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I. W literaturze prawniczej, zasada dobra wspdlnego nie jest interpreto-
wana jednolicie, co poniekad wynika z faktu, ze nie doczekala sie — jak dotad
— definicji legalnej'. Co wiecej, do niedawna zasada ta nie byta réwniez przed-
miotem kompleksowego opracowania w doktrynie prawa publicznego®. Na
gruncie filozoficzno-doktrynalnym rozwazania na temat istoty dobra wspdélne-
go koncentruja sie na dwoch, zasadniczych koncepcjach, mianowicie klasycz-
nej 1 etatystycznej.

Pierwsza z wymienionych nawigzuje wprost do pogladéw Platona i Ary-
stotelesa, $redniowiecznej filozofii §w. Tomasza z Akwinu, a wspélczeSnie —
spolecznej nauki Koéciota rzymskokatolickiego. Koncepcja ta bliska jest idei
ochrony wolnoéci 1 praw jednostki, gdyz dobro wspdlne utozsamia przede
wszystkim z troska o byt cztowieka, stanowiacego cze$¢ wspdlnoty politycznej,
czyli panstwa?. Panstwo pelni tu role stuzebna wzgledem jednostki, gdyz jego
podstawowym zadaniem jest zagwarantowanie cztonkom wspdlnoty warun-
kéw zycia spotecznego umozliwiajacych 1 utatwiajacych ich integralny rozwdj
w imie poszanowania godnoé$ci ludzkiej®.

W ujeciu kolektywistycznym, zwanym tez etatystycznym, dobro wspdlne
utozsamiane jest przede wszystkim z panstwem jako wspdlnota polityczna
obywateli, stanowiaca warto$¢ nadrzedna wzgledem intereséw indywidual-
nych. Koncepcja kolektywistyczna eksponuje przede wszystkim obowiazki
jednostki wobec panstwa, gdyz ich realizacja warunkuje rozwdj 1 potege wspdl-

! Zob. E. Gwiazdowska, Pojecie i koncepcja dobra wspélnego w Konstytucji RP, w: K. Kutak-
-Krzysiak, J. Parchomiuk (red.), Stuzqc dobru wspélnemu, Lublin 2016, s. 18.

2 Pierwsza monografie po$wiecona zasadzie dobra wspdlnego w polskiej literaturze prawni-
czej napisal M. Piechowiak, Dobro wspdélne jako fundament polskiego porzadku konstytucyjnego,
Warszawa 2012.

3 W nurcie spotecznej nauki Kosciota tak rozumiane dobro wspdlne eksponowane jest zaréw-
no w Konstytucji duszpasterskiej Gaudium et spes (1965), jak réwniez w encyklikach papiezy:
Leona XIII (Rerum novarum), Jana XXIII (Pacem in terris) oraz Jana Pawta II (Redemptor homi-
nis). Szerzej na ten temat zob. M. Machocka, P. Swital, Dobro wspdlne jako czynnik determinujgcy
dziatanie gminy, w: K. Kutak-Krzysiak, J. Parchomiuk (red.), Stuzqc dobru wspélnemu, Lublin
2016, s. 136137, a takze G. Kryszen, K. Prokop, Aksjologia polskiej konstytucji, Warszawa 2017,
s. 52-53.

4 Por. M. Piechowiak, Konstytucyjna zasada dobra wspélnego — w poszukiwaniu kontekstu
interpretacji, w: W.J. Wolpiuk (red.), Dobro wspélne. Problemy konstytucyjnoprawne i aksjologicz-
ne, Warszawa 2008, s. 155.
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noty. W skrajnej postaci dobro wspdlne rozumiane jako afirmacja panstwa
stanowi¢ moze podglebie dla wprowadzenia rzadow autorytarnych, lub wrecz
totalitarnych.

W Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r. zasada dobra wspdlnego wyrazona zo-
stata wprost w art. 1°. O dobru wspdlnym stanowig réwniez jej art. 82 (oby-
watelski obowiazek troski o dobro wspélne); art. 25 ust. 3 (wspdtdziatanie
miedzy panstwem a kosciolami i innymi zwiazkami wyznaniowymi dla do-
bra wspoélnego) oraz Preambula do Konstytucji (dobro wspélne — Polska). Uje-
cie wymienionych przepiséw w rozdziatach pierwszym i drugim Konstytucji
nie tylko nadaje zasadzie dobra wspélnego charakter jurydyczny, ale przede
wszystkim sytuuje ja jako jedna z fundamentalnych zasad ustroju Rzeczypo-
spolitej. Ewidentnie nawiazuje przy tym do liberalnej koncepcji dobra wspdl-
nego, w ktérej zadaniem panstwa jest zagwarantowanie jednostkom wplywu
na bieg spraw panstwowych i lokalnych. W panstwie definiowanym jako dobro
wspélne wszystkich obywateli, jednostka §wiadomie korzysta z konstytucyj-
nie gwarantowanych wolnoéci i praw, jednocze$nie wykazujac sie dbaloscia
o instytucje panstwa — w szczegolnosci te, ktére poszerzaja sfere jej wolnosci
1,,sprawczo$ci’®,

