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Dobro wspolne — wielos¢
w swoistej jednosci

Pojecie dobra wspdlnego (przeciwstawiane zwykle dobru indywi-
dualnemu) pojawia si¢, w odmiennych znaczeniach i wymiarze, w wie-
lu przejawach zycia miedzy- i ponadjednostkowego. Swoim zakresem
semantycznym obejmuje ono pokazng grupe desygnatéw, nie zawsze
tatwych do zidentyfikowania. W pismiennictwie najczesciej zajmowano
si¢ nim na tle i w relacji do wspodlnoty panstwowej'. Pojecie to, uzywane
w rozmaitych ptaszczyznach dyskursu, uwiklane jest aksjologicznie, ide-
ologicznie, filozoficzne, politycznie, spolecznie, ekonomicznie? i praw-
nie. Moze by¢ ono ujmowane w aspektach: historyczno-egzystencjalnym,
moralnym, prawnym, materialnym czy celowosciowym?, takze wspolno-
towym, aksjologiczno-esencjalnym, tetycznym, i subsydiarno-integracyj-
nym*. Idea dobra wspdlnego, zakotwiczonego w prawie natury, zmienna
W czasie i przestrzeni, znana jest od zarania dziejow. U jej podstaw legty
odwieczne refleksje nad natura i wzorcem zbiorowosci ocenianej przez
pryzmat wzajemnych zaleznosci pomiedzy czlowiekiem i wspolnota’.
Odkrywaniem istoty i tresci pojecia ,,dobro wspdlne” zajmowano si¢ juz
w najstarszej filozofii (np. w dzietach Platona, Arystotelesa) i w nauce

* Prof. dr hab., Uniwersytet L.odzki, Wydzial Prawa i Administracji.

! Zagadnienia dotyczace tej tematyki wiaczone zostaly do rozleglego kregu zainte-
resowan, uwienczonych bogatym dorobkiem Drogiej Jubilatki Profesor Malgorzaty Stahl.

2 Jak twierdzi M. Novak (amerykanski filozof, teolog i ekonomista), ,Pojecie do-
bra wspdlnego jest dzis uzywane najczesciej w odniesieniu do dziatan ekonomicznych”
— M. Novak, Wolne osoby i dobro wspélne, przekt. G. Luczkiewicz, Krakow 1998, s. 35.

* Zob. np. wyrok TK z dnia 16 marca 2010 r., K 24/08, OTK-A 2010/3/22.

* M. Zdyb, Dobro wspdlne w perspektywie artykutu 1 Konstytucji RP, [w:] F. Rymarz,
A. Jankiewicz (red.), Trybunat Konstytucyjny. Ksiega XV-lecia, Warszawa 2001, s. 190. Tak tez
np. L. Postula, Nadzor korporacyjny w spotkach Skarbu Paristwa, publ. Lex 2013.

° Szerzej taczy sie ona z potrzeba wyposrodkowania racji wiazanych z przywotywa-
nym m.in. przez W. L. Jaworskiego problemem: ,ja i $wiat”, ,ja i ogol” — W. L. Jaworski,
Nauka prawa administracyjnego; zagadnienia 0golne, Warszawa 1924, s. 182, 193.
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spotecznej Kosciota katolickiego®. Wyrazone wowczas poglady stworzy-
ly podwaliny pozniejszego, takze wspdlczesnego jego rozumienia. Przy
niejednakowym jego postrzeganiu i odczuwaniu, dobro to uznawano
za kluczowa warto$¢ kazdej ludzkiej wspdlnoty, wspotczesnie réwniez
w coraz wiekszej skali (np. dobro wspoélnoty europejskiej’ czy szerzej
miedzynarodowej®, dobro ludzkosci, dobro wspdlne Rodziny Ludzkiej)°.
Na przestrzeni lat, przy przeistaczajacych si¢ uwarunkowaniach (m.in.
ideologicznych i politycznych), wielorakich konotacjach i punktach od-
niesienia, zbieznych i konkurujacych ze soba koncepcjach, dobro wspdlne
bylo widziane zwtlaszcza jako: cel prawa i panstwa stuzacego wszystkim
czlonkom wspoélnoty; cel wspolnoty i prawa porzadkujacego jej zycie; cel
prawa i pierwsza wartosc¢ catego porzadku prawnego; szczescie czlonkow
spotecznosci; dobro kazdego cztonka spotecznosci panistwowej, w ktorej
panistwo bedace ,rzecza pospolita” (fac. res publica) integruje ludzi dla
dobra pospolitego, powszechnego; suma warunkéw rozwoju cztowieka
uznanego za istote z natury spoteczna; wyraz zwierzchnictwa panstwa
zestawianego z nadrzednoscia spoleczenstwa nad jednostka; zespolenie
obywatela z panstwem w pracy dla panstwa; dobro zbiorowosci, ktore-
mu musi podporzadkowac sie dobro jednostek; dobro panstwa w rozu-
mieniu narzuconym arbitralnie przez rzadzacych. Dobro wspdlne opisy-

¢ Szerzej m.in. M. Piechowiak, Dobro wspélne jako fundament polskiego porzqdku kon-
stytucyjnego, Warszawa 2012, s. 47-157. Zob. tez np.: M. Stahl, Dobro wspdlne w prawie ad-
ministracyjnym, [w:] J. Bo¢, A. Chajbowicz (red.), Nowe problemy badawcze w teorii prawa
administracyjnego, Kolonia Limited 2009, s. 47-59; Z. Skowronski, Dobro wspodlne a filozofia
polityki, [w:] W. Arndt, ks. F. Longchamps de Berier, K. Szczucki (red.), Dobro wspélne. Teo-
ria i praktyka, Warszawa 2013, s. 13-22.

7 Cele Wspolnoty stuzace jej dobru wspdlnemu przywotano np. w wyroku Trybuna-
tu Sprawiedliwosci z dnia 15 lipca 2004 r., w sprawach polaczonych C-37/02 i C-38/02 Di
Leonardo Adriano Srl i Dilexport Srl v. Minister del Commercio con I'Estero (orzeczenie wstep-
ne), Lex nr 206107. Na temat dobra wspoélnego w prawie Unii Europejskiej pisal M. Pie-
chowiak, [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom I. Komentarz + Art. 1-86, War-
szawa 2016, s. 175. Zob. tez R. Kota, Zasada dobra wspdlnego w prawie Unii Europejskiej, [w:]
W. Arndt, ks. F. Longchamps de Berier, K. Szczucki (red.), op. cit., s. 159-170 oraz tamze
W. Jozwicki, Europejski Trybunat Praw Czlowieka a dobro wspdlne, s. 171-199. Zob. tez D. Ka-
bat, Integracja europejska a idea dobra wspdlnego. Uwagi wstepne, [w:] D. Prabucka (red.), Dobro
wspolne, Krakéw 2010, s. 289-304.

8 O miedzynarodowym wymiarze dobra wspdlnego pisal m.in. Z. B. Rudnicki,
Miedzynarodowe dobro wspolne w Swietle funkcjonowania rezimow ochrony praw ludnosci, [w:]
D. Prabucka (red.), op. cit., s. 273-287.

