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Wstep

Przedmiotem rozwazan dysertacji jest zasada poglgbiania zaufania obywateli do organu
wladzy publicznej w $wietle obowigzujacych w Polsce regulacji prawnych. Zaufanie obywateli do
organu wiadzy publicznej oparte jest na oczekiwaniu podjecia przez organ administracji
publicznej konkretnych dzialan przewidzianych prawem. Niepodjecie tego dziatania skutkuje
naruszeniem zaufania obywateli i wigze si¢ z odpowiedzialnoscig danego organu za niewlasciwe
zachowanie. Asumptem do napisania niniejszej pracy byta nowelizacja zasad ogdlnych Kodeksu
postepowania administracyjnego, ktora weszta w zycie 1 czerwca 2017 roku, a glownym
zalozeniem ustawodawcy bylo stworzenie podstaw prawnych dla partnerskiego podejscia
administracji publicznej do obywateli poprzez mniej restrykcyjne i formalistyczne korzystanie
z wladczoS$ci oraz mozliwosci rozstrzygania spraw niezgodnie ze stusznymi interesami podmiotow
administrowanych?,

Dotychczasowe opracowania naukowe skupiajg si¢ w gtdwnej mierze na problematyce
zasady pogtebiania zaufania na gruncie prawa procesowego. W zwigzku z tym Autorka nie bedzie
w pracy postugiwala si¢ instytucjami procesowymi. Zasada poglebiania zaufania obywateli do
organu wiladzy publicznej stanowi bardziej ztozong materi¢ 1 nie nalezy postrzegac jej jedynie
przez pryzmat postepowania administracyjnego, ale takze poprzez uczestnictwo jednostek w zyciu
publicznym. W doktrynie brakuje zatem opracowania naukowego obejmujacego znaczenie
ustrojowe zasady poglebiania zaufania obywateli do organu wiadzy publiczne;.

Stalo si¢ to argumentem do sformutowania tezy glownej rozprawy doktorskiej, zgodnie
z ktorg dzialanie podmiotow administrowanych i1 organow administrujacych oparte jest na
wzajemnym zaufaniu, niedostatecznie jednak ustanowione zasady i1 procedury chronigce interes
publiczny i interes indywidualny obywateli nie daja poczucia pewnosci i przewidywalnosci
dzialan organdéw stanowigcych i stosujacych prawo. Zatozenie to wydaje si¢ oczywiste, ale dla
prawidlowej jego weryfikacji uwzgledni¢ nalezy nast¢pujace tezy poboczne: po pierwsze,
gwarancja pewnosci oraz przejrzystosci tworzonego w Polsce prawa sg podstawy funkcjonowania
organéw wiladzy publicznej. Po drugie, instytucje demokratyczne na poziomie spoleczenstwa
obywatelskiego stuzg poglebianiu zasady zaufania. Po trzecie, na poglebianie zaufania obywateli
do organéow wiladzy publicznej wptywa dostgp do znacznego zasobu informacji, wiedzy,
umiejetnosci oceny i spostrzegawczosci. Po czwarte, zasada poglebiania zaufania chroni jednostke

przed bezprawnym dzialaniem organu wiadzy publicznej.

Projekt ustawy o zmianie ustawy Kodeks postegpowania administracyjnego oraz niektoérych innych ustaw z dnia 28
grudnia 2016 r., Druk sejmowy nr 1183, www.orka.sejm.gov.pl, [dostep: 29 — 03 — 2022 r.].
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Celem pracy jest analiza przepisOw prawnych, zasad ustroju politycznego panstwa oraz
systemu aksjologicznego, ktore wptywaja na zdefiniowanie pojecia zaufania na gruncie nauk
prawnych. Zaufanie przejawia si¢ na gruncie instytucji demokratycznego panstwa prawnego, idei
spoteczenstwa obywatelskiego oraz praktycznych przejawdéw dzialania organdéw wiadzy
publicznej.

Prawidlowa realizacja zakre$lonego celu rozprawy i przyjetych zalozen badawczych oraz
weryfikacja postawionej tezy wymagaja precyzyjnego doboru metodologii badawczej.
Podstawowa metoda badawcza, jaka zostala wykorzystana w pracy bedzie metoda dogmatyczno
— egzegetyczna. Poshuizyla ona do przeprowadzenia szczegélowej analizy aktualnie
obowigzujacych, relewantnych z punktu widzenia tematyki przygotowywanej rozprawy, regulacji
prawnych, w tym réwniez do dokonania interpretacji 1 klasyfikacji poje¢, ktére przywolano
w celu zdefiniowania poszczegolnych, opisanych w pracy instytucji. W pracy zostala takze
wykorzystana metoda funkcjonalizmu prawniczego polegajgca na przywotaniu i analizie orzeczen
Trybunatu Konstytucyjnego 1 sadow administracyjnych. Metoda ta odegrata istotng role, dzieki
niej nastepuje ilustracja dzialania normy prawnej w praktyce.

Struktura pracy sktada si¢ z wstepu, pigciu rozdziatow oraz zakonczenia. W kazdym z nich
dokonana zostanie ocena zebranego materiatu dogmatycznego z punktu widzenia nauki prawa
administracyjnego oraz postawione zostang wstgpne wnioski, ktore poshuzg do sformutowania
ostatecznych konkluzji w zakonczeniu pracy.

Pierwszy rozdziat koncentruje si¢ na zaufaniu jako kategorii prawnej. Dotyczy on przede
wszystkim proby zdefiniowania pojgcia zaufania w naukach prawnych i naukach o polityce
i administracji. Ponadto omoéwione zostang teorie zaufania, a mianowicie zaufanie aksjologiczne,
zaufanie publiczne oraz zaufanie spofeczne. Analizie poddane zostang rowniez czynniki
ksztattujace zaufanie publiczne w systemie prawnym, czyli dobro wspolne a dobro jednostki,
odpowiedzialnos$¢ za sprawy publiczne oraz kontrola spoteczna.

Rozdzial drugi przedstawia aksjologiczne 1 ustrojowe podstawy funkcjonowania organdw
wladzy publicznej. Zostanie omowione pojecie organu wladzy publicznej oraz wskazane zostang
konstytucyjne podstawy zasady poglebiania zaufania. Omowione zostang zasady:
demokratycznego panstwa prawa, praworzadnosci, legalizmu, ochrony praw shusznie nabytych,
réwnosci wobec prawa oraz pewnosci prawa.

Trzecia cz¢$¢ pracy dotyczy zaufania jako podstawy spoteczenstwa obywatelskiego. W tej
czgsci pracy przedstawione zostanie spoleczenstwo obywatelskie jako uczestnictwo w Zyciu
publicznym. Omoéwiona zostanie personalistyczna koncepcja wiladzy publicznej, jak rowniez

pojecie i istota partycypacji spotecznej.
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Czwarty rozdziat ma charakter praktyczny i dotyczy realizacji wymiaru uczestnictwa
w instytucjach prawa administracyjnego. Autorka poddaje analizie nastepujace instytucje:
publiczne prawa podmiotowe, przyrzeczenie administracyjne, dostep do informacji publiczne;]
oraz o osobach sprawujacych funkcje publiczng, konsultacje spoteczne, inicjatywa
uchwatodawcza, budzet obywatelski oraz inicjatywa lokalna.

Ostatni rozdziat pos§wiecony zostal ochronie poglebiania zasady zaufania w prawie
polskim. W pierwszej kolejnosci podejmowane sg rozwazania dotyczace poglebiania zaufania
w dzialalno$ci organdéw administracyjnych, w nastepujacych obszarach: w gospodarce
nieruchomos$ciami, w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, jak rOwniez w prawie
ochrony $rodowiska. W rozdziale tym przedstawiona zostanie takze ochrona prawna jednostki
przed bezprawnym dziataniem organéw wiladzy publicznej poprzez omoéwienie skargi na uchwaty

1 zarzadzania w sprawach z zakresu administracji publicznej oraz skargi na milczenie organu.
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Rozdzial 1

Zaufanie jako kategoria prawna
Wprowadzenie

Budujac relacje z obywatelami nalezy zwroci¢ uwage na podstawy, ktore warunkuja jej
jako$¢. Bez watpienia takim fundamentem jest zaufanie przyczyniajace si¢ do tworzenia
przyjaznego oraz wspomagajacego panstwa, w ktérym obywatel moze podejmowaé dziatania na
rzecz dobra wspdlnego, dzieki wsparciu podmiotéw administrujgcych. W relacji panstwo —
obywatel zaufanie moze przybra¢ aspekt zadaniowy 1 aspekt relacyjny. W aspekcie zadaniowym
obywatel posiada przekonanie, ze organ administracji publicznej wykona prawidlowo powierzone
zadanie, poniewaz wyposazony jest w odpowiednie do tego kompetencje. Ten rodzaj zaufania
bazuje na doswiadczeniu 1 laczy si¢ z odpowiedzialnoscig. W wyze; wskazanym aspekcie
obywatel moze polega¢ na organie, gdyz jest on niezawodny, wypeklnia swoje obowigzki
W wyznaczonym terminie, dotrzymuje swoich zobowigzan. Natomiast w aspekcie relacyjnym
zaufanie w powigzaniu podmiot administrujagcy — podmiot administrowany oznacza, ze obywatel
moze polega¢ na organie administracji publicznej, gdyz stoi on po jego stronie oraz traktuje go
uprzejmie.

W wyniku zaufania migdzy organem a obywatelem buduje si¢ otwarta i uczciwa relacja,
w ktorej kazda ze stron ma prawo do innych pogladéw, ale okazuja sobie one wzajemny szacunek
1 akceptacje. Zaufanie do obywatela wyzwala w nim wiar¢ we wlasne mozliwosci oraz buduje
poczucie wartosci oraz przynaleznosci do danej zbiorowosci, co wplywa takze na jego
uczestnictwo w zyciu publicznym.

Fundamentalnym warunkiem budowy zaufania mieszkancow do samorzadu terytorialnego
jest jego reponsywno$¢. Samorzad terytorialny nie moze dziala¢ na rzecz wspolnoty
samorzadowej, nie moze zaspokaja¢ jej potrzeb w oderwaniu od niej, bez biezace] wiedzy
o zakresie jej potrzeb, a jedynie w oparciu o ich wlasne wyobrazenie. Nie ulega watpliwosci, ze
musi mie¢ dobre rozeznanie w sferze potrzeb spolecznych i wiedzg o tych potrzebach uwzgledniac
w swym dziataniu?. Powyzszym dziataniom shizy instytucja utrzymywania przez radnego stalej
wigzi z mieszkancami, skladanie o$wiadczen majatkowych, jawno$¢ dzialania organow
samorzadu terytorialnego, wylaczenie radnego od glosowania, gdy dotyczy ono jego interesu
prawnego, jak roOwniez udziat mieszkancow w procesie decyzyjnym. Przyczynia si¢ to do budowy

swiadomego spoleczenstwa obywatelskiego.

2B. Jaworska — Debska, Zaufanie publiczne w samorzqdzie terytorialnym [W:] Sprawiedliwo$é i zaufanie do wtadz
publicznych w prawie administracyjnym red. M. Stahl, M. Kasinski, K. Wlazlak, Warszawa 2015, s. 334.
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Celem rozdziatu begdzie stworzenie definicji zaufania jako kategorii prawnej poprzez probg
zdefiniowania pojecia zaufania w naukach prawnych i naukach o polityce i administracji, analize¢
teorii zaufania oraz omowienie czynnikoéw ksztaltujacych zaufanie publiczne w systemie

prawnym.

1.1. Proby zdefiniowania pojecia zaufania w naukach prawnych i naukach o polityce

i administracji

Zaufanie jest kategorig pojeciowq ze sfery szeroko pojetych nauk spotecznych i odnosi si¢
do ludzkich przekonan, czyli elementu stosunku czlowieka do jego otoczenia. Istota tego stosunku
jest ztozona, wynika bowiem zaréwno z wiedzy, jak 1 wiary. Jesli zatem wiedza badz wiara sklania
ich do oczekiwania w przysziosci stanu korzystniejszego w porOwnaniu ze stanem obecnym to
obdarzamy obiekt zaufaniem. W przeciwnym razie pozostaje nam tylko nadzieja. Obiektem
zaufania moze by¢ czlowiek, zwierzg, przedmiot, substancja, instytucja, spoteczenstwo albo
podmiot kultu religijnego. Warto zaznaczy¢, ze zaufanie jest relacjg obcigzong duzym fadunkiem
emocji, w zwiazku z tym nie jest ono stabilne®.

Zaufanie jest stopniowalne i rozwija si¢ w czasie. Pierwszym etapem rozwoju zaufania jest
kalkulacja oparta na oszacowaniu optacalnosci obdarzenia partnera zaufaniem. Drugim etapem
jest zaufanie oparte na wiedzy, ktére powstaje w momencie, kiedy przypuszczenia zmieniajg si¢
w pozytywne oczekiwanie wobec partnera. Etap trzeci to zaufanie relacyjne, majace charakter
afektywny i zwigzane jest z jakoscig relacji. Wreszcie silne wi¢zi emocjonalne, jednos¢ interesow
i celow sprzyjaja powstaniu zaufania opartego na identyfikacji*. Fenomen zaufania do ludzi
rozumie¢ mozna jako ufno$¢ okazywang w dwoch wymiarach: Zyciu prywatnym oraz zyciu
z innymi ludZmi w relacjach spolecznych. Zaufanie w tym znaczeniu, okreslane jest rowniez jako
pierwotne, naturalne, personalne, odnosi si¢ do réznych form rzeczywistego kontaktu z innymi
osobami i ich dziataniami. Sg to sytuacje, gdy poznawcza uwaga jednej osoby kierowana jest na
to, w jaki sposob w relacjach spolecznych zachowuja si¢ inne osoby. Osoba oceniajaca kogo$ ze
wzgledu na zaufanie stawia pytanie, czy, jak bardzo 1 w jakim stopniu obserwowane zachowania
sg uczciwe, sumienne, zgodne ze spotecznymi normami i oczekiwaniami? Zaufanie personalne,
jako pewien typ przekonania pozwala wprowadzi¢ uzasadnione przeswiadczenie co do przysztego

biegu spraw. Dziatania oparte na relacji spolecznej wiezi zaufania stajg si¢ w ten sposob bardziej

3). Korczak, Pozyskiwanie i umacnianie zaufania do wladz publicznych przez wspdladministrowanie [w:]
Sprawiedliwos¢ i zaufanie do wladz publicznych w prawie administracyjnym red. M. Stahl, M. Kasinski, K. Wlazlak,
Warszawa 2015, s. 98.
“D. Lewicka, M. Pec, A. Staby, Zaufanie w relacjach miedzyorganizacyjnych na przyktadzie przedsigbiorstwa
handlowego, Organizacja i kierowanie, nr 2, 2017, s. 217.
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elastyczne, nie wymagaja nieustannych kalkulacji ryzyka, w wigkszym stopniu mozliwe jest
postugiwanie sie metoda prob i bledéw przy rozwigzywaniu problemow>.

Zdaniem M. Kaczmarczyka zaufanie mozna rozpatrywaé w trzech podstawowych
znaczeniach: jako dyspozycje, czyli mentalny subiektywny stosunek wobec drugiej strony; jako
decyzje, czyli intencj¢ polegania na niej, przez co ufajacy staje si¢ zalezny od drugiej strony oraz
jako zachowanie, ktore wyplywa z aktu powierzenia si¢ drugiej stronie — partnerowi w okreslonej
relacji®. Wedtug J. Gagackiego, zaufanie jest zachowaniem skierowanym ku przysztosci, bowiem
skutki zrealizowanych 1 niezrealizowanych celow sg zawsze podzniejsze od czynionych wobec nich
zalozen. Jest ono zakltadem mniej lub bardziej zracjonalizowanym, odnoszacym si¢ zarowno do
przysztych dziatan pojedynczych ludzi, jak 1 grup spotecznych, narodowych 1 ponadnarodowych
instytucji’. Natomiast F. Fukuyama twierdzi, iz zaufanie to mechanizm oparty na zalozZeniu, ze
innych cztonkéw danej spotecznosci cechuje uczciwie 1 kooperatywne zachowanie oparte na
wspolnie wyznawanych normach. Normy te moga obejmowac¢ gleboko zakorzenione wartosci
dotyczace Boga 1 sprawiedliwosci, ale takze swieckie formy regulacji, np. standardy obowigzujace
w danej profesji lub przyjete normy zachowania®. Podobne stanowisko zajeli R.C. Mayer, J. H.
Davis, F. D. Schoorman, ktorzy stwierdzili, ze zaufanie to gotowos$¢ jednej ze stron do
akceptowania dziatan drugiej strony, wynikajace z oczekiwania, ze ta druga strona zachowa si¢
w szczegdlny i okreslony sposob bez koniecznosci jej monitorowania i kontrolowania®.

Na uwzglednienie zastuguje takze poglad P. Sztompki, wedtug ktérego zaufanie staje sie
podstawowg strategig radzenia sobie z niepewnoscig 1 niemozno$cig kontrolowania przysztosci.
Rozumie si¢ je jako strategi¢ upraszczajacg, ktoéra pozwala jednostkom zaadaptowac sie do
zlozonego srodowiska spolecznego i tym samym korzysta¢ z szerszej puli mozliwosci. Ma ono
szczegblne znaczenie w warunkach niewiedzy lub niepewnosci zwigzanych z nieznanymi lub
niepoznawalnymi dziataniami innych. Zaufanie opiera si¢ na opinii jednostki na temat zachowania
si¢ innej osoby w jakie$ sytuacji w przyszto$ci. Warto zaznaczy¢, ze zaufanie to co$ wigcej niz
tylko bierne rozwazanie przysztych mozliwosci. Jezeli licze na co$ albo mam nadzieje na cos
1 czekam biernie, az to si¢ stanie, to w takiej sytuacji nie mozna mowi¢ jeszcze o zaufaniu.
Konieczne jest takze aktywne zmierzenie si¢ z przyszto$cia przez podjecie dziatan pociagajacych

za sobg przynajmniej cze$ciowo niepewne i niemozliwe do kontrolowania konsekwencje'?.

ST. Barankiewicz, Neowerberyzm. Etos stuzby publicznej. Analiza krytyczna i perspektywy, Lublin 2020, s. 25 — 26.
M. Kaczmarczyk, Public Relations jako zarzqdzanie zaufaniem. Prolegomena, Communication Today, nr 3, 2012, s.
23.
'], Gagacki, Kapitat spoteczny i kultura zaufania, Ekonomia Spoleczna, nr 1, 2013, s. 68.
8F. Fukuyama, Zaufanie. Kapitat spoteczny a droga do dobrobytu, Warszawa — Wroctaw 1997, s. 38.
°R. C. Mayer, J. H. Davis, F. D. Schoorman, An intergrative model of organizational trust, Academy of Management
Reviev, Vol. 20, No 3, 1995, s. 709 — 734.
0p, Sztompka, Zaufanie. Fundament spoteczenstwa, Krakow 2007,s. 69 — 71.
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Powstaje ono w wyniku naszego rozumowania, opartego zar6wno na bazie do§wiadczen
zyciowych, jak rowniez subiektywnych odczu¢ oraz emocji bezposrednio zwigzanych z systemem
wyznawanych wartosci, norm etyczno — moralnych, wzorcOw zachowan i postegpowania
w okres§lonych sytuacjach. W tym znaczeniu mamy do czynienia z réwnoleglym wystepowaniem
procesow analitycznego myslenia i emocjonalnych odczué, ktorych synergiczne oddziatywanie
ksztaltuje nasze poglady wzgledem przewidywanych, przysztych zachowan osoby, ktorg chcemy
obdarzy¢ zaufaniem, a takze spelienie naszych oczekiwan, kalkulacja korzysci, jakie mozemy
dzieki temu osiggnaé. Zaufanie jest bowiem $cisle zwigzane z motywami, ktore sa impulsem
sprawczym do podjecia przez nas okreslonych dzialan'?,

Zaufanie powoduje przewidywanie lub oczekiwanie zwigzane z zachowaniami innych
0sOb. Zaufanie osoby A do osoby B oznacza, ze osoba B dziala w dobrej wierze 1 zawierajac
umowe, ma co najmniej takg sama gotowos¢ do jej zrealizowania jak osoba A. Zaufanie redukuje
zlozono$¢ rzeczywistosci przez przeswiadczenie, ze system spoleczny jest okreslony przez
wzajemne oczekiwanie dotyczace przysziego zachowania aktordéw, jak réwniez zacheca do
wyboru wariantu spofecznego dziatania®?,

Wedlug A. Pasek na pojecie zaufania sktadajg si¢ nastepujace elementy: wiarygodnos¢,
wiara, przekonanie, nadzieja, lojalno$¢ czy poleganie na kims. Jest to swoisty zaktad na temat
przysztych, niepewnych dzialan innych ludzi, ktérzy moga podejmowacé dzialania dla nas
korzystne lub szkodliwe. Zaufanie, jakim obdarzymy tych, ktorych nie mozemy kontrolowa¢ lub
z kontrolowania ktorych rezygnujemy, jest oczekiwaniem, ze beda oni zachowywac si¢
w okreslony sposob. Korzysci z jego obecnosci w zyciu spotecznym znacznie przewazaja nad
stratami wynikajacymi z nieudanych prob wspotpracy, a postawa zaufania jest bardziej korzystna
niz stosowanie taktyk unikania danej osoby czy instytucji'®.

To czy jedna osoba darzy drugg zaufaniem zalezy od tego czy w danych warunkach uwaza
si¢ ja za wiarygodna, a to z kolei zalezy od wiedzy o sklonnosci danej osoby do zachowan, ktoérych
si¢ oczekuje. Wiarygodno$¢ to spelnianie oczekiwan lub wywigzywanie si¢ z zobowigzan wobec
tych, ktorzy obdarzyli nas zaufaniem. Pelne zaufanie jest sytuacja idealna, do ktorej nalezy dazy¢,
ale ktorg w praktyce cigzko jest osiagnac. Wigkszos¢ ludzi pozostaje w szczeblach oczekiwan,
gdyz szansa doznania zawodu poktadanego zaufania ro$nie w miarg stawania partnerom interakcji
coraz to mocniejszych wymagan: od oczekiwan efektywnosciowych (regularnos¢, konsekwencja,

przewidywalno$¢, racjonalno$¢, odpowiedzialno$¢, kompetencja, sprawnos¢, skuteczno$¢) przez

W, Walczak, Pufapki zaufania — motywy podejmowania decyzji kadrowych w organizacji, Zeszyty Naukowe
Politechniki L.odzkiej. Organizacja i Zarzadzanie, z. 51, nr 1146, 2013, s. 188.
12K, Nowakowski, Wymiary zaufania i problem zaufania negatywnego w Polsce, RPEIS, nr 1, 2008, s. 214.
BA. Pasek, Pojecie zaufania w spoleczernstwie nowoczesnym i ponowoczesnym, Uniwersytecie Czasopismo
Socjologiczne, nr 24, 2019, s. 38.
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aksjologiczne (sprawiedliwos¢, prawdomownos$¢, moralnos$¢) po opiekuncze (bezinteresownosc,
altruizm)**,

Zaufanie jest zasadniczym skladnikiem kapitalu spotecznego. Napgdza ono wspodiprace.
Im wiekszy jest poziom zaufania w obrebie spolecznoscil®, tym wigksze jest prawdopodobiefistwo
wspolpracy. Zaufanie wymaga zatozenia dotyczacego zachowania niezaleznego aktora. Nie ufamy
osobie (lub organizacji), ze co$§ zrobi wylacznie dlatego, ze tak méwi, ale wierzymy jej dlatego,
ze znamy jej charakter i zdolnosci, wiemy jakie ma mozliwosci wyboru i do jakich konsekwencji
one prowadza. W tej sytuacji oczekujemy, ze wybierze ona zrobienie tego co obiecala’®. Zdaniem
Z. Mokwy zaufaniu mozna przypisa¢ nastepujace cechy: ufnos¢ w pozytywne cechy osoby albo
wiare w prawdziwos$¢ oswiadczen, dokonanie wiary czemus, wierzenie oswiadczeniom i wiara
w prawdomownos¢, przepetnione ufnoscig oczekiwania oraz umiejetnos¢, wzbudzania zaufania,
wiernoéé, niezawodno$é, rzetelno$¢ i lojalnos$¢t’. Warto takze zaznaczy¢, ze ma ono rozbudowana
strukturg, ktorg mozng bada¢ w takich aspektach jak:

1. W kontekécie perspektyw badania: zaufanie wewnatrzorganizacyjne, horyzontalne,
instytucjonalne, normatywne oraz zaufanie interorganizacyjne — miedzy organizacja
a interesariuszami, miedzy organizacjami, miedzy organizacjami a klientami,

2. Wymiaréw zaufania, np. kompetencje, uczciwos¢, konsekwencja, dyskrecja, rzetelnos¢,
spetnianie obietnic, lojalno$¢, dostepnos¢, otwartos¢, wrazliwos¢, wiarygodnosc,
zyczliwos$¢, przewidywalnose,

3. Zakorzenienia w kulturze organizacyjnej,

4. Wozajemnej komunikacji jako warunku jego wystepowania, ale tez podstawy rozwoju
otwartej komunikacji i dialogu,

5. Podstaw czy zrodet zaufania. Moga by¢ one poznawcze (racjonalne, zadaniowe oparte na
kompetencjach, kalkulacyjne, funkcjonalne, zwigzane z rola), oparte na racjonalnej ocenie
1 przekonaniu, ze osoba pelnigca dang funkcje bedzie zachowywacé si¢ kompetentnie,
odpowiedzialnie 1 zgodnie ze swoja rolg oraz afektywne (interpersonalne, oparte na
relacjach), oparte na pozytywnych emocjach, otwartej komunikacji, uczciwosci,
doswiadczeniu pozytywnych interakcji, dobrych intencji i dbalosci o podtrzymywanie
relacji, dynamiczno$ci i zmienno$ci w czasie,

6. W Swietle wzajemnych relacji — udzielajacy zaufania i obdarzony zaufaniem,

14M. Czajkowska, Zaufanie w organizacji — filozoficzny zarys podstaw zagadnienia, Acta Universitatis Lodziensis.
Folia Oeconomica, nr 234, 2010, s. 409 — 410.
15A. Pasek, Pojecie zaufania.. ., 0p.cit., s. 38.
¥R, Putnam, Demokracja w dziataniu. Tradycje obywatelskie we wspolczesnych Wioszech, Krakow — Warszawa
1995, s. 264 — 265.
177. Mokwa, Teoria i praktyka budowania zaufania miedzyorganizacyjnego w zarzqdzaniu organizacjq sieciowg,
Zarzadzanie i Finanse, t. 4, nr 1, 2013, s. 225.
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7. Wzgledem adresatow, tresci oraz podmiotoéw zaufania: interpersonalne, spoleczne,
publiczne, technologiczne, konsumpcyjne, on line i uogdlnione®®,

Podkresli¢ nalezy takze, ze zaufanie sktania do wspolnego uczestnictwa w rdznego rodzaju
stowarzyszeniach i w ten sposob wzbogaca sie¢ wi¢zi migdzyludzkich, powigksza pole interakcji
i pozwala na nawigzywanie blizszych kontaktéw z innymi. Innymi stowy, zwieksza kapitat
spoteczny, spontaniczne zachowania spoleczne czy zaangazowanie obywatelskie. Sprzyja ono
takze komunikacji i przezwycigza syndrom pluralistycznej ignorancji, czyli rozpowszechnionej
niewiedzy na temat pogladow 1 opinii, jakie wyznajg inni, co moze zapobiec podejmowaniu przez
zbiorowo$¢ impulsywnych dziatan nie majacych szans na szersze poparcie. Zaufanie sprzyja
tolerancji, akceptacji dla obcych oraz dopuszczaniu istnienia roznic kulturowych i politycznych,
ktorych dzieki niemu nie traktuje si¢ jako zagrozenia. W ten sposob tlumi przejawy
migdzygrupowe] wrogosci czy ksenofobii 1 cywilizuje spory. Zaufanie wzmacnia takze wiezi
migdzy jednostka a wspdlnota, wplywa na poczucie tozsamos$ci 1 wytwarza silng solidarnos$¢
grupowa, sklaniajac ludzi do wspdlpracy, pomagania sobie nawzajem, a nawet gotowosci do
poswigcania si¢ na rzecz innych. Dzigki istnieniu zaufania znaczaco zmniejszajg si¢ koszty
transakcji, a rosng szanse na wspolprace®®.