W warstwie aksjologicznej, zasada dobra wspoélnego szczegdlnie wyraznie
laczy sie z zasadg subsydiarnosci (pomocniczosci). Jest to istotne z punktu wi-
dzenia tematyki opracowania, albowiem w obu wymienionych zasadach — jak
w soczewce — skupiaja sie rudymenty funkcjonowania samorzadu terytorialne-
go. Zgodnie z art. 1 ust. 11 2 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
mieszkancy gminy tworza z mocy prawa wspolnote samorzadowa’. Zespolenie
mieszkancow w ramach tej wspélnoty nie ma li tylko charakteru terytorialnego,
ale wyraza sie takze w realizacji dobra wspo6lnego, jakim jest prawidlowy roz-
woj cywilizacyjny spotecznos$ci lokalnej, zaréwno w wymiarze socjalnym, eko-
nomicznym 1 kulturalnym, jak réwniez politycznym. W ostatnim z wymienio-
nych obszaréw prawidlowy rozwoj wspdlnoty lokalnej wyraza sie nade wszystko
w nieskrepowane) mozliwosci korzystania z instytucji prawnych, gwarantuja-
cych udzial mieszkancéw w procesie decyzyjnym, dotyczacym istotnych spraw
gminy. Obejmuja one zaréwno korzystanie z czynnego 1 biernego prawa wy-
borczego w wyborach organéw jednostki samorzadu terytorialnego, jak i inne
formy aktywnoéci, o ktéorych mowa bedzie w dalszej czes$ci opracowania. Zgod-
nie bowiem z art. 166 ust. 1 Konstytucji obowiazek wykonywania zadan pub-
licznych stuzacych zaspokajaniu potrzeb wspdlnoty samorzadowe) spoczywa na
jednostce samorzadu terytorialnego, nie tylko na jej organach. Przepis ten nie
wyklucza zatem formuly bezpoSredniego wlaczenia cztonkéw wspdlnoty w pro-
ces zaspokajania jej potrzeb. Co wiece] — w panstwie demokratycznym samo
angazowanie sie mieszkancéw gminy w sprawy dotyczace jej funkcjonowania
réwniez stanowi jedna z owych potrzeb, o ktorych stanowi wymieniony artykut.

> Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.

5 Por. K. Strzelczyk, Dobro wspdlne jako naczelna zasada Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia
1997 r., ,,Srodkowoeuropejskie Studia Polityczne” 2009, nr 1-2, s. 264-265.

7 Ustawa z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, t.jedn.: Dz. U. 2017, poz. 1875 ze zm.
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Teza ta znajduje potwierdzenie w Preambule do Europejskiej karty samorzadu
lokalnego, zgodnie z ktéra: ,,prawo obywateli do uczestniczenia w zarzadzaniu
sprawami publicznymi wchodzi w zakres demokratycznych zasad wspdlnych
dla wszystkich panstw cztonkowskich Rady Europy”®. Zwiazek pomiedzy isto-
ta samorzadnoéci terytorialnej wspodlnot lokalnych a zasada dobra wspdlnego
w analogiczny sposéb akcentowany jest w dorobku orzeczniczym Trybunalu
Konstytucyjnego (TK). Podkreslat on bowiem niejednokrotnie, ze konstytucyjne
uprawnienia wspolnot samorzadowych maja na celu umozliwienie im artyku-
lowania ich stusznych praw w procesie definiowania i realizacji dobra wspdl-
nego’. Nie ulega watpliwo$ci, ze udzial obywateli w realizacji zadan wspdlnoty
samorzadowe] integruje ja wewnetrznie, ksztaltujac indywidualne 1 zbiorowe
poczucie odpowiedzialno$ci za bieg jej spraw!®.