 Zdaniem M. Stahl ,nie ma jednego dobra wspolnego (publicznego), pojecie to wy-
raza pewne podstawowe wartosci okreslonej wspdlnoty politycznej (wspdlnoty europej-
skiej, panstwa, regionu, powiatu, gminy) czy organizacji” — M. Stahl, Cele publiczne i zada-
nia publiczne, [w:] ]J. Zimmermann (red.), Koncepcja systemu prawa administracyjnego. Zjazd
Katedr Prawa Administracyjnego i Postepowania Administracyjnego, Zakopane 24-27 wrzesnia
2006 r., Oficyna a Wolters Kluwer business 2007, s. 97.
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wano jako ,,swoiste indywiduum” — jedno, nadrzedne dobro, albo jako
mozaike débr jednostkowych zespolonych wspdélnym celem. W skraj-
nych koncepcjach dobro wspdlne — w zestawieniu z prawami i wolno-
Sciami czlowieka — ukazywano poprzez dobro kolektywu — wspdlnoty
(dominacja idei komunitarystycznej) albo poprzez prawa i wolnosci jed-
nostki (dominacja idei indywidualistycznej). W propozycjach umiarko-
wanych — zmierzajac do zachowania wzglednej réwnowagi miedzy do-
brem wspolnym i dobrem poszczegolnych jednostek — faczono obie idee
i tkwigce w nich warto$ci. Takze obecnie idea i pojecie dobra odnoszone-
go do panstwa'’, opatrzonego przymiotnikiem ,wspdlne”, ksztattowane
sa w niejednakowy sposob. Dobro to przedstawiane jest wielowatkowo,
przy uwzglednieniu licznych jego komponentow i postaci''. Ksztatt przy-
pisywany dobru wspoélnemu determinowany jest rozmaitymi czynnika-
mi. Specyfika tego swoiscie hybrydowego pojecia oraz nieporozumienia
i wasnie towarzyszace jego wyznaczeniu sprawiaja, ze nie jest mozliwe
sformulowanie jego ponadczasowej, uniwersalnej i spojnej definicji. Traf-
nie zauwaza J. Bo¢, ze rozumienie dobra wspdlnego otacza atmosfera
wzglednosci'>. W uproszczeniu mozna przyjaé, ze dobro wspdlne czy
moze raczej zbiér dobr wspdlnych miesci w sobie wszystko to, co jest
pomyslne, uzyteczne i wartosciowe dla — zjednoczonej wspolnym eto-
sem i celem. Dobro wspdlne uzna¢ tez mozna za scalong wspoélnym ce-
lem wartos¢ zespalajaca inne, wzajemnie si¢ wspierajace i uzupelniajace
wartosci (naczelna wartos¢ zintegrowanych z nig wartosci). Pojecie dobra
wspodlnego, odrozniane od dobra publicznego, jest semantycznie podob-
ne (czasem traktowane jako synonimiczne) z pojeciami: dobro powszech-
ne, dobro ogotu czy dobro zbiorowe. Dobro wspdlne zestawiane jest tez
czesto z interesem wspolnym czy interesem publicznym (spotecznym,

10 Panstwa, ktore takze dzisiaj mozna postrzega¢ za Cz. Znamierowskim jako te-
rytorialng grupe celowa o niejednolitej strukturze, skupiajaca z jednej strony cztonkéw
dobrowolnych, z drugiej nalezacych do grupy pod przymusem; z jednej strony tych, kté-
rzy stanowig sami normy lub dobrowolnie poddaja si¢ normom panstwa, z drugiej tych,
ktérym panstwo narzuca te normy; rzadzacych i rzadzonych (co nie znaczy panujacych
i poddanych — przyp. Z. D.) — Cz. Znamierowski, Wiadomosci elementarne o panistwie, War-
szawa—-Wroctaw 1985, s. 10.

' Np., zdaniem J. Bocia, w ujeciu funkcjonalnym dobro wspélne moze wystepowac
w trzech podstawowych postaciach jako ,idea, ktéra albo wyznacza albo tez nawet ksztat-
tuje tres¢ przysztych zachowan albo potwierdza zgodnos$¢ dotychczasowych zachowan
z nig sama”, jako ,,motywacja podejmowania okreslonych dziatan” oraz w znaczeniu ,na-
kazu obowiazujacego niezaleznie od liczby i rodzaju jego beneficjentéw a przymuszajace-
go do nadania okreslonemu dziataniu okreslonych ksztattu i tresci”. J. Bo¢, Z refleksji nad
dobrem wspolnym, [w:] J. Bo¢, A. Chajbowicz (red.), Nowe problemy badawcze w teorii prawa
administracyjnego, Kolonia Limited 2009, s. 153.

12 1. Bo¢, Z refleksji nad dobrem..., s. 151.
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ogdlnym)®. Cho¢ nie sa to pojecia rdwnoznaczne, mozna dostrzec istotne
Taczace je wiezi i obopdlne przenikanie.

Dobro wspdlne moze by¢ réznie definiowane'. Jest ono widziane
z niejednej perspektywy, w ujeciu pozaprawnym lub prawnym. Z oczy-
wistych powoddéw definicje te cechuje pewna zbiezno$¢, co nie znaczy,
ze nie sa miedzy nimi dostrzegalne znaczace odrebnosci’. W przestrzeni
prawnej rozbudowana, swoiscie centralna kategoria dobra wspolnego zaj-
muje czolowe miejsce w prawie publicznym, przede wszystkim w prawie
konstytucyjnym i administracyjnym. W doktrynie, judykaturze i unormo-
waniach okresu miedzywojennego relatywnie rzadko postugiwano sie
okresleniem ,,dobro wspdlne”. Wsrdd bliskich mu, stosowanych termi-
now prawnych wymieni¢ mozna: ,,wspdlne dobro”, ,, dobro publiczne”,
,dobro powszechne”. W Polce Ludowej widoczne bylo wyrazne odejscie
od korzystania z nazwy , dobro wspdlne”. Idea dobra wspdlnego odzy-
fa w latach transformacji ustrojowej. Odegrata ona wydatna role w pro-
cesie ksztaltowania regul demokratycznego panistwa prawnego, przede
wszystkim w ramach prac nad Konstytucja RP z 1997 r.'¢

W dzisiejszych realiach dobro wspdlne zaliczane jest do wezltowych
poje¢ prawniczych i prawnych (zwrot ,,dobro wspdlne” zaliczany jest do
termindéw nieokreslonych, nieostrych), w tym konstytucyjnych, do czego
przyczynita si¢ obowiazujaca aktualnie ustawa zasadnicza. Warto doda¢, ze
juz w preambule Konstytucji 3 Maja — Ustawie Rzadowej z 1791 r. — uzyto
zblizonego do dobra wspdlnego terminu — ,, dobro powszechne”, czyniac
je jednym z gléwnych celow jej uchwalenia. W literaturze zauwaza sig, ze
Konstytucja 3 Maja jest wyrazem tradycji, dla ktorej charakterystyczne jest

B3O relacjach tych poje¢ — wskazujac na potrzebe ich odrézniania — pisata M. Stahl
m.in. w opracowaniu Dobro wspdlne w prawie administracyjnym..., s. 47-60. Za wyraznym
odrdznieniem pojecia dobra wspdlnego od np. interesu publicznego czy interesu ogoétu
opowiada si¢ m.in. M. Piechowiak, Dobro wspélne jako fundament..., s. 430 i n. O stosunku
cztowieka do wspolnoty i odwrotnie oraz relagji interesu jednostki do interesu spotecz-
nego pisal M. Zdyb, Prawny interes jednostki w sferze materialnego prawa administracyjnego.
Studium teoretyczno-prawne, Lublin 1991, s. 201 i n.

4 Np. J. Filek wymienia definicje: funkcjonalne, materialne, aksjologiczne, opozycyj-
ne, kryterialne, etyczne, religijne. J. Filek, Wspdlnotowy wymiar etyki Kanta, [w:] D. Prabucka
(red.), op. cit., s. 114-115.

15 Np. Z. Cieslak odrdznia prawne pojecie dobra wspdlnego witasciwe do interpre-
tacji klauzuli dobra wspoélnego z art. 1 Konstytucji RP z 1997 r. od poje¢ pozaprawnych
w zdaniu odrebnym do wyroku z dnia 20 kwietnia 2011 r., Kp 7/09, OTK ZU —-2011/A/3/26,
pkt 3.2. Kwestig relacji zachodzacych pomiedzy prawnym i pozaprawnym pojeciem dobra
wspdlnego zajmowatl si¢ M. Piechowiak, Prawne a pozaprawne pojecia dobra wspdlnego, [w:]
W. Arndt, ks. F. Longchamps de Berier, K. Szczucki (red.), op. cit., s. 23-45.