Wedlug badan dotyczacych aktywnosci Polakow w organizacjach obywatelskich,
przeprowadzonych przez Centrum Badania Opinii Spofecznej w 2020 roku, deklarowane
zaangazowanie u wiekszosci Polakow byto stabilne. Wzrosto deklarowane zaangazowanie
w organizacjach dzialajacych na rzecz potrzebujacych dzieci (wzrost o 4 punkty procentowe),
samorzadach gminnych (wzrost o 1,9 punktu), innych organizacjach, stowarzyszeniach, ruchach,
klubach lub fundacjach (wzrost o 1,8 punktu), organizacjach kobiecych i organizacjach
dziatajacych na rzecz osob potrzebujacych (wzrost o 1,6 punktu), towarzystwach przyjaciot
zwierzat, opieki nad zwierzetami (wzrost o 1,5 punktu), zwigzkach zawodowych (wzrost o 1,4
punktu) oraz w organizacjach artystycznych i stowarzyszeniach mito$nikow miasta i regionu
(wzrost o 1,2 punktu). W roku 2020 rzadziej niz w roku 2018 Polacy zadeklarowali, ze poswiecali
swoj czas wolny na dziatalno$¢ w organizacjach, ruchach religijnych, koscielnych, wspélnotach
parafialnych (spadek o 1,4 punktu), stowarzyszeniach, zwigzkach dziatkowiczow, hodowcow,
wedkarzy, mysliwych (spadek o 1,1 punktu) oraz w Ochotniczej Strazy Pozarnej czy Gorskim
Ochotniczym Pogotowiu Ratunkowym?°,

Podobnie jak w poprzednich latach, Polacy najcz¢sciej poswigcaja swoj czas na prace

spoteczng w ramach organizacji charytatywnych — najwigkszy odsetek obserwujemy wsrdd

8D, Lewicka, K. Krot, D. Ksiazek, Metodyczne aspekty badania zaufania w naukach o zarzqdzaniu, Zeszyty Naukowe

UEK, nr 7, 2016, s. 44 — 45.

9P, Sztompka, Zaufanie. Fundament..., op. cit., s. 307 - 308.

20M. Bozewicz, Aktywnosé Polakéw w organizacjach obywatelskich, Komunikat z badan CBOS, nr 37, 2020, s. 1.
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pomagajacym dzieciom (15 %), ale takze dorostym, w tym chorym, niepetnosprawnym, osobom
starszym, ubogim, bezdomnym (11,2%). Co dziesiaty badany (10,8 %) dzialat aktywnie na rzecz
komitetu rodzicielskiego, rady rodzicéw, fundacji szkolnej lub uczelnianej badz tez innej
organizacji dzialajagcej na rzecz szkolnictwa i o$wiaty. Warto podkresli¢, ze deklarowane
uczestnictwo w pracy organizacji charytatywnych znaczaco rosnie — od 1 % w 2002 r. do ponad
11% w 2020 r.2t

Z przeprowadzonego w 2020 r. badania wynika, ze niespelna dwie trzecie dorostych
Polakéw (57 %) nie dzialata w Zadnej organizacji o charakterze obywatelskim. Prawie co pigta
osoba (18 %) deklaruje, ze poswieca swoj wolny czas na dziatalno$¢ spoteczng, w jednej z tego
typu organizacji, co jedenasta (9 %) dziata w dwoch organizacjach, za$ co szosty badany (16%) —
w trzech lub wigcej. Poréwnujac te dane do danych uzyskanych w 2018 roku mozna stwierdzic,
ze wzrdst udzial respondentoéw zaangazowanych spotecznie (o 3 punkty procentowe), gtdéwnie za
sprawg 0sob aktywnych w co najmniej trzech organizacjach?.

Powyzsze badanie zostalo powtoérzone w 2022 r. i wynika z niego, ze aktualnie skala
zaangazowania Polakéw w dziatalno$¢ organizacji obywatelskich jest zblizona do roku 2020.
Nalezy jednak podkresli¢, iz epidemia koronawirusa spowodowala, ze zaangazowanie Polakow
W prace na rzecz organizacji obywatelskich minimalnie zmalata. Jednak zaangazowanie to
utrzymuje si¢ na poziomie wyzszym niz w latach 1998 — 2016. W porownaniu do dwoch
wczesniejszych pomiaréw zmniejszyl si¢ laczny odsetek oséb, ktoére angazowaty si¢ w roku
poprzedzajacym badanie w dziatalno$¢ spoleczng, co przede wszystkim wynika ze spadku
aktywno$ci spotecznikowskiej poza organizacjami obywatelskimi®,

Warto takze zaznaczy¢, ze w ztozonym i globalnym $wiecie zmienia si¢ rola zaufania do
systemOw 1 0sOb, ktorych wprawdzie nie widzimy bezposrednio, ale maja oni wptyw na nasze
zyciowe sprawy. Korzystajac codziennie z paliwa, wody, zywnosci czy energii elektrycznej nie
znamy bezposrednio 0s6b dostarczajagcych nam tych doébr o odpowiedniej jakosci
i w odpowiednim czasie. Analogicznie rzecz ma si¢ w kwestii zaufania do instytucji panstwa
1 prawa, gdyz coraz bardziej musimy opierac si¢ na abstrakcyjnych systemach, wzrasta znaczenie
wiarygodno$ci i zaufania spolecznego w jego wymiarze systemowym i instytucjonalnym??,
Reasumujac powyzsze rozwazania mozna stwierdzi¢, ze w aspekcie prawnym zaufanie to proces
oparty na dzialaniach 1 zaangazowaniu podmiotow administrowanych oraz organow

administrujacych w celu osiagniecia wspdlnego porozumienia. Relacja ta oparta jest na

Zbidem, s. 3 — 4.
2|bidem, s. 4.
M. Feliksiak, Aktywnosé w organizacjach obywatelskich, Komunikat z badan CBOS, nr 41, 2022,s. 1 - 9.
24T. Barankiewicz, Neowerberyzm..., op.cit.,, S. 26 — 27.
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skutecznym i zgodnym z prawem dziataniu. Zaufanie charakteryzuje zmiennoscia zwigzang

z dzialaniem organu wladzy publicznej oraz realizacja zadan publicznych.

1.2. Teorie zaufania
1.2.1. Zaufanie aksjologiczne

W starozytnej Grecji filozofowie rezerwowali sobie monopol prawdy, a konkretnej
poszukiwali prawdy i madrosci. (...) Wedlig sofistow prawda jest wzgledna, ma charakter
ludzkiego mniemania, ktéore mozna na wlasny uzytek, dowolnie ksztaltowa¢ za pomoca
argumentacji oraz umiej¢tnego przekonywania do wlasnych pogladow. Podkreslali oni takze, ze
nie ma jednej powszechnie obowigzujacej 1 obiektywnej prawdy. Zdaniem sofistow istniejg
prawdy lepsze 1 gorsze. O wyborze lepszej prawdy decyduje jej wicksza przydatnos¢, korzysc.
Uzasadnienie prawdy uwarunkowane jest celem praktycznym. Mgdrcami sg ci, ktore potrafiag
wybra¢ prawdy uzyteczniejsze i to nie tylko w dziedzinach poznawczych, lecz réwniez
w dziedzinie etyki, religii, norm prawnych?®. Powyzszej teorii o wzglednoéci prawdy
przeciwstawiat si¢ Sokrates, wedlug ktoérego prawda jest jedna, obiektywna 1 powszechnie
obowigzujaca. Sokrates uznawatl istnienie absolutnego dobra i absolutnej prawdy, a za nadrzedng
warto$¢ etyczng uznawal poznanie obiektywnej prawdy i prowadzenie ludzi do jej poznania?®.

Autorem klasycznej definicji prawdy jest $w. Tomasz z Akwinu. Prawda rozumiana jako
adequatio intellectus et rei jest kryterium pozwalajagcym odroézni¢ wartosciowe poznanie
rzeczywistosci od bledow poznawczych. Punktem wyjscia wszelkich ludzkich decyzji jest
poznanie rzeczywistosci. Kazde poznanie prawdy jest poznaniem samego siebie jako podmiotu,
ktory t¢ prawde poznaje. Zaprzeczenie poznanej prawdzie wprowadza w cztowieku ontyczny
rozdzwigk, poniewaz prawda ma moc wiazaca®’. Klasyczna teoria prawdy taczy sie z filozofia
Arystotelesa, wedlug ktérego twierdzi¢ o bycie, ze nie istnieje, albo o nie — bycie, Ze istnieje jest
falszem. Natomiast twierdzié, Ze byt istnieje, a nie byt nie istnieje jest prawda?®.

Sw. Jan Pawel II w Encyklice Fides et ratio stwierdza, iz w zyciu codziennym mozna
dostrzec, ze czlowiek chce odnalezé obiektywny stan otaczajacej go rzeczywistosci. Bowiem
osoba ludzka zdaje sobie sprawe z tego, ze wie i jednoczes$nie chce odkry¢ istotg prawdy. Owo
poszukiwanie prawdy ma nie tylko charakter teoretyczny, ale roéwniez praktyczny, polegajacy na

podejmowaniu dziatan etycznie dobrych. Zatem z jednej strony w kazdym tkwi naturalne

25U. Wybraniec — Skardowska, O prawdzie, edukacji i kulturze logicznej, Kultura i Edukcja, nr 3, 2008, s. 8.
Z1bidem, s. 9.
2'W. Wojtyta, Osoba — spofecznosé — demokracja. W poszukiwaniu personalistycznych podstaw wiadzy publicznej,
Lublin 2020, s. 205.
28], Prus, Teorie prawdy: klasyczna, korespondencyjna i semantyczna — proba uscislenia relacji, Rocznik Filozoficzny
Ignatianum, nr 2, 2018, s. 58 — 59.
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pragnienie odkrycia prawdy, a z drugiej nie jest ono tylko teoretycznym poszukiwaniem
1 rozwazaniem, ale przenosi si¢ na konkretne czyny cziowieka. Jan Pawel II w swoich
rozwazaniach o prawdzie przywoluyje stowa Chrystusa: prawda ma charakter wyzwalajacy. Karol
Wojtyta stwierdza, ze poczucie wolnosci powinno by¢ zwigzane z odkrywaniem prawdy
w odniesieniu do poszczegdlnych osob oraz stosunkow spotecznych. Zdaniem Papieza, prawda
aczy sie¢ z najwazniejszymi warto$ciami w zyciu cztowieka. Wolnos$¢ pozbawiona prawdy staje
si¢ wynaturzeniem samej siebie. Czlowiek, ktory nie kieruje si¢ prawda, jest niewolnikiem
wiasnych pragnien, dazen, czesto sprzeciwiajacych si¢ woli Boga. Osoba ludzka jest stworzona,
aby by¢ swiadkiem prawdy?.

W $wiecie bez prawdy wolnos$¢ traci swoja tres¢, a cztowiek zostaje wystawiony na pastwe
namietnosci 1 uwarunkowan jawnych lub ukrytych, dlatego wolno$¢ w petni jest dowarto$ciowana
poprzez przyjecie prawdy. Wszelkie za§ proby odrywania wolnosci od prawdy w zyciu
spotecznym prowadza do zniewolenia wolnosci, a tym samym do zniewolenia cztowieka®C. Warto
takze podkresli¢, ze prawda jako warto$¢ sama w sobie jest na tyle uniwersalna, ze bez jej przyjecia
jako podstawy dzialania panstwa 1 spoleczenstw, niemozliwe byloby funkcjonowanie
poszczegolnych dziedzin prawa, w tym prawa administracyjnego>’.

Zdaniem A. Szostka dobro cztowieka jest prawda, ktorej poszukuje si¢ we wspdlnoto —
tworczym dialogu 1 ktérg usituje si¢ przedlozy¢ na prawo jako zespot stusznych zasad zycia
spotecznego®. Y. Naqvi uwaza, ze prawda to sprawa spoleczna. Moze by¢ uzyskiwana przez
procedury spoleczne oraz struktury. Jest to co$, co mozna zweryfikowa¢ lub przynajmniej
potwierdzi¢ dowodami. Moze sklada¢ si¢ z oficjalnego os$wiadczenia lub orzeczenia
o zdarzeniach, ktére mialy miejsce, jak rowniez zawiera obowigzek powiedzenia, ze to co si¢
wydarzylo, rzeczywiscie miato miejsce3.

Pojecie prawdy mozna pojmowaé jako: przedmiot poznania, ceche, wlasnos¢
przyshugujaca zdaniom opisowym czy tez sadom logicznym przez nie wyrazanym, czy tez
poznaniu, ktérego rezultatem sg te sady, jak rowniez jako warto$é poznawczg i etyczng®®. Nalezy
takze podkresli¢, ze prawda realizuje si¢ przy zachowaniu pewnych warunkoéw, tj.. wiarg

w istnienie, sens 1 potrzebe prawdy w zyciu czlowieka, uznanie jej wewnetrznej autonomii oraz

2T, Kornecki, Prawda jako wartos¢ w przekazie medialnym w $wietle encykliki Ojca Swietego Franciszka Lumen
Fidei, Studia Socialia Cracoviensia, nr 1, 2015, s. 157.
30W. Wojtyta, Osoba — spotecznosé¢ — demokracja... op. cit., s. 217.
31D, J. Koéciuk, Prawda obiektywna jako wartosé¢ realizowana w prawie administracyjnym [w:] Aksjologia prawa
administracyjnego t. | red. J. Zimmermann, Warszawa 2017, s. 987 — 1000.
2. Szostek, Prawda a zasada pluralizmu w dialogu spoltecznym i organizacji panstwa, Ethos, nr 2 — 3, 1992, s. 21.
33Y. Nagvi, The right to the truth in international law: fact or fiction?, International Review of the Red Cross, Vol 88,
No 862, 2006, s. 253 — 254.
34U. Wybraniec — Skardowska, O prawdzie..., op.cit,, s. 10.
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prymatu wobec innych wartosci, jak rowniez respekt wobec poznanej prawdy®. W dwudziestym
wieku neutralizowanie warto$ci prawdy stalo si¢ programem postmodernistycznej filozofii.
Przedstawiciele tego nurtu twierdza, ze mowienie o prawdzie wprowadza spoleczne podzialy,
dzielac wspdlnotg na rzadzonych i rzadzacych. W postmodernistycznym spoteczenstwie prawda
jest ukazywana jako system wykluczenia, swoisty rezim, ktory jest $cisle zwigzany z systemem
wladzy, potrzebujacej idei prawdy po to, by uzasadni¢ samg siebie®.

Natomiast w doktrynie podkresla si¢, ze prawo administracyjne powinno uzywacé takich
instrumentow, aby jego stosowanie bylo obiektywne i aby organy administracji publicznej
stosujace to prawo dziataly zawsze zgodnie z prawda, rozumiang jako prawdziwy stan rzeczy.
Wartos¢ ta jest wyrazona tylko w normach procesowych, ale znana i1 przypominana regula, ze
zasady ogodlne Kodeksu postgpowania administracyjnego powinny mie¢ odniesienie do catej
galezi prawa, wystarczy zeby stwierdzi¢, iz w kazdym swoim dziataniu organ administracji
publicznej powinien dazy¢ do dziatan prawdziwych i obiektywnych. W prawie administracyjnym
jest to o tyle wazne, ze mamy tu do czynienia z nierdwnoscig stosunku prawnego 1 z organem
reprezentujagcym jeden punkt widzenia. Musi si¢ on jednak w swoim dzialaniu wznies¢ ponad
wilasny subiektywizm i1 zawsze traktowac drugg strone jak réwnorzednego partnera w obliczu
obiektywnie funkcjonujgcej normy prawnej. Nie jest rzeczg prosta by¢ obiektywnym we wlasne;j
sprawie, jednak sytuacj¢ moze organowi utatwi¢ swiadomos$¢, ze sprawa ktorg ma rozstrzygnac
nie jest dostownie jego wiasng, ale reprezentuje on interes publiczny, wigc jest to sprawa
publiczna®’. Zachowanie tego obiektywizmu jest mozliwe poprzez nastepujace instrumenty
prawne, uregulowane w ustawach samorzadowych, tj.: wylaczenie radnego od gtosowania jezeli
sprawa dotyczy jego interesu, sktadanie o§wiadczen majatkowych oraz realizacja zasady jawnosci
dziatania organu samorzadu terytorialnego obejmujaca prawo obywateli do uzyskiwania
informacji, wst¢gpu na sesje rady gminy 1 posiedzenia komisji oraz dostep do dokumentow
wynikajacych z wykonywania zadan publicznych.

W preambule Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej*® z dnia 2 kwietnia 1997 r.,
ustrojodawca wymienia prawde obok innych warto$ci uniwersalnych, tj. dobra, pigkna
i sprawiedliwo$ci®®: my — Naréd Polski — wszyscy obywatele Rzeczypospolitej, zaréwno wierzgcy
w Boga bedgcego zZrodlem prawdy, sprawiedliwosci, dobra i pigkna, jak i niepodzielajgcy tej

wiary, a te uniwersalne wartosci wywodzgcych z innych #rédet®. Warto podkresli¢, ze prawda

BW. Wojtyta, Osoba — spotecznosé¢ — demokracja..., op.Cit, s. 206 — 208.
%1bidem, s. 211.
87]. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2018, s. 568 - 569.
%8Dalej: Konstytucja RP.
%K. Dobrzeniecki, Prawo do prawdy w perspektywie filozoficznoprawnej. Przyczynek do dyskusji, Przeglad Prawa
i Administracji, t. 122, 2020, s. 76.
“0Preambuta Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.
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w ujeciu konstytucyjnym to podstawowa uniwersalna warto§¢ wymieniana w preambule oprocz
sprawiedliwos$ci, niezwigzana jednak bezposrednio z pojeciem prawa. Z art. 2 w/w aktu wynika,
ze Polska jest panstwem prawa, w ktorym urzeczywistniane majg by¢ zasady sprawiedliwosci
spotecznej. Prawo powinno zatem odzwierciedla¢ powszechnie uznawany system wartosci, w tym
prawde*!.

Zdaniem S. Fundowicza nie mozna tworzy¢ prawa ignorujac prawde. Teoria prawa zaktada
nastepujace jego cechy: niesprzecznos$¢ i zupetnos¢. Zgodnie z zasada niesprzeczno$ci normy
wchodzagce w sklad systemu nie powinny si¢ wyklucza¢ pod wzgledem logicznym,
aksjologicznym lub prakseologicznym. Wedlug za$ zasady zupelosci organ stosujagcy prawo nie
moze si¢ wymowi¢ brakiem normy prawnej, na podstawie ktorej mozna by wydac rozstrzygniecie
w konkretnej sprawie. Uzupelieniem tych zasad jest przyjecie zalozenia tzw. racjonalnego
prawodawcy, zgodnie z ktérym prawodawca tworzac prawo dziala racjonalnie, a to znaczy, ze
dziata na podstawie najpetniejszej w danym momencie wiedzy o regulowanej rzeczywistosci,
o mechanizmach spotecznego dzialania prawa itp., przy czym w swojej dziatalnosci kieruje si¢
spojnym systemem wartosci i ocen*’. Zatem racjonalny prawodawca to tworca dogmatow
przedstawianych przez egzegete¢ z tekstu prawnego. Powyzsze domniemanie obliguje
interpretatora do zrekonstruowania norm prawnych o znaczeniu jednoznacznym. Prawo jako
regulator stosunkdéw spotecznych powinno by¢ madroscia 1 odpowiada¢ potrzebg
demokratycznego panstwa prawa.

Nalezy takze zgodzi¢ si¢ z pogladem I. Niznik — Dobosz, ktéra uwaza, ze prawda stojaca
przed ustawodawca w postaci prawidlowo zdiagnozowanych okreslonych sfer stosunkow
spotecznych wymagajacych regulacji z uwagi na zakotwiczone w nich konkretne problemy zycia
spolecznego, panstwowego 1 jednostki jest transponowana przy pomocy norm prawnych w stany
powinno$ciowe, ktorych realizacja wskutek réznorodnych aktow stosowania prawa powinna te
rzeczywistos¢ zmienia¢. Zasadniczym problemem po stronie ustawodawcy jest zdiagnozowanie
prawdziwych, rzeczywistych probleméw spotecznych kwalifikujacych si¢ do prawnej regulacji,
a za tym problemem pojawia si¢ kolejny dotyczacy merytorycznej adekwatnos$ci, stusznosci
przyjetych rozwigzan normatywnych wzgledem zalozonych celow prawodawczych
generowanych prawdziwie zdiagnozowana rzeczywistoscia. Przy czym sztuka legislacyjng jest
takze odstgpienie przez prawodawce od zbytecznej regulacji, zastosowanie deregulacji, jak
1 zdecydowanie si¢ na samoregulacje. (...) Prawo administracyjne ,,wchodzi do gry”, kiedy to, co

zamierza jednostka, czlowiek, ma znaczenie dla okreslonych prawnych interesow publicznych,

M. Franczuk, Prawda jako pojecie jezyka prawnego, Zesz. Nauk. UEK, nr 6, 2015, s. 111 — 112,
428, Fundowicz, Aksjologia prawa administracyjnego [w:] Koncepcja systemu prawa administracyjnego red. J.
Zimmermann, Warszawa 2007, s. 640 — 641.

25



panstwowych, spotecznych, grupowych i odwrotnie, kiedy zajecie si¢ pojedynczym czlowiekiem
jako jednostka przez podmioty reprezentujace interes publiczny, dobro ogdétu miesci si¢ w tym
interesie, ktory w pierwszej kolejnosci ma zabezpiecza¢ godnos$¢ czlowieka, a takze jego prawo
1 zdolnos$¢ faktyczng do samorealizacji. Zatem prawo to powinno by¢ tworzone w imi¢ prawdy
i powinno stuzy¢ prawdzie 4.

Wspolczesny prawnik porusza si¢ po skali wyznaczonej dwiema znanymi sentencjami
tacinskimi: dura lex, sed lex oraz lex iniusta non est lex. Pierwsza sentencja dla wielu ludzi jest
synonimem skrajnego, bezdusznego formalizmu prawniczego oraz Scistego legalizmu, zard6wno
na poziomie obowigzywania prawa, jak 1jego stosowania. Natomiast w przypadku drugiej formuty
nalezy zaznaczy¢, ze cho¢ prawnicy doceniajg jej moralne przestanie, to nie potrafig bezkrytycznie
zaakceptowac jej radykalizmu, poniewaz zdaja sobie sprawe¢ z pewnej immanentnej wartosci
legalizmu i doskonale wiedza, czym grozi prawna anarchia. Niemniej jednak nie powinni oni
zapominac¢ o tkwigcej w niej madrosci filozoficzno — prawnej, zwlaszcza wowczas, gdy mamy do
czynienia z prawem razaco naruszajacym elementarne standardy moralne, a niekiedy wrecz
zbrodniczym. Nalezy takze zaznaczy¢, ze w dobie wypierania sylogistycznego modelu stosowania
prawa przez model argumentacyjny, nie jesteSmy juz w stanie calkowicie bezkrytycznie
zaakceptowac uproszczonego charakteru formuty dura lex, sed lex, poniewaz nie do konca jest
ona zgodna z etosem zawodu prawnika, a zwlaszcza z wewnetrzng moralnoscia prawa**,

Sprawiedliwos¢ stanowi istotng ceche, ktérg przypisa¢ mozna poszczegodInym desygnatom
zbiorow o réznych nazwach oraz zrdéznicowanym podmiotom i przedmiotowym charakterze:
osobom fizycznym, jednostkom lub podmiotom prawnym, ideom, a takze okreslonym dziataniom
1 regulg postepowania. Jest ona postgpowaniem spetniajgcym znamiona prawosci, a jej istotg jest
wywazone 1 nikogo nie krzywdzace rozdzielenie dobr materialnych 1 niematerialnych, jak rowniez
bezstronno$¢ rozdzielcza i wywazone dziatanie®®. Antyczna filozofia i rodzace sie wowczas
rozwazania nad prawem odnosity omawiane poj¢cie do cech indywidualnych jednostki, zasad
postgpowania oraz do porzadku w spofeczenstwie. Platon wskazuje, ze sprawiedliwos¢ to oddanie
kazdemu, co mu si¢ nalezy. Natomiast wedlug Arystotelesa sprawiedliwo$¢ polega na
przestrzeganiu obowigzujacego prawa oraz trzymaniu si¢ tego co stuszne. To takze bilans
W wymierzaniu korzysci 1 strat wérod obywateli w rownych sytuacjach. (...) Nalezy podkreslic,

ze wzorcowy 1 wzglednie uniwersalny model rozumienia pojgcia sprawiedliwos$ci wypracowany

%[, Niznik — Dobosz, Prawda jako cywilizacyjny wyznacznik dziatalnosci administracji publicznej [w:] Cywilizacja
administracji publicznej: ksigga jubileuszowa z okazji 80-lecia urodzin prof. nadzw. UWr dra hab. Jana Jezewskiego
red. J. Korczak, Wroctaw 2018, s. 340 — 342.
4], Zajdto, Zasada jawnosci a filozoficzno — prawne pojecie prawdy [W:] Jawnosé i jej ograniczenia. Podstawy
aksjologiczne Tom Il red. Z. Cieslak, Warszawa 2013, s. 58 — 59.
“5P. Dobosz, Sprawiedliwosé¢ miedzypokoleniowa w prawie administracyjnym [W:] Sprawiedliwos$é i zaufanie do
wladz publicznych w prawie administracyjnym red. M. Stahl, M. Kasinski, M. Wlazlak, Warszawa 2015, s. 81.

26



zostal przez klasyczng jurysprudencje¢ rzymska. Rzymscy prawnicy odrozniali bowiem prawo (ius)
i ustawe (lex), osadzajac pojecie prawa w okreslonych warto$ciach o wymiarze etycznym, a takze
lustitia i arquitas. lustitia definiowana byla jako opis zachowan ludzkich poddanych pdzniej
skrupulatnej ocenie. Natomiast aequitas odnosita si¢ do rownosci, stusznosci oraz prawosci przy
stosowaniu regut prawnych®®.

Zdaniem S. Fundowicza, sprawiedliwo$¢ nalezy do cnét kardynalnych i polega na
oddawaniu kazdemu wszystkiego co mu si¢ nalezy. Mozna wyrdzni¢ nast¢pujace rodzaje
sprawiedliwosci: sprawiedliwo$¢ zamienng (dotyczaca wymiany 1 rownowartosci dobr),
sprawiedliwo$¢ prawng (podporzadkowujaca dziatanie czlonkéw spoleczenstwa dobru
spotecznemu), Sprawiedliwo$¢ rozdzielcza (dotyczacg rozdziatu dobr podzialu, pracy,
roéwnomiernego rozlozenia cigzarow przez spolecznos¢ miedzy jej cztonkow) oraz sprawiedliwosé
spoteczng (polegajacg na przestrzeganiu prawa naturalnego lub pozytywnego regulujgcego
stosunki miedzy spolecznoscig a jednostkami, grupami, jak rowniez stosunki miedzy
spolecznosciami)®’. Pojecie sprawiedliwosci mozna rozpatrywaé takze w aspekcie materialnym
oraz formalnym. Pierwszy oparty jest na celu prawa, ktorym jest dobro wspolne. Zatem tres¢
prawa 1 instytucje zycia publicznego powinny by¢ tak ksztaltowane, aby realizowac ten cel.
Natomiast aspekt formalny wyraza si¢ za pomoca zasady dziatania w mysl, ktorej osoby nalezace
do tej samej kategorii powinny by¢ traktowane jednakowo. W ujeciu tym wazna jest takze zasada
proporcjonalnos$ci przejawiajaca si¢ w tym, ze wszelkie rdznice traktowania powinny byc¢
proporcjonalne do réznic cech uznanych za istotne, np. im wigksza wina, tym wyzsza kara, im
wieksze zastugi, tym wigkszy udziat w wypracowanych korzysciach. Nieodzownym elementem
sprawiedliwosci formalnej jest takze zasada rownosci’®. Warto zauwazyé, iz do idei
sprawiedliwosci nalezy takze sprawiedliwo$¢ legalna dotyczaca stosowania prawa, oparta na
zgodnosci rozstrzygniecia z normami nalezacymi do systemu prawa. Z tego punktu widzenia
pewnos$¢ prawa bywa niekiedy wartoscig opozycyjna zarowno dla sprawiedliwo$ci opartej na
zasadzie rownoéci, jak rowniez dla sprawiedliwosci materialnej opartej na celowosci prawa*®.