Zasada subsydiarnoSci z istoty stuzy poszerzaniu zakresu samodzielnosci
wspoélnot lokalnych w realizacji przypisanych im zadan publicznych. Obowiaz-
kiem panstwa, wynikajacym z tej zasady, jest bowiem nie tylko powstrzyma-
nie sie od narzucania wspolnotom lokalnym rozwiazan pozbawiajacych je sa-
modzielno$ci 1 samorzadnoséci, ale nade wszystko tworzenie prawnych mecha-
nizméw wspierania ich w dziataniach dla dobra wspdlnego!'. W szczegdlnosci
dotyczy to sfery realizacji zadan publicznych. Kompetencje 1 érodki finansowe
stuzace ich wykonywaniu powinny by¢ precyzyjnie okreSlone w ustawie lub
na podstawie ustawy przekazywane jednostkom samorzadowym, w formule
prawnej umozliwiajacej realizowanie ich w sposéb samodzielny i niezalezny!2.

Zasada subsydiarno$ci wyrazona jest wprost jedynie w Preambule do Kon-
stytucji z 2 kwietnia 1997 r., jako mechanizm umacniajacy uprawnienia oby-
wateli 1 ich wspdlnot. Ujecie to w peini koreluje z brzmieniem art. 4 EKSL,
powszechnie interpretowanym jako podstawowy punkt odniesienia okreslenia
istoty zasady subsydiarnosci w prawie miedzynarodowym publicznym, zgod-
nie z ktéorym odpowiedzialno§é za sprawy publiczne powinny ponosi¢ prze-
de wszystkim te organy witadzy, ktére znajduja sie najblizej obywateli. Jak
trafnie wskazuje Pawel Chmielnicki, formuta ta implikuje po stronie panstwa
obowiazek poszerzania sfery praw wspélnotowych w drodze ustawodawstwa'®.
Oczywiscie zasada subsydiarnosci podlega tez pewnym ograniczeniom. Do-

8 Europejska karta samorzadu terytorialnego sporzadzona w Strasburgu dnia 15 pazdzier-
nika 1985 r., Dz. U. 1994, Nr 124, poz. 607. Od 2006 r. akt ten funkcjonuje w polskim nazewnictwie
jako Europejska karta samorzadu lokalnego, zob. obwieszczenie Ministra Spraw Zagranicznych
z 22 sierpnia 2006 r. o sprostowaniu bledu, Dz. U. 2006, Nr 154, poz. 1107. (Dalej jako: EKSL).

9 Tak np. w wyroku z 29 pazdziernika 2009 r., K 32/08.

10 Zob. M. Montessori, Le case die bambini, ttum. H. Lindenfeld, Warszawa 1913, s. 16.

1 Zob. wyrok TK z 21 pazdziernika 2008 r., P 2/08.

12 Zob. J. Ciapata, Konstytucyjne standardy dotyczace pozycji samorzadu terytorialnego w ob-
liczu ryzyka ich naruszenia, w: J. Jaskiernia, K. Spryszak (red.), Dwadziescia lat obowigzywania
Konstytucji RP. Polska mysl konstytucyjna a miedzynarodowe standardy demokratyczne, Torun
2017, s. 112.

13 Zob. P. Chmielnicki, ,Istotna cze$é¢ zadarn publicznych” i zasada subsydiarnosci jako
konstytucyjne dyrektywy okreslajqce zakres dziatania samorzadu terytorialnego i ich realizacji
w ustawodawstwie i orzecznictwie, w: P. Sarnecki (red.), Samorzad terytorialny. Zasady ustrojowe
i praktyka, Warszawa 2005, s. 58.
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puszczalne jest bowiem powierzenie zadan i funkeji innemu organowi wtadzy,
niz usytuowany ,najblizej obywateli”, o ile determinuja to zakres i charakter
zadania oraz wymogi efektywno$ci 1 gospodarno$ci. Tym samym, ingerujac
w sfere zadan publicznych wspdlnoty samorzadowej, ustawodawca zobowigza-
ny jest uwzgledniaé¢ standardy wynikajace z zasady proporcjonalnoéci, okre-
$lonej w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Poglad ten jednoznacznie wyrazony zostat
réowniez w orzecznictwie TK!". Ingerencja panstwa w sfere samodzielnosci
samorzadu terytorialnego nie moze w efekcie prowadzié¢ do pozbawienia jed-
nostki samorzadu zaréwno zadan, ktore ze wzgledu na zasade decentralizacji
samorzad powinien wykonywadé, jak 1 érodkéw finansowych przeznaczonych
na ich realizacje®.