16 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. Nr 78,
poz. 483 ze zm. Szerzej na temat pisat m.in. M. Piechowiak, Dobro wspélne jako fundament...,
s.195in.
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uznanie praw czlowieka za zasadniczy element dobra wspdlnego”. W Kon-
stytucji RP nazwgq ,,dobro wspdlne” postuzono sie juz, nie bez przyczyny,
w preambule i w wyrazajacym istote panstwa —art. 1. Stanowi on, Ze Rzecz-
pospolita Polska jest dobrem wspdlnym wszystkich obywateli'®. Dobro to
jest uznawane za fundament polskiego porzadku konstytucyjnego wpty-
wajacy wymiernie na ksztaltowanie tadu publicznego w panistwie. Siegajac
do tzw. klasycznej tradydji refleksji nad dobrem wspdlnym", w przywota-
nym wyzej przepisie, w odrdznieniu od konstytucji kwietniowej* deklaru-
jacej w art. 1 ust. 1, ze Panistwo Polskie jest ,,wspdlnem dobrem wszystkich
obywateli”*, nie wyeksponowano sity i powagi panstwa oraz obowigzkow
cigzacych na jego obywatelach (zmiana szyku wyrazéw byta zamierzona).
Odejscie od etatystycznej wizji jest odczytywane jako nadanie jednost-
ce prymatu, cho¢ nie w kategoriach absolutnych, wzgledem panistwa. Jak
twierdzi B. Banaszak, ,,Z tego, ze Rzeczpospolita Polska jest dobrem wspdl-
nym wszystkich obywateli wynika, ze ustrojodawcy chodzi o uznanie
przede wszystkim stuzebnej roli paristwa i jego organdw wobec obywateli,
a nie podkreslenie znaczenia okreslonego zachowania si¢ obywateli wo-
bec panistwa. Panstwo zobligowane zostaje do troski o byt jednostki, o za-
pewnienie realizacji szans rozwoju indywidualnego zagwarantowanego
w Konstytucji”?. Tre$ci nadawane uzytemu w art. 1 obecnie obowiazujacej
ustawy zasadniczej terminowi , dobro wspolne” wzbudzaly kontrowersje
i spory. Wedlug M. Piechowiaka dobro wspolne, desygnowane klauzula
dobra wspolnego z wyzej wskazanego artykutu, ,jest — mdéwiac krétko
— suma warunkow integralnego rozwoju wszystkich cztonkéw wspdlnoty
politycznej”’>. Dookreslajac podstawowe znaczenie konstytucyjnej klau-
zuli dobra wspdlnego, autor ten przyjat, korzystajac z dorobku nauki spo-
fecznej Kosciota katolickiego, ze dobro wspdlne ,,to suma warunkdéw zycia
spolecznego umozliwiajacych i utatwiajacych integralny rozwdj wszystkich
cztonkéw wspdlnoty politycznej i tworzonych przez nich spolecznosci”?.

7 M. Piechowiak, Prawne a pozaprawne..., s. 24.

8 Do dobra wspdlnego odniesiono sie tez w art. 25 i 82 obowiazujacej obecnie ustawy
zasadniczej. Wypada doda¢, ze w Konstytucji RP postuzono sie réwniez takimi terminami,
jak: dobro publiczne, dobro panstwa, dobro Ojczyzny, pomyslnos¢ obywateli.

¥ O tradydji klasycznej i etatystycznej pisat M. Piechowiak, Prawne a pozaprawne...,
s.24in.

% Ustawa konstytucyjna z dnia 23 kwietnia 1935 r., Dz.U. Nr 30, poz. 22.

2 Mimo podobienstwa brzmienia, w doktrynie zauwaza sig, ze ,,znaczenie tamtego
przepisu bylo zgota inne” — szerzej np. W. Sokolewicz, Komentarz do art. 1, [w:] L. Garlicki
(red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 5, Warszawa 2007, s. 1in.

2 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012, s. 16.

% M. Piechowiak, Prawne a pozaprawne..., s. 45.

# M. Piechowiak, Dobro wspélne jako fundament...,s. 433. Zob. tez, tenze, [w:] M. Safjan,
L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom.1. Komentarz + Art. 1-86..., s. 178.
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W przekonaniu tego autora podmiotami korzystajacymi z dobra wspolnego
s jednostki, rodziny i inne spolecznosci, przy czym , Zasadniczym punk-
tem odniesienia sa jednostki, ktére —jako obdarzone godnoscia tak z ontolo-
gicznego, jak i aksjologicznego punktu widzenia sg pierwotne”*. Podobne
definicje formulowane sa przez innych przedstawicieli doktryny postrze-
gajacych dobro wspolne jako , catoksztalt warunkéw zycia spolecznego,
ktdre pelniej pozwalaja grupom i poszczegoélnym ich cztonkom integral-
nie si¢ rozwija¢ oraz osigga¢ doskonatos¢”*. Zdaniem Z. Cieslaka ,Rzecz-
pospolita Polska jest przez jednos¢ ustroju i wartosci «dobrem wspolnym»
obywateli i jednoczesnie jako Panstwo, pierwszym instytucjonalnym straz-
nikiem i gwarantem ich trwania i rozwoju”¥. Wraz z innymi zasadami kon-
stytucyjnymi, dobro wspdlne kreuje zasade szczegdlng, nazywana przez
M. Piechowiaka , konstytucyjna zasada zasad”?. Zasada dobra wspdlnego
jest jednym z samoistnych wzorcéw kontroli dokonywanej przez Trybunat
Konstytucyjny. Dobro wspdlne uznawane jest za naczelna wartos¢, obej-
mujaca wszystkie wartosci konstytucyjne®, lezaca u podstaw obowiazuja-
cego porzadku prawnego w demokratycznej, pluralistycznej wspolnocie
upodmiotowionych, wolnych obywateli. Pojecie , dobro wspdlne” skupia
ponadto wszelkie inne wartosci (dla ktorych realizacji stanowi si¢ prawo)
wyrazone explicite w ustawach zwyklych i aktach podstawowych badz de-
kodowane z ich tekstu. W bogatym katalogu tych wartosci na czoto wysuwa
sie czlowiek, jako jednostka i jako osoba® z jego niezbywalna, przyrodzona

# M. Piechowiak, [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom 1. Komentarz +
Art. 1-86...,5. 179.

% Takie ujecie zaproponowali W. Arndt, ks. F. Longchamps de Berier, K. Szczucki
w stowie wstepnym monografii W. Arndt, ks. F. Longchamps de Bérier, K. Szczucki (red.),
op. cit., s. 7. Dobro wspdlne utozsamiane jest tez z panstwem, pierwotng wspdlnota opiera-
jaca sie na konkretnych wartosciach i zapewniajaca jednostkom odpowiednie warunki do
zycia — szerzej M. Stebelski, Dobro wspélne a wybrane elementy konstytucyjnego modelu ustrojo-
wego panstwa, [w:] W. Arndt, ks. F. Longchamps de Berier, K. Szczucki (red.), op. cit., s. 140
i n. Por. tez W. Brzozowski, Konstytucyjna zasada dobra wspélnego, PiP 2006/11, s. 17-28.
O réznym rozumieniu dobra wspolnego pisata tez M. Stahl. Zob. M. Stahl, Dobro wspédlne
w prawie administracyjnym..., s. 47 in.

7 Z.Cie$lak, w zdaniu odrebnym do przywotywanego juz wyroku z dnia 20 kwietnia
2011 r., Kp 7/09, OTK ZU -2011/A/3/26, pkt 3.2.