Mozna wyrdzni¢, powtarzajac za T. Chauvin, T. Staweckim, P. Winczorkiem, nastepujace
koncepcje sprawiedliwosci: kazdemu wedlug jego dziet (pod uwage brany jest tylko ostateczny
efekt dzialalno$ci czlowieka, bez wzgledu na inne okolicznosci jakich wymagalo jego
osiggniecie); kazdemu wedlug jego zashug (nalezy podkresli¢, ze zasluga stanowi kryterium

odmienne od wartosci dziela. Ocenia si¢ je bowiem poprzez odniesienie ich do efektow dziatan,

“6R. Zielinski, Personalizacja w systemie obcigzen dochodéw oséb fizycznych w Polsce, Warszawa 2019, s. 36 — 65.
4S. Fundowicz, Aksjologia prawa administracyjnego..., Op.Cit, s. 642,
“8M. Piechowiak, Preambuta Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 r. Aksjologiczne podstawy prawa,
Warszawa 2020, s. 66 — 68.
“Ibidem, s. 69.
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do sytuacji, w ktorej powstawaly dokonania, nakladow pracy, trudow jakie nalezato poniesc,
przeszkdd jakie trzeba bylo przezwyciezy¢), kazdemu wedtug potrzeb (formula ta bliska jej idei
mitosierdzia. Wspolczesnie istnieja zobiektywizowane kryteria oceny potrzeb ludzkich, na
podstawie ktérych formutuje si¢ minimum socjalne w wielu panstwach), kazdemu wedhig jego
pozycji (zaktada ona hierarchiczne zr6znicowanie ludzi zajmujacych wyzsze i nizsze pozycje
w spoleczenstwie, z czym wiaza si¢ odpowiadajace tym pozycjom przywileje i obowigzki),
kazdemu to samo (formuta ta nie zaklada proporcjonalno$é rozdziatu, ale identycznos¢ §wiadczen
lub obcigzen), kazdemu wedhlug tego co przyznaje mu prawo (formuta ta zaktada, ze reguta
wyrazona przez prawo bedzie uchodzita za sprawiedliwg. W sposob dorozumiany przyjmuje tez,
7e prawo bedzie stosowane rzetelnie i uczciwie wobec wszystkich swych adresatow®,

Zdaniem 1. Niznik — Dobosz dla podmiotéw administracji publicznej pojecie
sprawiedliwosci ma zasadnicze znaczenie i przenika przez ich akty prawotworcze, akty stosowania
oraz egzekwowania prawa, a takze podejmowane czynno$ci materialno — techniczne 1 ciagi
zorganizowanych dziatan, jako, ze wszystkie maja by¢ wykonywane zgodnie z prawidtem
sprawiedliwosci, czyli obowigzkiem nieustannego przestrzegania wszystkich prawidet prawa,
w tym 1 tego, aby podmioty wyrdznione istotng cechg traktowaé jednakowo. (...) Skoro
sprawiedliwo$¢ oznacza powinno$¢ stosowania takich samych prawidel wobec wyr6znionych
podmiotéow wedlig tej samej cechy to podstawowym problemem dla sprawiedliwosci jest
umiejetnos¢ odnajdywania tych prawidet i ich uzasadnienie z czym wigze si¢ powinno$¢ ustalenia
kryterium czynionego uzasadnienia i jego wartosci®?.

Specjalnym rodzajem sprawiedliwosci spolecznej, ktory powinien tkwi¢ w prawie
administracyjnym 1 ktéore prawo administracyjne powinno kultywowac jest sprawiedliwosc
spoteczna. Oznacza ona przyznanie cztowiekowi tego, co z tytulu wkiladu jego pracy lub zastug
stusznie mu si¢ nalezy lub w ujgciu prawnym przyznanie kazdej jednostce naleznych jej praw
wynikajacych z demokracji®®. Zdaniem Sadu Najwyzszego, definiowana jest ona jako dazenie do
zachowan rownowagi w stosunkach spolecznych i1 powstrzymywanie si¢ od kreowania
nieusprawiedliwionych, niepopartych obiektywnymi wymaganiami i kryteriami przywilejow dla
wybranych grup obywateli. Podkresla si¢ takze, ze sprawiedliwos$¢ spoteczna jest celem, ktory ma
urzeczywistnia¢ demokratyczne panstwo prawne>?,

A. Puczko stwierdza, ze jest to zasada ustrojowa, determinujaca dzialanie panstwa oraz

ksztalt stanowionego prawa. Stanowi ona takze kierunek dziatan panstwa. Zasada sprawiedliwosci

S0T. Chauvin, T. Stawecki, P. Winczorek, Wstep do prawoznawstwa, Warszawa 2016, s. 51 - 52.
511, Niznik — Dobosz, Determinanty sprawiedliwosci w prawie administracyjnym [W:] Sprawiedliwosé i zaufanie do
wladz publicznych w prawie administracyjnym red. M. Stahl, M. Kasifiski, M. Wlazlak, Warszawa 2015, s. 41 — 42..
52). Zimmermann, Prawo..., 0p.cit., S. 566.
S3Wyrok SN z dnia 19 stycznia 2021 r., | NSNc 50/20, LEX nr 3114858.
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spotecznej wigze si¢ z zasada réwnosci. Bowiem sprawiedliwo$¢ spoteczna determinuje podziat
dobr, pozwala uporzadkowac sprawy, w ktorych konieczne jest ochronienie interesow wickszej
liczby podmiotow i to ona ma w tym zakresie charakter decydujacy. Z zasady sprawiedliwosci
spotecznej wynika nakaz réwnego traktowania podmiotéw réwnych, zakaz rdwnego traktowania
podmiotéw nierownych oraz nakaz realizacji wartosci panstwa sprawiedliwego spolecznie.
W zwigzku z powyzszym zasad¢ réwnosci mozna traktowaé jako konkretyzacje zasady
sprawiedliwos$ci spotecznej. To dzieki niej moga by¢ osiagniete cele postawione
demokratycznemu panstwu prawnemu realizujagcemu zasady sprawiedliwosci spoteczne;.
W konsekwencji naruszenie zasady rownosci bgdzie réwnoznaczne z naruszeniem zasady
sprawiedliwosci spolecznej, ale juz nie odwrotnie, gdyz zakres unormowania zasady
sprawiedliwo$ci spolecznej jest szerszy niz zasady rownosci. Zatem dopuszczalne moze byc
roznicowanie podmiotéw na gruncie zasady rownosci, ale tylko w sytuacji, gdy ma to realizowac
zatoZenia sprawiedliwos$ci spotecznej.

W mysl postanowien Konstytucji RP, Rzeczpospolita Polska jest panstwem, ktorego misja
jest poszanowanie sprawiedliwosci, a takze urzeczywistnianie zasad sprawiedliwosci spoteczne;.
Znaczenie konstytucyjnego odwotania polega na tym, ze wprowadza ono w sfere funkcjonowania
panstwa element oceny stusznosci, ktory nie dotyczy tylko sfery normatywnej, ale rowniez
skutkow funkcjonowania regulacji prawnych w perspektywie ogolnie postrzeganych funkcji
prawa jako sztuki tego, co dobre i sprawiedliwe. Warto podkresli¢, iz podstawowym obowigzkiem,
zasadg 1 misjg dziatania wiladz publicznych jako demokratycznego panstwa prawnegO jest
czynienie sprawiedliwosci spotecznej®. Odnosi sie ona, z jednej strony do stosunkéw miedzy
grupami spofecznymi, a z drugiej do stosunkow migdzy nimi a panstwem, a nie do relacji migdzy
panstwem a jednostka. W ujeciu tym zasada sprawiedliwosci spolecznej oddziatuje na
wyznaczenie tresci innych norm konstytucyjnych i implikuje konieczno§¢ prowadzenia przez
panstwo polityki gospodarczej zgodnej z interesem spolecznym, a nie tylko ograniczanie si¢ do
oslony socjalnej ubozszych grup spotecznych®e.

Warto podkresli¢, ze omawiana zasada jest istotng dyrektywa wptywajaca na wyktadnig
prawa ustawowego, na podstawie ktorego dzialaja jednostki samorzadu terytorialnego, a takze
ogblna, kierunkowa dyrektywa czy tez kryterium podejmowania przez wladze samorzadowe

rozstrzygnie¢ w zakresie rozdziatu ré6znego rodzaju dobr i ustug publicznych, przez co stanowi

%A, Puczko, Zasada réwnosci a sprawiedliwosé [W:] Rownosé w prawie administracyjnym red. J. Korczak, P.
Lisowski, Warszawa 2018, s. 117 — 136.
P, Wilczynski, Legitymizacjia wladztwa administracji publicznej w  strukturze aksjologicznej Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej [w:] Wiadza w przestrzeni administracji publicznej red. Z. Duniewska, R. Lewicka, M.
Lewicki, Warszawa 2020, s. 396 — 414.
A, Slysz, Czynnosci, ktére nie mogq by¢ przedmiotem prawnie skutecznej umowy. Ograniczenie przedmiotowego
zakresu opodatkowania, Warszawa 2017, s. 238 — 242.
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czynnik wplywu na jako$¢ zycia spolecznego wspdlnoty samorzadowej. Sama idea
sprawiedliwos$ci spotecznej powinna by¢ rozumiana jako wskazoéwka dla ustawodawcy i postulat
uwzgledniania w tekstach prawa stanowionego przestanki stusznosci, a takze jako dyrektywa ich
wyktadni i1 praktyki stosowania w zakresie realizacji samorzadowych zadan publicznych. Zatem
jesli przyjaé, ze sprawiedliwos$¢ to miara i ocena odpowiednio$ci zachowan, zjawisk i procesow
zachodzacych w lokalnym zyciu spotecznym, w relacjach migdzy organami wtadzy samorzadowe;]
a mieszkancami wspolnoty samorzadowej, to konkretne zachowanie wtadz lokalnych moze by¢
uznane za stuszne, w $wietle zasady sprawiedliwosci spolecznej, jesli miesci si¢ w ustalonej
1 akceptowalnej spolecznie mierze odpowiedzialnosci 1 uczciwosci oraz jesli odpowiada
uksztaltowanemu spolecznie wzorcowi. W zwigzku z powyzszym urzeczywistnianie zasad
sprawiedliwosci spotecznej to postulat adresowany do systemu prawnego i mechanizmow
stosowania go, ktory wymaga stalego odnoszenia si¢ do okre§lonego wzorca moralnego i do
akceptowanych spolecznie sposobow realizacji tego wzorca®’.

Zasada sprawiedliwosci spotecznej koresponduje z zasada rownosci, a przy tym wyznacza
obowigzki o charakterze materialnym, polegajace na realizacji 1 ochronie wielu wartosci
konstytucyjnych, w tym solidarnosci spotecznej czy bezpieczenstwa socjalnego. Idea
sprawiedliwo$ci rozumiana jest jako dazenie do zachowania rownowagi w stosunkach
spotecznych 1 powstrzymywania si¢ od wprowadzenia nieusprawiedliwionych oraz niepopartych
obiektywnymi wymogami i kryteriami przywilejow dla wybranych grup obywateli®®. Zdaniem J.
Lemanskiej omawiana zasada ma charakter opisowy, a nie dyrektywalny. Nie moze by¢ ona
oceniana w kategoriach abstrakcyjnych, niezaleznie od kategorii spraw, ktore sg przedmiotem
rozpoznania, konfiguracji podmiotowych, znaczenia poszczegolnych kategorii spraw dla ochrony
interesoOw jednostki. Zasada sprawiedliwos$ci spotecznej powinna by¢ pojmowana jako czynnik
prowadzacy do sprawiedliwego wywazania interesu ogotu i interesow jednostki. Zatem w sytuacji,
gdy staniemy w obliczu ustalenia, czy subiektywne oczekiwanie jednostki jest uzasadnione
W stopniu zastugujacym na objecie go ochrong, warto$¢ w postaci sprawiedliwosci powinna by¢
rozstrzygajaca. Nalezy jednak podkresli¢, ze kryterium to nie moze zastgpowac ani tym bardziej
spowodowac niezastosowania obowigzujacych 1 formutujacych konkretne wzory zachowan
przepisow prawnych. Rola sprawiedliwosci bedzie polega¢ na swoistym uruchomieniu potrzeby

ochrony zwlaszcza w sytuacjach arbitralnego potraktowania jednostki czy tez niesprawiedliwego

S’A. Doliwa, Konstytucyjna zasada sprawiedliwosci spofecznej i jej urzeczywistnianie przez samorzqd terytorialny
[w:] Prawo do dobrego samorzqdu w perspektywie konstytucyjno — instytucjonalnej red. K. Matysa — Sulifiska, M.
Stec, Warszawa 2021, s. 13 — 30.
%8Rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Dolno$laskiego z dnia 16 marca 2015 r., NK — N.4131.76.2.2015.RJ1, Dz.
Urz. Woj. Dolno. z 2015r., poz. 1229.
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dziatania administracji w odczuciu obiektywnym, ktora to ochrona doprowadzi¢ ma do skutku
aprobowanego z punktu widzenia spoleczenstwa®®.

Warto takze zaznaczy¢, ze z zasada sprawiedliwosci spolecznej nierozerwalnie zwigzana
jest takze godnos¢ cztowieka, ktora w zwigzku z jego uspolecznieniem ma dwa aspekty. Z jednej
strony kazdy porzadek ziemski powinien by¢ wlasciwy i uzyteczny przez co dostosowany do
godnosci ludzkiej. Postep spoteczny i ekonomiczny, ktory osiggany jest przez panstwo dbajace
o dobro wspolne powinien sprzyja¢ godnosci cztowieka, obywatele maja dzieki niemu osiggac
odpowiedni rozwdj jako ludzie. Dzigki rozwojowi jako godna i wolna jednostka czlowiek dazy do
rownosci spotecznej 1 udziatu w zarzadzaniu sprawami publicznymi, przez co skutecznie realizuje
zasade sprawiedliwosci w stosunkach spotecznych. Natomiast z drugiej strony podkresla si¢, ze
kazdy porzadek znajduje swoje zrodlo w woli Boga. Godnos$¢ takze w stosunkach spotecznych,
nalezy postrzega¢ jako dang, ale zarazem jako zadang, przyczynia si¢ bowiem do ich
sprawiedliwo$ci. Konieczne jest pochylenie si¢ nad tymi wspotbracmi, ktorzy z roéznych przyczyn
cierpia wykluczenie 1 problemy materialne, mogace przyczynia¢ si¢ takze do niedomogoéw
duchowych. Pelnemu rozwojowi sprzyja jego realizacja w ramach solidarnosci i wolnosci, bez
ustepstw jednej na rzecz drugiej. Zapewni¢ to moze tylko porzadek prawdy i dobra wiasciwy

istocie ludzkiej®.

1.2.2. Zaufanie publiczne

Zaufanie do panstwa i do jego instytucji okresla si¢ jako zaufanie publiczne albo zaufanie
wertykalne sugerujace, ze relacja zaufania wystepuje tutaj migdzy partnerami usytuowanymi
nierownorzednie w ramach pewnej hierarchii®t. W relacji panstwo — obywatele nalezy wyodrebni¢
dwa aspekty zaufania: zaufanie obywateli do panstwa oraz ochrong tego zaufania przez panstwo.
Zaufanie obywateli do panstwa moze by¢ rozumiane jako pewien ich stan $wiadomosci bedacy
wypadkowa oceny wiarygodno$ci panstwa oraz potrzeby zredukowania niepewnosci
1 zaspokojenia poczucia bezpieczenstwa. Poczucie bezpieczenstwa jest jednym z podstawowych
wyznacznikow legitymizacji fadu spotecznego. Aby czu¢ si¢ bezpiecznym w panstwie,
zaspokojona musi by¢ potrzeba bezpieczenstwa. Panstwo powinno by¢ przewidywalne i musi
zapewni¢ przewidywalno$¢ zachowan innych podmiotéw. Potrzeba bezpieczenstwa nie bedzie

zaspokojona, jesli podmiot zostanie zdezorientowany w matni skomplikowanych relacji

%9]. Lemanska, Uzasadnione oczekiwania w perspektywie prawa krajowego i regulaciji europejskich, Warszawa 2016,
s. 81-83.
89T, Chauvin, Sprawiedliwosé spoteczna — cztowiek i wspdlnota w $wietle prawa i spotecznej nauki Kosciota, Forum
Prawnicze, nr 2, 2020, s. 16 — 17.
81p. Sztompka, Zaufanie. Fundament..., op.cit, s. 337.
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panstwowe — prywatne. Poczucie bezpieczenstwa jest waznym miernikiem legitymizacji panstwa
i prawa®2,

W przypadku zaufania jako zakladu jednostka przebywajaca na terytorium panstwa
zaklada si¢ sama ze sobg o to jak zachowa si¢ wobec niej panstwo. W takiej sytuacji zobligowana
jest ona wzig¢ pod uwage przeciwstawne argumenty, obliczajac prawdopodobienstwo swojej
wygranej. Dokonuje zatem oceny wiarygodno$ci panstwa. Wygrana oznacza korzystne dziatania
panstwa dla zakladajacej si¢ jednostki albo przynajmniej brak niekorzystnych czy szkodliwych
dziatan (...). Potrzeba zaufania stanowi jedng z podstawowych potrzeb wystepujacych
w kontaktach migdzyludzkich. Zaufanie stanowi podstawe tadu w spoteczenstwie obywatelskim,
pozwala na utrzymywanie wzajemnych kontaktow miedzy formalnie wolnymi osobami®,

Zasada ochrony zaufania do panstwa i prawa opiera si¢ na zalozeniu, ze organy wiladzy
publicznej powinny dziala¢ w sposob lojalny 1 uczciwy wzgledem jednostki, budzacy w niej
poczucie stabilnosci i bezpieczefistwa prawnego®. Panstwo prawa jest pafnstwem, w ktorym
kompetencje wiadzy publicznej, wolnos$ci, prawa i obowigzki jednostki wobec panstwa 1 innych
organizacji, jak rowniez prawa jednostek pomiedzy sobg sa mozliwie wyraznie 1 wyczerpujaco
ograniczone, 1 w ktérym mozna liczy¢ na sprawiedliwe rozstrzygnigcie sporoOw przez niezawistego
1 bezstronnego sedziego. Warto zaznaczy¢, ze W demokratycznym panstwie prawnym prawo nie
moze mie¢ dowolnej tresci, lecz taka, ktora umozliwia dgzenie do urzeczywistnienia ideatu
panstwa prawa w dwoch jego wymiarach: politycznym (zwigzanym z demokratycznymi
instytucjami) oraz prawnym (zwigzanym z uregulowaniem sytuacji jednostki w panstwie).
Zmierzanie w kierunku realizacji stanu demokratycznego panstwa prawa wymaga zatem, aby
chronione byty wartosci takie jak umowa spoteczna bedaca podstawa relacji jednostki 1 wladzy
publicznej oraz autonomia jednostki. (...) Wspolczesne panstwo prawa to nie tylko splot
konstytucyjnych zasad, instytucji 1 procedur stuzacych ich urzeczywistnieniu, lecz to takze idea
decydujaca o tresci i ksztalcie ustawodawstwa zwyklego oraz okre$lajaca stosunki miedzy
wladzami, organami i instytucjami, a przede wszystkim decydujaca 0 pozycji obywatela wobec
wiadzy®.

Konstytucyjna zasada panstwa prawa ma charakter zlozony i konkretyzowana jest przez
wiele zasad m.in. zasad¢ zaufania obywateli do panstwa i prawa, zarOwno w wymiarze jego
stanowienia, jak i wymiarze stosowania prawa. Stosowanie prawa nie pelni dodatkowo funkcji

wychowawczo — edukacyjnej, w ktorej ujawnia¢ ma si¢ paternalistyczny charakter panstwa

82). Potrzeszcz, Bezpieczenistwo prawne 7 perspektywy filozofii prawa, Lublin 2013, s. 135 — 136.
®31bidem, s. 136 -137.
84M. Florczak — Wator, Komentarz do art. 2 Konstytucji RP [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz
red. P. Tuleja, Warszawa 2021, LEX.
85]. Potrzeszcz, Bezpieczenistwo prawne..., 0p.Cit., s. 133 — 134.
32



w stosunku do obywateli, a tak mozna bylo interpretowac zwrot: Organy administracji publicznej
obowigzane sq prowadzi¢ postgpowanie w taki sposob, aby poglebiac zaufanie obywateli do
organow panstw, zmieniony obowigzujaca od 11 kwietnia 2011 r. nowelizacjg zasad ogolnych
k.p.a. Nowelizacja ta dobrze wpisuje si¢ w ogolne ramy myslenia o rozwinigtym spoleczenstwie
demokratycznym, w ktérym fenomen zaufania spolecznego stanowi pewien obiektywny fakt,
naturalng ceche relacji spofecznych, za$ panstwo okazuje swoja sil¢ nie w dominacji nad
obywatelami, lecz w ochronie zaufania do organéw wiadzy publicznej®. Zaufanie do organu
wladzy publicznej to przekonanie, ze jego dzialanie jest zgodne z zasadami wynikajacymi
z przepisOw prawa, respektowane sg uprawnienia jednostek, a wszelkie watpliwosci beda
rozstrzygane na korzys¢ obywatela. Za$ organ wywigzuje si¢ ze swoich obowiazkow 1 dazy do
sprawnego oraz efektywnego zakonczenia sprawy®’. Zgodnie z art. 8 Kodeksu postepowania
administracyjnego, organy administracji publicznej prowadzg postepowanie w sposob budzacy
zaufanie jego uczestnikow do wiladzy publicznej®®. Zdaniem M. Kasifiskiego istnieja istotne
rozbieznosci pogladéw co do wartosci chronionych przez zasade zaufania. Ich najwazniejszym
zrodtem zdaje si¢ rézne pojmowanie zwigzku miedzy zaufaniem do wiladz publicznych
a sprawiedliwo$cig dziatania tych wiadz. Spér dotyczy w istocie nie samej relacji miedzy
wymienionymi warto$ciami, lecz raczej wymogow, ktore musi spetnia¢ witadza, aby sprostacé
oczekiwaniu obywateli, ze bedzie dzialala sprawiedliwie. W kwestii tej mozna wyrdzni¢ trzy
stanowiska. Wedlug pierwszego z nich, zaufanie do wladzy publicznej zwigzane jest
Z oczekiwaniem legalizmu jej dziatania, respektowania przez nig regut sprawiedliwosci formalne;j
W procesie stanowienia istosowania prawa. Drugie stanowisko dotyczy zaufania do wiladzy
publicznej, od ktoérej oczekuje si¢, ze bedzie wypetniata nie tylko wymogi sprawiedliwosci
formalnej, ale takze wymogi sprawiedliwo$ci materialnej (spotecznej) oznacza to, ze bedzie
dziatala zgodnie z prawem ustanowionym wedtug obowigzujacych formalnych regut dziatalno$ci
prawotworczej. Ponadto w tresci swoich norm odpowiadajacych wymogom prawa
sprawiedliwego bedzie przestrzega¢ réwnosci sytuacji prawnej wszystkich adresatow o tych
samych cechach istotnych, respektowaé prawde materialng oraz ochrong podstawowych wolnosci
i praw cztowieka uznanych w fundamentalnych aktach prawa migdzynarodowego, konwencjach
i innych aktach prawa europejskiego oraz Konstytucji RP. Zaufanie do wiadzy publicznej, wedhug

ostatniego stanowiska, zwigzane jest z oczekiwaniem, ze bedzie ona dziatata zgodnie z normami

86T, Barankiewicz, Neowerberyzm..., 0p.Cit., s. 27.
57H. Walczak, P. Witkowski, Instrumenty prawne gwarantujgce sprawiedliwo$¢ i zaufanie do wladz publicznych
w prawie administracyjnym — wybrane zagadnienia [w:] Sprawiedliwos¢ i zaufanie do wladz publicznych w prawie
administracyjnym red. M. Stahl, M. Kasinski, K. Wlazlak, Warszawa 2015, s. 118.
88Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego, t. jedn.: Dz. U. z 2023 r. poz. 775 ze
zm. Dalej: k.p.a.
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wchodzacymi w sklad pozaprawnego systemu aksjologicznego, niezaleznie od tego, czy
odpowiednie wymogi materialne i formalne spetniaja obowigzujace reguty prawa stanowionego®.

Zasada zaufania nie jest ograniczona jedynie do stanowienia prawa, ale obejmuje réwniez
jego stosowanie. Ochronie konstytucyjnej podlega¢ musi zaufanie obywateli nie tylko do litery
prawa, ale przede wszystkim do sposobu jego interpretacji przyjmowanej w praktyce stosowania
prawa przez organy panstwa, zwlaszcza gdy praktyka jest jednolita i trwata w okreslonym okresie
czasu, za$§ przepisy na gruncie ktorych owa praktyka zostata uksztaltowana, nie pozwalaja na
przyjecie jej oczywistej bezzasadnosci. Tres¢ konstytucyjnej zasady ochrony zaufania obywateli
do panstwa i stanowionego przezen prawa, nie moze ignorowa¢ podstawowego faktu, ze
w $swiadomosci spotecznej tre$¢ prawa jest przede wszystkim rozpoznawalna ze sposobu jego
interpretacji oraz stosowania przez organy panstwowe'°.

Zasada ochrony zaufania stanowi fundament kazdego porzadku prawnego. Nie da sig
stworzy¢ spdjnych, trwatych relacji migdzy podmiotami porzadku prawnego bez zaufania.
Gruntuje on stabilno$¢ prawa, bezpieczenstwo i porzadek prawny. Ochrona zaufania | zasada
dobrej wiary zaliczane sg do podstawowych standardow funkcjonowania administracji publiczne;j
i1 naleza do gldéwnych sktadnikow zasady demokratycznego panstwa prawnego. Podkresli¢ nalezy,
iz termin ochrona zaufania w prawie administracyjnym ukierunkowuje rozwazania na relacje
wertykalne: panstwo — jednostka. Jest to podyktowane tym, ze wicksza cz¢s$¢ relacji regulowanych
prawem administracyjnym to relacje w ukladzie wertykalnym, co wynika z istoty stosunku
administracyjnoprawnego, jak réwniez jest to jeden z podstawowych mechanizméw ochrony
jednostki w relacjach z panstwem opartych na wladztwie publicznym’?.

Istotnym zagadnieniem jest takze ochrona zaufania do panstwa stanowigca potwierdzenie
przez panstwo swojej wiarygodnosci 1 zwigzana z nig idea powiernictwa. We wspolczesnym
demokratycznym panstwie prawa realizuje si¢ ona poprzez powierzanic wiladzy tym
przedstawicielom narodu, ktérzy zostali obdarzeni zaufaniem. Otrzymawszy kredyt zaufania,
przedstawiciele narodu maja swobode¢ dziatania. Warto jednak zaznaczy¢, ze owe dziatanie nie
powinno byé dowolne, lecz zobowigzane jest cechowag sie troska o dobro wspolne’. Pafistwo
powinno chroni¢ zaufanie obywateli, gdyz jest ono dobrem, ktore nalezy otacza¢ opieka na rowni

z powietrzem, ktorym oddychamy, czy woda ktora pijemy. Kiedy ulegnie ono erozji, skutki

89M. Kasinski, Zaufanie do wtadz publicznych w $wietle zasady demokratycznego parstwa prawnego [W:] Zasady
w prawie administracyjnym. Teoria, praktyka, orzecznictwo red. Z. Duniewska, A. Krakata, M. Stahl, Warszawa
2018, s. 156 — 164.
D. Dgbek, Ochrona zaufania — zasady dziatania i wzorzec kontroli wspolczesnej administracji [w:] Wzorce
i dzialania wspodlczesnej administracji red. B. Jaworska — Debska, P. Kledzik, Warszawa 2020, s. 73.
™). Parchomiuk, Ochrona zaufania w relacjach horyzontalnych w prawie administracyjnym [w:] Sprawiedliwosé
i zaufanie do wladz publicznych w prawie administracyjnym red. M. Stahl, M. Kasinski, K. Wlazlak, Warszawa 2015,
S. 288 — 289.
72). Potrzeszcz, Bezpieczeristwo prawne..., Op.Cit, s. 138.
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odczuwaé bedzie cala wspdlnota, a kiedy ulegnie zniszczeniu, spoleczenstwo rozpadnie sig’>.
Zatem ochrona zaufania obywateli do panstwa oznacza zobowigzanie panstwa do dziatania w taki
sposob, aby nie zawie$¢ poktadanego w nim zaufania i podtrzyma¢ swoja wiarygodno$¢. Bycie
wiarygodnym oznacza wywigzywanie si¢ z udzielonego zaufania, podtrzymywanie czyjego$
zaufania kontynuowanie relacji z osoba obdarzajaca zaufaniem. Dzialania panstwa shizace
ochronie tego zaufania powinny przejawia¢ si¢ we wszystkich mozliwych aktywno$ciach panstwa,
ale najbardziej znaczacy obszar tych dziatan dotyczy tworzenia i stosowania prawa’.

W doktrynie prawa administracyjnego zaufanie wyodrebniane jest takze jako fenomen
kulturowy, spofeczna reguta, normatywne oczekiwanie, na ktorego ksztalt wptywaja czynniki
kulturowe. Moga one narzuca¢ klimat zaufania co okresla si¢ mianem kultury zaufania. Uymowana
jest ona jako rozpowszechnione w spoleczenstwie reguty, ktore nakazujg traktowac zaufanie
1 wiarygodnos$¢ jako wartosci, a ufnos¢ wobec innych i wywigzywanie si¢ ze zobowigzan jako
normy wlasciwego postepowania. W ramach kultury zaufania funkcjonujg dwie $cisle sprezone
reguly: nalezy ufa¢ innym, zaktada¢, ze sg wiarygodni, dopdki nie okaze si¢ ze jest odwrotnie oraz
nalezy traktowa¢ na powaznie zaufanie okazane nam przez innych i spelia¢ ich oczekiwania,
dopdki nie okaze sie, ze zaufanie bylo pozorowane’®.