II. W aktualnym porzadku prawnym funkcjonuje kilka instrumentéw
partycypacji czlonéw wspélnoty lokalnej w realizacji idei dobra wspoélnego na
poziomie samorzadowym. Niewatpliwie do najwazniejszych sposréd nich na-
leza: udziat w referendum lokalnym oraz w wyborach do organéw jednostki
samorzadu terytorialnego; inicjatywa lokalna; konsultowanie decyzji podej-
mowanych przez organy samorzadu terytorialnego w procesie realizacji zadan
publicznych, w tym w szczegdlnosci dotyczacych wydatkéw budzetu samorza-
dowego; kierowanie do organu stanowigcego jednostki samorzadowej projek-
tow uchwatl w sprawach dotyczacych realizacji zadan publicznych, zwigza-
nych z funkcjonowaniem danej wsp6lnoty lokalnej. Instrumenty te réznig sie
pod wzgledem ich prawnego umocowania. Niektére, np. udzial w referendum
1 wyborach, ale réwniez niewymienione uprzednio prawo do wnoszenia pe-
tycji, wynikaja wprost z przepiséw Konstytucji i szczegdtowo regulowane sa
na poziomie ustawowym. Inne, jak np. udzial w konsultacjach spotecznych,
inicjatywa lokalna tudziez wykonywanie inicjatywy uchwalodawczej, umoco-
wane sg wylacznie na poziomie ustawowym (konsultacje, inicjatywa lokalna)
badz wywodzone sa poSrednio z ustrojowych ustaw samorzadowych (inicjaty-
wa uchwalodawcza), zasady zas 1 tryb ich realizacji okres§laja statuty poszcze-
gblnych jednostek samorzadu terytorialnego.

Ograniczone lamy opracowania nie pozwalaja na szczegélowa analize
istoty wskazanych wyzej mechanizméw oraz procedur stuzacych ich realiza-
¢ji. Nie jest to zreszta niezbedne w kontekS$cie jego tematu. Dlatego dalsza
cze$¢ rozwazan posSwiecona prawnym Srodkom udzialu cztonkéw wspdlnoty
samorzadowej w procesie decyzyjnym ukierunkowana zostanie na wykazanie
iunctim pomiedzy ich stosowaniem a umacnianiem idei dobra wspdlnego na
poziomie lokalnym.

7 punktu widzenia aksjologii zasady dobra wspoélnego szczegélnie istot-
nym mechanizmem partycypacji wspélnoty lokalnej w samorzadowym proce-
sie decyzyjnym jest udzial w wyborach do organéw jednostki samorzadu tery-

14 Zob. np. wyrok z 31 stycznia 2013 r., K 14/11.

15 Szerzej zob. A. Krzywon, Konstytucyjna zasada proporcjonalnosci a ustréj samorzqdu tery-
torialnego — rozwazania na tle wyroku Trybunatu Konstytucyjnego o sygn. akt K 14/11, ,Przeglad
Legislacyjny” 2013, nr 2, s. 26 i n.
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torialnego. Zgodnie bowiem z art. 11 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym
czlonkowie wspdélnoty stanowia wladze lokalna. Poprzez udzial w wyborach,
a takze w referendum lokalnym mieszkancy danej jednostki samorzadu bez-
posrednio realizuja kompetencje wladcze, opowiadajac sie za okre§lonym mo-
delem rozwoju swojej wspoélnoty. Wybory stanowia tez najbardziej skuteczna,
forme kontroli spolecznej przedstawicieli wspdlnoty, wybieranych cyklicznie
w celu urzeczywistniania konkretnej wizji rozwoju gminy, powiatu czy tez
wojewodztwa. Na przedstawicielach spoczywa bowiem odpowiedzialno$é za
jako$é¢ zycia 1 poziom $wiadczonych uslug na rzecz mieszkancéow w imie ich
dobra wspélnego.

Szczegbdlny mechanizm wspdtuczestnictwa czlonkéw wspdlnoty lokalne)
w realizacji zadan publicznych, z istoty wpisany w formutle realizacji idei do-
bra wspdlnego, stanowi instytucja inicjatywy lokalnej, uregulowana w ustawie
z 2003 r. o dzialalnos$ci pozytku publicznego 1 o wolontariacie!®. Przez inicjaty-
wy lokalne, kierowane przez mieszkancéw bezposrednio lub za poérednictwem
okreslonych podmiotéw do organdéw jednostki samorzadu terytorialnego, na
terenie ktérej zamieszkuja lub maja siedzibe, cztonkowie wspdlnoty lokalnej
wnioskuja o realizacje zadania publicznego, szczegdlnie istotnego z punktu
widzenia ich dobra wspélnego. Inicjatywy lokalne najczesciej koncentruja, sie
na zadaniach zwigzanych z budowa lub modernizacja lokalnej infrastruktury
komunikacyjnej, edukacja, dziatalnoécia w sferze kultury fizycznej i sportu
oraz ochrong przyrody.