% M. Piechowiak, Dobro wspélne jako fundament..., s. 42.

¥ Tak tez m.in. M. Piechowiak, Dobro wspélne jako fundament..., s. 276. Zdaniem
M. Zdyba, dobro wspdlne jawi sie jako wartosc syntezujaca inne wartosci — M. Zdyb, Dobro
wspélne w perspektyuwie. .., s. 190.

¥ Interesujace jest, ze dobro wspdlne ludzi odnoszone jest tez do dobra wspdlnego
ich genéw. Zob. np. A. Stepnik, Dobro wspélne ludzi czy dobro wspdlne gendw? Dobro wspdlne
z perspektywy wspdlczesnego ewolucjonizmu, [w:] D. Prabucka (red.), op. cit., s. 387-395. Zob.
tez tamze A. Morzyniec, Wspdtczesne technologie a dobro wspdlne, [w:] D. Prabucka (red.),
op. cit., s. 397-408.
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godnoscia, stanowiaca zZrddto wolnosci i praw®. W przekonaniu M. Stahl
,rola panstwa i stanowionego przez nie prawa, w tym prawa administracyj-
nego, jest dazenie do dobra wspolnego, ktérego fundamentem jest godnos¢
osoby ludzkiej”*2. Dobro wspdlne — z zalozenia — jak zauwaza M. Granat,
,Mie musi znajdowac si¢ przy wiekszosci i wspdlnocie [...] Dobro wspdl-
ne jako zasada i jako wartosc¢ konstytucyjna w orzecznictwie TK ma status,
a z pewnoscia funkcje zblizona do godnosci cztowieka [...] jest ono miara
dla innych wartosci konstytucyjnych”*.

Zakre$lona ustawa zasadnicza kategoria dobra wspdlnego musi by¢
uwzgledniana nie tylko w obszarze prawa konstytucyjnego, ale w ca-
tym porzadku prawnym, nie wylaczajac, rzecz jasna, prawa administra-
cyjnego®. Dobro to uczyniono wrecz skladnikiem niektorych definicji
administracji publicznej lub prawa administracyjnego. Prawo to jest
jednym z wazniejszych instrumentéw osiagania celow spotecznie apro-
bowanych i uzytecznych, w tym przede wszystkim zaspokajania po-
trzeb ludzkich. Przyjmujac, ze podstawowym kryterium wyrdzniajacym
prawo administracyjne jako integralng gataz prawa sa podstawy aksjo-
logiczne, Z. Cieslak zaproponowat, by mianem prawa administracyjne-
go nazywac ,uporzadkowany zbidr norm prawnych, ktérych racja obo-
wiazywania jest bezposrednia realizacja przez podmioty administrujace
warto$ci wyrdznionych ze wzgledu na dobro wspdlne”®. W jego opinii

* Odnoszac si¢ do dziatart administracji publicznej, odgrywajacych ogromna role
w procesie realizacji dobra wspdlnego, M. Stahl stusznie twierdzi, Ze jednostka stata sie
obecnie centralnym punktem odniesienia dla oceny tych dziatan — M. Stahl, Od obywatela
do cztowieka. Kilka refleksji w kwestii przemian w relacjach miedzy jednostkq a wtadzq publiczng,
[w:] ]. Supernat (red.), Miedzy tradycjq a przysztosciq w nauce prawa administracyjnego. Ksiega
jubileuszowa dedykowana Profesorowi Janowi Bociowi, Wroctaw 2009, s. 662.

* M. Stahl, Sprawiedliwos¢ i zaufanie do wladz publicznych w prawie administracyjnym
— zagadnienia wprowadzajgce, [w:] M. Stahl, M. Kasiniski, K. Wlazlak (red.), Sprawiedliwosé
i zaufanie do wiadz publicznych w prawie administracyjnym, Warszawa 2015, s. 22.

¥ M. Granat, Dobro wspélne w pojmowaniu Trybunatu Konstytucyjnego, [w:] W. Arndt,
ks. F. Longchamps de Berier, K. Szczucki (red.), op. cit., s. 137.

¥ Stusznie twierdzi M. Stahl, ze ,konstytucja jest najwazniejszym prawem i stosuje
si¢ ja bezposrednio, jej postanowienia musza by¢ brane pod uwage w ustaleniu tresci tego
pojecia, jego cech i konstrukcji w prawie administracyjnym, opierajacym si¢ przeciez na
konstytugji i realizujacym jej zasady — M. Stahl, Dobro wspdlne w prawie administracyjnym...,
s. 57. Od lat przyjmuje sig, ze prawo administracyjne jest swoistym rozwinieciem ustawy
zasadniczej. Wartym przywotania jest interesujacy poglad A. Peretiatkowicza, ktory zesta-
wiajac prawo konstytucyjne z prawem administracyjnym, pierwsze poréwnuje do anato-
mii, a drugie do fizjologii — A. Peretiatkowicz, Podstawowe pojecia prawa administracyjnego,
Poznan 1947, s. 12.

% Z. Cieslak, [w:] Z. Niewiadomski (red.), Z. Cieslak, I. Lipowicz, G. Szpor, Prawo
administracyjne, Warszawa 2011, s. 55. Tak rowniez tenze, [w:] Z. Niewiadomski (red.),
Z. Cieslak, I. Lipowicz, G. Szpor, Prawo administracyjne, Warszawa 2007, s. 55. Dobro
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,Pojecie dobra wspodlnego jest pojeciem agregujacym na poziomie cate-
go systemu obowiazujacego prawa wszystkie okreslone konstytucyjnie
i ustawowo wartosci, dla ktérych realizacji stanowi si¢ prawo. W okre-
$leniu prawa administracyjnego pojecie dobra wspdlnego peini funkcje
pojecia-narzedzia, sygnalizujacego jedynie istnienie skonkretyzowanych
wartosci i celdw w obowiazujacych regulacjach prawnych”?. Ten tez au-
tor podkresla, ze ,tylko funkcja panstwa zwana «administracja» pole-
ga na bezposrednim realizowaniu dobra wspolnego”?. Ma ono stuzy¢
dobrobytowi i rozwojowi obywatela m.in. poprzez wzmacnianie wiezi
spotecznej pogtebiajacej jego przynaleznos¢ do grupy. Temu tez celowi
sprzyjaja liczne instytucje przypisywane spoteczenstwu partycypacyj-
nemu i obywatelskiemu, biorgcemu aktywny udzial m.in. w kontroli
spotecznej w poczuciu, jak napisata M. Strahl, ,realnego wspodtuczest-
nictwa w zarzadzaniu sprawami publicznymi”?*. Dobro wspdlne ma by¢
mechanizmem konsolidujacym, a nie dezintegrujacym wspolnoty. Z za-
sadami rownosci, sprawiedliwosci spotecznej*, solidaryzmu i pomocni-
czosci jest ono sensem i motywem budowania, funkcjonowania i rozwo-
ju zinstytucjonalizowanej i oddanej stuzbie cztowiekowi spotecznosci.
Zasadnie napisat W. Sokolewicz, ze ,to nie panistwo jako dobro wspdlne
jest wspdlnota obywatelska, lecz odwrotnie — panstwo jako wspolnota
obywatelska staje si¢ dobrem wspdlnym”*.

Nie ma dobra wspolnego bez dobra ludzi obdarzonych przyrodzo-
na godnoscia (uznawana za fundamentalng i w pewnym sensie pierwsza

wspolne uczynitam jednym z jej elementéw konstrukeyjnym w proponowanej przeze
mnie definicji prawa administracyjnego. Zob. np. Z. Duniewska, Prawo administracyjne
— wprowadzenie, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), System prawa admini-
stracyjnego. Instytucje prawa administracyjnego, t. 1, Warszawa 2010, s. 102.