P. Sztompka definiuje kulture zaufania, gdy zdolno$¢ do obdarzania innych zaufaniem jako
orientacja kulturowa jest rozpowszechniona w danym spoteczenstwie. Koncepcja ta ujmuje zatem,
taka sytuacje, gdy niezaleznie od racjonalnych ocen, kogo i do jakiego stopnia mozna obdarzy¢
zaufaniem, a takze niezaleznie od indywidualnych psychologicznych sktonnosci, ludzie nie tylko
rutynowo dzialaja na bazie zaufania, ale sg tez do tego kulturowo zachgcani. Dotyczy to
aktywnos$ci jednostek w stosunku do wilasnego spoleczenstwa, jego systemu politycznego,
organizacji 1 instytucji, a takze w stosunku do wspotobywateli oraz wlasnych szans zyciowych
1 perspektyw. Kultura zaufania jest rodzajem spolecznego zasobu lub tez kulturowego kapitatu,
z ktérego czerpiemy, czynigc zalozenia dotyczace nieprzewidywalnych dzialan innych. Im
wigksza ilo§¢ zaufania, tym wyzsze nasze oceny i tym wigksze ryzyko jesteSmy w stanie
zaakceptowad’®.

Moéwiagc o kulturze zaufania nalezy zwrdci¢ takze uwage na jej strukturalne zrodia, do
ktorych mozna zaliczy¢: dziedzictwo historyczne, przejrzysto$¢ organizacji spotecznych, trwatosé
porzadku spotecznego, podporzadkowanie wladzy regutom prawa oraz realizowanie uprawnien

1 egzekwowanie obowigzkow. Dziedzictwo historyczne oznacza tendencj¢ do wyrazania zaufania

73S, Bok, Lying: Moral Choice in Public and Private Life, New York 1979, s. 28.
74). Potrzeszcz, Bezpieczeristwo prawne..., Op.Cit, s. 138.
B. Jaworska — Debska, Zaufanie publiczre..., op.cit,, s. 317 - 318.
8p. Sztompka, Zaufanie, nieufnosé i dwa paradoksy demokracji [w:] Socjologia. Lektury red. P. Sztompka, M. Kucia,
Krakow 2007, s. 398 — 399.
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lub przeciwnie nieufnosci wobec roéznorodnych obiektéw. Przyszie losy moga sklania¢ do
optymizmu, nadziei i zaufania albo stanowi¢ katalog klesk czy niepowodzen narzucajacych
pesymizm, podejrzliwos¢ 1 nieufnos¢. Przejrzysto$¢ organizacji spolecznej cechuje to, ze to co
znamy i rozumiemy budzi zaufanie. Jezeli budowa, racje istnienia, zasady dzialania, kompetencje
1 osiggane przez instytucje rezultaty sa dobrze widoczne, tatwe do zrozumienia, podlegajace
kontroli, czujemy si¢ bezpiecznie i obdarzamy instytucj¢ zaufaniem. Trwalo$¢ porzadku
spotecznego wystepuje jesli organizacja spoleczna, struktura instytucji, a takze cywilizacyjne
1 techniczne Srodowiska zycia codziennego sg trwale 1 niezmienne lub co najmniej ulegaja z gory
przewidywalnym zmianom poczucie bezpieczenstwa egzystencjalnego wyraza si¢ w uogolnionym
zaufaniu. Podporzadkowanie wladzy regulom prawa oznacza ograniczenie kompetencji, ramy
proceduralne, nadzor 1 kontrolg nad urzgdnikami, wieloinstancyjnos¢ 1 mozliwos¢ odwolania si¢
od decyzji, czyli wszystko to co sprzyja wytworzeniu si¢ zaufania. Efekt ten jest jeszcze silniejszy,
jezeli tres¢ wiladczych decyzji jest postrzegana jako stuszna, sprawiedliwa, shizaca dobru
obywateli. Natomiast realizowanie uprawnien i egzekwowanie obowigzkéw wystepuje Kiedy
istniejg niezalezne instytucje, do ktorych mozna odwota¢ si¢ dla ochrony zagrozonych uprawnien
oraz agendy konsekwentnie wymuszajace realizacj¢ obowigzkow, czlonkowie spoleczenstwa
czuja sie zabezpieczeni przed naduzyciami, oszustwami, przestepczoscia 1 przejawiag uogdlnione
zaufanie. Efekt wzmacnia sie, jesli instytucje te dzialajg szybko, sprawnie, bezstronnie, kierujac

sie interesem publicznym’’.

1.2.3. Zaufanie spoteczne

Demokracja jako system sprawowania wiladzy, alteracji elit politycznych i artykutowania
interesOw spotecznych jest wartoscig samg w sobie. Niezmiennym jednak warunkiem do
zachowania rezimu demokratycznego, w jakiej wystepuje jest partycypacja obywateli w procesach
wylaniania elit 1 podejmowania decyzji politycznych. Partycypacja jest wazna zaréwno dla
rzadzacych, oczekujacych jak najszerszej legitymacji do rzadzenia, jak i dla rzadzonych, dla
ktoérych jest sposobem artykutlowania waznych dla nich warto$ci, potrzeb i interesOw oraz
oceniania stanu ich wspolnoty politycznej. Podkresli¢ nalezy jednak, Ze obie te motywacje sa
zbiezne powierzchownie, gdyz dla elit politycznych wazny jest wymiar iloSciowy demokracji tzn.
jaki odsetek os6b uczestniczy w wyborach, ilu jest uczestnikdéw demonstracji czy sygnatariuszy
inicjatyw obywatelskich. Natomiast dla obywateli istotny jest wymiar jako$ciowy demokracji tzn.

w jakich sprawach daje si¢ im mozliwo$¢ wyrazenia opinii, czy Wszyscy majg rowng szansg

"Idem, Socjologia. Analiza spoteczerstwa, Krakow 2002, s. 233 — 234.
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uczestniczenia w procesie decyzyjnym oraz czy gtos wszystkich grup spotecznych jest brany pod
uwage i w jakim zakresie’8. Z punktu widzenia omawianego zagadnienia istotne beda dwa modele
demokracji, tj. demokracja deliberatywna oraz demokracja partycypacyjna.

Zdaniem J. Sroki i J. Podgorskiej — Rykaty deliberacja jest procesem kolektywnego,
poglebionego namyshu, ktory poprzez moderowang dyskusje prowadzi do konsensualnego
podjecia decyzji. Jest elementem komunikacji przed decyzyjnej, a do jej podstawowych
sktadnikow naleza: wiedza fachowa (ekspercka), wiedza $srodowiskowa (laicka) oraz emocje
towarzyszace uczestnikom toczacego si¢ procesu. Dziatajac zgodnie z modelem deliberacyjnym,
zmierza si¢ do efektywnego wyselekcjonowania niewielkiego gremium, ktére sklada sig
z mieszkancow dobranych wedlug konkretnego klucza — adekwatnego do potrzeb oraz sytuacji.
Niejako z gory zaklada sig, ze wyselekcjonowane w sposob losowy osoby posiadajg zadowalajacy
poziom ogb6lnego rozeznania w §wiecie 1 jego sprawach, wystarczajgce zasoby wiedzy, sprzyjajace
cechy osobowo, a takze takie kwalifikacje spofeczne, ktore stanowig rgkojmie¢ rozsadnej debaty
oraz pozwalajg ufa¢ formutowanym propozycjom’®.

Koncepcja demokracji deliberatywnej opiera si¢ na ideatach racjonalnego prawodawstwa,
partycypacyjnej polityki oraz samorzadno$ci obywatelskiej. Zaklada ona wigkszy udzial
obywateli w procesie legislacyjnym m.in. poprzez organizacje zinstytucjonalizowanych debat,
ktore uzupetiatyby proces nieformalnego ksztaltowania si¢ opinii. To z kolei mogtoby przektadac
si¢ na powstanie prawa spolecznie akceptowalnego. Zatem z punktu widzenia koncepcji
demokracji deliberacyjnej relacja rzady prawa — suwerenno$¢ narodu powinna opiera¢ si¢ na
dyskusji, negocjacji prowadzacych do kompromisu. Koresponduje to z lezaca rowniez u podstaw
Konstytucji RP koncepcja spoteczenstwa obywatelskiego. Poza tym, demokracja deliberacyjna
moze by¢ faktycznie realizowana przy zatozeniu, ze obywatele sa Swiadomi z jednej strony praw
gwarantowanych im na poziomie konstytucyjnym i ustawowym, za$ drugiej potrzeby 1 zasadnosci
zmian politycznych i spoleczno — gospodarczych®. Nalezy zaznaczyé, ze teoretycy demokracji
deliberatywnej za istote funkcjonowania demokracji uwazaja proces namystu, ktéry ich zdaniem
sprzyja oderwaniu si¢ od biernej rejestracji intereséw, kierowaniu si¢ tymczasowymi tendencjami
oraz dojrzalszemu i bardziej §wiadomemu podejmowaniu decyzji. Jednakze istniejg mi¢dzy nimi
roznice dotyczace tego, kto w rzeczywistosci powinien bra¢ udziat w deliberacji. Cze$¢

teoretykow, ktora postrzega koncepcje demokracji deliberatywnej jako uwspotczesniony wariant

8A. Pawlowska, K. Radzik, Instytucjonalno — prawne warunki partycypacji i dialogu obywatelskiego na poziomie
lokalnym (na przyktadzie wybranych miast), Acta Politica Polonica, nr 3, 2016, s. 20.
9]. Sroka, J. Podgoérska — Rykata, Deliberacja jako skuteczna metoda wspétdecydowania w jednostkach samorzqdu
terytorialnego. Ujecie teoretyczno — modelowe, ST, nr 7 — 8, 2020, s. 54 — 55.
8A. Chmielarz — Grochal, Obywatelska inicjatywa ustawodawcza jako instytucja demokracji deliberatywnej i wyraz
swiadomosci konstytucyjnej, PPIA, nr 19, 2019, s. 34.
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demokracji przedstawicielskiej uwaza, ze miejsce dyskursu wyznaczane jest przez istniejagce ramy
1 instytucje systemu reprezentacyjnego. Dlatego tez najwlasciwszymi formami partycypacji sg te
mechanizmy, ktore pozwalaja wladzy publicznej nie tylko na uzyskanie informacji zwrotnej, ale
preferuja szeroka komunikacje z obywatelami, jak chociazby dni deliberacji, sondaze
deliberatywne czy tez panele obywatelskie. Natomiast pozostali, dla ktorych ta koncepcja stanowi
nowatorski i odrebny model demokracji, postuluja budowe nowej sfery publicznej, w ktorej nie
beda wystgpowac zadne bariery formalne czy instytucjonalne i w ktérej uczestnictwo bedzie
zagwarantowane kazdemu obywatelowi zainteresowanemu tego rodzaju dziatalnoscia®. Zdaniem
B. Abramowicza koncepcja demokracji deliberatywnej odwoluje si¢ do idei, zgodnie z ktora
usankcjonowane prawodawstwo wynika z publicznej deliberacji obywateli. Jako normatywne
uzasadnienie legitymizacji, demokracja deliberatywna przywoluje ideaty racjonalnego
prawodawstwa, partycypacyjnej polityki oraz samorzadnosci obywatelskiej. Prezentuje ideal
politycznej autonomii oparty na praktycznym rozumowaniu obywateli. Zwigkszenie stopnia
partycypacji obywateli w zyciu politycznym ma si¢ przyczynia¢ dla umocnienia samej demokracji
i budowy spoleczenstwa obywatelskiego. Deliberacja jest istotna dla systemu demokratycznego,
poniewaz pomaga obywatelom sformutowa¢ opinie w sprawach waznych dla spoteczenstwa.
Zatem upowszechnia si¢ $wiadomos$¢ istnienia jakiego$ okreslonego problemu w szerokich
warstwach obywateli. Oferuje liderom demokratycznym lepszy wglad w sprawy publiczne anizeli
wybory, pozwala znalez¢ odpowiedz na pytanie jakie problemy nurtujag wyborcéw oraz sugeruje
sposob naklonienia ludzi do uzasadniania swoich pogladow, ze mozliwe staje si¢ odrdznienie
lepszych argumentoéw od gorszych. Te uzasadnienia muszg mie¢ uniwersalny charakter i nie moga
odwotywa¢ sie tylko do prywatnych preferencji®.

Deliberacja spetlnia zatem nastepujgce funkcje: epistemiczng (polegajacg na tworzeniu
preferencji, opinii i decyzji, ktore sa oparte na faktach i logice oraz stanowig wynik znaczacego
1 konstruktywnego namyshu nad istotnymi uzasadnieniami. W zamysle tej funkcji jest orientacja
na poszukiwanie praktycznych rozwigzan istotnych publicznie kwestii), etyczng (oznaczajaca
krzewienie wzajemnego szacunku pomig¢dzy obywatelami. Wymaga ona odrzucenia przymusu,
dominacji i oszustwa. Szacunek stanowi nieodlgczny element sprawnosci systemu
deliberatywnego — jest rdzeniem demokratycznej deliberacji), demokratyczng (czesciowo

wynikajaca z etycznej, polega ona na umozliwieniu udziatu w dyskusji wszystkim

81K, Sterna — Zielinska, W kierunku demokracji uczestniczqcej, Spoteczenstwo i Polityka, nr 2, 2019, s. 34 — 35.
8B. Abramowicz, Koncepcja demokracji deliberacyjnej jako odpowied? na postulaty usprawnienia demokracji
przedstawicielskiej, RPEIS, z. 4, 2011, s. 221.
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zainteresowanym stronom. To promocja opartych na warunkach rownosci inkluzyjnych procesoéw
politycznych)®,

H. Izdebski uwaza, ze istotag demokracji deliberatywnej jest stwarzanie mozliwosci
wyrazenia przez wszystkich zainteresowanych dang kwestig publiczng, w szczego6lnosci
proponowanym rozstrzygnieciem publicznym, swoich opinii i pogladow na te kwestie, co
w pluralistycznym spoleczenstwie oznacza przedstawienie roznych ocen i stanowisk, a prowadzi¢
powinno do dialogu i wypracowania rozwigzania akceptowalnego przez wigkszos¢
zainteresowanych. Podkres$la takze, ze demokracja deliberatywna nie moze funkcjonowaé bez
zapewnienia jawnosci dzialania organow wiladz publicznych, w tym zapewnienia wszystkim
zainteresowanym dostepu do informacji o stanie spraw i o zamiarach wiasciwych wiladz
publicznych, jak rowniez bez funkcjonowania kanaldow komunikacji migdzy zainteresowanymi
oraz komunikacji z organizacjami pozarzadowymi i z wiasciwymi wiadzami. Wymaga tez
stosowania odpowiednich metod deliberacji, dialogu i wypracowywania konsensu8.

Zdaniem B. Lewenstein analizujac deliberatywny model demokracji, nalezy zwrdci¢
uwagg, ze kazdy obywatel ma prawo do uczestniczenia w procesie podejmowania decyzji poprzez
wyrazenie swojej opinii czy tez odniesienie si¢ do interesdéw 1 wartosci innych grup spotecznych.
Wyrazenie wspolnej woli, niebedacej jednakze sumowaniem indywidualnych preferencji, ale
najlepszg forma ich agregacji, oraz dazenie do osiggania konsensu w procesie dialogu jest
najlepszym sposobem na osigganie zrownowazonego rozwoju, uwzgledniajgcego zroznicowane
potrzeby spoleczne, ktorego priorytety wypracowywane sg w toku szeroko zakrojonego dialogu
spotecznego. (...) Natomiast rolag wiladz lokalnych jest wspomaganie tego procesu poprzez
tworzenie wokot samorzadu sieci obywatelskich 1 rynkowych instytucji wspdipracujacych.
Proponuje si¢ zatem redystrybucje wiadzy lokalnej poprzez wprowadzenie i rozbudowanie dialogu
spotecznego, czyli systemu mniej lub bardziej formalnych konsultacji spolecznych,
deliberatywnych sondazy, komoérek planistycznych, rad obywatelskich, konferencji
konsensualnych, przez czestsze wykorzystywanie referendum jako metody podejmowania
kontrowersyjnych decyzji, wspomaganie procesu edukacji obywatelskiej, opracowywanie
systemu wspierania sektora pozarzadowego 1 rozwoju trojsektorowej wspdipracy, a takze

wykorzystanie internetu jako sposobu na informacje, jak réwniez mediacje dotyczace interesow

8M. Zabdyr — Jamroz, Czy pielegniarkom wolno strajkowaé ,,0 kase”? Wyzwania dla uwzglednienia intereséw
wlasnych pielegniarek w swietle teorii systemow deliberatywnych na przykiadzie strajku w Centrum Zdrowia Dziecka
z 2016 r., Pielegniarstwo i Zdrowie Publiczne, nr 10, 2020, s. 67.
84K, Izdebski, Samorzqd terytorialny. Pionowy podzial wladzy, Warszawa 2020, s. 95 -98.
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lokalnych®. Drugim istotnym rodzajem demokracji, z punktu widzenia omawianej tematyki jest
demokracja partycypacyjna, czyli uczestniczaca.

Demokracja uczestniczaca taczy w sobie cechy demokracji deliberatywnej, bezposrednie;]
i posredniej. Jako swoisty kompromis pomiedzy instytucjami demokracji bezposredniej
I demokracji przedstawicielskiej, w wickszym stopniu stuzy ona spolecznosci, zwlaszcza
wspolnotom lokalnym. Partycypacja spoteczna dokonywana jest poprzez formy demokracji
bezposredniej w szerokim znaczeniu, umozliwiajagcym zawarcie w tym katalogu roéwniez
instytucji, ktore bywaja okreslane mianem semibezposredniej i stanowig kategori¢ posrednig
pomiedzy demokracjg bezposrednig 1 posrednig. Warto zaznaczy¢, ze wedlug tego podziatu
zasadniczg cechg demokracji bezposredniej jest mozliwos¢ podejmowania ostatecznych decyzji
przez suwerena®®. G. Santori podkre$la, ze demokracja partycypacyjna to nie tylko mozliwos¢
bezposredniego udziatu w sprawowaniu wiladzy, ale cala sie¢ wzajemnych oddziatywan migdzy
uczestnikami tego procesu. Ponadto demokracja partycypacyjna ma swoje specyficzne i wytaczne
instrumentarium. G. Santori uwaza, ze demokracja referendalna nie spetnia fundamentalnych
warunkOw partycypacji, poniewaz referendum nie jest instytucja, poprzez ktdérg obywatele moga
oddziatywa¢ wzajemnie na siebie, jest to dziatanie jednokierunkowe, dodatkowo niezapewniajace
rzeczywistego wpltywu na ksztalt ostatecznych decyzji®’. Zwolennicy tego stanowiska wskazuja,
ze w ramach demokracji przedstawicielskiej referenda tworza tylko pozory partycypacji. Sa
stosowane rzadko, a poza tym jesli s3 warunkiem koniecznym do podjecia jakie$ decyzji, to jednak
nie s3 warunkiem wystarczajacym. Tytulem przyktadu bedzie referendum dotyczace przystapienia
Polski do Unii Europejskiej, ktore zostato przeprowadzone, ale zeby proces akcesji si¢ dokonat,
potrzebnych byto wiele innych decyzji podejmowanych przez parlament, prezydenta itp. Coz wiec
z tego, ze obywatele powiedzieli tak, skoro owa deklaracja niczego nie rozstrzygata, cho¢ jej brak
mogt zablokowa¢ przystapienie do Unii®®,

Przyjete cechy demokracji partycypacyjnej, powtarzajagc za W. Misztalem, obejmuja
nastepujace kwestie:

1. Demokracja partycypacyjna rozszerza koncepcje obywatelstwa poza sfere polityki
konwencjonalne;j.
2. W demokracj¢ partycypacyjng angazuja si¢ podmioty niepanstwowe, gldwnie

poszczegolni obywatele lub organizacje spoleczenstwa obywatelskiego.

8B. Lewenstein, Miedzy rzqdzeniem a wspotrzqdzeniem. Obywatelskie modele rozwoju spotecznosci lokalnej [W:]
Partycypacja spoleczna i aktywizacja w rozwigzywaniu problemow spofecznosci lokalnych red. B. Lewenstein, J.
Schindler, R. Skrzypiec, Warszawa 2010, s. 29 — 30.
8p. Swital, Gwarancje prawne udziatu mieszkancéw we wspétzarzqdzaniu gming, Radom 2019, s. 29.
87G. Santori, The Theory of Democracy Revisited, Chatham House, New Jersey 1987, s. 111 — 120.
8G. Makowski, Dialog obywatelski i jego instytucje. Wyzwanie dla teoretyka i badacza [w:] Lokalny dialog
obywatelski. Refleksje i doswiadczenia red. B. Lewenstein, M. Dudkiewicz, Warszawa 2011, s. 46.
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3. Jest oparta na zasadzie stalej odpowiedzialnos$ci decydentdw politycznych w okresach
pomigdzy wyborami.
4. Uznaje prawo obywateli do uczestniczenia w zyciu publicznym w sposob alternatywny
w celu uzupelnienia niedoskonatos$ci demokracji przedstawicielskiej.
5. Pozwala obywatelom na podejmowanie bezposredniej odpowiedzialnosci w zyciu
publicznym.
6. Dla kobiet i 0s6b nalezagcych do mniejszosci jest sposobem na to, by ich glos byt styszalny
w debacie publiczne;.
7. Obejmuje pewne dziatania demokracji bezposredniej. Podkresla role organizacji
spoleczenstwa obywatelskiego, jako waznego mediatora w debatach,
8. Opiera si¢ na zasadzie integracji i przyznania wladzy spoleczenstwu obywatelskiemu®®.
W obecnym systemie prawnym nie uregulowano bezposrednio prawa spoteczenstwa do
uczestniczenia w podejmowaniu rozstrzygni¢¢ publicznych. Jednakze biorgc pod uwage tres¢
zasad demokratycznego panstwa prawnego, zwierzchnictwa narodu oraz decentralizacji, nie
sposOb zaprzeczyC, ze takie prawo istnieje. Wspotczesnie podstawowym zatozeniem zasady
panstwa prawnego jest zagwarantowanie obywatelom mozliwosci wplywania na wiadze
publiczne®®, bowiem zgodnie z art. 4 Konstytucji RP wiladza zwierzchnia w Rzeczypospolite;
Polskiej nalezy do Narodu®!. Podobne stanowisko wyrazit Trybunat Konstytucyjny stwierdzajac,
iz wladza zwierzchnia w Rzeczypospolitej nalezy do Narodu —to on jest suwerenem, sprawujgcym
swa witadze bezposrednio (referendum, obywatelska inicjatywa ustawodawcza) lub przez swoich
przedstawicieli, zgromadzonych w Sejmie i Senacie Rzeczypospolitej. Zwierzchnictwo
Narodu (pojmowanego jako o0goét obywateli, nie za§ w sensie etnicznym) 0znacza
podporzadkowanie Jego woli wszystkich organow wiadzy publicznej, kazdy z nich winien
bowiem wykonywaé przyznane kompetencje w imieniu i interesie catego Narodu®2. To obywatele
zawarli ze sobg umowe spoteczng, a wykonujac pierwotna wiadze ustrojodawcza przelozyli ja na
Konstytucje RP okreslajac w niej podmiot wyposazony w kompetencje prawodawcza, ktora
realizuje si¢ tak, jakby wszyscy obywatele wykonywali ja razem. Zatem o tresci prawa powinien
decydowa¢ samodzielnie ten, kto realizuje wladze zwierzchnia, badz ten komu powierzono
mandat do czynienia tego w imieniu catej wspolnoty. Sprawowanie wiadzy, nie wylaczajac wladzy

sadzenia, powinno odbywa¢ si¢ w ramach mandatu podmiotu, ktorg taka wladzg zwierzchnia

89W. Misztal, Dialog obywatelski w demokracji lokalnej [w:] Lokalny dialog obywatelski. Refleksje i doswiadczenia
red. B. Lewenstein, M. Dudkiewicz, Warszawa 2011, s. 29.
%R. Marchaj, Samorzqdowe konsultacje spoteczne, \Warszawa 2016, s. 45 — 47.
%1Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm., art. 4.
92Wyrok TK z dnia 12 stycznia 2005 r., K 24/04, OTK ZU 1A/2005, poz. 3.
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wykonuje, chociazby posrednio, dzigki upowaznieniu wynikajagcemu z tresci prawa®. Ponadto
Konstytucja RP zabezpiecza prawo obywateli do uzyskiwania informacji publicznej, stanowigce
takze podstawe zaangazowania obywateli w zycie publiczne. Prawo dostepu do informacji
publicznej zostato w art. 61 Konstytucji RP zastrzezone na rzecz obywateli. Regulacja ta, w ocenie
Trybunatu, nie ma charakteru przypadkowego. Zwazy¢ bowiem nalezy na Sciste powigzanie prawa
uzyskiwania informacji o organach i osobach petniacych funkcje publiczne z zasada suwerennos$ci
narodu oraz prawami wyborczymi do organdéw wiladzy panstwowej przyshugujacymi wylacznie
obywatelom polskim. (...) Obecne rozumienie zasady suwerennosci narodu sprawujacego wiadzg
publiczng jest bezposrednio zwigzane z instytucja demokracji partycypacyjnej, ktora zaktada petne
uczestnictwo obywateli w dziataniach panstwa. Warunkiem koniecznym do realizacji praw
1 obowigzkéw obywateli w sferze publicznej, rOwniez za posrednictwem instrumentu wyborow
lub referendum, jest mozliwie najszersza wiedza o decyzjach podejmowanych przez organy
wiladzy publicznej oraz zachowaniach os6b pehligcych funkcje publiczne. Prawo dostepu do
informacji publicznej przewidziane tylko dla obywateli jawi si¢ zatem jako instrument
umozliwiajacy korzystanie z pozostatych, zastrzezonych dla tej grupy oséb, praw politycznych,
np. praw wyborczych®. Podstawa uzasadniajaca prawo obywateli do zaangazowania sie w proces
podejmowania decyzji publicznych jest zasada pomocniczosci, ktorej zrodtem jest preambuta do
Konstytucji RP%.

Podkreslic nalezy, ze prawo obywateli do uczestnictwa w kierowaniu sprawami
publicznymi uznaje takze preambuta Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego. Przepisy tego
migdzynarodowego aktu stanowig, ze istnienie spotecznosci lokalnych wyposazonych
W rzeczywiste uprawnienia stwarza warunki do zarzadzania skutecznego i pozostajacego zarazem
w bezposredniej blisko$ci obywatela oraz, ze to wlasnie na szczeblu lokalnym prawo to moze by¢
realizowane w sposob najbardziej bezposredni®®. Prawo to przewiduje takze Miedzynarodowy
Pakt Praw Obywatelskich 1 Politycznych, wskazujac w art. 25, ze kazdy obywatel ma prawo
1 mozliwos$ci bez zadnej dyskryminacji i bez nieuzasadnionych ograniczen m.in. uczestniczenia
w kierowaniu sprawami publicznymi bezposrednio lub za posrednictwem swobodnie wybranych
przedstawicieli®’.

Warto takze zaznaczy¢, ze jedna z podstawowych cech samorzadu terytorialnego jest

wykonywanie przez niego zadan publicznych w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialnos¢.

9M. Zubik, Prawo konstytucyjne wspétczesnej Polski, Warszawa 2021, s. 37.
%postanowienie TK z dnia 2 grudnia 2015 r., SK 36/14, OTK ZU 11A/2015, poz. 189.
%R. Marchaj, Samorzqdowe konsultacje..., op.Cit.,s. 45 — 47.
%A, Wierzbicka, Referendum i wybory oraz zarzqdzenia i uchwaly jednostek samorzqdu terytorialnego, \Warszawa
2014, LEX.
9"Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych z dnia 19 grudnia 1966 r., Dz. U. z 1977 r., nr 37, poz.
167, art. 25, dalej. MPPQIP.
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Swoje zadania publiczne mieszkancy gminy realizujg badz w formie demokracji bezposredniej —
poprzez wybory do rady gminy, wybory wdjta, burmistrza lub prezydenta miasta, udziat
w referendum gminnym oraz udzial w konsultacjach, jak réwniez w formie demokracji
przedstawicielskiej, a wiec za posrednictwem organdow gminy. Warto podkresli¢, ze dominujaca
pozycje, wsrod wiladz gminy, zajmuja jej mieszkancy. To oni podejmuja rozstrzygnigcia
w sprawach nalezacych do wlasciwosci gminy, cho¢ nie zawsze czynig to w sposéb bezposredni.
Mozna zatem stwierdzi¢, ze organy gminy mogg by¢ uznane za wtérne podmioty wladzy gminnej,
podlegajace kontroli przez mieszkancow. Nalezy takze doda¢, ze mieszkancy gminy moga nawet
pozbawi¢ radnych oraz wéijta ich funkcji w wyniku referendum®,

Zdaniem M. Michalewskiej — Pawlak dla potgczenia indywidualnych wysitkow
obywatelskich w celu maksymalizacji korzysci zarowno indywidualnych, jak 1 spolecznych
niezbedne jest zaufanie. Problem ten jest szczeg6lnie istotny w spoteczenstwach posttotalitarnych,
do ktorych zalicza si¢ rowniez spoteczenstwo polskie, gdzie przeciwnika politycznego traktuje si¢
w kategoriach wroga, a spor z nim stanowi gre o sumie zerowej. W sytuacji takich uwarunkowan
mentalnych stron konfliktu niemozliwe jest budowanie nawet minimalnego konsensusu. Bez
podstawowego zakresu porozumienia migdzy obywatelami nie jest mozliwa wspoOipraca
1 integracja migdzyobywatelska. Dlatego w demokratycznym ustroju wzajemne zaufanie
obywateli jest warunkiem efektywnej wspoOlpracy 1 tworzenia si¢ sieci obywatelskiego
zaangazowania. Im wigkszy poziom zaufania obywatelskiego, tym wicksze prawdopodobienstwo
rozwoju obywatelskiej wspoOlpracy oraz ograniczenia roli panstwa, zgodnie z zasada
subsydiarnosci, do niezbednego minimum. Pojawia si¢ ono jako wynik norm wzajemnosci,
nabywanych 1 nasladowanych w procesie socjalizacji politycznej. Dzigki niej dochodzi do
pogodzenia dobra zbiorowosci z interesem wiasnym, a wyrazi¢ je mozna za pomocg maksymy:
pomoge ci teraz w nadziei, ze ty pomozesz mi w przyszto§ci. Norma wzajemnosci stanowi
podstawe wzajemnego zaufania i gotowosci do wspdlnych dziatan®®.