W odniesieniu do mechanizméw konsultacji spotecznych na poziomie lo-
kalnym doniostym instrumentem stuzacym realizacji idei dobra wspdlnego
jest instytucja budzetu partycypacyjnego, zwanego tez obywatelskim. Szcze-
gblny charakter tej formy konsultacji zasadza sie w jej wiazacym charakterze.
Czlonkowie wspdlnoty samorzadowej samodzielnie decyduja bowiem o aloka-
¢ji czedci $rodkéw publicznych, przeznaczonych na inwestycje lokalne, a wy-
dzielonych na ten cel z budzetu danej jednostki samorzadowej'’. Tym samym
budzet partycypacyjny uzupetnia katalog érodkéw prawnych shuzacych reali-
zowaniu wladczych uprawnien czlonkéw wspoélnoty lokalnej, odgrywa réwniez
niebagatelna role w ksztaltowaniu odpowiedzialnos$ci mieszkancow za lokalne
sprawy publiczne. Pozytywnie wplywa réwniez na przejrzysto§é samego pro-
cesu decyzyjnego, pogltebiajac zaufanie obywateli do organéw przedstawiciel-
skich, ktére jest wszak niezbednym, choé¢ pozaprawnym warunkiem realiza-
¢ji idei dobra wspdlnego. W tym kontekécie godny odnotowania jest fakt, ze
w ciagu ostatnich pieciu lat ta stosunkowo nowa instytucja w realiach pol-

6 Rozdz. 2a ustawy z 24 kwietnia 2003 r. o dzialalnoSci pozytku publicznego i o wolontaria-
cie, t.jedn.: Dz. U. 2016, poz. 1817 ze zm.

17 Idea budzetu partycypacyjnego narodzita sie w Ameryce Poludniowej, konkretnie w Bra-
zylii. Po raz pierwszy wprowadzono ja w zycie w 1989 r. w Porto Alegre, przeznaczajac na ten cel
3% $rodkéw budzetu miasta. Szerzej zob. A. Rytel-Warzocha, Partycypacja spoteczna w sprawach
budzetowych. Model Porto Alegre jako pierwowzor rozwiqzarn europejskich, ,,Przeglad Prawa Kon-
stytucyjnego” 2010, nr 1, s. 97-99; eadem, P. Uzieblo, Aktualne tendencje zwiqzane ze wzmocnie-
niem partycypacji mieszkarncow w sprawowaniu wtadzy na poziomie lokalnym, w: Z. Witkowski,
A. Bien-Kacata (red.), Samorzqdy w Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 roku, Torun 2013, s. 184.
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skiego samorzadu terytorialnego spotkata sie zainteresowaniem 1 zaangazo-
waniem mieszkancow, ktore stale rosna, o czym Swiadczy przede wszystkim
dynamika jej wdrazania w praktyce®.

Odmienne do$§wiadczenia towarzysza z kolei realizacji ostatniego z wymie-
nionych na wstepie tego fragmentu opracowania mechanizmu partycypacji, ja-
kim jest inicjatywa uchwatodawcza mieszkancow. W pierwszej dekadzie obec-
nego wieku kwestia legalnosci inicjowania przez obywateli procesu uchwato-
dawczego w samorzadzie terytorialnym budzila bowiem powazne watpliwosci
natury formalnoprawnej. Nade wszystko koncentrowaly sie one na kwestii
dopuszczalno$ci prawnego umocowania tej instytucji wylacznie na poziomie
statutéw miast 1 gmin. Watpliwoéci te artykutowane byty zwlaszcza w orzecz-
nictwie wojewoddzkich sadéow administracyjnych, wskazujacym na niedopusz-
czalno$é¢ regulacji inicjatywy uchwatodawcze] wytacznie w statutach samo-
rzadowych, w kontekscie literalnej wyktadni art. 169 ust. 4 Konstytucji, oraz
art. 11 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym'®. Z uwagi na wskazane wyze]
zastrzezenia, ugruntowane wspomnianym orzecznictwem, do polowy 2013 r.
jedynie 11% gmin zdecydowalo sie na wprowadzenie do swoich statutéow in-
stytucji inicjatywy uchwalodawcze] mieszkancow?. Przelomowy charakter
mial w tym wzgledzie dopiero wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego
z 21 listopada 2013 r., w ktérym sad 6w wywiddl prawo cztonkéw wspdlnoty
samorzadowej do inicjowania procesu uchwatodawczego bezposrednio z pod-
miotowego charakteru tej wsp6lnoty, okreslonego w art. 1 ust. 1 ustawy o sa-
morzadzie gminnym?. W kolejnych latach instytucja ta wprowadzona zostata
w znaczace] liczbie jednostek samorzadu terytorialnego, szczegdlnie na pozio-
mie gminy??, Tym samym czlonkowie wspélnot lokalnych w szerokim zakresie

