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Zofia DUNIEWSKA*

Z ROZWAZAN NAD DOBREM GMINY

(Streszczenie)

Artykut obejmuje rozwazania pos§wigcone dobru gminy — objasnienie tresci kryjacych si¢ w tym
pojeciu, powiazan zachodzacych pomigdzy tym dobrem i innymi dobrami, czynnikow wptywa-
jacych na jego ksztalt i urzeczywistnianie. Gming mozna postrzega¢ jako swoista mata ojczyzng,
wypetniajaca przestrzen pomigdzy wspolnota rodzinng i ogdlnopanstwowa. Mieszkancy gminy
tworza z mocy prawa wspolnote samorzadowa. Ma ona stuzy¢ dobru gminy, w tym zwlaszcza
cztonkom jej spotecznosci. Dobro gminy jest naczelng wartoscia lezaca u podstaw funkcjonowania
wspolnoty lokalnej, jej dobrobytu, fadu i wiazacego ja porzadku. Stanowiac warto$¢ sama w sobie,
dobro gminy ma umacnia¢ inne wartosci. Katalog tego, co sktada si¢ na ztozone i niedookreslone
prawnie dobro gminy jest rozlegly i otwarty. Dobro to ma charakter wzgledny. Mozna je ukazywaé
z wielu punktow widzenia i w odmiennych kontekstach. Jego relacje z innymi dobrami przyj-
muja rézna postac. O tym, co uznane zostanie za takie dobro gminy, decyduje wiele czynnikoéw
odmiennej natury. Tkwia one juz w samej wspolnocie, ale tez sa niezalezne od niej. Wyznaczenie
iurzeczywistnienie dobra gminy musi opiera¢ si¢ na konsensusie osiagnigtym w wyniku dyskusji
spotecznej. Dziatania dla dobra gminy sa $cisle skorelowane z istota i rola podstawowe;j jednostki
samorzadu terytorialnego. Dobro wspolnoty gminnej, przy poszanowaniu w szczegoélnosci zasad
humanizmu, legalnosci, rownosci, sprawiedliwosci spotecznej, demokratyzmu, solidaryzmu
1 pomocniczosci, jest pierwszoplanowa racja istnienia gminy i powierzania funkcji publicznych
osobom dzialajacym dla jej pozytku.

Stowa kluczowe: wspolnota samorzadowa; dobro wspolne; interes publiczny

1. Wprowadzenie

Kreowanie kazdej zorganizowanej zbiorowosci stuzy¢ ma przede wszystkim
tym, ktorzy ja stworzyli, tworza i beda tworzy¢. Prawidlowos¢ ta widoczna
jest w roéznych zinstytucjonalizowanych spotecznosciach, ktorych powstanie
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i trwanie podyktowane jest przede wszystkim wspolnym dobrem jej cztonkow.
Problematyka dobra wspodlnego budzita duze zainteresowanie w pismiennictwie
prawniczym (i nie tylko). Zwykle rozwazania koncentrowaly si¢ na ujmowaniu
tego zagadnienia na tle wspdlnoty panstwowej'. Jest to zrozumiate, zwazywszy, ze
od wiekow — zwlaszcza w tej perspektywie — eksponowano jego sens i znaczenie.
Znajdowalo to wyraz juz w unormowaniach konstytucyjnych. Dobro wspdlnoty
panstwowej, cho¢ przy odmiennych uwarunkowaniach nie tak samo postrzegane,
urzeczywistniane przy zastosowaniu w czesci takich samych, w czg$ci odmien-
nych instrumentoéw prawnych, uznawano za fundament porzadku konstytucyjnego
ijedna z nadrz¢dnych wartosci lezacych u jego podstaw. Nie bez przyczyny takze
obecnie juz w art. 1 Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 roku? napisano, ze
,»Rzeczpospolita Polska jest dobrem wspolnym wszystkich obywateli’*. Dobro
wspolne, o jakim mowa powyzej, jest ztozonym, swoiscie hybrydowym pojg-
ciem. Dobro to stuzy wszystkim obywatelom, w tym oczywiscie obywatelom
begdacym mieszkanicami gmin (miast). Nie ma dzisiaj Rzeczypospolitej Polskiej
bez wspolnot gminnych, nie ma tez tych wspolnot bez Rzeczypospolitej Polskie;.
Zorganizowana spoleczno$¢ gminna wspotuczestniczy w budowie dobra ogélno-
panstwowego. Jest tez jednym z podmiotow czerpiacych z jego zasobow. Mozna
przyjac, ze dobro gmin wplecione jest w dobro wspdlne, jakim jest Rzeczpospolita
Polska, co nie oznacza, ze zawsze jest ono z nim zbiezne i wypetnia je w catosci®.

Wszystkie gminy funkcjonuja w ramach swego rodzaju naczyn potaczonych.
Rzeczpospolita Polska jest panstwem jednolitym. Jego ustroj terytorialny zapew-
nia decentralizacj¢ wiadzy publicznej. W prawnym ujgciu, stosownie do ustawy
z dnia 24 lipca 1998 roku o wprowadzeniu zasadniczego trojstopniowego podziatu
terytorialnego panstwa’, gmina, identyfikowana z okreslonym terytorium, jest

Zob. np. M. Stahl, Dobro wspolne w prawie administracyjnym oraz J. Boé, Z refleksji nad
dobrem wspolnym, w: J. Boé, A. Chajbowicz (red.), Nowe problemy badawcze w teorii prawa
administracyjnego, Kolonia Limited, Wroctaw 2009, odpowiednio s. 47-60 oraz 151-154.
Dz.U. nr 78, poz. 483 ze zm. i sprost.

Do pojecia dobra Rzeczypospolitej odwotano si¢ tez w preambule ustawy zasadniczej, stwier-
dzajac m.in.: ,,Wszystkich, ktorzy dla dobra Trzeciej Rzeczypospolitej t¢ Konstytucje beda
stosowali, wzywamy, aby czynili to, dbajac o zachowanie przyrodzonej godnosci cztowieka,
jego prawa do wolnosci i obowiazku solidarno$ci z innymi, a poszanowanie tych zasad mieli
za niewzruszong podstawe Rzeczypospolite;”.

Zdaniem Przemystawa Wilczynskiego dobro tych wspolnot ,,stanowi integralny element przewi-
dzianej w Konstytucji konstrukcji dobra wspdlnego (bonnum commune) — P. Wilezynski, Dobro
wspolnoty, w: M. Stahl, B. Jaworska-Debska (red.), Encyklopedia samorzqdu terytorialnego
dla kazdego. Cz. 1. Ustroj, Difin, Warszawa 2010, s. 34.