Zgodnie z zasadami demokracji uczestniczacej obywatele powinni nie tylko wybierac
swoich przedstawicieli, ale takze bra¢ faktyczny udzial w podejmowaniu istotnych decyzji.
Demokracja partycypacyjna zaklada bowiem wspoluczestnictwo obywateli w sprawowaniu
wiadzy. Wymaga od nich aktywnego zaangazowania w sprawy publicznej troski oraz gotowosci

do wspotdziatania w imi¢ dobra wspdlnego. Dzigki gwarancji praw politycznych w systemie

%8Cz. Martysz, Komentarz do art. 11 [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz red. B. Dolnicki, Warszawa
2021, LEX.
%M. Michalewska — Pawlak, Obywatelskos¢ demokratyczna jako idea normatywna w koncepcjach polityczno —
programowych polskiej opozycji w latach 1980 — 1989, Gdansk 2010, s. 46 — 47.
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demokratycznym obywatele biorg aktywny udzial w zyciu wspdlnoty, majac tym samym
bezposredni wptyw na jakoéé zycia spotecznego w panstwie®.

W poczatkach demokratycznych przemian i transformacji ustrojowej poczucie wptywu na
sprawy Kkraju mial mniej niz co dziesigty Polak. Nastepnie, od poczatku lat 90, poczucie
obywatelskiego sprawstwa w tej sferze zwigkszato si¢ dos¢ systematycznie, do roku 2008 wzrosto
do poziomu jednej czwartej wskazan. W latach 2009 — 2015 wahato si¢ $rednio na wyzszym
poziomie niz w latach 90 — w lipcu 2013 r. deklarowalo je od jednej piatej do przeszio jednej
trzeciej badanych we wrzes$niu 2010 r. Miedzy kwietniem 2015 a styczniem 2016 roku, ocena
mozliwosci wplywu przecietnych ludzi na sprawy kraju raptownie zwigkszyta si¢ do poziomu
ponad dwoch piatych (41%). Do kwietnia 2021 roku odsetek os6b majacych poczucie wptywu na
bieg spraw publicznych w kraju utrzymywat si¢ na zblizonym poziomie, wahajac si¢ od jednej
trzeciej] do dwoch pigtych wskazan. Jednak juz wtedy dat si¢ zauwazy¢ wyrazny spadek
pozytywnych deklaracji, ktoremu towarzyszyt slabszy wzrost ocen negatywnych. Aktualnie
zjawisko to poglebia sie, poniewaz odsetek osob majacych poczucie wptywu na sprawy kraju
obnizyt si¢ o 6 punktoéw procentowych. Jednoczesnie gwattownie, az o 10 punktoéw procentowych,
wzrosta liczba deklaracji braku poczucia podmiotowosci obywatelskiej na poziomie krajowym?°2,

W Komunikacie z badan przeprowadzonych przez Centrum Badania Opinii Spoteczne;j
w kwietniu 2021 r., stwierdzono ze pandemia koronawirusa sprawila, iz zycie spoteczne z jednej
strony zostalo realnie ograniczone, za$ z drugiej strony skala epidemii pozwolita zda¢ sobie sprawe
z tego, w jak wielkim stopniu jesteSmy czes$cig zbiorowosci i1 jak bardzo jestesmy od niej
uzaleznieni. Cho¢ ograniczenia epidemiczne i nadzwyczajne prerogatywy wiladzy wykonawczej
nie sprzyjaly czynnemu uczestnictwu obywateli w zyciu spolecznym i politycznym, to
paradoksalnie niektore decyzje wiladz sprawily, ze aktywno$¢ w demonstrowaniu swoich
przekonan, przynajmniej przez cze$¢ srodowisk wzrosta. Warto zauwazy¢, ze w kwietniu 2021
roku 61% Polakéw uwazalo, ze ludzie tacy jak oni nie majg wptywu na bieg spraw w kraju,
a tylko 32% zadeklarowalo, Zze przecigtni obywatele majg realny wplyw na to, co dzieje si¢
w wymiarze ogdélnokrajowym. Nalezy podkresli¢, ze byt to jeden z najstabszych wynikdéw na
przestrzeni ostatnich 5 lat'®?. Obecnie zdecydowana wiekszo$¢ Polakow (71%) uwaza, Ze nie maja
wplywu na bieg spraw kraju, a tylko jedna czwarta jest zdania, Ze obywatele maja realny wplyw
na to co dzieje si¢ w wymiarze ogdlnopolskim (26%). Jest do najstabszy wynik od roku 2015,
Niezmiennie od lat Polacy znacznie czgséciej sa przekonani o obywatelskiej sprawczo$ci na

poziomie lokalnym niz ogoélnokrajowym. W roku 2021 potowa ankietowanych (50%) byta

100hidem, s. 48.
WIK. Pankowski, Spadek poczucia podmiotowosci obywatelskiej, Komunikat z badan CBOS, nr 39, 2022, s. 1 — 2.
1027, Cybulska, Poczucie wptywu obywateli na sprawy publiczne, Komunikat z badan CBOS, nr 56, 2021, s. 1.
103K, Pankowski, Spadek poczucia podmiotowosci..., op. cit., s. 1.
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przeswiadczona o mozliwo$ci wplywu obywateli na sprawy lokalnej spotecznos$ci, a wigc swojego
miasta lub gminy, za$ ponad dwie piate (44%) ma przeciwne zdanie w tej kwestii. Sukcesywny
wzrost poczucia podmiotowosci obywatelskiej w wymiarze lokalnym mozna bylo zaobserwowaé
od poczatku lat 90. Dziatalno$¢ wybieranych w wolnych wyborach samorzadow sprawila, ze przez
prawie dwie dekady dominujace w tym wymiarze poczucie braku sprawczo$ci systematycznie si¢
obnizalo, natomiast rosto poczucie podmiotowosci. Od 2012 do 2016 roku obie opinie
pozostawaly mniej wiecej w rownowadze, osiagajac zblizone lub niewiele rdznigce si¢ wyniki,
przy czym gor¢ brala raz jedna, raz druga opinia. Dopiero wzrost poczucia podmiotowosci
obywatelskiej na poziomie lokalnym ze stycznia 2016 roku okazat si¢ trwaly i od tej pory
przekonanie o realnym wptywie obywateli na sprawy lokalne wyraznie przewazato nad poczuciem
niemoznosci i bezradnosci — przy czym przewaga opinii pozytywnych nad negatywnymi do 2020
roku wahata si¢ od 14 do 22 punktow procentowych. Cho¢ w roku 2021 poczucie wplywu na
sprawy lokalne nadal przewazalo nad przeswiadczeniem o jego braku, to w stosunku do lat
ubieglych mozna bylo zaobserwowac¢ tu wyrazny regres. Warto podkresli¢, iz w poréwnaniu
z pomiarem z lutego 2020 roku przekonanie o mozliwos$ci sprawstwa obywateli obnizyto si¢ o 8
punktow procentowych, za$ poczucie braku wptywu wzrosto o 6 punktow!%*. Obecnie po raz
pierwszy od roku 2013, réwniez na poziomie lokalnym poczucie podmiotowosci obywatelskiej
okazalo si¢ nizsze niz poczucie bezradnos$ci. Aktualnie 50% obywateli twierdzi, Ze nie ma wptywu
na bieg spraw w ich miescie czy gminie. Obecnie poczucie podmiotowosci obywatelskiej na
poziomie lokalnym obnizylo si¢ o dalsze 4 punkty procentowe, a jednocze$nie o 6 punktéow
wzrosto poczucie braku wptywu na to, co dzieje si¢ w sferze lokalnej. W porownaniu do roku
2021 mozna stwierdzi¢, ze ogolne poczucie podmiotowosci obywatelskiej obnizylo si¢ o 5
punktow procentowych, spadt odsetek tych, ktorzy uwazaja, ze jako obywatele maja jaki§ wptyw
na decyzje podejmowane przez wiladze zar6wno szczebla samorzadowego, jak i centralnego.
Roéwnolegle w podobnym stopniu wzrosta liczba respondentéw przekonanych o braku mozliwosci
wplywania na sprawy publiczne zarowno na poziomie krajowym, jak i lokalnym (wzrost o 5
punktow procentowych). Jednoczesnie odsetek Polakow uwazajacych, ze maja wptyw tylko na
sprawy w wymiarze lokalnym zmienit sie nieznacznie'®. Z przeprowadzonego w roku 2022
badania wynika, Ze trzy czwarte Polakoéw jest zdania, Ze przeci¢tny obywatel nie ma wplywu na
bieg spraw w kraju, a tylko jedna czwarta uwaza, ze ma realny wpltyw na polityke krajowa.

Aktualnie, po siedmioletnim okresie optymizmu ponownie powrdcito dominujace przekonanie, ze

104A, Cybulska, Poczucie wptywu..., op. cit.,s. 3 - 4.
105K, Pankowski, Spadek poczucia podmiotowosci..., op. cit., s. 3 1.
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osoby sprawujace wladze zard6wno na szczeblu centralnym, jak i samorzadowym nie liczg si¢
specjalnie ze zdaniem ogohu obywatelil%,

Poczucie podmiotowosci w wymiarze lokalnym wyraznie roznicuje wielkos$¢
zamieszkiwanej miejscowosci. Im jest ona wicksza, tym czestsze wsréd badanych
przeswiadczenie o mozliwosciach wplywania na bieg spraw w swoim miescie czy gminie.
W najwigkszych aglomeracjach ponad trzy pigte mieszkancoéw jest przekonanych o swoich
mozliwosciach wptywania na bieg spraw w ich miescie, natomiast w najmniejszych miastach (do
20 tys. mieszkancow) to poczucie ma juz tylko niespelna potowa, jednoczesnie taki sam odsetek
odczuwa, ze nie ma zadnego wplywu. Najgorzej sytuacja wyglada na wsi, jej mieszkancy
w wigkszej czeSci rowniez w wymiarze lokalnym majg poczucie braku mozliwosci wptywania na
to, co dzieje sic w ich gminie lub wsi%’.

Warto zaznaczy¢, iz przekonaniem, ze dziatania przecigtnych ludzi nie maja zadnego
przetozenia na sprawy publiczne, wyrdzniajg si¢ przede wszystkim osoby najmniej wyksztatcone
majace wyksztalcenie podstawowe lub gimnazjalne, a takze respondenci najstarsi wiekiem, osoby
o raczej Srednich, nie najnizszych i najwyzszych, dochodach i1 oceniajace wilasng sytuacje
materialng jako $rednia, czyli ,,ani dobrg, ani zl3”. Czesciej niz inni poglad taki podzielajg
mieszkancy wsi oraz najmniejszych miast (do 20 tys. ludno$ci), niz wiekszych miejscowosci.
Poczucie wptywu na sprawy publiczne, czy to w wymiarze ogolnokrajowym czy tylko lokalnym,
idzie w parze z gotowoscig uczestniczenia w procedurach demokratycznych. Zaleznos¢ ta nie jest
jednak zbyt silna. Gotowos$¢ udziatu w wyborach w znacznej mierze wystepuje niezaleznie od
poczucia podmiotowosci obywatelskiej. Osoby niemajace poczucia realnego wplywu na to, co
dzieje si¢ w kraju, jak 1 w ich miejscowosci, w wiekszosci (63%) deklarujg udziat
w hipotetycznych wyborach. Z glosowania zrezygnowalby niespelna co czwarty badany
przypisujacy ludziom takim jak on brak jakichkolwiek mozliwosci wplywania na rzeczywisto$¢
spoteczno-polityczng czy gospodarcza w perspektywie lokalnej i krajowej'®®. Polacy jako
obywatele czuja si¢ duzo bardziej komfortowo w wymiarze lokalnym, poniewaz dostrzegaja
mozliwos$ci wplywania na to, co dzieje si¢ w ich miejscowos$ci. Natomiast w wigkszosci nie widzg
takich mozliwos$ci na poziomie ogdlnokrajowym. Kwietniowe deklaracje dotyczace poczucia
wplywu obywateli na sprawy ogolnokrajowe 1 lokalne wskazuja na wyrazny spadek poczucia

podmiotowosci obywatelskiej, a jednocze$nie wzrost bezradno$ci w ciggu ostatniego roku'®.

1%1hidem, s. 8.
07A, Cybulska, Poczucie wptywu..., op. cit.,s. 3 - 4.
1%8|hidem, s. 6 — 7.
191hidem, s. 8.
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1.3. Czynniki ksztaltujace zaufanie publiczne w systemie prawnym
1.3.1. Dobro wspolne a dobro jednostki

Nazywanie panstwa polskiego Rzeczpospolita odsyta nas do rzymskiej tradycji, w ktorej
panstwo to res populi —rzecz wspdlna, rzecz ludu, czyli wielka gromada ludzi ztaczonych z jednej
strony wezlem prawnym, za$ z drugiej pozytkiem wynikajacym ze wspolnego bytowania. Prawo
stanowione swg moc wiazaca wywodzi z prawdziwej roztropnosci zgodnej z natura, odwiecznej
i obecnej w kazdym czlowieku, ktéra jest wladczym glosem obowigzku i stanowczym
ostrzezeniem przed zbrodnia. Zrodlem istnienia panstwa jest nie tyle stabo$é poszczegédlnych
ludzi, co wywodzony instynkt towarzyskosci naktaniajacy czlowieka do zrzeszania si¢ z innymi.
Republika to panstwo, ktore urzeczywistnia pomoc w realizacji intereséw 1 dobr jednostkowych

oraz rzady oparte na prawie',

Warto zaznaczy¢, ze czlowiekowi przyshuguja przyrodzone
1 niezbywalne prawa wynikajace z samego faktu bycia osobg, niemniej ma on natur¢ spoteczna.
Jednostka moze realizowac si¢ w peini dopiero przez wspotdziatanie z innymi ludzmi. W zwiazku
z tym zaréwno spoleczenstwo musi uszanowac¢ indywidualng godno$¢ cziowieka jako osoby
obdarzonej rozumem, wolng wolg 1 wolnos$cia, jak 1 jednostka musi uwzgledni¢, ze funkcjonuje
razem z innymi, co rodzi obustronne relacje, rowniez w zakresie obowigzkoéw, koniecznosci
harmonizowania intereséw, jak 1 niekiedy powsciggania korzystania z wtasnych praw. Harmonijne
wspoltzycie jednostek zaktada uksztattowanie pewnych cndt zycia spotecznego wsrdd cztonkow
wspolnoty, czyli pewnej statej dyspozycji czlowieka do postaw i dziatania na rzecz dobra
wspolnego. Poszczegolni ludzie nie majg jednak w takim samym stopniu uzewnetrznionych cech
osobistych, ktore pozwalajag na harmonijne wspotzycie spoteczne. W zwigzku z tym powstaje
uzasadnienie istnienia wiadzy publicznej, ktéra wyznaczy 1 zapewni takie warunki. Instytucje
zycia spolecznego majg na celu wytworzenie oraz udost¢pnienie ludziom rdéznego typu
niezbednych doébr, pozwalajacych jednostkom 1 nizszym wspdlnotom zorganizowania
spotecznego petniej realizowaé wlasne potrzeby*!.

Warto podkresli¢, iz traktaty okreslajace prawne podstawy Unii Europejskiej nie postuguja
si¢ terminem dobro wspolne. Niemniej jednak postanowienia traktatowe zbiezne sa
z podstawowymi ideami zawartymi w art. 1 Konstytucji RP. Z punktu widzenia omawianej materii
istotny jest Traktat o Unii Europejskiej okreslajacy podstawy prawa europejskiego oraz

podazajacy za tradycja klasyczna, w ktorej celem prawa jest szczesciel'2. Bowiem zgodnie z art.

3 ust. 1 wspomnianego aktu, celem Unii jest wspieranie pokoju, wartosci i dobrobytu jej

U0A, Krzyndwek — Arndt, Rzeczpospolita jako dobro wspdlne [w:] Kryterium etyczne w koncepcji racji stanu red. A.
Krzynowek — Arndt, Krakow 2013, s. 89.
HIM. Zubik, Prawo konstytucyjne..., op.cit., s. 32 — 33.
112M., Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz do art. 1 — 86, Warszawa 2016, art.
1, LEGALIS.
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narodow!'3. Unia Europejska opiera si¢ na warto$ciach poszanowania godnosci osoby ludzkie;j,
wolnosci, demokracji, rownosci, panstwa prawnego, jak rdwniez poszanowania praw cztowieka,
w tym praw osob nalezacych do mniejszosci'.

W polskim konstytucjonalizmie wystepuja dwie tradycje rozumienia klauzuli dobra
wspolnego. Wedhug tradycji wywodzonej z Konstytucji 3 maja panstwo jest dobrem wspolnym,
gdy stuzy wszystkim cztonkom wspolnoty politycznej. Wedtug Konstytucji kwietniowej wspolne
dobro to przede wszystkim panstwo jako warto$¢ autonomiczna. Jego przedmiotem s3g obowiazki
wszystkich cztonkéw wspolnoty wzgledem panstwa. W mysl art. 1 Konstytucji RP panstwo
powinno by¢ srodkiem stuzacym rozwojowi poszczegdlnych osob oraz tworzonych przez nie
wspolnot, w tym takze wspolnot samorzagdowych. Podstawowymi zasadami konkretyzujacymi
dobro wspdlne jest zasada solidaryzmu oraz zasada sprawiedliwo$ci spotecznej. Warto takze
podkresli¢, ze pojecie dobra wspolnego obejmuje przede wszystkim wolnosci 1 prawa

czlowiekal®®

. W judykaturze Trybunatu Konstytucyjnego podkresla si¢, ze dobro wspodlne to suma
warunkow zycia spotecznego pozwalajgca rozwijac si¢ cztonkom spoteczenstwa i ich zwigzkom.
Jest racja istnienia organéw wiadzy publicznej!!®.

Dobro wspolne jest wartoscig zbiorowa indywidualng, dlatego powinno zapewniad
bezpieczenstwo nie tylko panstwa, ale takze poszczegdlnych obywateli z ich prawami do obrony
przed innymi, w tym przed organami witadzy publicznej. Polega ono takze na rozwoju
gospodarczym 1 spolecznym wyrazanym zarOwno w wymiarze calej wspodlnoty, jak
1 pojedynczych ludzi, ktorzy w tych zakresach majg prawo oczekiwa¢ od wiladz publicznych
poszanowania podstawowych praw 1 wolnosci. Zatem dobro wspdlne mozna uznac za istotng racje
istnienia wladz publicznych, pod warunkiem, ze beda oni o to dobro zabiega¢!'’. Jak stusznie
stwierdza B. Banaszak, z tego ze Rzeczpospolita jest dobrem wspdlnym wszystkich obywateli
wynika, ze ustawodawcy chodzi o uznanie shizebnej roli panstwa i jego organdow, a nie
o podkreslenie znaczenia okre$lonego zachowania si¢ obywateli wobec panstwa. Panstwo
zobligowane zostaje do troski o byt jednostki, o zapewnienie realizacji szans rozwoju
zagwarantowanego w Konstytucji RP. Prowadzi to do zmiany charakteru praw jednostki, ktore
staja si¢ celami dziatalnosci panstwa. Nie wystarcza zatem juz tylko formalne ich gwarancje, ale
panstwo zmuszone jest do podejmowania dziatan natury politycznej, ekologicznej, socjalnej, aby

wypeti¢ program sformutowany w postanowieniach Konstytucji RP ich dotyczacych. Prawa

13Traktat o Unii Europejskiej z dnia 7 lutego 1992 r., Dz. U. z 2004 r., Nr 90, poz. 864/30, art. 3 ust. 1, dalej TUE.
114Dz, U. 2 2004 r., Nr 90, poz. 864/30, art. 2.
115p, Tuleja, Komentarz do art. 1 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz red. P. Tuleja, Warszawa
2021, LEX.
116postanowienie TK z 22 marca 2018 ., K 9/16, OTK ZU A/2018, poz. 21.
1. Laczkowski, Tréjpodziat wladz a dobro wspélne, RPEIS, z. 1, 2018, s. 37.
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1 wolnosci nie chronig tylko indywidualnej sfery wolnosci jednostki, ale wypetniaja rowniez
pewne funkcje spoteczne — shuzac ochronie interesoOw jednostki, powinno shizy¢ réwnoczesnie
dobru ogot!!

Zdaniem A. Mtynarskiej — Sobaczewskiej wyrdznia si¢ cztery znaczenia dobra wspolnego:
zbiorowe dobro wspodlne (rozumiane jako suma wszystkich dobr jednostek w spolecznoscei,
zgodnie z utylitarystyczng formulg jak najwiecej dobra dla jak najwickszej ilosci ludzi); wspolne
dobro wspolne (jako wspolne dobro posiadania, czyli te dobra, ktore pozostaja w powszechnym
posiadaniu (woda, powietrze, przestrzen) 1 jako dobro wspolne teleologiczne, czyli cele wartosci
jakie ludzie pragng osiggna¢ w zaleznoSci od przyjetej aksjologii czy systemu etycznego);
wypierajgce dobro wspolne (takie, ktore przewaza nad wszystkimi jednostkami i ich dobrem
w spolecznosci); integralne dobro wspolne (dobrem wspdlnym jest to, co powstaje w wyniku
ludzkiej interakcji 1 nie moze by¢ podzielone na jednostkowe dobra, to warunki umozliwiajace
jednostkom wspdlprace i wspolng realizacje zamierzonych celow)®.

Z kolei J. Trzcinski wskazuje trzy obszary majace wplyw na zdefiniowanie
Rzeczpospolitej jako dobra wspolnego wszystkich obywateli:

1. Obszar wolnosci, praw 1 obowigzkow jednostki, ktory opisuje nie tylko status jednostki

w panstwie, ale takze opisuje obowiazki wiadzy wobec jednostki.

2. Obszar funkcjonowania instytucji zycia publicznego.
3. Obszar stanowienia prawa bedacego podstawowym instrumentem realizacji wartosci
konstytucyjnych®?°,

Zdaniem 1. Lipowicz w obszarze pierwszym prawo jest podstawg relacji wiadza —
jednostka, a nie narzedziem dowolnie uzywanym przez rzadzacych. Legitymacja sprawowania
wladzy skfada si¢ z dwoch czg¢sci: demokratycznych wybordéw 1 racjonalnej zdolnosci do
wykonywania czynnos$ci wladczych, profesjonalizmu. W obszarze drugim dobrem wspdlnym jest
panstwo pojete jako dobro dla demokratycznie zorganizowanej wspolnoty upodmiotowionych
obywateli. W takim ujeciu stuzba publiczna, zorganizowana wedtug profesjonalnych kryteriow
1 dostegpna w uczciwych, bezstronnych konkursach, faczaca ludzi ofiarnych i zapewniajaca
cigglo$¢ administrowania panstwem shuzy dobru wszystkich obywateli'?*. W ostatnim obszarze,
aby prawo moglo by¢ uznane za element dobra wspolnego musi spelnia¢ trzy warunki:
spoteczenstwo powinno identyfikowaé si¢ z trescig prawa w stopniu w jakim uwzglednia ono

interesy spoleczenstwa opisane w postanowieniach Konstytucji RP okreslajacych cele i zadania

1188, Banaszak (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012, art. 1, LEGALIS.
U9A, Miynarska — Sobaczewska, Dobro wspélne jako kategoria normatywna, Acta Uniwersitatis Lodziensis. Folia
luridica, nr 69, 2009, s. 62 — 63.
120, Trzcinski, Rzeczpospolita Polska dobrem wspdlnym wszystkich obywateli, RPEIS, z. 1, 2018, s. 26.
1211, Lipowicz, Dobro wspéine, RPEIS, z. 3, 2017, s. 20 — 21.
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panstwa; spoteczenstwo ma instytucjonalny wptyw na proces tworzenia prawa oraz prawo musi
by¢ zgodne z Konstytucja ze wzgledu na wartosci, ktore formutuje!?2,

Na uwzglednienie zastuguje takze poglad K. Kaczmarczyk — Ktak stwierdzajacej, ze kazdy
obywatel powinien przyczynia¢ si¢ do zapewnienia funkcjonowania demokratycznego
spoteczenstwa obywatelskiego, do jego dobrobytu, ale roéwnocze$nie do poszanowania praw
innych oséb. Obowiazek obywateli dotyczacy troski o dobro wspolne taczy si¢ z obowigzkiem
panstwa troszczenia si¢ o pomys$lnos¢ obywateli. Podstawg panstwa jest cztowiek z jego godnos$cia
I prawami, zyjacy we wspolnocie. Urzeczywistnianie w tej wspolnocie zasady demokratycznego
panstwa prawnego jest konieczne, ale nie zapewnia autonomicznie realizacji dobra wspdlnego.
Urzeczywistnianie zasady shuzebnosSci panstwa wymaga jeszcze uwzglednienia zasady
pomocniczosci 1 zasady solidarnosci oraz poszanowania osobistej wolnosci czlowieka. Z zasady
dobra wspolnego mozna takze wyprowadzi¢ obowigzek panstwa w zakresie troski o byt jednostki.
Tym samym prawa 1 wolnosci czlowieka i1 obywatela stajg si¢ celami dzialalnosci panstwa. To
panstwo powinno podejmowac dziatania zmierzajagce do ochrony praw 1 wolnosci, przy czym
korzystanie z nich powinno stuzy¢ ochronie interesow jednostki, ale tez jednoczesnie dobru
ogohu®?s,

Podkresli¢ nalezy takze, ze dobro wspdlne zwigzane z samg istota panstwa, stanowi
zarazem podstawe 1 uzasadnienie wszelkich powinnosci prawnych jednostki, przy czym
w katalogu obowigzkow jako pierwszg powinno$¢ kazdego obywatela Konstytucja z 1997 r.
wskazuje wierno$¢ Rzeczypospolitej Polskiej oraz troske o dobro wspodlne. Jest to niezbednym
korelatem koncepcji panstwa jako dobra wspdlnego oraz stanowi fundamentalne, oczywiste
1 wrecz naturalne uzasadnienie dla wszelkich powinnosci obywatelskich. (...) Jednostka moze
podejmowac szereg dziatan na rzecz dobra wspdlnego poza obowigzujagcym systemem nakazow
1 zakazow prawnych, w ramach organizacji wspdtuczestniczacych w realizacji zadan publicznych,
w codziennych zachowaniach i postawach patriotycznych oraz charytatywnych. Wszyscy
obywatele stanowig podmiot zbiorowy panstwa jako dobra wspdlnego, co wigze sie¢
z konsekwencjami zasady rownosci, zakazu dyskryminacji, w tym wykluczania ze wspdlnoty
obywatelskiej, ale i uprzywilejowania we wzajemnych relacjach z panstwem?!?*.