8 W 2011 r. pilotazowo wprowadzona zostata w Sopocie, na mocy rezolucji rady miasta. Od
2012 r. zaczeto wprowadzaé ja rowniez w innych miastach powyzej 100 tys. mieszkancéw. Obec-
nie, idea budzetu partycypacyjnego realizowana jest w wiekszo§ci miast na prawach powiatu
(np. Gdansk, Bydgoszcz, Kielce, Krakéw, Lublin, 1.6dz, Poznan, Torun, Wroctaw). Zob. A. Rytel-
-Warzocha, P. Uziebto, op. cit. s. 184-185.

% Wymowna, egzemplifikacje tej linii orzeczniczej stanowi wyrok WSA we Wroclawiu
z 3 kwietnia 2006 r. (III SA/Wr 584/05), stwierdzajacy, ze z brzmienia normy, wywiedzionej
z art. 164 ust. 4 Konstytucji (,Ustréj wewnetrzny jednostek samorzadu terytorialnego okre$laja,
w granicach ustaw, ich organy stanowiace”) wynika, ze rada miasta nie moze przyznaé¢ miesz-
kancom uprawnien dalej idacych niz ustawowe. Uprawnienia te wyczerpujaco okre§la natomiast
art. 11 ust. 1 ustawy o samorzadzie terytorialnym, ktéry nie wymienia inicjatywy uchwatodaw-
czej jako formy udzialu spotecznosci lokalnej w podejmowaniu rozstrzygnie¢ przez gmine. Ana-
logiczna argumentacje przyjal nastepnie WSA w Olsztynie w wyroku z 28 pazdziernika 2008 r.
(II SA/O1 737/08).

20 Zob. P. Mroczkowski, Inicjatywa uchwatodawcza mieszkaricow w samorzqdzie gminnym,
w: M. Chrzanowski, J. Sobczak (red.), Samorzqdy jako formy demokracji uczestniczqcej, Lublin
2016, s. 76.

21 Wyrok NSA z 21 listopada 2013 r. (I OSK 1887/13). Ostatecznie, zaréwno inicjatywa
uchwalodawcza, jak 1 budzet partycypacyjny uregulowane zostaly w ustawie o zmianie niekto6-
rych ustaw w celu zwiekszenia udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kon-
trolowania niektérych organéw publicznych, uchwalonej przez Sejm 14 grudnia 2017 r. Obecnie,
tj. wedtug stanu na 31 grudnia 2017 r., prace nad nig prowadzone sa w Senacie.

22 W 2016 r. przewidywalo ja blisko 30% sposérdod 619 statutéw gmin, objetych badaniem Funda-
¢ji Centrum Inicjatyw na rzecz Spoteczenstwa. Podaje za: L. Jaworski, Rada gminy: kto moze wnosié
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korzystaé¢ moga z kolejnego instrumentu wplywania na dzialalno§¢ organow
jednostek samorzadowych, nie tylko zreszta na etapie inicjowania procesu
decyzyjnego, ale nierzadko réwniez w toku prac uchwalodawczych organu
stanowiacego. Inicjatywa uchwalodawcza mieszkancéow w szczegdlny sposéb
wzmacnia poczucie upodmiotowienia cztonkéw wspdlnoty, sprzyja podnosze-
niu poziomu efektywnosci kontroli dzialalnosci organéw przedstawicielskich
1 — co najwazniejsze — integruje lokalng spoleczno§é wokét realizacji zadan
publicznych, podejmowanych na rzecz dobra wspdlnego.

