekonomicznie
zwolnieniom pracownikéw gérnictwa czy nauczycieli towarzyszyly liczne re-
kompensaty 1 dziatania ostonowe, chociaz i1 one byly niedoskonate; caltkowity
ich brak w warunkach masowych zwolnien pracownikéw administracji pub-
licznej narusza zasade réwnosci.

Rzad 1 administracja sa tylko piastunem wiadzy i zarzadzaja czasowo za-
sobami panstwa na podstawie demokratycznej legitymacji, nie staja sie witas-
cicielami tych zasobéw. Jak wskazuje Wojciech Goéralezyk, rzadzacy maja je
przekazaé¢ w stanie co najmniej niepogorszonym, chyba ze nastapily katastro-
fy naturalne lub historyczne.

Zmiany w wyniku reformy administracyjnej, gospodarczej czy edukacyjne;j
oznaczaja, przejecie przez panstwo odpowiedzialno$ci za utatwienie ,,poszko-
dowanym” osobom reintrodukeji na rynku pracy, za programy dostosowawcze
1 szkolenia. Musza mie¢ takze na celu dobro obywateli, a nie partykularne
interesy np. partii politycznych, 1 by¢ rzetelne (tzn. cel deklarowany w ustawie
musi byé celem rzeczywistym, co mozna zdekodowaé w przebiegu procesu le-
gislacyjnego 1 dostepnych dokumentéw programowych). W innym przypadku
bedzie to dzialanie sprzeczne z zasada dobra wspdlnego.

Na mocy uchwaty Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z 17 lipca 1998 r. zasa-
dy etyki poselskiej, posel na Sejm na mocy $lubowania, sktadanego zgodnie
z art. 104 Konstytucji, kieruje sie w swojej stuzbie publicznej obowigzujacym

34 Zob. www.jastrzebie.pl; por. wystapienie RPO w tej kwestii.
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porzadkiem prawnym, ogdlnie przyjetymi zasadami etycznymi oraz solidarna
troska o dobro wspdlne, odrebnie w art. 3 uwydatniono kwestie kierowania
sie interesem publicznym z konkretyzacja, ze nie oznacza to wykorzystywania
swojej funkeji w celu uzyskania korzyéci dla siebie 1 osoby bliskiej lub korzy-
éci, ktére mogly mie¢ wptyw na jego dziatalno§é jako posta. Solidarna troska
o dobro wspdlne staje sie jednak na mocy art. 1 granica dzialan. Uchwata
Sejmu okresla zasade bezinteresownos$ci, jawnoséci, rzetelnosci oraz dbalosci
o jego dobre imie. To przyklad konkretyzacji ,zasady zasad”, ktéra — jak na-
lezy przypomnieé¢ — znajduje sie w Konstytucji, nie w preambule, ale w treSci
samego tekstu normatywnego. Artykul 1 uchwaly nr 338 z 17 lipca 1998 r. jest
szczegdlnie interesujacy, poniewaz pokazuje z moca wewnetrznego aktu nor-
matywnego Sejmu obligatoryjne ,kierowanie sie”, a wiec wspélnie z innymi,
jeden z drugim, a nie przeciw drugiemu, troska o dobro wspélne.

Od lat tolerowana patologie procesu legislacyjnego stanowily ,pozorne”
projekty poselskie bedace w istocie projektami rzadowymi przybranymi tylko
w ,szaty” projektu poselskiego dla ominiecia przez rzad opinii Rady Legislacyj-
nej 1 wlasnych uzgodnien miedzyresortowych. Oznacza to po$wiadczenie nie-
prawdy przez postéw, ktérzy podpisujac sie pod projektami poselskimi, dekla-
ruja wlasnym podpisem, ze powstal on w sposob niezalezny, poza strukturami
rzadowymi. Jezeli jest inaczej, traci uzasadnienie przywilej zwolnienia z kon-
sultacji miedzyresortowych. Nie wyklucza to korzystania przez grupe postow
z pomocy Biura Legislacyjnego i fachowych porad ekspertéw, ktérych prace ko-
ordynowalo Biuro Analiz Seymowych. Gtéwna przyczyna jego utworzenia 1 suk-
ceséw byto wlaénie zapewnienie niezaleznej bazy informacyjnej 1 eksperckiej
dla inicjatyw postéw. Byl to powdd do dumy polskiej administracji sejmowej,
gdyz zachowywal podmiotowo$¢ parlamentarzystow, nie zdajac ich wylacznie
na projekty rzadowe. Zwyrodnienie i fasadowo$¢ instytucji projektéw poselskich
zagraza wiec rowniez podmiotowosci 1 niezaleznoéé postéw 1 senatoréw RP.