% Z. Cieslak, [w:] Z. Niewiadomski (red.) i in., Prawo administracyjne, Warszawa 2007
i Warszawa 2011, s. 56.

% Ibidem, s. 55.

% M. Stahl, Kontrola spoteczna w spoteczenstwie obywatelskim, [w:] Z. Czarnik, Z. Nie-
wiadomski, J. Postuszny, J. Stelmasiak (red.), Studia z prawa administracyjnego i nauki admi-
nistracji. Ksiega jubileuszowa dedykowania Prof. zw. dr. hab. Janowi Szreniawskiemu, Przemys$l—
Rzeszow 2011, s. 702. Problematyka spoteczeristwa obywatelskiego budzita duze zaintere-
sowanie w doktrynie prawa administracyjnego. Zob. np. ]. Blicharz, J. Bo¢ (red.), Prawna
dziatalnos¢ instytucji spoleczeristwa obywatelskiego, Kolonia Limited 2009.

¥ Konstytucja RP, zdaniem P. Wilczynskiego i A. Wilczyniskiej, ,, poprzez powiaza-
nie sprawiedliwosci, dobra wspdlnego i przyrodzonej godnosci wyraznie dystansuje sie
od koncepcji sprawiedliwo$ci normatywistycznych, upatrujacych zrédta sprawiedliwosci
w zasadzie wylacznie w prawie pozytywnym” — A. Wilczynska, P. Wilczynski, Doktry-
nalne i konstytucyjne podstawy sprawiedliwosci pomocy spotecznej, [w:] M. Stahl, M. Kasinski,
K. Wlazlak (red.), op. cit., s. 77.

% W. Sokolewicz, Komentarz do art. 1 Konstytucji RP, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 5, Warszawa 2007, s. 5.
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warto$¢ konstytucyjna*'), swiadomych swej tozsamosci, wtasnej wartosci,
zaspokajajacych uznane prawnie aspiracje i dazenia. Nie jest to dobro
abstrakcyjne ani niczyje. Przeciwnie, ma to by¢ dobro rzeczywiscie od-
czuwane przez wszystkich obywateli, rownych w swych prawach i po-
winnosciach®. Oddane wszystkim stuzy tez kazdemu, co nie znaczy, ze
W sposOb wybiorczy i zawsze w ten sam sposob. Dobro wspdlne pomnaza
dobra jednostek, a liczne dobra ,, przypisane” pojedynczemu cztowiekowi
(np. zdrowie, zapewnione miejsce pracy, wyksztalcenie itd.) wzbogacaja
dobro wspdlne tworzace facznie swego rodzaju wspdlnote ddbr. Razem
przyczyniaja si¢ one do powodzenia i rozwoju obywateli w przestrzeni
publicznej, ale i w zyciu prywatnym. Jak celnie zauwaza J. Bo¢, ,,Dobro
wspdlne nie moze si¢ oddala¢ ani nie moze by¢ oddalane od obywatela,
dla ktdrego potrzeb ostatecznie jest pomyslane. Dobro wspdlne ma stuzy¢
niewatpliwie dobru jednostki, jego tworzeniu, poszerzaniu i pogtebianiu.
Ma przeciwdziata¢ ograniczeniu i gasnieciu wlasnego wykorzystania”*.
Realizacja tego dobra wymaga poszanowania uniwersalnych wartosci
i standardow demokratycznego panstwa prawnego. Dobro wspdlne nie
jest celem samym w sobie. Jest celem wymagajacym nieustannego zaspo-
kajania potrzeb czlowieka, urzeczywistnienia jego praw (zagwaranto-
wanie fundamentalnych praw czlowieka jest nieodtgcznym sktadnikiem
dobra wspdlnego) i rozwiazywania problemdéw tworzonych przez ludzi
wspolnot.

Z dobra wspdlnego czerpiemy, ale tez partycypujemy w jego budowie,
rowniez kosztem ograniczania (w réznym stopniu, przy zachowaniu wy-
mogow konstytucyjnych, w tym poszanowania zasady proporcjonalnosci)
przyznanych nam wolnosci lub praw, np. prawa do wtasnosci. Wtasnos¢
moze by¢ ograniczona tylko w drodze ustawy i tylko w zakresie, w ja-
kim nie narusza ona istoty prawa wiasnosci (art. 64 ust. 3 Konstytucji RP).
W obszarze prawa administracyjnego na uwage zastuguje w szczegolnosci
instytucja wywlaszczenia przewidziana juz w unormowaniach konstytu-

4 Tak np. M. Piechowiak, Dobro wspdlne jako fundament..., s. 427. Trybunat Kon-
stytucyjny przyznat wyraznie prymat takim wartosciom, jak zycie i godnos¢ czlowieka,
przyjmujac, ze ,Wartosci te stanowia trzon europejskiej cywilizacji i wyznaczajq idee prze-
wodnig centralnego w naszej kulturze (takze prawnej) pojecia humanizmu. Sa one nie-
zbywalne w tym sensie, Ze nie dopuszczaja «zawieszenia» lub «zniesienia» w konkretnym
kontekscie sytuacyjnym” — wyrok z dnia 30 wrzesnia 2008 r., K 44/07, OTK-A 2008/7/126,
z glosa aprobujacy J. Kuleszy, PiP 2009/9, s. 122-127.

# Juz w preambule Konstytucji RP napisano m.in.: ,my Narod Polski — wszyscy
obywatele Rzeczypospolitej, zaréwno wierzacy w Boga, bedacego zrédtem prawdy, spra-
wiedliwos$ci, dobra i piekna, jak i nie podzielajacy tej wiary, a te uniwersalne wartosci
wywodzacy z innych zrddel, réwni w prawach i powinnosciach wobec dobra wspélnego
- Polski...”.

8 ]. Bo¢, Z refleksji nad dobrem wspdlnym..., s. 152.
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cyjnych. W mysl art. 21 ustawy zasadniczej Rzeczpospolita Polska chroni
wlasnos¢ i prawo dziedziczenia (ust. 1). Wywlaszczenie jest dopuszczalne
jedynie wowczas, gdy jest ono dokonywane na cele publiczne i za stusznym
odszkodowaniem (ust. 2). Pojecie celu publicznego dookreslono (przywo-
lujac takze cele publiczne okreslone w innych ustawach) w ustawie z dnia
21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami*. Realizacja i pielegno-
wanie dobra wspolnego wigze si¢ nieraz z wypekianiem licznych obo-
wigzkow. W mysl art. 82% ustawy zasadniczej obowigzkiem obywatela
polskiego jest wiernos¢ Rzeczypospolitej Polskiej i troska o dobro wspdlne.
Troska ta zwiazana jest z gotowoscia do samoposwiecenia i ofiar, niekiedy
nawet zycia, chocby przy wypelnianiu konstytucyjnej powinnosci obrony
Ojczyzny. Kazdy jest obowigzany do dbalosci o stan srodowiska i ponosi
odpowiedzialnos$¢ za spowodowane przez siebie jego pogorszenie (art. 86
Konstytugji RP). Poza wskazanymi powyzej przykladami, w unormowa-
niach ustawowych, gléwnie prawa administracyjnego, przewidziano wiele
innych obowiazkow podyktowanych dobrem wspolnym. Kierujac si¢ za-
sadq wzajemnej lojalnosci i solidarnosci spotecznej, wszyscy beneficjenci,
a zarazem wspoltworcy dobra wspdlnego powinni przyczyniac sie do jego
poszanowania i — w miare posiadanych mozliwosci — pomnazania. Wszy-
scy tez, cho¢ nie w jednakowej mierze, ponosza wspdtodpowiedzialnos¢
za to dobro*. Szczegdlna odpowiedzialnos¢ spoczywa na wtadzy publicz-
nej”. Nalezyta dbatos¢ o dobro wspdlne, wytyczajaca granice legalnych za-