II1. Wskazane wyzej instrumenty prawne, jak rowniez praktyka ich stoso-
wania potwierdzaja wyjatkowa role samorzadu terytorialnego w urzeczywist-
nianiu konstytucyjnej zasady dobra wspélnego. Bez zbednej emfazy mozna
wrecz stwierdzi¢, ze w polskim porzadku ustrojowym samorzad terytorialny
jest jej najbardziej efektywnym straznikiem i promotorem. We wspdlnotach
lokalnych najpelniej bowiem urzeczywistnia sie idea spoleczenstwa obywa-
telskiego, ktérej niestety do tej pory nie udalo sie z sukcesem zakorzenié¢ na
poziomie ogdélnopanstwowym. W blisko trzydziestoletnim okresie funkcjono-
wania samorzadu terytorialnego spoteczno$ciom lokalnym udato sie bowiem
wypracowaé¢ mechanizmy gwarantujace wspotprace na rzecz dobra wspélnego,
zbudowaé niezbedny dla ich rozwoju kapital w postaci poczucia wplywu na
bieg spraw publicznych i1 kompetencji do podejmowania trudnych nierzadko
decyzji w kulturze kompromisu i1 zaufania. Tym samym to wtasnie w funkcjo-
nowaniu wspoélnot lokalnych najpelniej realizuje sie idea suwerennej wtadzy
narodu, wyrazona w art. 4 Konstytucji. Nalezy rowniez podkresli¢, ze z zasada
dobra wspélnego immanentnie zwigzana jest rowniez dyrektywa wspoétdziata-
nia wladz 1 dialogu spotecznego. Jej realizacja z natury wyklucza dazenie do
tworzenia obszaréw kolizji pomiedzy panstwem, zwlaszcza zas wladza wyko-
nawczg 1 ustawodawcza a samorzadem terytorialnym.

W konteks$cie powyzszych uwag szczegblny niepokéj budzi doswiadczana
obecnie gwaltowna ingerencja organéw administracji rzadowej w funkcjono-
wanie samorzadu terytorialnego, realizowana ze szkodg dla dobra wspoélnego
lokalnych spotecznosci. Z punktu widzenia wartosci, jakie niesie ze soba za-
sada dobra wspdlnego, szczegdlnie niebezpiecznie jawi sie tendencja do ogra-
niczania przez wladze centralna niezaleznosci 1 samodzielnoSci samorzadu
terytorialnego. Przebiega ona dwuplaszczyznowo, to jest zaré6wno w obszarze
instytucjonalnym, przez ustawowe ograniczanie wplywu jednostek samorza-
du terytorialnego na sposo6b realizacji nalozonych na nie zadan publicznych,
jak 1 w obszarze stricte funkcjonalnym, przez nadmierne 1 nieproporcjonalne
— w rozumieniu art. 31 ust. 3 Konstytucji — korzystanie przez administracje
rzadowa z przyznanych jej wzgledem samorzadu uprawnien nadzorczych.

Przyktad przywotanej tendencji w pierwszym z wymienionych obszaréow
stanowi nowelizacja ustawy — Prawo o ochronie $rodowiska?. W wyniku jej

projekty uchwat, ,,Rzeczpospolita” z 31 maja 2016 r., <www.rp.pl/Ustroj-i-kompetencje/305319996-
-Rada-gminy-Kto-moze-wnosic-projekty-uchwal.html> [ dostep: 30.12.2017].

2 Ustawa z 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy — Prawo ochrony érodowiska, Dz. U. 2017,
poz. 898.
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uchwalenia organy samorzadu terytorialnego pozbawione zostaly na rzecz
wojewody kompetencji w zakresie ksztaltowania skladu rad nadzorczych
wojewddzkich funduszy ochrony érodowiska, a reprezentacja przedstawicie-
li samorzadu w owych radach zostala znaczaco ograniczona?. Odno$nie do
drugiego z wymienionych obszaréw ingerencji, na pierwszy plan wysuwa sie
narastajaca w ostatnich dwodch latach praktyka naduzywania przez wojewo-
déw kompetencji do wydawania zarzadzen zastepczych w celu wygaszania
mandatéw wojtow, burmistrzow 1 prezydentéw miast. O instrumentalnym
traktowaniu tej kompetencji, wywolujacej wszak fundamentalne konsekwen-
cje dla funkcjonowania jednostek samorzadu terytorialnego, przesadza przede
wszystkim to, ze decyzje podejmowane w tym wzgledzie przez przedstawicieli
rzadu w terenie zasadniczo dotykaja tych wlodarzy miast 1 gmin, ktérzy re-
prezentuja opcje polityczna konkurencyjna wobec rzadzacej aktualnie koalicji.