> Dz.U. nr 96, poz. 603 ze zm.
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jednostka tego podziatu. Jest ona jednoczes$nie — co do zasady — czgscig powiatu
iwojewodztwa. W mysl art. 16 Konstytucji RP ogot mieszkancow jednostek zasad-
niczego podzialu terytorialnego stanowi z mocy prawa wspolnotg samorzadowa.
Samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wladzy publicznej, a przyshugu-
jaca mu na podstawie ustaw istotna cz¢$¢ zadan publicznych wykonywana jest przez
niego w imieniu wlasnym i na wlasna odpowiedzialnos¢. Zgodnie z art. 1 ustawy
z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym ¢, mieszkancy gminy tworza
z mocy prawa wspolnotg samorzadowa. Ilekro¢ w ustawie jest mowa o gminie,
nalezy przez to rozumie¢ wspodlnotg samorzadowa oraz odpowiednie terytorium’.
Pojgcie wspolnoty samorzadowej (zestawiane zwlaszcza z pojgciem ,,spotecznosc”
czy ,.korporacja”) stanowito przedmiot zainteresowania wielu przedstawicieli
doktryny®. Gmina jest podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego, wyko-
nujaca wszystkie zadania samorzadu terytorialnego, ktore nie zostaly zastrzezone
dla innych jego jednostek’. Zadania wtasne gminy stuza zaspokajaniu potrzeb jej
wspolnoty. Obok fakultatywnych i obligatoryjnych zadan wtasnych gmina realizuje
réwniez —jesli wynika to z uzasadnionych potrzeb panstwa — zadania zlecone (ich
tryb przekazywania i sposob wykonywania okresla ustawa). Jednostki samorzadu
terytorialnego, w tym rzecz jasna gmina, maja osobowos¢ prawna. Przystuguja
im prawo wlasnosci i inne prawa majatkowe (art. 165 ust. 1 ustawy zasadniczej).

W Konstytucji RP nie postuzono si¢ terminem ,,dobro gminy”, czy ,,dobro
wspolnoty samorzadowej gminy”. Okreslenia te, a takze bliskie im zwroty, uzyte
zostaty w przywotywanej juz ustawie o samorzadzie gminnym. Jej art. 23 nakfada
na radnego obowiazek kierowania si¢ dobrem wspdlnoty samorzadowej gminy.
Ma on utrzymywac stala wi¢z z mieszkancami oraz ich organizacjami, w szczegol-
nosci przyjmowac zglaszane przez mieszkancéw gminy postulaty i przedstawiaé¢
je organom gminy do rozpatrzenia. Radny nie jest jednak zwigzany instrukcjami

¢ DzU.z2015r, poz. 1515 ze zm., tj.

Przepis ten wzbudzat wiele watpliwoséci w doktrynie prawa. Jak napisal Wiestaw Kisiel, nalezy
on do ,,najbardziej zagadkowych przepisow” wskazanej ustawy o samorzadzie gminnym —
W. Kisiel, komentarz do art. 1, w: P. Chmielnicki (red.), Ustawa o samorzqdzie gminnym.
Komentarz, LexisNexis, Warszawa 2014, s. 33 i nn.

Szerzej m.in. W. Kisiel, komentarz do art. 1..., s. 37 i nn.; Z. Niewiadomski, komentarz do
art. 1, w: R. Hauser, Z. Niewiadomski (red), Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz
z odniesieniem do ustaw o samorzqdzie powiatowym i samorzqdzie wojewodztwa, C.H. Beck,
Warszawa 2011, s. 4 i nn.; B. Dolnicki, komentarz do art. 1, w: B. Dolnicki (red.), Ustawa
o samorzqdzie gminnym, Wolters Kluwer, Warszawa 2010, publikacja LEX.

Zob. art. 164 ust. 1 1 3 Konstytucji RP. Zgodnie z jej art. 163 samorzad terytorialny wykonuje
zadania publiczne nie zastrzezone przez Konstytucjg lub ustawy dla organéw innych wiadz
publicznych.
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wyborcow. Z obowiazkiem kierowania si¢ dobrem wspolnoty koresponduje tres¢
roty $lubowania sktadanego przez radnego przed przystapieniem do wykonywa-
nia mandatu: ,,Wierny Konstytucji i prawu Rzeczypospolitej Polskiej, Slubuje
uroczyscie obowiazki radnego sprawowac godnie, rzetelnie i uczciwie, majac
na wzgledzie dobro mojej gminy i jej mieszkancow” (art. 23a ust. 1). Zdaniem
Krzysztofa Jaroszynskiego, obecny tekst roty ,,w petniejszy sposob oddaje idee,
jakimi powinien kierowac si¢ reprezentant lokalnej wspolnoty samorzadowej,
traktujac dobro gminy jako warto$¢ nadrzgdna™'°. Odmowa ztozenia §lubowania
stanowi podstawe do wygasniecia mandatu''. Trafnie zauwaza Grzegorz Maron,
ze: ,,Naznaczona aksjologicznie rota §lubowania radnych wspotksztattuje etos
radnego jako samorzadowca”!?. Zblizone w swej istocie przyrzeczenie sktada tez
osoba piastujaca urzad organu wykonawczego. Objecie obowiazkow wojta (bur-
mistrza, prezydenta) nast¢puje z chwila ztozenia wobec rady slubowania: ,,Obej-
mujac urzad wojta (burmistrza, prezydenta) gminy (miasta), uroczyscie slubuje,
ze dochowam wiernosci prawu a powierzony mi urzad sprawowac bedg tylko
dla dobra publicznego i pomys$lnosci mieszkancow gminy (miasta)”. Odmowa
ztozenia §lubowania jest jedna z przyczyn wygasni¢cia mandatu'®. Podobne §lubo-
wanie, wyrazajace m.in. powinnos$¢ stuzenia wspolnocie samorzadowej (w rocie
nie umieszczono stowa ,,dobro”) sktada, w obecnosci kierownika jednostki lub
sekretarza, przed przystapieniem do wykonywania obowiazkow stuzbowych'4,
pracownik samorzadowy zatrudniony na stanowisku urzedniczym, w tym kierow-
niczym stanowisku urzedniczym. Odmowa ztozenia tego slubowania powoduje
wygasnigcie stosunku pracy's. Wszystkie przywotane powyzej slubowania moga
by¢ ztozone z dodaniem zdania: ,,Tak mi dopomo6z Bog”. Zaréwno jego dodanie,
jak 1 pominigcie nie wywotuje zadnych skutkéw prawnych.