# Tekst jedn. Dz. U. 22015 r., poz. 1774 ze zm. (art. 6). W tej tez ustawie stwierdzono,
ze wywlaszczenie nieruchomosci moze by¢ dokonane, jezeli cele publiczne nie moga by¢
zrealizowane w inny sposob niz przez pozbawienie albo ograniczenie praw do nierucho-
mosci, a prawa te nie moga by¢ nabyte w drodze umowy (art. 112 ust. 3). Szerzej M. Stahl,
Cele publiczne..., s. 107 i n. W wyrokach Trybunatu Konstytucyjnego wywtaszczenie na cel
publiczny zwigzane z budowe bezpiecznych drég uznano za priorytetowy cel publicz-
ny i dziatanie ze wzgledu na dobro wspdlne. Zob. np. wyrok TK z dnia 16 pazdzierni-
ka 2012 r., K 4/10, OTK-A 2012/9/106 i przywotywane w nim opracowanie: B. Adamiak,
Ochrona dobra wspdlnego we wspdtczesnej koncepcji wadliwodci decyzji administracyjnej, [w:]
R. Balicki, M. Masternak-Kubiak (red.), W stuzbie dobru publicznemu. Ksiega jubileuszowa
dedykowana Prof. Januszowi Trzcinskiemu, Warszawa 2012, s. 29-35 oraz wyrok TK z dnia
20 lipca 2004 r., SK 11/02, OTK ZU 2004/A/7/66.

% Zestawiajac art. 11 art. 82 Konstytucji RP Z. Cie$lak trafnie wskazuje na brak ich
tozsamosci znaczeniowej. Z. Cieslak w zdaniu odrebnym do przywolywanego juz wyroku
z dnia 20 kwietnia 2011 r., Kp 7/09, OTK ZU - 2011/A/3/26, pkt 3.1.

% Jak twierdzi A. Btas ,,Na wszystkich obywatelach spoczywa odpowiedzialnos¢ za
to, aby dobro wspolne nie zostato podzielone pomiedzy na przyklad rywalizujace partie
polityczne lub grupy spoteczne nie kierujace si¢ solidarnoscia i koniecznym obywatelskim
zespoleniem” — A. Blas, Komentarz do art. 1 Konstytucji RP, [w:] J. Bo¢ (red.), Konstytucje
Rzeczypospolitej oraz Komentarz do Konstytucji RP z 1997 roku, Wroctaw 1998, s. 15.

¥ Warto doda¢, ze zgodnie z art. 1 uchwaly Sejmu RP z dnia 17 lipca 1998 r. Zasady
Etyki Poselskiej (M.P. nr 24, poz. 338), Posel na Sejm, na mocy $lubowania skladanego
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chowarn, jest podstawa istnienia oraz priorytetowym celem i wymiernym
wyznacznikiem postepowania tej wladzy*. Dobro to jest tez pierwszopla-
nowym miernikiem jej oceny®. Petnigcy misje publiczng musza dziata¢ na
rzecz spotecznie akceptowanego dobra wspolnego™. Takie przedsiewziecia
wymagaja czestokro¢ zharmonizowania, wlasciwego wywazenia i rozstrzy-
gania kolizji dobr prawnie chronionych, w tym skfadajacych si¢ na dobro
wspolne. Wskazywana wczesniej niedookreslono$¢ pojecia ,,dobro wspol-
ne” narzuca potrzebe przeciwdzialania niebezpieczenstwu uczynienia
z niego uzytecznego narzedzia manipulacji prowadzacej do zniweczenia
czy wypaczenia sensu i wartosci tego dobra. Celnie zauwaza M. Zdyb, ze
,Wilodarz dobra wspdlnego nie moze domagac sie ofiar z wartosci najwyz-
szej rangi dla wspolnych warto$ci nizszego rzedu [...] ani wlaczania korzy-
Sci li tylko partykularnych w konsekwentny obraz dobra wspodlnego. Hie-
rarchia warto$ci waznych z punktu widzenia tadu publicznego w panstwie
wymaga wiec zrozumienia relacji godnosci oraz praw i wolnosci osoby oraz
dobra wspdlnego”>!. Dobro wspodlne wytycza droge dla dziatan (wstrzy-
mania si¢ od dziatan) niezbednych do jego urzeczywistnienia, stanowi tez
tame dla dziatan w nie godzacych. W orzecznictwie Trybunatu Konstytu-

zgodnie z art. 104 Konstytugji, kieruje sie w swojej stuzbie publicznej obowigzujacym po-
rzadkiem prawnym, ogolnie przyjetymi zasadami etycznymi oraz solidarna troska o do-
bro wspolne. Dla poréwnania w ustawie z dnia 9 maja 1996 r. o wykonywaniu mandatu
posla i senatora (tekst jedn. Dz. U. z 2015 r., poz. 1605 ze zm.), w art. 1 ust. 1 napisano, ze
Poslowie i senatorowie wykonuja swéj mandat, kierujac si¢ dobrem Narodu. W tej tez
ustawie w rocie slubowania (art. 2 ust. 11 2) uzyto okreslenia ,, dobro obywateli”.

# Podobnie m.in. M. Stahl, Cele publiczne..., s. 96 oraz przywolywany przez nig
M. Zdyb, Stuzba publiczna, [w:] S. Fundowicz, F. Rymarz, A. Gomutowicz (red.), Prawo
i godnosc. Ksiega pamigtkowa w 70. rocznice urodzin Profesora Wojciecha Lqczkowskiego, Lublin
2003, s. 355. Zob. takze W. Arndt, Dobro wspdlne jako kryterium postepowania wiladzy, [w:]
W. Arndt, ks. F. Longchamps de Bérier, K. Szczucki (red.), op. cit., s. 200-210.

¥ Zdaniem M. Zdyba, ,, dobro wspdlne stanowi kryterium prawosci dziatan organow
panstwa” — M. Zdyb, Dobro wspélne w perspektywie..., s. 190.

% Dobra chronione sa przepisami réznych gatezi prawa, w tym prawem konstytucyj-
nym, karnym, cywilnym i administracyjnym. Kwestie ochrony débr w prawie administra-
cyjnym uczyniono przedmiotem monografii: Z. Duniewska (red.), Dobra chronione w prawie
administracyjnym, £.6dz 2014. Dobro wspdlne i inne dobra chronione prawem sa jedno-
czesnie wartosciami. Problematyke warto$ci w prawie administracyjnym zaprezentowano
w monografii.: J. Zimmermann (red.), Wartosci w prawie administracyjnym, Warszawa 2015.
O koniecznosci wywazania wartosci, na ktérych zalezy jednostce i innych wartosci, ktdre
musi chroni¢ panstwo pisata m.in. M. Stahl, [w:] Od obywatela do cztowieka..., s. 663. Zob.
tez M. Korzycka-Iwanow, Dobra chronione w obszarze prawa rolnego i zZywnosciowego, [w:]
W. Arndt, ks. F. Longchamps de Berier, K. Szczucki (red.), op. cit., s. 296-314 oraz tamze
P. Grzebyk, Dobro wspdlne w przepisach prawa pracy, s. 329-339.