Zasadnicze watpliwosci budzg réwniez zmiany wprowadzane obecnie w za-
kresie samorzadowego prawa wyborczego. Wzmiankowana ustawa z 14 grud-
nia 2017 r. o zmianie niektérych ustaw w celu zwiekszenia udzialu obywateli
w procesie wybierania, funkcjonowania i1 kontrolowania niektérych organow
publicznych ogranicza mozliwo$é pelnienia urzedu wojta, burmistrza lub pre-
zydenta miasta wylacznie do dwoch kadencji, dodatkowo redukujac bierne
prawo wyborcze kandydatéow aktualnie go piastujacych przez wprowadzenie
mozliwoéci jednokrotnego ubiegania sie o wybdr na to stanowisko. Daleko ida-
cym ograniczeniem biernego prawa wyborczego, nie tylko w wyborach organu
wykonawczego gminy, ale takze w wyborach do rad gmin, rad powiatéw 1 sej-
mikéw wojewddztw, skutkowaé moga réwniez propozycje ujete w przygoto-
wanym przez Rade Ministréow projekcie ustawy o jawnosci zycia publicznego,
ktéry jak dotad nie zostal jeszcze skierowany do Sejmu. W wersji projektu
datowanej na 23 pazdziernika 2017 r. zawiera on bowiem przepis nowelizuja-
cy art. 11 § 2 Kodeksu wyborczego?, pozbawiajacy mozliwosci kandydowania
w wyborach osob, ktore: ,,w okresie 4 lat poprzedzajacych date wyboréw dopus-
cily sie naruszenia ustawowych zakazéw taczenia funkeji pochodzacych z wy-
boréw z wykonywaniem funkcji lub prowadzeniem dziatalno$ci gospodarcze;j,
okreslonych w odrebnych przepisach”.

Wskazane wyzej regulacje oraz propozycje regulacji — abstrahujac od
dotyczacych ich watpliwos$ci natury konstytucyjnej, zwtaszcza w kontekscie
potencjalnego naruszenia zasady nieretroakcyjnoéci prawa — godza wprost
w podmiotowos$¢ wspdlnot lokalnych, w szczegblnosci w obszarze wykonywa-
nia przez nie kompetencji wladczych, zwiazanych z wyborem organéw przed-
stawicielskich samorzadu terytorialnego. Ich wprowadzenie oznacza¢ moze
réwniez gleboki regres w odniesieniu do demokratycznych standardéw prawa
wyborczego.

% Szerzej zob. J. Sobczak, Fwolucja zadarn samorzqdu wojewddztwa w procesie decentraliza-
¢ji i centralizmu, w: M. Chrzanowski, J. Sobczak (red.), op. cit., s. 114—-116.

% Ustawa z 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy, Dz. U. Nr 21, poz. 112 ze zm.

%6 Zob. <https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12304351> [dostep: 30.12.2017].
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Wszystkie te negatywne zjawiska na lamach niniejszego opracowania
sprowadzone zaledwie do kilku spektakularnych przykladéw w konsekwencji
prowadzi¢ moga do deprecjacji dotychczasowego dorobku demokracji lokalnej
oraz przeksztalcenia samorzadu terytorialnego w instytucje pozorna, w peini
zalezna bowiem od partyjnej wtadzy centralnej, pojmujacej dobro wspélne wy-
lacznie w kategoriach etatystycznych. Tymeczasem, jak trafnie zauwazyl! Piotr
Winczorek, panstwo polskie, jako rzecz wspélna wszystkich obywateli pospo-
hu, nie moze by¢ sprowadzone do piramidy urzeddéw i instytucji wladczych,
oddzielonych od obywateli lub stojacych ponad nimi?’.
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TERRITORIAL SELF-GOVERNMENT AS A FACTOR STRENGTHENING
THE PRINCIPLE OF THE COMMON GOOD

Summary

The article brings up the problem of the relationship between the constitutional principle
of the common good and the activity of a territorial self-government in Poland. The first part
contains some theoretical comments on the essence of the principle of the common good and
on the relationship between the common good and the principle of subsidiarity. In the second
part the author presents basic legal measures of the participation of the local community in the
decision-making process. The third part contains some critical comments on the present rela-
tionship between the central authority and a local government. In the author’s opinion, some of
the legislative initiatives of the lower chamber of the Parliament lead to the limitation of local
governments independence and breach the principle of the common good.

2T Zob. P. Winczorek, Prawo i polityka w czasach przemian, Warszawa 1995, s. 111.