10" K. Jaroszynski, komentarz do art. 23, w: R. Hauser, Z. Niewiadomski (red.), Ustawa o sa-
morzqdzie gminnym. Komentarz z odniesieniem..., s. 247.

1 Art. 383 i 384 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. Kodeks wyborczy (Dz.U. nr 21, poz. 112 ze

zm.). Szerzej m.in. A. Kisielewicz, komentarz do art. 383 i 384, w: K.W. Czaplicki, B. Dauter,

S.J. Jaworski, A. Kisielewicz, F. Rymarz, Kodeks wyborczy. Komentarz, Wolters Kluwer,

Warszawa 2014, s. 744 i nn.

G. Maron, Instytucja slubowania radnego jednostki samorzqdu terytorialnego w polskim

porzqdku prawnym, Przeglad Prawa Publicznego 2014/11, s. 79.

Art. 492 i 493 przywolywanej juz ustawy Kodeks wyborczy. Szerzej m.in. A. Kisielewicz,

komentarz do art. 492 1 493, w: K.W. Czaplicki, B. Dauter, S.J. Jaworski, A. Kisielewicz,

F. Rymarz, Kodeks wyborczy...,s. 943 i nn.

Osoby skierowane do odbycia stuzby przygotowawczej po uzyskaniu pozytywnego wyniku

konczacego shuzbg, przed zawarciem nowej umowy o pracg.

Art. 18 ust.1 1 19 ust. 9 ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzadowych

(Dz.U. 22014 1., poz. 1202 ze zm., tj.).
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Do pojecia ,,dobro gminy” nawiazuja tez wprost postanowienia licznych
kodeksow etyki radnych'® oraz pracownikow samorzadowych. Wyznaczaja one
fundamentalne wartosci oraz standardy wiazace osoby wykonujace zadania
publiczne na rzecz wspdlnoty'”.

2. Przyblizenie tresci pojecia ,,dobro gminy”

Mozliwie kompleksowe pokazanie tego, co miesci w sobie pojgcie ,,dobro gminy”,
a w nim dobro gminnej wspolnoty samorzadowej — demokratycznie zorganizo-
wanej spotecznosci jej upodmiotowionych mieszkancow (nie tylko obywateli
polskich) — nastrgcza trudnosci. Dobro to mozna ukazywaé z wielu punktow
widzenia, w odmiennych kontekstach, przez pryzmat komponentow tego dobra,
ujmowanych w splocie rozmaitych konfiguracji. Jest to pojecie rozbudowane
i wzgledne. Juz intuicyjnie mozna przyja¢, ze dobrem gminy, zakotwiczonym
w prawie natury, nasyconym aksjologicznie i wyptywajacym z istoty kazdego
dobra, jest to, co jest pomysine, korzystne i cenne dla — rownych w prawach
i powinno$ciach — mieszkancow gminnej wspolnoty, nierzadko takze szerszego
kregu 0séb. Dobro gminy musi odpowiada¢ mozliwie powszechnie akceptowane-
mu systemowi uniwersalnych wartosci. Samo begdac wartoscia, ma ono kreowac
i sekundowa¢ innym warto$ciom. Jego elementem spajajacym jest dobrostan
mieszkancow, cho¢ nie zawsze przez kazdego tak samo widziany i odczuwany.
Nie ma dobra gminy bez dobra mieszkajacych w niej ludzi, obdarzonych przy-
rodzong godnoscia, poczuciem wlasnej wartosci, zaspokajajacych swoje dazenia
i potrzeby. Pomys$Ilnos¢ jednostek pomnaza dobro zbiorowosci, a dobro zbioro-
wosci dopetnia dobro zespalajacych ja ludzi. Dobro to musi sprzyja¢ bytowaniu
i koegzystencji zinstytucjonalizowanej spotecznos$ci. Nie jest to dobro niczyje.
Przeciwnie, ma ono stuzy¢ (bezposrednio albo posrednio; teraz lub w przysztosci)
wszystkim uprawnionym, bez jakiejkolwiek dyskryminacji.

W zbiorczym pojgciu ,,dobro gminy” mieszcza si¢ wielorakie elementy, do-
strzegane w odmiennych sytuacjach i przybierajace niejednakowa postac (sq to
w szczego6lnosci: ludzie, rzeczy, instytucje publiczne, zdarzenia i fakty). Katalog
tego, co tworzy dobro gminy, jest przebogaty i — mozna przyjac — otwarty. Jego

16 Kwestia podstaw prawnych uchwalania tych kodeksow, takze ich charakteru, byta przedmiotem

rozstrzygnigcia w wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 17 maja 2006 r., I OSK
287/06, http://orzeczenia.nsa.gov.pl; stan na 1.06.2016 r; zob. tez glosg¢ M. Brzeskiego, Gdanskie
Studia Prawnicze — Przeglad orzecznictwa 2007/6, s. 61-68.

Szerzej na temat kodeksu radnych pisat m.in. P. Chmielnicki w komentarzu do art. 23, w: idem
(red.), Ustawa o samorzqdzie gminnym...,s. 311-312.
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sktadniki (niekiedy trudno uchwytne) moga by¢ uszczegoétowione badz ujmowane
generalnie. Sa one sytuowane w sferze materialnej'® lub niematerialnej, moga by¢
dzietem natury lub rezultatem ludzkiej aktywnos$ci. Moga one stanowi¢ wartos$c¢
sama w sobie albo pehi¢ rolg instrumentalng wzgledem innych wartosci. W zna-
komitej cze$ci sa one stabilne, w pozostatej — podlegaja licznym przeobrazeniom.
Wyobrazenie o tym, co jest dobrem gminy, nie musi by¢ takie samo. Dobro
to moze przyjmowac odmienny ksztalt w innym czasie i miejscu. Wizja tego
dobra nasycona jest licznymi, takze subiektywnymi, wystawianymi w danych
realiach, ocenami, niejednokrotnie uwiktanymi w burzliwe spory. To bowiem,
co dobre dla jednych, niekoniecznie dobre jest dla pozostatych. Dobro jednej
gminy moze odbiega¢ od dobra innej gminy (istotng rolge odgrywa tu znaczne,
takze ustrojowe, zréznicowanie wspolnot gminnych'?). Dobro to przeistacza si¢
wraz ze zmieniajaca si¢ rzeczywistoscia i implikowanymi nig oczekiwaniami
wspolnoty. Odkrywanie tresci zakodowanych w pojgciu ,,dobro gminy” wyma-
ga odniesienia si¢ do specyfiki konkretnej wspolnoty, sytuacji i uwarunkowan,
w jakich funkcjonuje. Zawsze jednak podstawowym budulcem tego dobra jest
potencjat gminy, w tym oczywiscie ludzie i ich kapitat spoteczny, ale réwniez np.
zaplecze finansowe 1 materialne?®. Dobrem gminy jest tez jej dobra administracja,
zdolna do wzbogacenia wszystkiego, co stanowi racjg¢ istnienia zorganizowanej
spotecznosci; administracja dziatajaca dla pozytku administrowanych, zaspoka-
jajaca ich uzasadnione aspiracje, przy unikaniu, tagodzeniu czy rozwiazywaniu
konfliktow spotecznych.