51 M. Zdyb, Wolnos¢ gospodarcza jako zasada i wolno$é ustrojowa, [w:] M. Zubik (red.),
Ksiega XX-lecia orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2006, s. 450; zob. tez
przywotywang tam prace: J. Majka, Etyka spoteczna i polityczna, Warszawa 1993, s. 247.
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cyjnego podkreslano, ze uznawanie panstwa jako dobra wspdlnego oraz
zasada zaufania obywateli do panstwa stanowiq wartosci, ktorych ochrona
musi wplywac nie tylko na struktury organizacyjne i sposob funkcjonowa-
nia aparatu pafistwowego, ale réwniez na zakres praw i obowigzkéw osob
pelnigcych funkgje publiczne®®. W innym wyroku napisano, ze ,,sprawowa-
nie stuzby publicznej nie moze by¢ ujmowane w kategoriach tylko przywi-
lejow, lecz nalezy je ujmowac raczej w kategoriach stuzby, postannictwa,
roztropnej troski o dobro wspdlne”*. Organy wiadzy musza kierowac sie
dobrem wspdlnym, ,nie moga natomiast wykorzystywac swoich kompe-
tencji do realizacji np. wlasnych intereséw faktycznych przeciwstawianych
dobru wspdlnemu”>*. Dobro wspdlne powinno by¢ przeznaczone na reali-
zacje potrzeb wspdlnoty i zabezpieczenie prawidlowego funkcjonowania
panstwa. Niedopuszczalne jest wszelkie trwonienie czy marnotrawienie,
w tym nieprzemyslane «rozdawnictwo» dobra wspdlnego™.

Jak juz podkreslatam, formuta dobra wspodlnego jest niezwykle po-
jemna, mie$ci w sobie nieprzebrane, ujmowane wielowymiarowo, dobra.
Organizowanie kazdej wspdlnoty stuzy¢ ma przede wszystkim tym, kto-
rzy ja stworzyli, tworza i beda tworzy¢. Prawidlowosc¢ ta widoczna jest we
wszystkich, mniej czy bardziej zinstytucjonalizowanych spotecznosciach,
ktorych powstanie i trwanie podyktowane jest dobrem wspdlnym jej
cztonkow. Dobro wspdlne, o jakim mowa w art. 1 Konstytucji RP, ogarnia
swoim zakresem nie tylko poszczegdlnych obywateli (z ich wolnosciami,
prawami i obowigzkami wobec Panistwa) i wspolnote paristwowa, ale tez
np. mniejsze spolecznosci®*, w tym gminy®. Dzisiejsza Rzeczpospolita Pol-
ska nie funkcjonuje bez tych lokalnych wspdlnot. Spotecznos¢ gminna par-
tycypuje w budowie dobra ogoélnopanstwowego. Jest tez jednym z pod-
miotow korzystajacych z jego zasobow. Dobro gmin®, a w jego ramach

2 Wyrok z dnia 10 kwietnia 2002 r., K 26/00, OTK ZU - 2002/A/2/18.

% Wyrok z dnia 31marca 1998 r., K 24/97, OTK ZU 1998/2/13. Podobnie w wyroku TK
z dnia 19 pazdziernika 2004 r., K 1/04, OTK - A 2004/9/93, w ktérym wyraznie napisano, ze
na osobach petnigcych stuzbe publiczna ciazy szczegdlny obowiazek troski o dobro wspol-
ne. Wyrok ten byl wielokrotnie przywotywany w orzecznictwie sadéw administracyjnych,
zob. np. wyrok z dnia 13 grudnia 2012 r., I OSK 733/12, Lex nr 13665222.

* Wyrok TK z dnia 29 pazdziernika 2009 r., K 32/08 OTK-A 2009/9/139. Zob. tez np.
wyrok NSA z dnia 26 marca 2013 r., I OSK 2058/12, Lex nr 1331532.

% W sposob zblizony w wyroku TK z dnia 12 kwietnia 2000 r., K 8/98, OTK 2000/3/87.

% Podobnie M. Stahl, Dobro wspdlne w prawie administracyjnym..., s. 60

O lokalnej budowie dobra wspolnego pisano m.in. w: Jak lokalnie budowac dobro
wspéblne? Poradnik dla dziatajacych lokalnie. Doswiadczenia programu Lokalne Partnerstwo Pol-
sko-Amerykanskiej Fundacji Wolnosci, Warszawa 2012.

% W ustawie z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz. U.
z 2016 r., poz. 446) postuzono sie okresleniami: ,dobro wspélnoty samorzadowej gminy”,
,,dobro mojej gminy i jej mieszkanicow”, , dobro publiczne”, , pomys$lno$¢ mieszkancéw”.
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pomysInosc¢ jej mieszkanicdw, wplecione jest w dobro wspdlne, jakim jest
Rzeczpospolita Polska, co nie oznacza, ze jest ono z nim zawsze zbiezne
i wypelnia je w calosci®. Wedtug A. Szewca ,,Dobro kazdej, a wigc takze
gminnej, wspolnoty samorzadowej to jej pomyslnos¢, czyli prawidtowy
rozwoj spoteczny, gospodarczy, kulturowy i cywilizacyjny. W szczegdl-
nosci miesci si¢ w nim coraz lepsze zaspokajanie zbiorowych potrzeb tej
wspolnoty, wzrost jej zamoznosci i znaczenia oraz poprawa warunkow zy-
cia jej cztonkow®. Konstytucyjne pojecie ,,dobro wspolne” i ,,dobro wspdl-
noty samorzadowej”®, to pojecia wspodtzalezne z wieloma podobienistwa-
mi, ale i odrebnosciami. Spolecznos¢ gminna tworzy gminng wspdlnote
lokalna. Jej oczekiwania i potrzeby pokrywajq si¢ w przewazajacej czesci
z dazeniami i potrzebami cztonkdw wspdlnoty panstwowej. Niekiedy sa
one przeciwstawne, stajac si¢ Zrodlem rozdzwigku i konfliktu. Do zakre-
su dziatania gminy naleza wszystkie sprawy majace charakter publiczny
i znaczenie lokalne. Zdaniem B. Dolnickiego $wiadczy to jednoznacznie
0 uznaniu istnienia interesu lokalnego odrebnego od interesu panstwowe-
go®. Nie znaczy to, ze interes gminy jest obojetny wobec interesu panstwa
i na odwrot®. Analogiczny wniosek nasuwa sie przy poréwnaniu dobra
wspolnego i dobra gminy. Dobro gminy czy innych wspdlnot samorza-
dowych to oczywiscie nie jedyne przyktady dobra wplecionego w dobro

¥ Zdaniem P. Wilczynskiego dobro tych wspdlnot , stanowi integralny element prze-
widzianej w Konstytucji konstrukcji dobra wspdlnego (bonnum commune) — P. Wilczynski,
hasto ,Dobro wspdlnoty” [w:] M. Stahl, B. Jaworska-Debska (red.), Encyklopedia samorzqdu
terytorialnego dla kazdego — Cz. 1 Ustrdj, Warszawa 2000, s. 34.

% A. Szewc, Komentarz do art. 23 ustawy o samorzqdzie gminnym, publ. Lex 2012.

' Na temat znaczenia prawnego tej wspolnoty wypowiadano si¢ niejednokrotnie
w doktrynie. Zob. np. W. Kisiel, Komentarz do art. 1, [w:] P. Chmielnicki (red.), Ustawa
o samorzgdzie gminnym. Komentarz, Warszawa 2010, s. 42 i n. oraz przywotane tam pismien-
nictwo.

62 B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Warszawa 2012, s. 65. B. Jaworska-Debska, przy-
wolujac takze inne podobne poglady, podkresla, ze upodmiotowienie wspolnot lokalnych
opiera si¢ wlasnie na uznaniu przez prawo odrebnosci tych intereséw — B. Jaworska-Deb-
ska, Samorzqd terytorialny, [w:] M. Stahl (red.), Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, za-
sady w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2013, s. 364.