Zdaniem R. Piotrowskiego panstwo jako dobro wspdlne nie jest warto$cig autonomiczng
w stosunku do kulturowo zdeterminowanych zadan, ktorych realizacji ma ono stuzy¢. Sensem

istnienia panstwa jest obrona jednostek przed zagrozeniami stwarzanymi przez przyrode i przez

122] Trzcinski, Rzeczpospolita Polska dobrem wspdlnym..., op.cit., s. 29.
123K, Kaczmarczyk — Klak, Rzeczpospolita Polska jako dobro wspélne, Teka Komisji Prawniczej PAN Oddziat
w Lublinie, t. XIII, nr 1, 2020, s. 189 — 194.
124D, Dudek, Paristwo jako dobro wspdine a wspélnota samorzgdowa — tozsamosé czy kolizia wartosci, PPK, nr 1
(53), 2020, 5. 25 — 26,
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innych ludzi, obrona mniejszosci przed wigkszoscig, obrona stabych przed przewaga silnych,
rozwigzywanie probleméw, ktérym trudno sprostaé w pojedynke lub w niewielkiej grupie,
ograniczanie wolnosci, jezeli zagraza ona warto$ciom konstytucyjnie chronionym i obrona tych
warto$ci. Wspolczesne panstwa uwazane za demokratyczne oraz ich organizacje stajg si¢
w praktyce tworami dysfunkcjonalnymi z punktu widzenia solidarno$ci i dobra wspolnego, a wigc
wartos$ci deklarowanych jako legitymizujacy fundament wiadzy, gdyz niejednokrotnie ignoruja te
warto$ci, co jest jedng z przyczyn kryzysu demokracji liberalnej. Dobro wspolne jako wartos$¢
konstytucyjna wymaga wykladni ustawy zasadniczej przyjaznej spoteczenstwu obywatelskiemu
1 zasadzie pomocniczo$ci umacniajgcej uprawnienia obywateli 1 ich wspdlnot. Poza
spoleczenstwem obywatelskim nie jest mozliwe urzeczywistnienie wspolnotowego wymiaru
dobra. Bez respektowania zasady pomocniczosci ulega ograniczeniu zdolno$¢ udzialu obywateli
w niezaleznym od witadzy publicznej dialogu, w ktorym ksztattuje si¢ akceptacja koncepcji dobra
wspolnego!?,

Warto takze podkresli¢, ze zasada dobra wspolnego jako podstawa tozsamos$ci Konstytucji
RP powinna ksztattowa¢ interpretacj¢ zasad ustrojowych, ktére nie determinujg jej tresci. Dlatego
tez zasada dobra wspolnego, rozumiana jako urzeczywistnienie prawa do wolnosci i obowigzku
solidarnosci z innymi, wyznacza granice zwierzchniej wtadzy Narodu. W swietle Konstytucji RP
nie ma ono charakteru absolutnego wsrdéd innych warto$ci konstytucyjnych ze wzgledu na
szczegblny status praw czlowieka zakotwiczony w pojeciu godnosci. (...) Poszanowanie dobra
wspolnego, wyznaczonego przez prawo do wolnosci 1 obowigzku solidarnosci z innymi okresla
granice dziatania wladzy publicznej, w tym zwlaszcza wiladzy prawodawczej. Zwigzek
suwerennos$ci Narodu 1 praw czlowieka polega na tym, ze owe prawa majg charakter pierwotny,
to z nich wynika suwerenno$¢, natomiast ich poszanowanie konstytuuje dobro wspélne*?®.

Nalezy zaznaczyé, ze prawo panstwa, ktore jest wspOlnym dobrem, powinno
odzwierciedla¢ warto$ci, nie za$ antywartosci. Zatem nie moze ono odwolywac¢ sie do strachu, do
emocji negatywnych, do stosowanej arbitralnie przemocy, zwlaszcza w sferze relacji miedzy
obywatelami a wiladza. Nie powinno upokarza¢, ani prowadzi¢ z obywatelami gry, w ktorej
znajduja si¢ oni z zalozenia w roli przegranych. Nie powinno pigtnowaé, stygmatyzowaé ani
skazywa¢ na infami¢. Skoro panstwo jest wspolnym dobrem obywateli, to system prawny tego
panstwa nie moze nikogo wyklucza¢ sposrod korzystajacych z praw i objetych ochrong wiladzy

publicznej zagwarantowang w Konstytucji RP*?7.

125R, Piotrowski, Solidarnosé i dobro wspdlne a granice wladzy publicznej [W:] XX Konferencja Wydziatowa.
Solidarnos¢ i dobro wspolne jako wartosci w prawie, Broszura Wydzialu Prawa i Administracji Uniwersytetu
Warszawskiego, Warszawa 2019, s. 74 — 75.
126 pidem, s. 76.
27bidem, s. 77.
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Warto takze podkresli¢, na co uwage zwraca D. Dudek, iz w odniesieniu do obszaru
administracji publicznej, do ktoérego niewatpliwie nalezy samorzad terytorialny, podkresla sig¢
powinno$ciowe znaczenie dobra wspdlnego, jednak ani ono, ani interes publiczny nie s3 celem
samoistnym, lecz sluzebnym wobec czlowieka, a dobro wspdlne jest celem dzialan wiladzy
publicznej, w tym stanowienia prawa i administracji publicznej. Osigganie i zabezpieczenie dobra
wspdlnego jest obecnie postrzegane rowniez jako misja administracjil?®. Zdaniem Z. Gromka
wyodrebnienie zasady dobra wspdlnoty samorzgdowej nalezy wigzaé z koncepcjg samorzadnosci.
W aspekcie terytorialnym jest ona oparta na uznaniu, ze mieszkancy poszczegdlnych obszarow
tworza okreslong zbiorowos$¢. (...) Zbiorowos$ci tej moze by¢ przypisany wspoOlny interes
dotyczacy sposoby realizacji spraw publicznych o zasiggu lokalnym. Zadania te powinny by¢
realizowane w sposob zgodny z interesem 0so0b, bedacych beneficjentami tych dzialan. Nalezy
takze podkresli¢, ze oddziatywanie zasady dobra wspolnoty samorzadowej na funkcjonowanie
samorzadu jest wielowymiarowe. Po pierwsze, zasada ta wyznacza kierunek dziatalno$ci organow
samorzadu terytorialnego. Podejmowane przez te organy dziatania powinny shizy¢ realizacji
dobra wspolnoty samorzagdowej, celem tym nie moze by¢ zaspokajanie wylacznie jednostkowych
interesOw. Po drugie, zasada dobra wspdlnoty samorzagdowej wymaga zapewnienia mozliwie
daleko posunietej partycypacji spotecznosci lokalnej w wyznaczaniu kierunkow dziatalnosci
organéw samorzadu. Stuzg temu m.in. takie instytucje jak: referendum lokalne, procedury
konsultacyjne, inicjatywa uchwalodawcza, prawo petycji, budzet obywatelski. Jest to takze
realizowane poprzez objecie wspotdecydowaniem mozliwie wszystkich grup mieszkancow
poprzez tworzenie mniejszych wspdlnot. Ostatni argument dotyczy urzeczywistnienia omawianej
zasady poprzez nadanie organom samorzadu terytorialnego charakteru przedstawicielskiego®?°.
Ponadto, zasada dobra wspolnoty samorzadowej stanowi dyrektywe adresowang do prawodawcy.
Przepisy prawne, w szczegdlnosci rangi ustawowej, musza respektowaé samodzielno$¢ samorzadu
terytorialnego, a takze umacnia¢ te¢ zasade. Z kolei oparcie ustroju i funkcjonowania samorzadu
o zasade samodzielno$ci stanowi warunek urzeczywistnienia dobra wspdlnoty samorzadowe;j*3°.
Nalezy takze podkresli¢, ze dobro wspdlne jest klauzula konstytucyjng $cisle powiazang z klauzulg
interesu publicznego®3?.

Zdaniem A. Dudy przez poj¢cie interes nalezy rozumie¢ potrzebg korzysci w postaci celu

bedacego wartoscig. W takim ujeciu jest on osadzony w sferze odczu¢ jednostki i ma wymiar

128D, Dudek, Parstwo jako dobro wspélne..., op.cit., s. 27.
1297 Gromek, Dobro wspélnoty samorzqdowej i jej urzeczywistnienie [W:] XX Konferencja Wydziatowa. Solidarnosé
i dobro wspdlne jako wartosci w prawie, Broszura Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego,
Warszawa 2019, s. 27.
¥01pidem, s. 28.
131], Jagielski, M. Wierzbowski, Prawo administracyjne, Warszawa 2019, s. 103.
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subiektywny. Dopiero uwzgledniajac aspekty socjologiczne mozna rozpoczaé proces wigzania go
ze sferg prawa. Jezeli spoteczenstwo tworzace organizm panstwowy powszechnie akceptuje jakies
wartosci 1 w efekcie z jego woli zostaja one uwzglednione przez demokratycznego ustawodawce
W prawie pozytywnym, to tym samym mozna mowic o specyficznym, kwalifikowanym zespoleniu
si¢ psychologicznych i socjologicznych aspektow interesu. W takim aspekcie interes to juz nie
subiektywna, lecz obiektywna potrzeba korzysci w postaci celu bedacego uznang wartoscigt®.
Podobne stanowisko przyjeta A. Wilczynska stwierdzajac, ze interes jest dgzeniem do osiggnigcia
korzysci, ktora jest w stanie umozliwi¢ danemu podmiotowi przetrwanie 1 rozwdj w danym
srodowisku spotecznym. Korzy$¢, w tym przypadku, oznacza partycypacje W dobrach
wystepujacych w ograniczonej ilosci, wigc niedostepnych dla wszystkich, a okreslone dobra
mozna okresli¢ m.in. jako wolno$¢, bezpieczenstwo 1 porzadek, wiadzg, dobra konsumpcyjne,
kulturowe, prestiz i inne. Warto zaznaczy¢, ze warto$¢ nie jest synonimem interesu, lecz stanowi
punkt wyjécia dla uznania danej sytuacji czy zjawiska za interes'®. E. Schmitt — Asmann uwaza,
ze interes jest konstytutywnym atrybutem jednostki i ma swoje zrodlo w sferze psychicznej,
dopiero wtedy doznajac uzewnetrznienia nastepuje jego podzial na interes subiektywny, ktory
podmiot faktycznie ma oraz interes obiektywny, ktory powinien by¢ dobrze rozumianym
interesem i zastugiwaé¢ na instytucjonalng ochrong. Role prawa upatruje si¢ W tworzeniu
warunkow, aby ten interes zostat uzewnetrzniony. Zaznacza si¢ jednocze$nie, ze prawo nie musi
w kazdym przypadku statuowac prawa do obrony kazdego subiektywnego interesu, ale powinno
co najmniej braé ten interes pod uwage®*.

Interes publiczny to interes wszystkich ludzi zyjagcych w ramach politycznie
zorganizowanej wspolnoty, gdzie zapewniona jest realizacja legitymowanych interesow ogohu,
z poszanowaniem praw jednostki jako niezbywalnej czg¢sci dobra publicznego. Tres¢ kategorii
interesu spotecznego jest zréznicowana zarOwno w procesie stanowienia, jak i stosowania prawa,
jest zmienna zalezna m.in. od przedmiotu regulacji prawnej 1 od jej celu. Na rozumienie tego
pojecia maja wplyw takze determinanty pozaprawne, tj.: uwarunkowania polityczne, gospodarcze,
spoteczne czy przyjmowany system warto$ci. Termin ten okreslany jest warto$ciami powszechnie
uznawanymi przez spoleczenstwo, do ktorych zalicza si¢ humanizm, sprawiedliwo$¢ oraz
rowno$é®. Pojecie interesu publicznego jest kluczowe dla konstrukeji prawa administracyjnego,

gdyz decyduje ono o teoretycznym rozumieniu jego instytucji oraz wyznacza istot¢ administracji

12, Duda, Interes prawny w polskim prawie administracyjnym, Warszawa 2008, s. 10 — 14.

1383A. Wilczynska, Interes publiczny w prawie stanowionym i orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, PPH, nr 6,

2009, s. 48.

134, Schmitt — Assmann, Das allgemeine Verwaltungsrecht als Ordnungsidee, Berlin — Heidelberg 2006, s. 146 —

148.

135M. Stahl (red.), Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, \Warszawa 2021, s. 86.
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1 administrowania. Dodatkowo ma charakter pojecia prawnego, do ktorego odwotuje si¢ wiele
aktow prawnych oraz charakter narz¢dzia badawczego, ktére pozwala na ich interpretacje.
Ponadto wskazuje granice dopuszczonej ingerencji panstwa w sfere praw jednostkil3®,

Doktryna prawa administracyjnego wskazuje cztery typy koncepcji interesu publicznego.
Pierwsza koncepcja odnosi si¢ do zwigzania interesu publicznego z wartosciami. Zgodnie, z ktora
pojecie interesu publicznego stanowi normatywng wskazowke powinno$ciowa wyznaczajaca
zakres i tre$¢ warto$ci uznawanych przez dang spotecznos$¢ za zashugujace na ochrone bez wzgledu
na indywidualne przekonania jednostek. Jest tez granica dopuszczalnej ingerencji wiadzy
publicznej w stosunki spoteczne 1 gospodarcze oraz w wolnosci obywateli, a z punktu widzenia
obywateli stanowi granice swobody dziatalnosci jednostek. Druga koncepcja odnosi ten interes do
celow. W ramach tej koncepcji podstawg dookreslania interesu moze by¢ kategoria celu, gdy x jest
interesem podmiotu A ze wzgledu na cel y, stojacy przed podmiotem. Trzecia koncepcja wigze
interes publiczny z potrzebami, podstawg interesu: moga by¢ potrzeby lub zbidr potrzeb — X bedzie
tu interesem A ze wzgledu na potrzebe y. Wystepujg takze koncepcje mieszane, w ktorych interes
publiczny odnoszony si¢ do potrzeb i celow®®’,

Kategoria interesu spotecznego powstaje jako efekt uspotecznienia cztowieka, skierowania
jego osobowego ja na spoteczenstwo, jest wiec zwigzana z faktem zycia cztowieka w okreslonej
spotecznosci. Kazda jednostka ma wilasne, indywidualne doswiadczenia i tworcze wizje dotyczace
jego indywidualnej egzystencji, a takze odrebne od innych zdolno$ci do wartosciowania wiasnych
mysli, czyndéw i decyzji, potagczone z uswiadomieniem sobie wlasnej odpowiedzialnosci. W kregu
katolickiego systemu wartosci nie moze by¢ mozliwe oderwanie problematyki podmiotowosci,
osobowosci, a takze wolnosci od personalistycznie ujmowanej odpowiedzialnosci. Czlowiek ma
tez indywidualng godnos¢ 1 indywidualne poczucie wlasnej wartosci. Czescig skladowa
osobowosci czlowieka jest tez jego autonomia, wolno$¢ i wolna wola oraz zdolno$¢
samostanowienia i uéwiadamiania sobie granic wlasnej wolnoscit3,

Omawiajac interes publiczny, warto wskazaé takze jego cechy, do ktorych zalicza sig:

1. Abstrakcyjno$¢, zmienno$¢, niedookreslonos$¢ pojecia interesu publicznego — nie moze to
jednak oznacza¢ mozliwosci traktowania pojgcia interesu publicznego w sposéb dowolny.

Brak jednolitej konstrukcji normatywnej i wystepowania tego pojecia w roznych ujeciach

1 definicjach stwarza liczne zagrozenia w sytuacji korzystania z niego, zwlaszcza ze moze

ono by¢ podstawa ograniczen w sferze praw i1 wolnosci obywateli. W zwigzku z tym

136).S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego. Zarys czesci ogolnej, Reprint, Zakamycze, Krakow 2003, s. 242.
137E, Komierzynska, M. Zdyb, Klauzula interesu publicznego w dziataniach administracji publicznej, Annales
Universitatis Mariae Curie — Sktodowska Lublin — Polonia Sectio G, vol LXIII, 2, 2016, s. 165 — 166.
18M. Zdyb, Interes jednostki a interes publiczny (spoteczny). Konflikt intereséw, Annales Universitatis Mariae Curie
— Sktodowska Lublin — Polonia Sectio G, Vol. XL, nr 31, 1993, s. 299.
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pojawia si¢ pewne niebezpieczenstwo, ze jego naduzywanie lub niewlasciwe
interpretowanie przez organ moze prowadzi¢ do podwazenia praworzadno$ci i utraty
zaufania do organdéw wiadzy publiczne;.

2. Odniesienie do innych uniwersalnych wartosci, tj.: dobro wspolne, ale takze to takich poje¢
jak: potrzeba, korzys¢, dobro. Interes publiczny to okreslony i chroniony przez prawo
sktadnik dobra wspdlnego. W ustroju demokratycznym ustaleniu tresci interesu
publicznego w danym miejscu i czasie stuzy system prawa, poczynajac od Konstytucji RP
przez inne skfadniki systemu powszechnie obowigzujacego prawa az po akty stosowania
prawa. Prawo okresla wazne cele 1 zadania publiczne, ktore ma realizowa¢ administracja
i ustala procedury konkretyzacji interesu publicznego.

3. Cechg interesu publicznego jest to, ze moze on sta¢ w pewnego rodzaju opozycyjnosci
wobec interesu indywidualnego, ale zjawisko to nie jest w warunkach demokratycznych in
genere zalozeniem porzadku prawnego. (...) W panstwie prawa nie ma miejsca dla
mechanicznie i sztywno pojmowanej zasady nadrzednosci interesu ogdlnego nad interesem
indywidualnym. Oznacza to, ze w kazdym przypadku dzialajacy organ ma obowigzek
wskazac, o jaki interes ogdlny chodzi i udowodni¢, iz on jest na tyle wazny i znaczacy, ze
bezwzglednie wymaga ograniczenia uprawnien indywidualnych obywateli.

4. Dzialanie w interesie blizej niezidentyfikowanej grupy podmiotow.

5. Mozliwos¢ wystepowania w rdéznych konfiguracjach w obrebie pojecia interesu
publicznego i jego zestawienia z interesem indywidualnym?*°,

Na uwzglednienie zastuguje takze poglad A. Dudy stwierdzajacego ze relacja uprawnienia
1 obowigzku wychodzi poza podmioty bezposrednio zaangazowane w  stosunek
administracyjnoprawny. Z zasady uprawnionym do uzyskania $wiadczenia lub zobowigzanym do
jego dokonania wobec obywatela jest nie 6w organ, jako podmiot, lecz panstwo (jednostka
samorzadu terytorialnego) bedace nosicielem interesu publicznego. Zatem, w nauce prawa
administracyjnego przyjmuje si¢, ze w obrebie stosunkéw prawnych, powstajacych na tle prawa
administracyjnego, w ktorych uczestniczy obywatel oraz organ, jako podmiot wiadczy, 6w organ
posiada nie tyle uprawnienia i obowiazki, lecz kompetencje, obejmujace przedmiot tego stosunku.
Podstawowa cechg takiego stosunku jest przy tym to, Ze jednym z podmiotéw w nim
wystepujacych jest zawsze podmiot administrujacy albo inny podmiot, ktéremu na drodze
ustawowej wprost lub za posrednictwem innego organu powierzono petnienie funkcji z zakresu
administracji publicznej. Kompetencja jest przy tym podstawowa cechg podmiotu

administrujacego, ktora okresla sie jako zdolno$¢ organu do skonkretyzowanego aktualizowania

139M. Wozniak, Interes publiczny i interes indywidualny w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, Opole
2018, LEX.
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w drodze odpowiedniego postgpowania, potencjalnego obowigzku dzialania sformulowanego

przez prawo.

1.3.3. Odpowiedzialnos¢ za sprawy publiczne

Pojecie odpowiedzialnos$ci jest wieloznaczne, wielowymiarowe i zdefiniowanie go nie jest
czym$ latwym. Jest ona pojeciem zaréwno filozoficznym, moralnym oraz prawnym!*!. Wedhg
sfownika jezyka polskiego odpowiedzialno§¢ oznacza konieczno$¢, obowigzek moralny
odpowiadania za swoje czyny oraz obowigzek prawny ponoszenia konsekwencji za dziatanie lub
zaniechanie*?. Sama etymologia stowa odpowiedzialnoé¢ wskazuje, ze odpowiada sie za co$ lub
na cos, za jaki$ zakaz, na jakies wezwanie lub rozkaz. I podobnie jak akcja wywola reakcje, skoro
si¢ spotka z jakim$ oporem, jak glos wtedy wywota tylko echo, jesli fale glosowe bedg mogty obi¢
si¢ o jaka$ zapore — tak 1 odpowiedzialnos¢ wtedy tylko jest mozliwa, jesli czyn nasz spotka si¢
z prawem, pisanym lub zwyczajowym, naturalnym lub pozytywnym. Boskim czy ludzkim,
z ktorym znajdzie si¢ w sprzecznosci. Gdyby czyny ludzkie nie napotykaly na zadng zapore, nie
wywolaly z niczyjej strony zadnej reakcji, nie bytoby nawet mowy o odpowiedzialnosci*®.

W ujeciu formalnym odpowiedzialno$¢ ma znaczenie prawne i przypisywane jest ono
podmiotowi z zewnatrz (ex post facto). Znaczenia moralnego nabiera wtornie poprzez splecenie
jej z istotg kary, ktora kwalifikuje czyn sprawcy jako moralnie godny, naganny. Odpowiedzialno$¢
podmiotu zalezy tutaj aktywna przyczyna czynu, od samego jego popehienia i jego skutkow!#4,
W aspekcie prawnym odpowiedzialno$¢ przypisuje si¢ okreslonemu podmiotowi, jezeli konkretna
sytuacja, ktora zostala przypisana przez norme¢ prawa i z ktorg norma prawna wigze ten podmiot,
jest odmienna od tej sytuacji. Odpowiedzialno$§¢ ma wowczas charakter retrospektywny jest ona
nastepstwem jakos zdarzenia, ktore miato miejsce w przesztosci. Ponadto ma charakter negatywny
w tym sensie, ze pociagni¢cie do odpowiedzialnosci jest wynikiem uznania, ze zostalo dokonane
zlo, za ktore wine ponosi okreslony podmiot'*°. Odpowiedzialnym moze byé tylko ten, kto sam

o sobie stanowi, a tym samym zdolny jest do podejmowania konkretnych dziatan’¢, Zdaniem T.

1404, Duda, Interes prawny w polskim..., op.cit., s. 49 — 54.

141W. Wojtyla, Transcendencja i uczestnictwo. Wprowadzenie do mysli filozoficznej Jana Pawta II, Radom 2017, s.
64.

142Stownik jezyka polskiego red. W. Doroszewski, https://sjp.pwn.pl/doroszewski/odpowiedzialnosc;5464237.html
[dostep: 03 —12 —2021r.].

143]. Koscielniak, Odpowiedzialnos¢ w Zyciu spolecznym jako fundament budowania wspdlnoty w ujeciu ks.
Franciszka Mirka (1893 — 1970), Studia Socialia Cracoviensia, nr 2 (11), 2014, s. 182.

143, Musielak, Miedzy etykq a socjologiq jest utopia. Odpowiedzialno$é jako fundament socjologii Zygmunta
Baumana, Studia Socjologiczne, nr 2 (205), 2012, s. 131.

1Sp_Swital, Gwarancje prawne..., 0p.Cit., s. 122.

146W . Wojtyta, Transcendencja i uczestnictwo. Wprowadzenie..., 0p.Cit,, S. 65.
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Barankiewicza odpowiedzialnos¢ to rodzaj postawy czlowieka wobec otoczenia, ktdry polega nie
tylko na ponoszeniu odpowiedzialno$ci ex post, lecz opiera si¢ na poczuciu wigzi z innymi,
$wiatem oraz wszystkim co dzieje sic wokol nas i w co niejako zostalismy wrzucenil?’,

Odpowiedzialno$¢ prawna stanowi sfer¢ odpowiedzialno$ci sformalizowanej. W zwigzku
z tym, z jednej strony moze wystepowaé tendencja do tego, by pociagaé funkcjonariuszy
publicznych do odpowiedzialno$ci prawnej za dziatania niezgodne z oczekiwaniami spotecznymi,
moralnoscig spoteczng i uniwersalng. Do szczegdlnie niebezpiecznych dla zycia publicznego
nalezg przede wszystkim tzw. przestepstwa urzednicze, jak korupcja, naduzycie wiadzy,
poswiadczenie nieprawdy, nieprawidlowosci przy zamowieniach publicznych itd. Prawo
wprowadza tez liczne zakazy majace na celu zapobieganie nieetycznym zachowaniom
pracownikoOw administracji, jak zakaz laczenia stanowisk, zatrudniania krewnych, wykonywania
dodatkowych zaje¢, obowiazek skladania oswiadczen majatkowych i o§wiadczen o prowadzeniu
dziatalnosci gospodarczej. Ale tendencja do formalizacji moze mie¢ charakter nacisku jedynie na
tworzenie kodekséw 1 rozbudowywania systemu odpowiedzialnosci prawnej. Z drugiej strony
podkresla sie, ze wszelkie nawet bardzo precyzyjne regulacje normatywne okazujg si¢ utomne,
szczegbdlnie w przypadku odpowiedzialnosci moralnej, ktora opiera si¢ raczej na wrazliwosci na
warto$ci, na edukacji, informowaniu, ksztaltowaniu postawy odpowiedzialnosci niz
rozbudowywaniu systemu kar4®,

Nalezy podkresli¢, ze kazdy czlowiek jest na wiele sposobow uwarunkowany kontekstem
spotecznym, historycznym 1 kulturowym $§rodowiska, w ktérym zyje. Nie znaczy to jednak, ze
cztowiek jest pozbawiony mozliwosci podejmowania wolnych wyboréw. W odniesieniu do
postepowania zawodowego urzednikOw administracji publicznej, mozna stwierdzi¢, ze kazde
dziatanie, przez sam fakt zachodzenia, musi by¢ zwigzane z poczuciem odpowiedzialnosci
wlasnej, stad tez przechodzi przez filtr sumienia, czyli wewngtrzng $wiadomo$¢ dzialania
urzednika, ale zawsze intencjonalnie, a wigc ze wzgledu na tres¢ skierowanego interesu
publicznego lub stusznego interesu obywatela. (...) Warto zaznaczy¢, ze skutki postgpowania
1 postawy funkcjonariuszy publicznych sg wspdtczesnie oceniane w duzej mierze z perspektywy
wewnetrznej. Jest to skutek wielu czynnikoéw, wsrod ktorych mozna wskazaé: wzrastajace
znaczenie tzw. migkkiego prawa, kodekséw etycznych, partycypacji obywateli w sprawowaniu
wladzy oraz komunikacji i dyskursu spotecznego™®®.

Kazda instytucja stanowi wytwor szerszego procesu adaptacji spotecznej. W procesie tym

grupa spoteczna przenosi i zaszczepia do praktyk instytucjonalnych okreslony system spotecznie

147T, Barankiewicz, Neowerberyzm..., op.Cit., s. 115.
148T, Barankiewicz, W poszukiwaniu modelu standardéw etycznych administracji publicznej w Polsce, Lublin 2013,
s. 98 —99.
“Ibidem, s. 101 — 102.
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podzielanych norm i wartos$ci, ktore petnig okre$lone, wazne funkcje spoleczne. W kazde;j
instytucji, poza strukturg formalng, wyst¢puje rOwniez struktura nieformalna, obejmujaca takie
sktadowe, jak ludzkie postawy, wzorce relacji spolecznych oraz uznawane spolecznie normy

i warto$cit®®

. Warstwe aksjologiczng prawa w kontekscie odpowiedzialno$ci administracji
publicznej nalezy rozpatrywa¢ na dwa sposoby. Pierwszy polega na przeprowadzeniu analizy
kazuistycznej nakierowanej na identyfikacje konkretnych wartosci chronionych w prawie
konstytucyjnym 1 administracyjnym, a nastgpnie na ustaleniu ich znaczenia dla relacji
zachodzacych w ramach struktury odpowiedzialnosci administracji. Natomiast drugi polega na
prowadzeniu analizy holistycznej wskazujacej na sposoby normatywizacji wartosci w porzadku
prawnym oraz sposoby dokonywania ich gradacji miedzy sobg w procesie wywazania wartosci,
co z kolei pozwoli na zdiagnozowanie ich wptywu na calo$¢ struktury odpowiedzialnosci
administracji publicznej*>*.
Odpowiedzialno$¢ spoleczng mozemy ujmowaé w znaczeniu Szerszym 1 wezszym.
W znaczeniu szerszym obejmuje ona szeroki zespot srodkow i utozsamiana moze by¢ z cala
infrastrukturg etyczna, tj. systemem norm prawnych oraz systemem nieformalnych elementow
zwigzanych ze spotecznymi uwarunkowaniami stuzby publicznej. Natomiast w ujeciu wezszym
moze by¢ ona sprowadzana do zespotu narzedzi zwigzanych z jawnos$cia 1 transparentno$cia oraz
zasadg przeciwdzialania konfliktowi interesow w administracji. Tak rozumiana odpowiedzialno$¢
przede wszystkim obejmuje narzedzia, ktére umozliwiaja spoleczng kontrole administracji
publicznej i zasadniczo skierowane sg na przeciwdziatanie korupcji i naduzy¢ wladzy. Do narzedzi
spotecznej odpowiedzialnos$ci nalezy zaliczy¢:
1. Narzedzia realizujagce zasade jawnoSci 1 transparentnosci W procesie decyzyjnym
w administracji. Bardzo czesto w tego rodzaju procesie kazdy z uczestnikOw moze mieé
cos$ do ukrycia przed szersza kontrola spoteczng. W tym zakresie jawnos$¢ petni role nie do
przecenienia w przeciwdziataniu korupcji, stronniczosci i naduzywaniu wiadzy.
2. Narzedzia przeciwdziatajace konfliktowi intereséw. Nalezy pamigtac, ze shuzba publiczna
naktada na urz¢dnika obowigzek dziatania na rzecz interesu publicznego.
3. Do standardow zasady jawnosci 1 transparentno$ci dziatan nalezy rowniez zachowanie si¢
urzednika w zewnetrznych relacjach z politykami. Kontakty wykluczajace jawnos$¢ w tym
zakresie mogg potencjalnie powodowac podejrzenie o stronniczo$¢ i1 sprzyjanie okreslonej

grupie politycznej.