W pi$miennictwie prawniczym relatywnie rzadko zajmowano si¢ eksplikacja
tego, co okresla¢ mozna mianem ,,dobro gminy”, czy ,,dobro wspdélnoty miesz-
kancow gminy”. Wedlug Andrzeja Szewca:

Dobro kazdej, a wigc takze gminnej wspdlnoty samorzadowej to jej pomyslnosé, czyli pra-

widlowy rozwoj spoteczny, gospodarczy, kulturowy i cywilizacyjny. W szczegolnosci miesci

si¢ w nim coraz lepsze zaspokajanie zbiorowych potrzeb tej wspolnoty, wzrost jej zamoznosci
i znaczenia oraz poprawa warunkow zycia jej cztonkow?!.

18 Na przyktad w wyroku Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego przyjeto, ze dobrem wspodlnoty
samorzadowe;j jest lokal wchodzacy w sktad zasobu mieszkaniowego gminy (miasta) — wyrok
z dnia 25 pazdziernika 2013 r., II SA/ Wa 831/13, Lex nr 1644058.

190 zréznicowanym ustrojowym pojeciu ,,gminy” pisata m.in. I. Skrzydto-Niznik, Model ustroju
samorzqdu terytorialnego w Polsce na tle zagadnien ustrojowego prawa administracyjnego,
Wydawnictwo Uniwersytetu Jagiellonskiego, Krakoéw 2007, s. 348 i nn.

2 Tstotne znaczenie odgrywa m.in. jej mienie komunalne. Szerzej np. D. Fleszer, Mienie komu-
nalne, Casus 2015/78, s. 16-22.

21 A. Szewce, komentarz do art. 23, w: A. Szewe, G. Jyz, Z. Plawecki, Ustawa o samorzqdzie
gminnym. Komentarz, Wolters Kluwer, Warszawa 2012, publikacja LEX.
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Nawiazujac do art. 3 ust. 1 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego sporzadzo-
nej w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 roku?, badacz dodaje:
Uzywajac bardziej rzeczowego okreslenia, mozna powiedzie¢, ze chodzi tutaj o interes

mieszkancow jednostki samorzadowej, ktoremu [ ...] powinny by¢ podporzadkowane wszelkie
dziatania wtadz samorzadu terytorialnego®.

W cytowanym powyzej wyjasnieniu przywotano pojecie ,,interes mieszkancow”.
Bez watpienia dobro gminy, a w nim dobro os6b mieszkajacych na jej terenie
koresponduje z ich interesem. Te bliskie semantycznie wyrazy (dobro, interes)
uznawane sg nierzadko za synonimy, czgsciej jednak przypisuje si¢ im odmienny
zakres znaczeniowy**. Odnoszac si¢ do dobra gminy niejednokrotnie odwotywano
si¢ do jej interesu. Jest to widoczne przede wszystkim przy badaniu zwiazkow
zachodzacych pomigdzy dobrem wspélnoty gminnej a innym dobrem chronionym
prawnie®, np. przy wspomnianym na wstgpie dobru wspolnym, jakim jest Rzecz-
pospolita Polska. Jej dobro i dobro gminy, a w niej dobro wspolnoty samorzado-
wej?, to dwa odmienne, cho¢ wspodtzalezne pojecia z licznymi podobienstwami
i odrgbno$ciami. Spoleczno$¢ gminna tworzy gminna wspolnote lokalna. Jej
oczekiwania i potrzeby pokrywaja si¢ w duzej mierze z dazeniami i potrzebami
cztonkow wspolnoty ogolnopanstwowej. Moga one jednak wykazywac pewne
rozbiezno$ci. Zdarza sig, ze sa one przeciwstawne, stajac si¢ zrédtem rozdzwigku
i wasni. Do zakresu dziatania gminy naleza wszystkie sprawy majace charakter
publiczny i1 znaczenie lokalne. Wskazuje to jednoznacznie na uznanie istnienia
interesu lokalnego odregbnego od interesu panstwowego?’. Nie znaczy to, ze inte-

2 Dz.U. z 1994 r. nr 124, poz. 607 ze sprost. Szerzej o wplywie tej Karty na prawo samorzadu

terytorialnego napisano w monografii M. Ofiarska (red.), Europejska Karta Samorzadu Te-
rytorialnego a prawo samorzadu terytorialnego, Wydawnictwo Uniwersytetu Szczecinskiego,
Wydzial Prawa i Administracji, Szczecin 2015.
2 A. Szewce, Komentarz do art. 23...
2O podobienstwach i réznicach w zakresach znaczeniowych tych poje¢ pisat m.in. R. Sowinski,
Interes publiczny — dobro wspolne. Wartosci uniwersalne jako kategorie ksztaltujgce pojecie
administracji, w: Z. Niewiadomski, Z. Cieslak (red.), Prawo do dobrej administracji, Wy-
dawnictwo Uniwersytetu Kardynata Stefana Wyszynskiego, Warszawa 2003, s. 564-583.
Problematyka débr chronionych prawem administracyjnym zawarta jest m.in. w obszernej
monografii Z. Duniewska (red.), Dobra chronione w prawie administracyjnym, Wydawnictwo
Uniwersytetu Lodzkiego, £.6dZ 2014.
Na temat znaczenia prawnego tej wspdlnoty wypowiadano si¢ niejednokrotnie w doktrynie.
Zob. np. W. Kisiel, komentarz do art. 1..., s. 42 i nn. oraz przywolane tam pis$miennictwo.
Tak tez B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Wolters Kluwer, Warszawa 2012, s. 65. Barbara
Jaworska-Dgbska, przywolujac takze inne podobne poglady, podkresla, ze upodmiotowienie
wspolnot lokalnych opiera si¢ wiasnie na uznaniu przez prawo odrgbnosci tych interesow —
E. Olejniczak-Szalowska, Geneza, pojecie i cechy samorzqdu terytorialnego, w: M. Stahl
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res gminy jest indyferentny wobec interesu panstwa — i na odwrot. W literaturze
dominuje poglad, Ze kategoria interesu lokalnego ma charakter obiektywny. Jest
to interes czgstokro¢ inny niz interes spotecznosci ogdlnopanstwowych, co nie
daje jednak podstawy do twierdzenia, ze interes lokalny ma by¢ apriorycznie
traktowany jako mniej wazny*®. Co do zasady podlega on takiej samej ochronie
jak interesy ponadlokalne”. W demokratycznym panstwie prawnym, szeroko
ujmowany interes publiczny, jak zauwazat Trybunat Konstytucyjny, musi by¢ wia-
$ciwie wywazony z innymi interesami. Interes publiczny musi by¢ okreslany przy
poszanowaniu uzasadnionych intereséw kazdego czlowieka oraz uzasadnionych
interesOw rozmaitych wspolnot spotecznych, w tym wspdlnot samorzadowych
(interes tych wspdlnot musi by¢ rozpatrywany z szerszej perspektywy dobra
wspolnego i stusznych interesow jej cztonkow)* .