Poslowie w takim przypadku przeciwstawiaja sie ztozonemu §lubowaniu
(solidarna troska o dobro wspélne) oraz uchwale Sejmu w sprawie etyki posel-
skiej z 17 lipca 1998 r.3® jawno$¢ 1 rzetelno$c). Jezeli z kolei organy administra-
¢ji rzadowej przygotowuja w ukryciu projekt, ktory nastepnie jest opatrywany
klauzula , poselski”, chociaz jest w pelni projektem przygotowanym w Kance-
larii Prezesa Rady Ministréw lub w resortach, rowniez poéwiadczaja niepraw-
de, a dodatkowo naruszaja postanowienia obowigzujacego prawa w kwestii
,2wlasnej” procedury legislacyjnej, omijajacej ocene skutkéw regulacji (OSR)?*.
Innym aspektem jest to, ze minister, w ktérego resorcie powstaje taki pro-
jekt, dokonuje dzialan pozornych, a oddajac go nastepnie grupie positow, nie
tylko poéwiadcza nieprawde, ale narusza swoje kompetencje (przygotowanie
projektéw aktéw prawnych) i podlegloéé Prezesowi Rady Ministréw. Tolero-
wanie takiego postepowania w przesztoSci w réznych koalicjach doprowadzilo
do poglebienia ,,silosowosci” polskiej administracji 1 umozliwilo ukryta ,,wojne

3% Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z 17 lipca 1998 r., M.P. 1998, Nr 24, poz. 338.
36 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki
prawodawczej”, Dz. U. 2016, poz. 283.



Dobro wspélne 31

podjazdowa na projekty” réznych resortow. Minister, ktory obawiat sie zasad-
nie wynikéw konsultacji miedzyresortowych mogacych ujawnié btedy projek-
tu, co przeciez stuzy dobru wspélnemu, gdyz zapobiega szkodom spotecznym
— zaskakiwat czesto kolege z Rady Ministréow zlozonym juz projektem. Jest to,
w moim przekonaniu, jedno ze zrddet niskiej jakoéci legislacji 1 jawne narusze-
nie prawa®’.

Polityka to roztropna troska o dobro wspdlne, wymaga ona jednak uwzgled-
nienia bardzo istotnego czynnika, roztropno§é oznacza rozwazenie roznych
aspektéw sprawy®. Rozwazenie réznych aspektéw wymaga z kolei réwniez bar-
dzo istotnego czynnika — czasu. Mozna wiec naruszy¢ zasade dobra wspdlnego
1 roztropna, troske o dobro wspdlne, jesli eliminuje sie z gory 6w czynnik, nie
pozwalajac na spokojne rozwazenie poszczegélnych aspektéow, dokonanie kon-
sultacji, zasiegniecie opinii spotecznych. Nawet jesli formalnie zostang uwzgled-
nione wszystkie procedury legislacyjne, to materialnie nie zostanie spelniony
bardzo istotny warunek — wladciwe umieszczenie procesu decyzyjnego w czasie.

Wielkie zasady konstytucyjne ukazuja swojq przydatno§é w czasach kry-
zysu. Uwidacznia sie wtedy m.in. ich $cisty zwiazek z konkretnymi zadania-
mi administracji publicznej 1 jej formami dzialania. Obecny kryzys panstwa
prawnego od dawna byt zapowiadany przez nauke prawa administracyjnego.
Bedzie niewatpliwie stanowi¢ silny — cho¢ nieoczekiwany i niezbyt szczesliwy
impuls do nowych poszukiwan teoretycznych o wielkiej doniostoéci, ktérych
owoce ujrzymy dopiero w przyszloéci. Podstawowa funkcja prawa administra-
cyjnego jest ochrona stabszych i ich praw — nalezy do niej powracaé z cala
moca, gdyz w niej miesci sie takze przyszla odnowa panstwa prawa.

dr hab. Irena Lipowicz
Uniwersytet Kardynata Stefana Wyszyriskiego w Warszawie
i.lipowicz@uksw.edu.pl

THE COMMON GOOD

Summary

The concept of the common good is a wider concept than the concept of public interest, which
has for years been the focus of interest of the doctrine and judicial decisions. At the time of the
current State crisis, the fundamental elements of which are discussed in the paper, a reflexion
on the common good seems to be of particular importance for the protection of the fundamentals
of the idea and the realisation of the rule of law. Both are anchored in the Constitution but have
significant consequences for the evaluation of actions taken by public administration. Further-
more, as the doctrine shows, while public interest concerns a collective action, the common good
requires the protection of an individual, their dignity and legal position. It has also been shown
that the common good may be put in jeopardy as a result of the infringement of the principles
according to which public administration functions. Possible concretisations of the concept of the
common good in administrative law and consequently in the sphere of the performance of tasks
or management in administration have been proposed and relevant directions of research pro-
grammes recommended.

37 Pisze o tym szerzej w: Uwagi o polskim systemie stanowienia prawa, ,,Panstwo i Prawo”
2012, z. 7, s. 5-19.
38 Przemowienie Jana Pawta Il z 11 czerwca 1989 r., op. cit.