130T, Barankiewicz, Neowerberyzm..., op.Cit., s. 118.
BIR, Kusiak — Winter, Odpowiedzialnosé administracji publicznej. Struktura odpowiedzialnosci z perspektywy
determinantow prawnych, Wroctaw 2019, s. 46.
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4. Waznym instrumentem kontroli spotecznej w spoleczenstwie demokratycznym sg wolne
media, ujawniajace informacje o nieetycznych zachowaniach oséb petniacych funkcje
publiczne®®2,

W spoleczenstwie ryzyka i poszukiwania nowych form zaufania spotecznego szczegdlnego
znaczenia nabiera spoleczna odpowiedzialnos¢ refleksyjna. Istota odpowiedzialnosci spotecznej
w wymiarze refleksyjnym polega na zwrotnym monitorowaniu dziatan instytucji publicznych,
zarbwno w stosunku do wilasnego $rodowiska spotecznego, jak i zewngtrznego $rodowiska
spotecznego. To nowy typ odpowiedzialnosci, ktory tworzy zespdt narzgdzi poprawy jakosci
pracy, czesto nazywany bywa tzw. infrastrukturg etyczng administracji publicznej. Przez co nalezy
rozumie¢ poszukiwanie nowych form 1 narzgdzi odpowiedzialnosci w rozwigzaniach
systemowych odpowiadajacych za stale reagowanie na potrzeby spoteczne, wyzwania, ryzyko,
innowacje, nowe mozliwosci. Stosujac narzedzie odpowiedzialno$ci spotecznej typu
refleksyjnego, nie rozstrzyga si¢ o winie 1 nie stosuje si¢ sankcji. Tworzy si¢ jedynie okreslone
procedury o pewnych funkcjach kontrolnych, aby ksztattowac dzialania instytucji na przysztos¢.
Odpowiedzialno$¢ systemowa zwigzana jest zatem z metodami stalego monitorowania
1 zapobiegania, niz pociggania do odpowiedzialnosci ex post. W spoteczenstwach tradycyjnych
stawali$my wobec zastanych konstrukcji §wiata, rzeczywistego oraz spotecznego, obecnie traktuje
si¢ $wiat 1 zycie spoteczne jako co$ otwartego, zmiennego i czesto niedajgcego si¢ przewidziec.
Ta koncepcja spoteczenstwa wielu mozliwosci, a zarazem spoteczenstwa ryzyka rzutuje rowniez
na oceny i oczekiwania spoteczne w stosunku do administracji publicznej®>,

Istotnym elementem odpowiedzialnosci jest jej wymiar spoleczny, ktory jest okreslany
jako odpowiedzialnos¢ ,,przed kim$” 1 odpowiedzialno$¢ ,,za kogos”. W tym aspekcie
odpowiedzialno$¢ ujawnia si¢ jako przyporzadkowanie czlowieka jako osoby do catego $wiata
0sob, ktory ma swoja miedzyludzka i spoteczng strukture. By¢ naprawdg odpowiedzialnym znaczy
by¢ gotowym podja¢ odpowiedzialnos¢ wobec drugiego cztowieka i za drugiego cztowieka.
W ramach tej miedzyosobowe;j struktury potrzeba odpowiedzialnosci przed kim$ niewatpliwie
stanowi jedna z podstaw wylonienia wladzy. Najsci§lejszym znaczeniem spotecznej
odpowiedzialno$ci jest odpowiedzialno§¢ za ksztalt Zycia spolecznego i1 za okreslony tad
spoteczny. Za$ podmiotami tej odpowiedzialno$ci w réznym zakresie i stopniu sg ci ktorzy
sprawuja wladze. W panstwach demokratycznych sa rowniez nimi obywatele, ktorzy w wyborach
wybieraja tych, ktorzy w ich imieniu sprawuja wiadze'®*. Znajduje to swoje odzwierciedlenie

w przepisach Konstytucji RP, ktora w art. 169 ust. 1 1 2 stanowi, iz jednostki samorzadu

152T, Barankiewicz, Neowerberyzm..., 0p.Cit., s. 119 - 120.

133Ibidem, s. 28 - 29.

154W. Wojtyta, Osoba — spotecznosé — demokracja..., op.cit., s. 234.
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terytorialnego wykonuja swoje zadania za posrednictwem organdw stanowigcych
I wykonawczych. Wybory do organdéw stanowiacych sa powszechne, rowne, bezposrednie
i odbywaja si¢ w glosowaniu tajnym?®°,

Rola wyborcow w kreowaniu organéw samorzadu terytorialnego potwierdza szczegdlne
miejsce wspolnoty samorzadowej w tej administracji, albowiem samorzad terytorialny to
spoteczno$¢ lokalna o demokratycznej organizacji wewnetrznej, ktoéra zostala przez ustawe
wyodrebniona strukturalnie i podmiotowo w celu zdecentralizowanego wykonywania zasadniczej
cze$ci zadan lokalnych z zakresu administracji publicznej. Dlatego tez administracja
samorzgdowa, ponosi odpowiedzialno$¢ przede wszystkim przed mieszkancami danej jednostki
samorzadu terytorialnego. Tej odpowiedzialno$ci podlegaja wigc przede wszystkim organy
samorzadu terytorialnego (stanowigce 1 wykonawcze), za posrednictwem ktorych jednostki
samorzadu terytorialnego wykonuja swoje zadania. Tego rodzaju odpowiedzialno$¢ okreslana
mianem demokratycznej odpowiedzialno$ci organdéw samorzadowych. Podkresla si¢ takze, ze jest
to odpowiedzialno$¢ prawna, poniewaz regulowana jest przepisami prawa, cho¢ nie zawsze jest to

odpowiedzialno§¢ za naruszenie prawal®®.

Zdaniem M. Kasinskiego odpowiedzialno$¢
demokratyczna organdéw jednostek samorzadu terytorialnego ma charakter odpowiedzialnosci
prawne] woéwczas gdy: organ naruszyt dyspozycje wyraznie wskazanej normy prawnej,
okreslajacej jego zadania i kompetencje, organ zachowat si¢ w sposdb niezgodny z warto$ciami,
ktore z mocy prawa powinny by¢ przezen realizowane, jak roOwniez zaistniaty zdarzenia, zwigzane
z dziatalnos$cig organu, ujemnie oceniane jako niezgodne z oczekiwaniami wspoOlnoty
samorzadowej mieszkancow, wyrazonymi w sposdb prawnie wigzacy ten organ. Przestanki tak
pojmowanej odpowiedzialno$ci demokratycznej organéw jednostki samorzadu terytorialnego nie
sg pozaprawne, nie wyrazaja si¢ wylgcznie w czysto politycznym braku zaufania do piastuna lub
piastunow tych organow. Maja one charakter merytoryczny, sa zwigzane z naruszeniem wartosci
1 interesow prawnie chronionych, cho¢ niekoniecznie polega¢ musza na wykazaniu, ze okreslone
zachowanie jest niezgodne z literg prawa®®’.

Na mocy art. 28 b ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym rada gminy, po uptywie 9
miesiecy od dnia wyboru wdjta i nie p6Zniej niz na 9 miesigcy przed zakonczeniem kadencji, moze
podja¢ uchwale o przeprowadzeniu referendum w sprawie odwolania woéjta z przyczyny innej niz

nieudzielenie wodjtowi absolutorium lub nieudzielenie wojtowi wotum zaufania jedynie na

15Dz, U. Nr 78, poz. 483 ze zm., art. 169 ust. 1i 2.
156B, Jaworska — Debska, Z problematyki odpowiedzialnosci administracji samorzqdowej [W:] Odpowiedzialnosé
administracji i w administracji red. Z. Duniewska, M. Stahl, Warszawa 2013, s. 243 — 265.
157M. Kasinski, Odpowiedzialnos¢ demokratyczna w samorzqdzie terytorialnym [W:] Odpowiedzialno$é administracji
i w administracji red. Z. Duniewska, M. Stahl, Warszawa 2013, s. 266 - 282.
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wniosek co najmniej 1/4 ustawowego sktadu rady®®. Powyzszy przepis nie okresla przestanek
uzasadniajacych przeprowadzenie tego rodzaju referendum. Zatem stwarza to mozliwosé
stosowania przez rad¢ réznych kryteriow oceny pracy wojta, w tym wielu o charakterze
uznaniowym czy politycznym, podobnie jak w przypadku oceny jego dziatalnosci na podstawie
raportu o stanie gminy. W praktyce oznacza to, ze wniosek o odwotanie wojta w tym trybie mozna
zlozy¢ w kazdej sytuacji, o ile w ocenie co najmniej 1/4 ustawowego skladu rady wniosek ten
zastuguje na rozpatrzenie. Pod wzglgdem formalnym wniosek taki powinien by¢ sporzadzony na
pismie i zawiera¢ uzasadnienie. Nie ulega watpliwosci, ze musi by¢ takze podpisany i zlozony na
rgce przewodniczacego rady. Stanowi to jedyne ograniczenie formalne w tej procedurze
odwolawczej. Samo natomiast uzasadnienie powinno przedstawia¢ przestanki, ktore sklonity
radnych do jego zlozenia. Wniosek o odwolanie przekazuje si¢ nastepnie do komisji rewizyjne;j
w celu zaopiniowania, cho¢ opinia ta nie jest dla rady gminy wigzaca®®®.

W takiej sytuacji mamy do czynienia z klasycznym referendum arbitrazowym, w ktérym
mieszkancy gminy rozstrzygaja konflikt pomigdzy organami takiej jednostki samorzadu
terytorialnego, z jednoczesnym wyrazeniem swoistego wotum nieufnosci dla organu
przegrywajacego niniejsze glosowanie. Jesli referendum ma wigzacy skutek, to w przypadku gdy
wiekszos$¢ gloséw waznych zostanie oddana przeciwko odwotaniu wojta (burmistrza, prezydenta
miasta), oznacza to kres istnienia rady gminy. Nie sposdb wyobrazi¢ sobie dalszego
funkcjonowania obu takich skonfliktowanych organdéw, w szczeg6lnosci, ze konflikt taki moze
prowadzi¢ do klinczu, a w konsekwencji paralizu decyzyjnego w gminie. Organ wygrywajacy
musi uzyskac¢ szans¢ na pojawianie si¢ nowego podmiotu, bedacego partnerem dla niego, a nie
wrogiem. Wyborcy tym samym decyduja, ktérego organu dzialalnos$¢ jest przez nich akceptowana,
co moze by¢ uznane za plebiscyt, w ktérym poparcie moze uzyska¢ badz to rada gminy, badz to

organ wykonawczy*®°.

1.3.4. Kontrola spoteczna

Administracja publiczna realizuje wladztwo panstwowe oraz §wiadczy coraz wigcej ustug
spotecznych i technicznych. Dlatego konieczne jest weryfikowanie, w jaki sposob dziatalno$¢ ta

jest realizowana. (...) Kontrolowanie polega na ocenie stanu faktycznego z zaloZeniami oraz

18Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, t. jedn.: Dz. U. z 2023 r. poz. 40 ze zm., art. 28 b ust. 1,
dalej: u.s.g.
159Cz. Martysz, Komentarz do art. 28 b [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz red. B. Dolnicki, Warszawa
2021, LEX.
160p.J. Uzigbto, Komentarz do art. 67 [w:] Ustawa o samorzqdzie lokalnym. Komentarz red. P. J. Uzigbto, Warszawa
2007, LEX.
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dokonaniu oceny stopnia realizacji zatozen'®’. W jezyku polskim stowo kontrola moze byé

rozumiane na dwa sposoby. Pierwszy bedzie odnosit si¢ do dokonywania, sprawdzania i oceniania
czego$, formutowania wnioskdw, dochodzenia do czego$. Natomiast drugi sposob bedzie odnosit
si¢ do oddziatywania, wptywania za pomoca srodkéw wiadczych albo poddania si¢ jakiemus
wladztwu. Z powyzszego zestawienia wynika, ze ten drugi sposdb pojmowania kontroli nawigzuje
do rozumienia kontroli jako wtadzy'®2,

W demokratycznych panstwach prawnych niezmiernie wazne jest trwale podnoszenie
poziomu $wiadomosci obywatelskiej w spoteczenstwie. Wigze si¢ to z przetamywaniem biernosci,
niecheci, moze nawet bojazni obywateli do aktywnej postawy wobec panstwa jako dobra
wspolnego, zachgcanie ich do brania udziatu w zyciu publicznym, politycznym i spotecznym, do
brania pewnej odpowiedzialno$ci za sprawy, ktore zwyczajowo wykraczaja poza wylacznie
indywidualne, partykularne interesy poszczegoélnych jednostek. To zachecanie obywateli do
podejmowania dzialan zmierzajacych do zaangazowania ich 1 organizacji ich reprezentujacych
w podejmowanie dziatah majacych na celu kontrole administracji publicznej. Z tych powodow
kontrola spofeczna nazywana jest rowniez kontrolg obywatelska, przez ktorg nalezy rozumiec
zespot rozmaitych $rodkow instytucjonalnych 1 pozainstytucjonalnych uzywanych przez
spoteczenstwo w celu przywolania przedstawicieli wiadzy 1 administracji publicznej do porzadku,
w sytuacjach gdy dzialania wtadzy uznaje si¢ za spotecznie szkodliwe. Warto jednak podkreslic,
iz uprawnienia te nie sg przynalezne wylacznie obywatelom, lecz rowniez zrzeszajacych ich
organizacjom spolecznym, wspoInotom samorzadowym?2,

Zgodnie z art. 63 Konstytucji RP kazdy ma prawo skfada¢ petycje, wnioski 1 skargi
w interesie publicznym, wlasnym lub innej osoby za jej zgoda do organéw wiladzy publicznej oraz
do organizacji 1 instytucji spolecznych w zwigzku z wykonywanymi przez nie zadaniami
zleconymi z zakresu administracji publicznej®*. Zakres przedmiotowy prawa do petycji obejmuje:
petycje sensu stricto, wnioski i skargi. Konstytucja RP nie definiuje poszczegdlnych form
wystgpowania przez osoby do wiadz publicznych. Skargi powinny zawiera¢ negatywna oceng
dzialania organow wiadzy publicznej, uzasadniong ich nieprawidlowym dzialaniem. Petycje sensu
stricto i wnioski powinny natomiast zawiera¢ postulaty i propozycje. Prima facie petycje powinny
mie¢ charakter bardziej generalny, odnoszacy si¢ do zasadniczych kwestii zwigzanych
z funkcjonowaniem organéw wiladzy publicznej. Adresatem petycji, skarg i wnioskoéw moga by¢

wszystkie organy wladzy publicznej. Niektore z nich, jak np. Rzecznik Praw Obywatelskich czy

181W. Federczyk, Kontrola administracji publicznej [w:] Nauka o administracji red. Z. Cieslik, Warszawa 2010, s.
138.
162, Jagielski, Kontrola administracji publicznej, Warszawa 2006, s. 12- 13.
183M. Zdyb, J. Stelmasiak (red.), Prawo administracyjne, Warszawa 2020, s. 591.
184Dz, U. Nr 78, poz. 483 ze zm., art. 63.
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tez Sejm 1 Senat oraz ich organy, sa szczegélnie powolane do rozpatrywania petycji, skarg
i wnioskow. Adresatem mogg by¢ tez organizacje i instytucje spoleczne®®,

Innym narzg¢dziem kontroli spolecznej jest tzw. zasada spoleczenstwa obywatelskiego.
Idee tej zasady na gruncie Konstytucji RP mozna okres$la¢ w sposob waski i szeroki. W ujeciu
waskim sprowadza si¢ ona do uznania, ze spoleczenstwo obywatelskie konstytucjonalizuje przepis
art. 12 dopuszczajacy wolno$¢ tworzenia i dziatania rozmaitych struktur grupujacych obywateli,
tj. fundacje, zwiazki zawodowe, stowarzyszenia, organizacje spoleczne itp. Do tego ujecia
dodawany jest takze art. 11, stanowigcy baze dla zasady pluralizmu politycznego,
a potwierdzajacy wolno$¢ tworzenia 1 dzialania partii politycznych. W takich sytuacjach oba
przepisy tworzg wspolng podstawe dla wyprowadzania z nich idei spoteczenstwa obywatelskiego.
Z tym, ze pierwszy zaznacza mocno role partii politycznych, jako struktur szczegdlnego rodzaju,
bo wplywajacych metodami demokratycznymi na ksztaltowanie polityki panstwa, za§ drugi
odnosi si¢ do wszystkich innych mozliwych form zorganizowania struktur spofecznych,
zawodowych 1 gospodarczych, z podkresleniem zZe ich zadaniem nie jest wptywanie na polityke
panstwa, lecz realizowanie potrzeb asocjacyjnych obywateli. Warto zaznaczy¢, ze waski sposob
ujmowania zasady spoleczenstwa obywatelskiego nie jest do konca wiasciwy, gdyz nie wyraza jej
pelnej istoty, polegajacej z jednej strony na doszukiwaniu si¢ wszelkich mozliwych zr6znicowan
w obrebie tego spoleczenstwa, za§ z drugiej doszukiwania si¢ postaw do rozmaitych form jego
samoorganizacji, a docelowo samorealizacji. W zwigzku z tym w szerszym ujmowaniu zasady
spoleczenstwa obywatelskiego oprocz art. 11 1 12 Konstytucji RP podstaw jej funkcjonowania
upatruje sie roOwniez: W podziale na wierzacych i niewierzacych, przekladajacy si¢ nastepnie na
wielo§¢, a zarazem na réwnouprawnienie kosciotdow 1 innych zwigzkow wyznaniowych;
W wolnosci uczestniczenia, jak i nieuczestniczenia w obrzgdach religijnych; w solidarnosci
i dialogu spotecznym; w koncepcji Polski jako dobra wspdlnego; w podziale terytorialnym
uwzgledniajacym wigzi spofeczne, gospodarcze i kulturowe; w samorzadach zawodowych oraz
innych rodzajach samorzadow, ktore moga by¢ tworzone w drodze ustawy; w wolnoS$ci zrzeszania
sic. Na podstawie tych zasad mozna wyprowadzi¢ konstytucyjng zasadg¢ spoleczenstwa
obywatelskiego rozumiang jako zaakceptowanie faktu zréznicowania obywateli oraz wyposazenia
ich w mozliwo$¢ swobodnego organizowania si¢ celem samorealizac;ji‘®®.

Zdaniem B. Przywory mozliwo$¢ zrzeszania si¢ ma na celu wspdlne rozwijanie
obywatelskiej aktywnosci politycznej, spotecznej, gospodarczej i kulturalnej. Wskazane rodzaje

dziatalnosci okreslane sg bardzo ogodlnie, przez co nalezy rozumieé, ze wspolny czynny udziat

185p, Tulej, Komentarz do art. 63 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz red. P. Tulej, Warszawa
2021, LEX.
166], Szymanek, Konstytucyjno — aksjologiczne podstawy samorzqdu, Ekspertyzy i opracowania. Narodowy Instytut
Samorzadu Terytorialnego, nr 37, 2018, s. 5 — 6.
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obywateli w zyciu spoltecznym moze przybiera¢ w konkretnych sytuacjach bardzo rozmaitg postac
i konkretne cele wspdlnej dziatalno$ci obywateli sg takze bardzo rézne, Stad zasada spoleczenstwa
obywatelskiego, zdaniem B. Przywory, stanowi, uznanie pewnych uprawnien przynaleznych
obywatelowi, ale jednocze$nie wskazuje na koniecznos$¢ aktywnego wiaczenia si¢ przez obywateli
w zycie publiczne. Obywatele powinni mie¢ swoj udzial w rozwoju panstwa oraz pomnazaniu
dobra wspolnego, dlatego tez konieczne jest stworzenie mechanizméw umozliwiajacych realizacje
tych obowigzkow. Za taki mechanizm mozna uzna¢ organizacje pozytku publicznego®®’.

Zasada spoteczenstwa obywatelskiego jest zasadg systemu wladzy suwerena oraz najlepsza
gwarancjg zachowania ustroju demokratycznego. Warto zaznaczy¢, iz fundamentem stabilnej
demokracji jest prezne spoleczenstwo obywatelskie 1 tylko ono jest w stanie kontrolowaé wiadze
1 nie dopusci¢ do tego, by demokratyczne instytucje staly si¢ jedynie fasadg skrywajaca
autorytarne rzady'®®. Zatem mozna ja uznaé za fundament partycypacji spoleczne;j,
przyczyniajacej si¢ do realizacji dobra wspolnego wszystkich obywateli. Zasada spoleczenstwa
obywatelskiego zyskuje petne znaczenie w powigzaniu z wyrazong w preambule do Konstytucji
RP zasada pomocniczos$ci oraz koncepcja panstwa i sprawowang wtadzg publiczng. (...) Panstwo
ma by¢ wprawdzie unitarne i stanowi¢ dobro wspolne obywateli, ale oparte na podziale
1 decentralizacji wladzy. W tym znaczeniu decentralizacja nie moze by¢ ograniczona jedynie do
aspektu terytorialnego, a powinna by¢ postrzegana w konteks$cie przekazywania zadan
publicznych podmiotom pozapanstwowym, najlepiej o charakterze obywatelskim. Wynika to ze
sformutowanej w preambule do Konstytucji RP zasady pomocniczosci, ktorej podstawowym

t18°. W zwiazku z powyzszym

zalozeniem jest umacnianie uprawnien obywateli 1 ich wspolno
spoleczenstwo obywatelskie powinno wykazywac nastepujace cechy:

1. Suwerenem wiladzy jest tylko nardd sprawujacy ja przez swoich przedstawicieli badz
bezposrednio,
Wiladza dziata w granicach i na podstawie prawa,

System Zrodet prawa uwzglednia interesy obywateli,

Istnieje prawny system ochrony praw i wolnosci obywateli,

o M DN

Funkcjonuja instytucje gwarantujace przede wszystkim przestrzeganie praw,

167B. Przywora, Lokalne grupy dziatania jako szczegdlnego rodzaju stowarzyszenia w procesie ksztaltowania
spoleczenistwa obywatelskiego [W:] Podmiotowosé samorzgdu terytorialnego a zakres jego zadarn i kompetencji red.
K. Matysa — Sulinska, M. Stec, Warszawa 2020, s. 279 — 292.
188 A, Pulto. Zasada ochrony spoteczenstwa obywatelskiego w systemie zasad konstytucyjnych, GSP, t. XXVIII, 2012,
S. 288.
189p, Wojtczak, Zasada spoteczenstwa obywatelskiego jako zasada naczelna konstytucji, Dyskurs Prawniczy
i Administracyjny, nr 1, 2018, s. 252.
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6. Obywatele maja faktycznie zapewniong mozliwo$¢ uczestniczenia, w zyciu spotecznym,
istniejg prawne gwarancje tworzenia i swobody dzialalnos$ci organizacji wyrazajacych
interesy obywateli, a organizacje te aktywnie korzystaja z tych mozliwosci’.

Szerszej na temat spoleczenstwa obywatelskiego w rozdziale I11 pracy.

Zgodnie z art. 18 b ustawy o samorzadzie gminnym rada gminy rozpatruje skargi na
dzialania woéjta i gminnych jednostek organizacyjnych, wnioski oraz petycje sktadane przez
obywateli, w tym celu powotuje komisje skarg, wnioskow i petycji. W jej sktad wchodzg radni,
w tym przedstawiciele wszystkich klubéw, z wyjatkiem radnych petnigcych funkcje
przewodniczgcego 1 wiceprzewodniczacych rady gminy. Szczegdlowy tryb dziatania komisji
okreéla statut gminy’’!. Analogiczne rozwigzania zawarte zostaly w ustawie o samorzadzie
powiatowym (art. 16 a'’?) oraz w ustawie o samorzadzie wojewddztwa (art. 30 a'’®). Warto takze
podkresli¢, ze komisja skarg, wnioskOw 1 petycji nie moze narzuci¢ radzie gminy tresci uchwaty,
jaka ta ma podjaé. Nie jest rOwniez uprawniona do samodzielnego udzielania odpowiedzi na
sktadane do rady skargi. Komisja ta natomiast moze w tym zakresie przygotowaé stosowng
opinig "4,

Dokonujac analizy statutoéw gmin powiatu radomskiego, Autorka stwierdza, ze nadal 5
gmin nie dostosowalo Swoich statutow do przepisow powszechnie obowigzujacych. Warto
podkresli¢, ze utworzenie omawianej komisji ma charakter obligatoryjny. Gmina Wolanow*"
i Gmina Kowala'"® materie ta uregulowaly w sposob powierzchowny, normujac w swych statutach
jedynie zakres dzialalnosci i obowigzki Komisji oraz zasady prowadzenia rejestru skarg. Gmina

Wierzbical’” oraz Gmina Skaryszew!’® wzbogacity swdj statut dodatkowo o sktad i obrady

10M. T. Géralczyk, Zwigzek miedzy konstytucyjng zasadg spoteczerstwa obywatelskiego a partycypacjq spoteczng —
zarys problematyki, Prz.Sejm., nr 6 (161), 2020, s. 40.
171t jedn.: Dz. U. z 2023 r. poz. 40 ze zm., art. 18 b.
172Rada powiatu rozpatruje: skargi na dziatania zarzadu powiatu i powiatowych jednostek organizacyjnych; wnioski
oraz petycje skladane przez obywateli; w tym celu powotuje komisje skarg, wnioskow i petycji. W sklad komisji
skarg, wnioskow i petycji wchodza radni, w tym przedstawiciele wszystkich klubow, z wyjatkiem radnych petnigcych
funkcje przewodniczacego i wiceprzewodniczacych rady powiatu oraz bedacych cztonkami zarzgdu. Zasady i tryb
dziatania komisji skarg, wnioskow i petyciji okresla statut powiatu.
13Sejmik wojewddztwa rozpatruje: skargi na dzialania zarzadu wojewodztwa i wojewodzkich samorzadowych
jednostek organizacyjnych; wnioski oraz petycje sktadane przez obywateli; w tym celu powotuje komisje skarg,
wnioskéw i petycji. W sktad komisji skarg, wnioskow i petycji wchodza radni, w tym przedstawiciele wszystkich
klubow. Czlonkostwa w komisji skarg, wnioskow i petycji nie mozna taczy¢ z funkcjami marszatka wojewodztwa,
przewodniczacego i wiceprzewodniczacych sejmiku wojewodztwa oraz radnych bedacych cztonkami zarzadu
wojewddztwa. Zasady i tryb dzialania komisji skarg, wnioskdéw i petycji okresla statut wojewodztwa.
1\Wyrok NSA z dnia 29 kwietnia 2020 r., | OSK 2909/19, LEX nr 2974110.
1Uchwata Nr XXVIII/188/2020 Rady Gminy Wolandéw z dnia 14 grudnia 2020 r. w sprawie uchwalenia statutu
Gminy Wolanéw, Dz. Urz. Woj. Maz. z 2020 r., poz. 13040.
176Uchwata Gminy Kowala nr XXXVI1.285.2021 Rady Gminy Kowala z dnia 19 listopada 2021 r. w sprawie
uchwalenia statutu Gminy Kowala, Dz. Urz. Woj. Maz. z 2021 r., poz. 10404.
1"Uchwata Nr LII/320/2018 Rady Gminy Wierzbica z dnia 27 wrze$nia 2018 r. w sprawie wprowadzenia zmian
w Statucie Gminy Wierzbica, Dz. Urz. Woj. Maz. z 2018 r., poz. 9683.
18Uchwata Nr XLII/368/2018 Rady Miejskiej w Skaryszewie z dnia 17 pazdziernika 2018 r., Urzad Miasta i Gminy
w Skaryszewie - Akty prawne - Statut Gminy - Uchwata w sprawie zmiany Statutu [dostgp: 01 — 03 — 2022 1.].
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Komisji. Na aprobate zastuguje statut Gminy Jedlinsk, gdyz zawiera nie tylko regulacje dotyczace
zasad itrybu dziatania komisji, ale takze unormowania w zakresie przyjmowania i rozpatrywania
petycji, skarg i wnioskow. W mysl postanowien tego statutu do zadan Komisji nalezy zajecie
stanowiska w sprawach skarg, wnioskow i petycji, do ktorych rozpatrzenia wlasciwa jest rada
gminy. Postepowanie w tych sprawach przeprowadza si¢ w sposob umozliwiajacy bezstronne
ustalenie stanu faktycznego oraz rzetelne jego udokumentowanie i ocen¢. Przewodniczacy
Komisji moze zwroci¢ si¢ do wojta gminy lub kierownika gminnej jednostki organizacyjnej za
posrednictwem wojta o udzielenie niezbednych wyjasnien oraz przedstawienia dokumentow
zwigzanych ze sprawami bedgcymi przedmiotem postgpowania komisji z zachowaniem przepisOw
0 tajemnicy prawnie chronionej, w celu ustalenia stanu faktycznego i prawnego wynikajgcego
z tresci skargil’®. Dodatkowo, jak czytamy w Statucie Gminy JedInia — Letnisko: Komisja Skarg,
Wnioskow i Petycji rozpatruje wstepnie wplywajqce do Rady skargi, wnioski i petycje oraz
przygotowuje w tej sprawie stanowisko lub projekt uchwaty. Skargi, wnioski i petycje anonimowe
nie sq rozpoznawane i pozostawiane sq w aktach Komisji bez dalszych czynnosci*®.