Dobro gminy znamionuje jego swoisto$¢. Samorzad gminny, cho¢ obdarzo-
ny samodzielno$cia, podmiotowo$cia 1 gwarancjami poszanowania jego praw,
nie funkcjonuje w oderwaniu od innych samorzadow i panstwa jako cato$ci, ze
wszystkimi wiazanymi z tym implikacjami. Gmina jest sktadnikiem Rzeczypospo-
litej. Zasobno$¢ gminy stuzy jej mieszkancom, ale tez w czgsci innym podmiotom.
Bogactwo i niedostatki gminy, jej sukcesy i porazki, mniej czy bardziej, wptywaja
na dobro spoteczno$ci ogolnopanstwowej. Zachodzi tez relacja odwrotna. Jest
tu wyraznie widoczny uktad wzajemnej zalezno$ci.

Przy wyznaczeniu desygnatow dobra gminy wazna rolg odgrywaja tez inne
relacje zachodzace zwlaszcza w obrebie systemu jednostek samorzadu terytorial-
nego (w ramach rozmaitych laczacych je wigzi) oraz wewnatrz samej wspolnoty
gminnej. Dobro poszczegdlnych gmin czgsto wspierane jest — w roznej formie,
takze pieni¢znej — przez inne jednostki samorzadu terytorialnego. Dobro to
nie moze by¢ jednak budowane i realizowane z pominigciem, niedocenieniem
czy kosztem innego réwnie badz wyzej cenionego prawnie dobra’'. W wielu

(red.), Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Wolters
Kluwer, Warszawa 2013, s. 364.

2 Zob. np. B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny..., s. 20 i wskazane przez tego autora pismiennictwo.

» Podobnie M. Koroblowski, Zadania publiczne, potrzeby publiczne i zbiorowe potrzeby wspol-
noty. Glos w dyskusji na tle art. 163 Konstytucji oraz art. 6 i 7 ustawy o samorzqdzie gmin-
nym, w: L. Zacharko, A. Matan, D. Gregorczyk (red.), Administracja publiczna — aktualne
wyzwania, AM Poligrafia, Katowice 2015, s. 294 oraz przywolane przez tego autora poglady
przedstawicieli doktryny.

30 Zob. np.: wyroki TK z dnia 20 lipca 2004 r., SK 11/02, OTK-A 2004/7/66 oraz z dnia 29 paz-

dziernika 2009 r., K 32/08, OTK-A 2009/9/ 139.

Do kwestii tej nawiazuje Przemystaw Wilczynski, twierdzac, ze dobro wspdlnot na poszcze-

gblnych poziomach samorzadu terytorialnego nie powinno by¢ realizowane ze szkoda dla
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sytuacjach dobro wspolnoty lokalnej przewaza nad dobrami indywidualnymi
i wymaga ich poswigcenia. Moze to dotyczy¢ rozmaitych kategorii dobr, w tym
poddanej szczegolnej ochronie prawnej wlasnosci nieruchomosei prywatnej®.
Podzielajac wyrazone w doktrynie przekonanie, w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego przyjegto, ze chociaz ,,dobro czlowieka jest podstawowym ce-
lem dziatania administracji”, to jednak ,,0kre$lone dobro pozostatych jednostek
jako grupy spotecznej moze wazy¢ na sposobie i rozmiarze ochrony okreslonego
interesu indywidualnego”, przy czym ,,w pewnych obszarach nie ma innego
sposobu zapewnienia interesow indywidualnych niz przez uprzednia ochrong
interesu spotecznego™. Przyznanie prymatu dobru ogétu mieszkancéw nad
dobrem zbiorowym mniejszej grupy lub dobrem indywidualnym uzasadnione
jest wieloma zastugujacymi na uwzglednienie, racjami, np. bezpieczenstwem
i porzadkiem publicznym. W takim przypadku, na podstawie ustawowe;j, przy
skrupulatnie wywazonych proporcjach, nie tylko dozwolone, ale wrgez nakazane
prawnie, jest ograniczenie m.in. swobod jednostki ze wzgledu na wyzej cenione
dobro powszechne. Zachowanie cztowieka zdeterminowane jest niejednokrotnie
tym wiasnie dobrem lub interesem publicznym. Mirostaw Wyrzykowski celnie
przywotuje poglad Eugeniusza Modlinskiego, zgodnie z ktérym:
interes publiczny nabiera pelnej tresci poprzez jego zestawienie z prawem poszczegdlnej
jednostki, ktora nie zyje w odosobnieniu, lecz taczy si¢ w grupy powiazane gospodarczo,
ekonomicznie i politycznie. Wtedy dopiero, obok troski zaspokojenia egoistycznych potrzeb,
wylaniaja si¢ zagadnienia wspdlne danej zbiorowosci, wymagajace akcji skoordynowane;j i nie
dajacej si¢ w ramach rozporzadzalnych $rodkéw przez poszczegolne jednostki rozwiagzac™.

Mozna przyja¢ za Marianem Zdybem, ze ,,wektor interesu spotecznego (pu-
blicznego) moze, chociaz nie musi by¢ wypadkowa intereséw jednostkowych.

dobra wspolnego w wymiarze panstwowym jak i osobowym. Zob. P. Wilczynski, Dobro
wspolnoty...,s. 34.