% W doktrynie przewaza poglad, ze kategoria interesu lokalnego ma charakter obiek-
tywny. Jest to interes nierzadko inny niz interes spotecznosci ogdlnopanstwowych, co nie
daje jednak podstawy do twierdzenia, Ze interes lokalny ma by¢ apriorycznie traktowany
jako mniej wazny. Zob. np. B. Dolnicki, op. cit., s. 20 i wskazane przez tego autora pismien-
nictwo. Co do zasady, podlega on takiej samej ochronie jak interesy ponadlokalne. Po-
dobnie M. Koroblowski, Zadania publiczne, potrzeby publiczne i zbiorowe potrzeby wspdlnoty.
Glos w dyskusji na tle art. 163 Konstytucji oraz art. 6 i 7 ustawy o samorzqdzie gminnym, [w:]
L. Zacharko, A. Matan, D. Gregorczyk (red.), Administracja publiczna — aktualne wyzwania,
Katowice 2015, s. 294 oraz przywolane przez tego autora poglady innych przedstawicieli
doktryny.
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wspolne. Dobro to zawiera w sobie rozmaite dobra réznej natury: zbio-
rowe i indywidualne, materialne badz niematerialne, dobra uzytecznosci
publicznej, ale tez dobra niemajace takiego charakteru. Sg one wymienione
juz w Konstytucji RP, cho¢by w art. 31 ust. 3 (np. bezpieczenstwo panstwa,
porzadek publiczny, zdrowie i moralnos¢ publiczna), ale takze w licznych
ustawach zwyklych. W zdecydowanej wigkszosci sa to przepisy zaliczane
do prawa administracyjnego. W regulacjach tych znajdujemy dobra nazwa-
ne wprost dobrem wspdlnym, np. w preambule do ustawy z dnia 7 wrze-
$nia 1991 r. o systemie o$wiaty® napisano juz w pierwszym jej zdaniu, ze
oswiata w Rzeczypospolitej Polskiej stanowi wspolne dobro catego spote-
czenistwa®. W innej ustawie, z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $ro-
dowiska, w czesci dotyczacej odpowiedzialno$ci cywilnej, w art. 323 ust. 2
stwierdzono, ze jesli zagrozenie lub naruszenie dotyczy srodowiska jako
dobra wspdlnego, z roszczeniem, o ktérym mowa w ust. 1, moze wystapic
Skarb Panistwa, jednostka samorzadu terytorialnego, a takze organizacja
ekologiczna®. Znacznie czeéciej odwotanie si¢ do dobra wspdlnego przyj-
muje forme zawoalowana, co nie zmienia tego, ze okreslone dobro, niena-
zwane expressis verbis dobrem wspdlnym (przy réznym jego dookresleniu,
w wielu przypadkach takze bez dodatkowego dookreslenia) zaliczane jest
do tej rozbudowanej kategorii. Dla przyktadu, w preambule ustawy z dnia
7 pazdziernika 1999 r. o jezyku polskim uznano jezyk polski za podsta-
wowy element tozsamosci i dobro narodowej kultury”. Do desygnatow
pojecia dobra wspdlnego, poza uwzglednionymi juz przykladami, wiacza
sie rowniez m.in.: tradycje, historie, dziedzictwo kulturowe, suwerennos¢
narodu, poczucie wspolnoty z rodakami, dobra organizacje panstwowa
i prestiz organéw wladzy, przestrzen publiczna, przyrode, rézne rodzaje
bezpieczenistwa, w tym bezpieczenstwo socjalne, pomyslnos¢ gospodarcza
i ekonomiczny rozwoj, fad panstwowy, jawnos¢ zycia publicznego i debate
publiczna, dobre prawo®.

Przedstawione powyzej rozwazania, z koniecznosci skrocone, una-
ocznity jak réznie moze by¢ pojmowane dobro wspolne i jak wiele ele-

¢ Tekstjedn. Dz. U. z 2015 r., poz. 2156 ze zm.

W art. 4 Konwengji w sprawie zwalczania dyskryminacji w dziedzinie oswiaty,
sporzadzonej w Paryzu dnia 15 grudnia 1960 r. (Dz. U. z 1964 r. Nr 40, poz. 268) okreslono
o$wiate mianem dobra powszechnego.

6 Tekst jedn. Dz. U. z 2016 r., poz. 672 ze zm. Pojecie ,,dobro wspdlne” pojawia sie
tez w przyjmowanych w drodze uchwat Rady Ministrow zréznicowanych programach
i strategiach, np. w Strategii Rozwoju Kapitatu Ludzkiego 2020, M.P. z 2013 r., poz. 640.

¢ Tekst jedn. Dz. U. z 2011 r. Nr 43, poz. 224 ze zm.

% Mozna za M. Stahl przyjaé, ze dobre prawo to prawo, ,ktére z uwagi na tres¢
i udziat spoteczenstwa w procesach jego tworzenia, dawatoby sie ujmowac jako dobro
wspolne, odpowiadajace standardom panstwa demokratycznego i stuzyto realizacji misji
publicznej” — M. Stahl, Dobro wspdlne w prawie administracyjnym..., s. 60.
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mentow sklada si¢ na to dynamiczne, pojemne i otwarte pojecie. Nie jest
to dobro wlasne, ale — co do zasady — dobro dla innych i wobec innych.
Dobro to —realizowane przez ludzi i dla ludzi — ma petni¢ przede wszyst-
kim stuzebng role wobec cztowieka (bez alienacji i wykluczenia). Ma ono
sprzyjac jego dobrostanowi i integralnemu rozwojowi oraz pomyslnosci
budowanych przez ludzi zbiorowosci. Dobro wspolne nie jest i nie moze
by¢ zawsze takie samo. Zdeterminowane licznymi czynnikami jest ono
relatywizowane przedmiotowo i podmiotowo. Ukazanie tego dobra moze
by¢ dokonane w sposéb generalny, swoiscie abstrakcyjny, z reguty jednak
wymaga odniesienia si¢ do konkretnych okolicznosci, ,tu i teraz”. Nie ma
jednej ponadczasowej wizji dobra wspolnego. Jego ksztatt, czesto uwikta-
ny w burzliwe spory, nasycony jest wieloma, takze subiektywnymi oce-
nami. To, co dla jednych bedzie dobrem wspdlnym, nie musi by¢ takim
dobrem dla pozostatych. Jednakowe postrzeganie tego dobra jest trudne,
jesli w ogdle osiagalne w pluralistycznym spoleczenstwie. Wazne jest, kto
i jak decyduje o tym, co jest dobrem wspolnym, kto, dlaczego i w jakim
stopniu jest jego beneficjentem, i kto oraz jakim kosztem przyczynia si¢
do jego realizacji. Wtasciwie pojmowane dobro wspdlne, opierajace sie
zwykle na dobrze pojetym kompromisie, nalezy budowa¢, pielegnowac
i wzbogaca¢. Dziatanie na jego niekorzys¢ lub wypaczanie jego tresci pro-
wadzi do nieprawosci. Dobro to nie moze by¢ instrumentem silniejszych
wobec stabszych, mechanizmem nacisku na jednostki lub spoteczenstwo
wykorzystywanym przez wszechmocna wladze. Ma ono by¢ podstawo-
wym kryterium jej oceny i srodkiem w skutecznie sprawowanym nad nig
nadzorem. Wcielanie w codzienne Zycie przychylnej cztowiekowi idei do-
bra wspolnego, odpowiadajacej faktycznym oczekiwaniom i potrzebom
spotecznym, nie jest tatwym zadaniem. Wymaga ono wiedzy, rozsadku,
rzetelnosci, uczciwosci i dobrej woli w pierwszym rzedzie tych, ktérzy
pelnia powierzona im przez wspolnote misje publiczng. Nazwa ,do-
bro wspdlne” nie moze by¢ jedynie ozdobnikiem, szlachetnym, dobrze
brzmigcym ogdlnikiem. Musi by¢ ono praktycznie uzyteczne w konkret-
nej przestrzeni zycia ludzkiego. Dobro to peini¢ ma funkcje nawigatora
w torowaniu drogi do urzeczywistniania — przy zachowaniu réwnych
szans i mozliwosci — dobrej jakosci zycia i rozwoju wszystkich wolnych
obywateli w pomyslnie funkcjonujacej — troszczacej si¢ o obecne i przyszte
pokolenia — wspolnocie.
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