Np. zgodnie z art. 21 Konstytucji RP Rzeczpospolita Polska chroni wtasnos¢ (szeroko rozu-
miang) i prawo dziedziczenia, dopuszczajac jednak wywlaszczenie, ale jedynie wowczas, gdy
jest ono dokonywane na cele publiczne i za stusznym odszkodowaniem. Pojgcie celu publicz-
nego dookreslono (przywotujac takze cele publiczne okreslone w innych ustawach) w ustawie
z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz.U. z 2015 r., poz. 1774 ze zm.,
tj. —art. 6). W tej tez ustawie stwierdzono, ze wywtlaszczenie nieruchomosci moze by¢ doko-
nane, jezeli cele publiczne nie moga by¢ zrealizowane w inny sposob niz przez pozbawienie
albo ograniczenie praw do nieruchomosci, a prawa te nie moga by¢ nabyte w drodze umowy
(art. 112 ust. 3).

Przywotywany juz wyrok z dnia 20 lipca 2004 r.

M. Wyrzykowski, Pojecie interesu spolecznego w prawie administracyjnym, Wyd. Uniwersytetu
Warszawskiego, Warszawa 1986, s. 30-31.
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Wypadkowos¢ nie oznacza jednak tozsamo$ci™. Badacz trafnie zauwaza tez,
ze moze zaistnie¢ rowniez taka sytuacja, w ktorej ,,interes jednostki pozostaje
w harmonii z interesem ogdlnopanstwowym, kolidujac z interesem publicznym
gminy, co sprawi, ze jednostka bedzie potrzebowata ochrony przed ,,demokracja
lokalng™?.

3. Z problematyki ksztattowania i urzeczywistniania dobra gminy

Dziatania dla dobra wspdlnoty gminne;j sa $cisle skorelowane z istota i rola jed-
nostki samorzadu terytorialnego’’. Gmine mozna traktowaé jako swoista mata
ojczyzng wypetniajaca przestrzen pomigdzy wspolnota rodzinna i ogdélnopanstwo-
wa. W poczuciu jednosci, otwarto§ci wobec potrzeb wspolnoty, gmina darzona
jest lokalnym patriotyzmem, przywiazaniem i gotowos$cia do jej wspomagania.
Z nig zwykle jesteSmy najblizej zwiazani, w niej zaspokajamy wigkszos$¢ na-
szych codziennych potrzeb. Mniej czy bardziej §wiadomie, w niejednakowym
stopniu, wprost lub posrednio, przyczyniamy si¢ do jej pomyslnosci, zdarza sig,
ze 1 niepowodzen. Dobro wtasne i1 dobro lokalnej zbiorowosci jest celem, kto-
rego osiagnigcie wymaga solidarnos$ci i angazowania si¢ w sprawy publiczne.
Jego zrealizowanie przyswieca nam przy aktywnym udziale w zyciu wspolnoty,
w tym wyborze osob, ktorym powierzamy petnienie funkcji publicznych. Eu-
geniusz Bojanowski wiaze cele dzialania samorzadu terytorialnego z ustawowo
przypisanymi mu zadaniami, przyjmujac stusznie, ze zadania te stuza dobru
wspolnemu?®. Dobro gminy toruje drogg do ich realizacji, stanowiac barierg dla
zachowan w dobro godzacych. Urzeczywistnianie go jest motorem i stymula-

3 M. Zdyb, Interes jednostki a interes publiczny (spoleczny). Konflikt interesow, Annales Uni-
versitatis Mariae Curie-Sktodowska 1993/31/XL, s. 299.

3 Ibidem, s. 306.

37 Na powinno$¢ wykonywania zadan przez samorzad terytorialny nie w sposob dowolny, ale dla
dobra calej wspdlnoty samorzadowej, zwracat tez uwagg Trybunal Konstytucyjny. Wskazat on
m.in., ze ,,szerokie wladztwo planistyczne nie moze by¢ wykorzystywane w sposob dowolny,
ale musi stuzy¢ dobru wspolnoty samorzadowej. Rada gminy ma obowiazek podjgcia dziatan
niezbgdnych dla realizacji tego dobra” (wyrok TK z dnia 12 marca 2007 r., K 54/05, OTK-
-A 2007/3/25).

E. Bojanowski, O zadaniach jednostek samorzqdu terytorialnego w Rzeczypospolitej Polskiej,
Gdanskie Studia Prawnicze 2002/VIII, s. 32. W judykaturze zadania publiczne definiowane
sa — w uproszczeniu — jako zadania polegajace na zaspokajaniu potrzeb mieszkancow, a wigc
jako wszelkie dziatania podejmowane dla dobra wspdlnego, przy czym pojgciu temu nadaje si¢
rézna wymowg w zaleznosci od m.in. poziomu cywilizacyjnego — zob. np. wyrok NSA z dnia
10 kwietnia 2014 r.,  OSK 24/13, LEX nr 1484842.
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torem rozwoju i dobrostanu gminy. Jest tez podstawowym probierzem animacji
spotecznej i jako$ci pracy organdw gminy dziatajacych w interesie publicznym,
co nie oznacza traktowania z lekcewazeniem zastugujacych na wsparcie (na
podstawie 1 w granicach prawa) interesow prywatnych. W demokratycznym
panstwie prawnym, jak podkreslal Trybunat Konstytucyjny, interes publiczny
musi by¢ okreslany przy poszanowaniu uzasadnionych intereso6w kazdego czto-
wieka oraz uzasadnionych intereso6w rozmaitych wspdlnot spotecznych, w tym
wspolnot samorzadowych (interes tych wspolnot musi by¢ rozpatrywany z szer-
szej perspektywy dobra wspolnego i stusznych interesow jej cztonkdéw)*. Dobro
wspolnoty gminnej, przy poszanowaniu w szczegélnosci zasad humanizmu,
legalnosci, rownosci, sprawiedliwosci spotecznej, demokratyzmu, solidaryzmu
1 pomocniczosci, jest pierwszoplanowa racja tworzenia gminy i powierzania
funkcji publicznych osobom dziatajacym dla jej pozytku.

Odkrywanie, formowanie i umacnianie dobra gminy, poparte rzetelna diagnoza
spoteczna — to powazanie wspolnych wartosci, z ktorych czerpiemy, ktoére wzbo-
gacamy i za poszanowanie ktorych ponosimy wspotodpowiedzialno$¢. Szczegolna
odpowiedzialnos¢ obarcza osoby dysponujace wtadztwem publicznym*. Granicg
ich legalnego postgpowania wytycza prawo i wtasnie dobro gminy, narzucajace
obowiazek stania na jego strazy. Ochrona tego dobra wyraza si¢ w dawaniu odporu
jego wszelkim zagrozeniom, przeciwdziataniu jego ostabieniu, a w krancowych
przypadkach jego niweczeniu. Zmusza ona do podejmowania, przy respektowaniu
m.in. zasady jawnosci i kontroli spotecznej, przemy$lanych dzialan wymagajacych
czgstokro¢ wspodtdziatania z r6znymi podmiotami: publicznymi 1 prywatnymi.
Wrhasciwie zidentyfikowanie i zabezpieczenie dobra gminy podnosi autorytet jej
organdw, wzmacniajac wiar¢ w podejmowane przez nie przedsigwzigcia i rozstrzy-
gnigcia. Zasada zaufania do organdw publicznych, w tym organéw samorzadu
terytorialnego, ma w panstwie prawa rangg najwyzsza*''. Podmioty wykonujace

Zob. np. przywotywane juz wyroki TK z dnia 20 lipca 2004 r. i 29 pazdziernika 2009 r. Na
konieczno$¢ wywazenia interesu ogdlnego z innymi interesami, uzasadnienia nadrzgdno$ci
interesu ogodlnego oraz potrzebg zapewnienia proporcji pomigdzy $rodkami prawnymi i reali-
zowanymi za ich pomoca celami wskazywano tez niejednokrotnie w orzecznictwie Trybunatu
Sprawiedliwos$ci — np. w wyroku z dnia 26 pazdziernika 2006 r. w sprawie C—65/05 Komisja
Wspdlnot Europejskich vs. Republika Grecka, LEX nr 224015.

Problematyce odpowiedzialno$ci administracji, w tym administracji samorzadowej, poswig-
cono obszerna monografi¢ Z. Duniewska, M. Stahl (red.), Odpowiedzialnos¢ administracji
i w administracji, Wolters Kluwer, Warszawa 2013.

Taka opinig¢ wyraza wielu przedstawicieli doktryny. Szerzej A. Bla$, Prywatyzacja zadan samo-
rzqdu terytorialnego, w: idem (red.), Studia nad samorzqdem terytorialnym, Kolonia Limited,
Wroctaw 2002, s. 358.
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zadania publiczne powinny przyczynia¢ si¢ —najlepiej, jak tylko mozna — do dobra
wspolnoty. Dostrzegajac nasilajace si¢ zjawisko prywatyzacji zadan samorzadu
terytorialnego, Adam Bta$ zasadnie podnosi, ze zadania publiczne tegoz samo-
rzadu to zawsze okreslone obowiazki prawne:
Obowiazki te polegaja w pierwszym rzgdzie na biezacym i nieprzerwanym zaspokajaniu
zbiorowych potrzeb mieszkancow. Jednostki samorzadu terytorialnego nie moga w sposob nie-
konstytucyjny i niezgodny z ustawami zawgza¢ zakresu tych obowiazkow. Nie moga zawieszaé

(na przyktad czasowo) wykonywania tych obowiazkow prawnych. Nie moga tez co do zasady
wyreczac si¢ w wykonywaniu swych obowiazkow prawnych innymi podmiotami prawa®.

Sprawowanie funkcji publicznych wiaze si¢ z licznymi przywilejami, ale i ogra-
niczeniami®. Ograniczenia te maja zapobiega¢ sytuacjom angazowania si¢
w przedsigwzigcia poddajace w watpliwo$¢ uczciwos¢ wiadzy, a tym samym
ostabiajace czy burzace ufno$¢ w jej prawidtowe sprawowanie*. Przyjmujacy
misj¢ publiczng, obarczony licznymi powinno$ciami (majacymi swe zrodto
w unormowaniach prawnych i etycznych), musi stawia¢ dobro ogotu ponad dobro
osobiste i kazde inne godzace w powodzenie wspolnoty. Organy gminy nie moga
wykorzystywa¢ przyznanych im kompetencji do realizacji swoich interesow*’
czy partykularnych, zakamuflowanych dazen uprzywilejowanych grup nacisku.
Zabronione jest wszelkie trwonienie, czy marnotrawienie sktadnikow dobra,
w tym nieprzemys$lane ,,rozdawnictwo™.

Obowiazek otaczania piecza dobra gminy spoczywa nie tylko na funkcjo-
nariuszach publicznych. W niematym stopniu ma on charakter powszechny, co
niejednokrotnie wyrazone jest expressis verbis w unormowaniach prawnych,
réwniez rangi konstytucyjnej (np. obowiazkiem obywatela polskiego jest troska
o dobro wspolne; kazdy jest obowiazany do ponoszenia cigzarow i $wiadczen

42 Ibidem, s. 381.

# Trybunat Konstytucyjny wskazat, ze ,,sprawowanie stuzby publicznej nie moze by¢ ujmowane
w kategoriach tylko przywilejow, lecz nalezy je ujmowac raczej w kategoriach stuzby, postan-
nictwa, roztropnej troski o dobro wspolne (wyrok z dnia 31 marca 1998 r., K. 24/97, OTK
ZU/2/1998/13). Zob. tez wyrok TK z dnia 19 pazdziernika 2004 r., K 1/04, OTK-A 2004/9/03.
Podobnie np. w wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 1 lipca 2014 r., II OSK
1469/14, LEX nr 1519270 i przywotanych w nim pogladach przedstawicieli doktryny. Zob. tez
np. wyrok WSA z dnia 22 lipca 2014 r., III SA/Ld 350/14, LEX nr 1589048.

W orzecznictwie sadow administracyjnych wskazywano, ze wydajac decyzje administracyjne,
rozstrzygajace indywidualne sprawy, organy samorzadu terytorialnego musza bezwzglednie
przestrzega¢ prawa i kierowa¢ si¢ dobrem wspdlnym. Nie moga natomiast wykorzystywac
swych kompetencji do realizacji wlasnych intereséw faktycznych (np. wyrok NSA z dnia 26 mar-
ca 2013 r., I OSK 2058/12, LEX nr 1331532).

4 Podobnie w wyroku TK z dnia 12 kwietnia 2000 r., K 8/98, OTK 2000/3/87.
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publicznych; kazdy tez obowiazany jest do dbatosci o stan srodowiska). Urze-
czywistnianie dobra gminy powinno konsolidowa¢ wspolnote¢ lokalna. Nie kazde
dobro mieszkanca gminy jest sktadnikiem dobra jego gminy, ale wspdlne dobro
gminy powinno — realnie lub potencjalnie — sta¢ si¢ czastka dobra kazdego jej
cztonka. Przyznana mu autonomia, poszanowanie jego praw i wolnosci nie zwal-
nia go z powinno$ci pielggnowania i przyczyniania si¢ — w granicach faktycznych
mozliwosci — do zachowania i pomnazania dobra og6tu.

Dobro gminy z oczywistych wzgledow istotne jest zwtaszcza dla jej miesz-
kancow. Samorzad terytorialny nie jest jednak i nie moze by¢ organizacja au-
tonomiczna?’. To powoduje, ze nie tylko wspdlnota gminna decyduje o tresci,
zakresie, budowie badz przebudowie pozadanego przez nia (powszechnie,
a przynajmniej w zdecydowanej wigkszo$ci) dobra. Gmina ulokowana jest
w strukturach organizacyjnych funkcjonujacych w panstwie. Jest ona uwiklana
w jego polityke, koncepcje, priorytety i mozliwos$ci. Niemate znaczenie ma juz
potozenie geograficzne i wielko$¢ obszaru gminy z tkwiacym w nim potencja-
tem badz jego brakiem®. Zasadniczy podziat terytorialny ma sprzyjac¢ przede
wszystkim optymalizacji wykonywania zadan publicznych w terenie. Podziat
ten musi uwzglednia¢ wigzi spoleczne, gospodarcze lub kulturalne, bowiem ich
zachowanie sprzyja bezsprzecznie dobru mieszkancow danej wspodlnoty. Znaczace
sa takze, zakre$lone granicami obszaru gminy*, jej charakter, uwarunkowania
lokalno-geograficzne, potencjat gospodarczy, instytucjonalny, infrastruktura
czy — umacniajace dobro danej spolecznosci — poczucie wspolnoty historycznej
1 tozsamosci lokalnej. Na obraz i budowg dobra gminy wplywa wymiernie jej
szeroko pojmowana zasobno$¢ majatkowa, szczegélnie wielkos¢ posiadanych
przez nig $rodkow finansowych, zdeterminowana juz konstytucyjnymi podsta-
wami ustroju finansowego gminy?.
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Tak tez np. B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny..., s. 30.

Szerzej o konsekwencjach ptynacych z powiazan gminy z podzialem zasadniczym i zakre$leniem
terytorium gminy pisal m.in. W. Kisiel, komentarz do art. 1...,s. 38 i nn.

O granicach terytorium gminy, takze innych jednostek samorzadu terytorialnego, jak zauwaza
J. Bo¢, nie decyduja ich organy a ,,decyduja organy panstwa, bo tez gmina, powiat i wojewodztwo
nie sa W tym rozumieniu gminne, powiatowe czy wojewodzkie a naleza do panstwa, ktorego
wszystkie jednoczesnie sa czgSciami” — J. Boé, Pig¢ podstawowych problemow samorzqdu
terytorialnego, w: A. Bla$ (red.), Studia nad samorzqdem terytorialnym..., s. 40.

Szerzej kwestig t¢ przedstawia T. Debowska-Romanowska, Prawo finansowe czegs¢ konstytu-
cyjna wraz z czescig ogolng, C.H. Beck, Warszawa 2010, s. 230 i nn.
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4. Podsumowanie

Dobro gminy to dobro szczeg6lnie wazne w sferze dziatan publicznych wyznaczo-
nych gtéwnie unormowaniami prawa publicznego. Jego tre$¢ i granice, budowa
i ochrona maja na wzgledzie interes publiczny (spoteczny), nieodseparowany
jednak od interesow prywatnych poszczegdlnych cztonkow lokalnej spotecznosci.
Dobro to ma spajac pluralistyczna wspolnote, stuzac jej pomyslnosci i rozwojowi.
Jego podstawowym elementem jest dobro cztowieka o zroznicowanych interesach
i potrzebach. O tym, co uznane zostanie za dobro gminy, jaki ksztalt przyjmie
ono w danych realiach oraz z jakimi dylematami i przeszkodami przyjdzie si¢
zmierzy¢ przy jego zakresleniu i urzeczywistnianiu, decyduje wiele czynnikow
roznej natury. Czynniki te konstytuuja sama wspdlnote, ale sa tez niezalezne
od niej. Istotne znaczenie przypisa¢ nalezy prawu. Musi to by¢ prawo dobre:
wyrazajace autentyczna dbatos¢ o dobro wspolnoty, skuteczne, adekwatne do
wlasciwie rozeznanych potrzeb, osadzone na ugruntowanych wartosciach, sprzy-
jajace administrowanym i administrujacym. Ma ono m.in. zmusza¢ do sprawnego
rzadzenia®!, przeciwdziata¢ naduzyciom i obejSciu prawa, szerzej — wszystkiemu,
co podwaza badz godzi w majestat prawa i zaufanie do tych, ktérzy je tworza
i stosuja. Dobro gminy ma opierac si¢ na konsensusie osiagnigtym, bez zaktamania
i manipulacji, w wyniku dyskusji spotecznej. Stuzenie tylko takiemu dobru jest
esencja optymalnego administrowania wspolnota.

Dobro gminy jest naczelna warto$cia lezaca u podstaw bytu wspolnoty, jej do-
brobytu, fadu i wiazacego ja porzadku. Samo stanowiac warto$¢, ma ono umacniac
inne wartosci. Bez watpienia dobro to, przywotane w tekscie sktadanych publicznie
przyrzeczen, nie moze by¢ abstrakcja czy jedynie wzniostym, cho¢ pustym ha-
stem. Musi to by¢ dobro realne, pozadane spotecznie, faktycznie odczuwane przez
0go6l 1 pojedynczych mieszkancow — dobro wypracowane wspolnie, szanowane
i pielegnowane dla pozytku calej spotecznosci i jednostek — teraz i w przysztosci.
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Zofia DUNIEWSKA

REFLECTING UPON THE GOOD OF THE COMMUNE

(Summary)

The article includes considerations devoted to the good of the municipality: the contents that lie
behind this concept, the connections between this good and other ones and the factors influencing
its conformation. The municipality may be perceived as a small version of the homeland that fills
the space between the family and the state-level community. Its residents create a self-government
community by virtue of law. It serves the good of the commune, especially — its members. The
good of the municipality is a primary value, underlying the existence of the local community, its
prosperity, law and order. As a value itself, the good of a municipality should entrench other merits.
The list of factors, building that complex and underdetermined term, is non-exhaustive and exten-
sive. This good has also a relative nature. It may be featured from different points of view and in
distinct contexts. Its relations to other goods may take different forms. There are various factors,
deciding what constitutes such good. They are rooted in the very center of the community, as well
as outside of it as the independent ones. Delineating and realization of the good of the municipality
has to be based on the consensus reached through the discussion and the social compromise. The
actions undertaken for the benefit of the municipality are closely correlated with the nature and the
role of the primary territorial self-government unit. The good of the municipality — having regard
to the respect for, in particular, the principles of humanism, legitimacy, equality, social justice,
democratism, solidarity and subsidiarity — is a primary rationale for its existence and for entrusting
public functions to the individuals acting for its benefit.

Keywords: self-government community; common good; public interest