Warto zaznaczy¢, ze przy badaniu i analizowaniu skarg, wnioskow i petycji komisja kieruje
si¢ zasadami legalnosci, obiektywizmu, rzetelnoSci oraz wnikliwo$ci. Badanie skargi i wniosku
obejmuje: analize tresci skargi i wniosku, przeprowadzenie czynnosci wyjasniajacych, jak rowniez
przygotowanie dla rady projektu uchwaly wraz z uzasadnieniem w temacie rozpatrzenia skargi
albo stanowiska odnos$nie do rozpatrzenia wniosku i1 przekazuje przewodniczgcemu rady.
Natomiast badanie petycji obejmuje: analiz¢ petycji oraz przygotowanie stanowiska dla rady
odnoénie do zatatwienia petycji i przekazanie przewodniczacemu rady*8!.

Przewodniczacego Komisji skarg, wnioskow 1 petycji wybiera rada gminy w glosowaniu
jawnym. Komisja obraduje na posiedzeniach zwolywanych przez jej przewodniczacego, zgodnie
z zatwierdzonym planem pracy oraz w razie potrzeby. Posiedzenia mogg by¢ takze zwolywane na
whniosek przewodniczacego rady. Przewodniczacy Komisji organizuje prace komisji i prowadzi
jej obrady. W przypadku jego nieobecnosci pracg Komisji kieruje zast¢pca przewodniczacego
wybrany przez czlonkéw tej Komisji. Uchwaly Komisji zapadaja zwykla wigkszoscia glosow
w obecnosci co najmniej potlowy sktadu Komisji w glosowaniu jawnym i podpisywane sg przez
wszystkich cztonkéw Komisji obecnych na posiedzeniu. Z posiedzen Komisji sporzadza sig

protokot®2,

1%Uchwata nr VI1/20/2019 Rady Gminy Jedlifisk z dnia 25 kwietnia 2019 r. w sprawie statutu Gminy Jedlinsk, Dz.
Urz. Woj. Maz. z 2019 r., poz. 7049, § 96.
180Uchwata nr LI1/275/2021 Rada Gminy Jedlnia — Letnisko z dnia 16 grudnia 2021 r. w sprawie uchwalenia statutu
Gminy Jedlnia — Letnisko, Zal _U-L11-275-2021_Statut_Gminy J-L_23-12-2021.pdf (biuletyn.net), § 19 pkt 2 i 5,
[dostep: 01 —03 —2022r.].
181Dz, Urz. Woj. Maz. z 2019 r., poz. 7049, § 97.
182Dz. Urz. Woj. Maz. z 2019 r., poz. 7049, § 98.
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Komisja skarg, wnioskow i petycji moze wspotpracowaé w wykonywaniu swoich funkcji
z innymi komisjami rady w zakresie ich kompetencji. Wspodldzialanie to moze polega¢ na
wymianie uwag, informacji i do$wiadczen dotyczacych sposobu dzialania komisji oraz na
przeprowadzeniu wspolnych posiedzen. Komisja skarg, wnioskow i petycji moze korzystac takze
z porad opinii 1 ekspertyz os6b posiadajacych wiedz¢ fachowa w dziedzinie zwigzanej
z przedmiotem dziatania komis;ji'®,

Komisja proceduje w sposdb umozliwiajacy radzie zachowanie ustawowych terminow
rozpatrywania skarg, wnioskow i petycji. Po rozpatrzeniu przez rad¢ skargi, wniosku lub petycji
przewodniczacy zawiadamia podmiot wnoszacy o sposobie zatatwienia skargi. Komisja skarg,
wnioskow i petycji sktadzie radzie sprawozdania ze swojej dziatalnoéci'®. Jezeli Komisja Skarg,
Whnioskow 1 Petycji uzna, ze rada gminy nie jest wlasciwa do rozpatrzenia skargi, wniosku lub
petycji zlozonej przez obywateli kieruje odpowiedni wniosek do rady. Rada niezwlocznie
wskazuje wlasciwy organ albo przekazuje ja wilasciwemu organowi, o czym powiadamia
skarzacego i wnioskodawce'®®. Stanowisko w tej sprawie zajat takze Wojewodzki Sad
Administracyjny w Poznaniu stwierdzajac, iz w $§wietle tresci art. 18b. ust. 1 u.s.g. to rada gminy
pozostaje organem wilasciwym do rozpatrywania skarg na dzialania wojta i gminnych jednostek
organizacyjnych, a takze wnioskéw oraz petycji sktadanych przez obywateli. Natomiast zgodnie
z zapisami art. 231, art. 243 k.p.a. oraz art. 6 ust. 1 ustawy o petycjach kompetencja przekazania
do wilasciwego organu skargi lub wniosku, a takze kompetencja przestania petycji, przypisane
zostaty do organu (adresata), ktory otrzymat skarge, wniosek lub petycje. Skoro zatem zapisy
uchwaty dotyczg skarg, wnioskéw lub petycji kierowanych do rady gminy, to wojewoda trafnie
dostrzega, ze kompetencja dotyczaca uznania si¢ za organ niewlasciwy do rozpatrzenia skargi,
wniosku, czy petycji, rowniez przynalezy do rady gminy, co wymaga wyrazenia woli przez ten
organ w formie uchwaty, czyli w spos6b wiasciwych dla organu kolegialnego®®.

Powotanie omawianej instytucji krytykuje A. Korzeniowska — Polak stwierdzajac, ze
organy samorzadu terytorialnego przed wejSciem w zycie regulacji z 11 stycznia 2018 r.
rozpatrywaly skargi, wnioski 1 petycje. W zakresie skarg i wnioskow zobowigzaty je do tego
przepisy dziatu VIII k.p.a., a w odniesieniu do petycji — przepisy ustawy o petycjach. Komisje
skarg, wnioskow 1 petycji rdwniez w stanie prawnym sprzed dnia wejscia w Zycie ustawy

z 11.01.2018 r. mogly za§ by¢ powolywane przez organy stanowiace jednostek samorzadu

183Dz, Urz. Woj. Maz. z 2019 r., poz. 7049, § 99.
184Dz, Urz. Woj. Maz. z 2019 r., poz. 7049, § 101 - 102.
185 Uchwata NR XV1/112/19 Rady Miejskiej w Itzy z dnia 25 pazdziernika 2019 w sprawie zmiany Statutu Gminy
Itza, Statut Gminy Itza - Biuletyn Informacji Publicznej Urzad Miejski w Itzy (ilza.pl), § 103, [dostgp: 01 — 03 — 2022
r.].
188\Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 8 lipca 2021, IV SA/Po 285/21, LEX nr 3210368.
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terytorialnego. W zwiazku z powyzszym nowe przepisy wcale nie podkreslity wagi
odformalizowanych $rodkdw prawnych ani tez nie zwickszyty udziatu obywateli w procesie (...)
funkcjonowania i kontrolowania niektorych organéw gminy, powiatu oraz wojewodztwa, jak
sugerowalby sam tytul ustawy zmieniajacej. Nie przyczynily si¢ tez one realnie do zapewnienia
spotecznosci lokalnej wiekszego udziatu w funkcjonowaniu organéw danej jednostki samorzadu
terytorialnego, pochodzacej z aktu wyboru ani zwigkszenia wigzi oraz odpowiedzialnosci za
wspolnote samorzadowa, w ktorej zamieszkuja'®’. Nie do konca mozna zgodzi¢ sie z tym
pogladem, gdyz w orzecznictwie odrzuca si¢ dopuszczalno$¢ wniesienia skargi do sadu
administracyjnego w przypadku wniesienia skargi w trybie art. 229 k.p.a., do ktorej rozpatrzenia
sq wlasciwe rady gmin, powiatow oraz sejmikow wojewddztw. Wprawdzie zalatwienie takiej
skargi polega na wydaniu stosownej uchwaly przez wiasciwg rade, a uchwaly organow
przedstawicielskich samorzadu terytorialnego moga by¢ zasadniczo zaskarzane do sadu
administracyjnego, jednakze sady administracyjne przyjmuja, ze uznanie w takiej sytuacji skargi
do sadu administracyjnego za dopuszczalng powodowatoby niczym nieuzasadniong nierdéwnos¢
prawng podmiotow. Tym bowiem, ktorych skarga nie zostala zatatwiona w formie uchwaly,
skarga do sagdu na czynno$¢ informujaca o sposobie zatatwienia nie przystugiwataby. W nowszym
orzecznictwie sadow administracyjnych niedopuszczalnos$¢ skargi do sadu administracyjnego
w tego rodzaju sprawach uzasadnia si¢ tym, ze uchwatly organdéw stanowigcych jednostek
samorzadu terytorialnego w sprawach skarg z Dzialu VIII Kodeksu postepowania
administracyjnego nie sa sprawami z zakresu administracji publicznej!®®. Zatem wymagalo to

doprecyzowania na gruncie ustaw samorzgdowych.

Zakonczenie:

W aspekcie prawnym zaufanie to proces oparty na dziatalnosci i zaangazowaniu
podmiotow administrowanych i1 organdéw administrujgcych w celu osiggnigcia wspolnego
porozumienia. Relacja ta uwarunkowana jest na skutecznym i zgodnym z prawem dziataniu.
Zaufanie charakteryzuje si¢ zmienno$cia zwigzang z dziataniem organu wiadzy publicznej oraz
realizacja zadan publicznych.

W demokratycznym systemie prawa prawo powinno odzwierciedla¢é powszechnie
uznawany system warto$ci, bazujacy na prawdzie i sprawiedliwosci. Warstwe aksjologiczng

prawa nalezy rozpatrywac¢ poprzez:

187A. Korzeniowska — Polak, Organy stanowigce jednostek samorzqdu terytorialnego jako podmioty rozpatrujgce
skargi, wnioski i petycje — postulaty de lege ferenda, ST, nr 1 — 2, 2021, s. 140 — 141.
188postanowienie WSA w Krakowie z dnia 22 lutego 2019 ., 11l SA/Kr 67/19, LEX nr 2624879.
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1) Przeprowadzenie analizy kazuistycznej nakierowanej na identyfikacj¢ konkretnych
wartosci chronionych w prawie, a nastepnie na ustaleniu ich znaczenia dla relacji
zachodzacych w ramach struktury odpowiedzialno$ci administracji oraz

2) Przeprowadzenie analizy holistycznej wskazujacej na sposoby normatywizacji wartosci
w porzadku prawnym oraz sposoby dokonywania ich typizacji w procesie wywazania
wartosci, co z kolei pozwala na zdiagnozowanie ich wplywu na calo§¢ struktury
odpowiedzialnos$ci administracji publiczne;.

Zaufanie to niematerialna warto$¢ panstwa gwarantujaca jego dalszy rozwoj. Umozliwia
ono budowanie pozytywnych relacji z obywatelami. Warto zauwazyé, ze panstwo
charakteryzujace si¢ wysokim stopniem zaufania dziata w oparciu o etyczne i sprawiedliwe reguly,
tj. prawda, sprawiedliwos¢, réwnos¢. W wyniku czego staje si¢ ono bardziej wiarygodne.
Wiarygodnos$¢ panstwa bedzie utozsamiana z legalizmem dziatania organu wtadzy publicznej oraz
przestrzeganiem rOwnos$ci sytuacji prawnej adresatow tych dziatan.

Zaufanie w relacji podmiot administrowany — organ administrujacy umozliwia wzajemng
wspolprace. Podmioty wspolpracujace i wzajemnie sobie ufajace majg wtedy pewnos$¢ realizacji
zalozonych celéw shizgcych dobru ogotu. Dzigki zaufaniu podmioty ufajace sobie moga
wzajemnie si¢ komunikowaé¢, wymienia¢ informacje albo prezentowa¢ dane dotyczace realizacji
zadan publicznych. Jednostka moze realizowaé si¢ w pelni poprzez wspoéldziatanie z innymi
ludzmi. W zwigzku z tym spoleczenstwo zobligowane jest uszanowa¢ godnos$¢ cztowieka jako
istoty rozumnej obdarzonego wolng wola 1 wolnoscig, a jednostka musi uwzgledniaé, ze
funkcjonuje razem z innymi w =zakresie obowigzkoéw, interesow, co czasami skutkuje
powsciggnieciem si¢ z korzystania ze swoich praw. W kazdym takim przypadku organ
administracji publicznej jest zobowigzany wskazac¢ interes ogdlny oraz udowodnic, ze jest on na
tyle wazny, dlatego wymaga ograniczenia indywidualnych uprawnien obywateli. Ponadto
zaufanie na linii panstwo — obywatel powoduje mniejsza kontrole 1 monitorowanie dzialalnosci
organu wiadzy publicznej. Zatem zaufanie do organu wladzy publicznej nalezy traktowac jako
wiarg w jego dzialalnos$¢ opartg na obserwacji jego funkcjonowania oraz sposobie komunikowania
si¢ z obywatelami. Demokratyczne panstwo prawa wymaga, aby chronione byly w nim takie
wartosci jak umowa spoleczna bgdaca podstawsg relacji jednostki i wladzy publicznej, a takze
autonomia jednostki. Przekonanie, ze dziatanie organu oparte jest na normach prawa, uprawnienia
jednostek sa szanowane, a watpliwosci organ rozstrzyga¢ bedzie na korzys¢ obywatela budzi
zaufanie do organu wiadzy publiczne;.

Ustroj demokratyczny zapewnia takze obywatelom mozliwo$¢ uczestniczenia w Zyciu
spotecznym. Sprawnie dzialajace spoleczenstwo obywatelskie staje si¢ zatem fundamentem

partycypacji spolecznej oraz rzeczywistym instrumentem kontrolujagcym witadze publiczng, aby
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instytucje demokratyczne nie staly si¢ fasadg skrywajaca autorytarne rzady. Prawo nie moze
odwotywac si¢ do strachu, do emocji negatywnych, do stosowanej arbitralnie przemocy w sferze
mi¢dzy obywatelem a wiladza. Prawo nie moze upokarzaé, pigtnowac, ani prowadzic
z obywatelami gry, w ktorej znajduja si¢ oni z zatozenia w roli przegranych. Zatem skoro panstwo
jest wspolnym dobrem obywateli, to system prawny tego panstwa nie moze nikogo wykluczac
sposrod korzystajacych z praw i objetych ochrong wiadzy publicznej zagwarantowang
W przepisach prawa powszechnie obowigzujacych. Gwarancja pewnosci 1 przejrzystosci
tworzonego w Polsce prawa sg podstawy funkcjonowania organéw wiadzy publicznej, ktore beda

przedmiotem rozwazan rozdzialu 2 niniejszej pracy.
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Rozdzial 2
Aksjologiczne i ustrojowe podstawy funkcjonowania organow wladzy

publicznej

Wprowadzenie

Panstwo to historycznie ugruntowana organizacja wspolczesnych spoteczenstw,
odznaczajaca si¢ wysokim stopniem zorganizowania. Celem 1 sensem istnienia panstwa jest dobro
cztowieka, zar6wno w wymiarze indywidualnym, jak 1 zbiorowym. Cztowiek jako istota spoteczna
dazac do zaspokajania potrzeb materialnych 1 duchowych taczy si¢ z innymi ludzmi tworzac grupy
spoteczne zaro6wno niesformalizowane, jak 1 sformalizowane. Zatem panstwo to trwaty zwigzek
ludzi stale zamieszkujacych okreslone terytorium i1 podlegajacy wiladzy zwierzchniej, ktora
uzupehia si¢ o niezbedny element jakim jest suwerenno$¢ 8,

Istotnym elementem konstytuujagcym panstwowos¢ jest porzadek wiadczy, ktéry petni
przede wszystkim funkcj¢ jednoczaca. Stanowi osrodek integrujgcy wspolnote zapewniajac
jedno$¢ dziatan oraz okreslajac kierunek i hierarchie wyznaczanych celow. Zadna spoteczno$é nie
moze obejs¢ si¢ bez kogo$, kto rzadzi. Dlatego autorytetu wladzy wymaga nie tylko twor
panstwowy, lecz kazda nawet najmniejsza spotecznos¢. W kazdym rodzaju spotecznosci pojawiaja
sie sprzeczne dazenia, ktore wezesniej czy pdzniej prowadzg do nieuniknionych konfliktow'®,

Jednym z podstawowych instrumentéw sprawowania wiadzy publicznej jest prawo.
Zawarte w normach prawnych zakazy i1 nakazy okreslonego zachowania wraz z towarzyszacymi
im sankcjami stanowig bodziec sklaniajacy adresata do zachowania si¢ w sposob oczekiwany
przez sprawujacych wladzg. Wyznacza ono cele dziatan wtadczych, strukture instytucji wiadzy,
ich kompetencje, sposoéb podejmowania decyzji oraz konsekwencje wykroczenia poza te
kompetencje. Zatem w ten sposob urzeczywistniana jest ochrona obywateli przed grozba
wykorzystania przez rzadzacych $rodkdw sprawowania wiladzy pozostajacych w ich rekach.
Prawo wyraza takze okre$lone tresci aksjologiczne bliskie danej spotecznoéci®®?.

Podkresli¢ nalezy, ze dziatania wladcze administracji charakteryzuja si¢ okre§lonymi
przymiotami: przejawiajagcymi si¢ w sferze zewnetrznej wladztwa organu, dopuszczenia
stosowania $rodkow przymusu bezposredniego w celu zapewnienia ich skuteczno$ci oraz
w konkretnej normie prawnej, dopuszczajacej okreslone zachowanie 1 mieszczacej si¢ w sferze

zamknietego katalogu Zrodet prawa powszechnie obowigzujacego®2.

189D, Dudek, Z. S. Husak, G. Kowalski, Konstytucyjny system organéw panstwa, Warszawa 2013, s. 1 — 2.

190W. Wojtyta, Osoba — spotecznosé¢ — demokracja..., op.Cit., s. 167.

91T, Chauvin, T. Stawecki, P. Winczorek, Wstep..., op.cit., s. 67.

192E, Baginska, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza za wykonywanie wladzy publicznej, Warszawa 2006, s. 236.
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W nauce prawa administracyjnego zasady prawa oznaczaja normy obowigzujacego prawa
lub ich logiczne konsekwencje oceniane jako podstawowe dla danego systemu prawa badz jego
czeéci. O zasadniczym charakterze takiej normy przesadza jej usytuowanie w hierarchicznej
strukturze systemu prawa, stosunek do innych norm oraz rola w ksztaltowaniu danej instytucji
prawnej, jak réwniez ocena celu, zadan i funkcji pelnionej przez normg¢ w kontekscie jej
stosowania'®. Zasady prawa okreSlane sg takze jako normy zasadnicze oraz normy prawne
o szczegdlnym znaczeniu. W ujeciu opisowym zasada prawa to wzorzec uksztattowania si¢ jakie$
instytucji prawnej, ktory jest odtwarzany na podstawie obowigzujagcych norm. Zasady
W zZnaczeniu opisowym nie muszg by¢ wyrazone w konkretnym przepisie, jednak moga by¢ one
wyprowadzane z calego zespolu przepisow za pomoca odpowiednich zabiegow
argumentacyjnych. Natomiast w znaczeniu dyrektywalnym zasady prawa to wigzgce prawnie
normy nalezace do danego systemu prawa, w jakims$ sensie nadrzedne w stosunku do innych norm
tego systemu. W tym przypadku zasady prawa sg wprost wyrazone w obowigzujacych przepisach
prawnych™. Pelig one funkcje: systematyzujaca shizac szczegdlnemu wyrdznianiu, sposrod
norm prawnych danego systemu, norm nadrzednych w stosunku do innych; ocenng dostarczajac
przestanek w procesie stosowania prawa do poshigiwania si¢ odpowiednimi regulami
interpretacyjnymi i inferencyjnymi; kierunkujaca poprzez wskazanie wytycznych kierunkowych
dla dziatalno$ci prawotworczej, na podstawie ustalen prawnoporoéwnawczych w sytuacji
dynamicznych zmian systemu prawa wskutek przeksztalcen ustrojowych oraz wskazujaca

19, Wyrazanie warto$ci

podmiotom praw sposoby czynienia uzytku z przyshugujacych im praw
konstytuujacych aksjologi¢ prawng wigze si¢ z przyznaniem zasadom okreslonej doniostosci
strukturalnej i funkcjonalnej. Pierwsza z nich jest lgczona z przypisywaniem zasadom cechy
hierarchicznej nadrzednosci (co najczesciej jest kojarzone z upatrywaniem miejsca zasad
w regulacji konstytucyjnej i ustawowej, zwlaszcza o cechach kodyfikacji lub ustaw organicznych).
Druga obejmuje role zasad w rozumowaniach prawniczych, ukierunkowujacych najpierw procesy
tworzenia prawa, a nastepnie procesy interpretacji i stosowania prawa. W szczeg6lnosci pozycja
zasad nie jest kwestionowana, jesli idzie o role, jaka pelnia one w wyktadni operatywne;j
(zwlaszcza w ramach interpretacyjnych regut systemowo-aksjologicznych oraz w usuwaniu luk
w prawie w ramach wnioskowania per analogiam iuris) czy tez w korzystaniu z luzéw

decyzyjnych stosowania prawa'®.

1937, Kmieciak, Ogéine zasady prawa i postgpowania administracyjnego, Warszawa 2000, s. 35.
19, Bator (red.), Wprowadzenie do nauk prawnych. Leksykon tematyczny, Warszawa 2016, s. 186 -188.
195M. Zdyb, J. Stelmasiak (red.), Prawo..., op.cit., s. 135.
1961, Leszczynski, Zasady prawa — znaczenie podstawowe, St. lur. Lubl., nr 1, 2016, s. 13 — 14.
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2.1. Definicja organu wladzy publicznej

Wiadza w uje¢ciu behawioralnym oznacza szczegoélny typ zachowania polegajacy na
mozliwosci modyfikowania zachowania innych oséb. Znaczenie teleologiczne sprowadza si¢ do
stwierdzenia, ze wladza to wytwarzanie zamierzonych skutkéw oraz osigganie rezultatow. Aspekt
instrumentalny tego pojecia interpretuje wladze jako zdolno$¢ zapewniania postuchu dla polecen
za pomocg przymusu i autorytetu. Z punktu widzenia instytucjonalnego wladza to wplywanie na
ludzi, aby zachowywali si¢ w sposob oczekiwany i pozadany. Natomiast w znaczeniu
konfliktowym wtadza to mozliwos¢ podejmowania i realizowania decyzji niezaleznie od woli
ludzi, ktorych ona dotyczy™. J. Kucifiski zwraca uwage takze na aspekt strukturalny omawianego
pojecia, wedlug ktorego wiladza jest rodzajem stosunku spolecznego, w ktérym wystepuja CcO
najmniej dwa podmioty: jeden (nadrzedny) oddziatuje w sposdb uprawniony na drugi (podlegty)
zmierzajac do zapewnienia okre$lonego zachowania sie tego drugiego podmiotu®®®, Zdaniem M.
Augustyniak: ,,wladza jest szczegdlnym rodzajem stosunku spolecznego opartego na mozliwosci
realizacji woli tego, kto tq wladzq dysponuje. Istote tego stosunku bedq wyznaczaly z jednej strony
relacje oparte na rozkazywaniu, kierowaniu — z drugiej natomiast na postuszenstwie
i podporzqdkowaniu .

Wyr6zni¢ mozna wiladz¢ panstwowa, wladze publiczng, wladze samorzagdowg oraz wiadze
spoteczng. Wiladza panstwowa realizowana jest przez suwerenne instytucje dla politycznie
zorganizowanego spoleczenstwa z wykorzystaniem prawnie zagwarantowanych i zastrzezonych
dla niej srodkéw. Wtadza publiczna urzeczywistnia si¢ przez instytucje wyksztatcone w ramach
przyjetych form politycznego zorganizowania, gdzie obowigzujg okreslone normy, reguly
postepowania, a poddane im podmioty maja wyznaczone role, ktérych cecha jest zlozona relacja
podporzadkowania. Wladza samorzadowa realizowana jest przez prawnie okreslone
autonomiczne instytucje w ramach panstwa, z wykorzystaniem instytucji panstwa i jego srodkow
wiladczych. Ostatnim rodzajem wladzy jest wladza spoteczna definiowana jako zalezno$¢ miedzy
ludZmi funkcjonujagcymi w ramach zintegrowanych spolecznos$ci. Stanowigca element
wytworzonego ladu spotecznego, gdzie obowigzuja okre§lone normy, reguly postepowania,

a podmioty majg wyznaczone zinstytucjonalizowane role?®.

97T, Biernat, Wiadze publiczne w demokratycznym panstwie prawa. Prawo — Instytucje — Zasoby, Krakow 2014, s.
47,
198, Kucinski, Nauka o paristwie wspotczesnym, 1.6dz — Warszawa 2019, s. 152.
199M. Augustyniak, Max Werber o wladzy i odpowiedzialnosci w polityce, Studia Prawnoustrojowe, nr 11, 2010, s.
41.
200T, Biernat, Wiadze publiczne..., op.cit., s. 60 — 61.
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Istotne znaczenie dla scharakteryzowania wtadzy publicznej ma idea postrzegania tadu
spotecznego itowarzyszacych mu elementow skladowych, tadu politycznego i wtadzy polityczne;j,
poniewaz niezaleznie od zachodzacych zmian, wiladza zajmuje uprzywilejowana pozycje,
w kazdej wersji fadu, a jej zasadnos¢ jest trudna do zakwestionowania. Wspotczesne postrzeganie
tadu daje podstawy do rozwazania ewolucji wladzy publicznej. Bardziej naturalny wydaje si¢ fad
oparty na wspolnocie terytorialnej niz na wspdlnocie komunikacyjnej, cho¢ to ona wytwarza
struktury, w ktorych obecnos¢ wiladzy jest bardziej wymagana. Warto zaznaczy¢, ze wiadza
wkomponowana jest nie tylko w spofeczny tad, ale takze w formy organizacyjne spoteczenstwa.
(...) Stanowigce zasadniczg determinante powstania szczegdlnego typu stosunkéw wiladzy
1 instytucjonalizacji stosunkOw panowania charakteryzowanych jako wiladza polityczna. (...)
Zorganizowanie wynika z koniecznosci koordynowania jednostkowych akcji, okreslenia
niezbednego stopnia wspolpracy. Jest stosunkowo latwe do uzasadnienia, bo opiera si¢ na
przekonaniu, ze jest niezbedne dla przetrwania calosci 1 poszczegdlnych jednostek. (...)
Wspodlczesna organizacja spoteczenstwa charakteryzuje si¢ przekazaniem wielu uprawnien
1 kompetencji tradycyjnie przypisanych panstwu na nizszy poziom. Kompetencje te otrzymuja
terytorialne organizacje samorzadowe?®*. Podkresli¢ nalezy, ze przez pojecie sprawowania wiadzy
panstwowej rozumie si¢ uczestnictwo w procesach podejmowania i realizacji decyzji
panstwowych przez zajmowanie w tych procesach pozycji centralnej. Wspdtczesnie za podmioty
wiadzy panstwowej mozna uzna¢ zbiorowy podmiot suwerennosci (nardd) dziatajacy zazwyczaj
za posrednictwem swoich przedstawicieli, ale takze w formach bezposrednich, jak réwniez
jednoosobowe lub wieloosobowe organy panstwowe bedace osrodkami podejmowania decyzji
panstwowych?®?,

Samorzad terytorialny jest trwatym elementem tadu ustrojowego wspotczesnych panstw
demokratycznych, a jego funkcja ujeta zostata w najwazniejszych aktach prawnych. Instytucja ta
stanowi istotny element w procesie budowania spoleczefstwa obywatelskiego, jest takze
miejscem, w ktorym lokalna spotecznos¢ moze nauczy¢ sie¢ zarzadzania wlasnymi sprawami i na
wlasng odpowiedzialno$¢. Promuje on takie wartosci jak wolno$¢ przejawiajaca si¢ w tym, iz
mieszkancy danej wspolnoty samorzadowej sami wybieraja swoich przedstawicieli, partycypacje
umozliwiajaca spolecznoscia lokalnym zaangazowanie si¢ w wspoluczestnictwo w sprawowaniu
Wwiadzy oraz efektywnos$¢, dzigki czemu stwarza si¢ warunki do lepszego zarzadzania sprawami
lokalnymi. Samorzad to takze forum wyrazania pogladow 1 opinii, w ktorym uczestnicza wszyscy
cztonkowie wspolnoty. Stanowi specyficzny sposéb na umozliwienie wigkszej liczbie o0sob

uczenia si¢ zasad, jak rzadzi¢. Mechanizm ten dotyczy tez wybranych przez spotecznosci lokalne

2011bidem, s. 52 — 54.
202J, Kucinski, Nauka o panstwie..., op.Cit., s. 166.
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reprezentantow, ktorzy doskonalg swoje umiejetnoscei i wiedze z zakresu zarzadzania sprawami
lokalnymi. W zwiazku z tym samorzad XXI wieku powinien by¢ wyrazicielem woli lokalnych
spotecznosci, realizowac polityke rzadu centralnego w taki sposéb i na takich zasadach, aby
dostosowacé ja do warunkow i potrzeb wspdlnoty?%3,

Warto zaznaczy¢, ze regula uczestnictwa samorzadu terytorialnego w sprawowaniu wiadzy
publicznej jest nierozerwalnie zwigzana z fundamentalng zasada ustroju jakg stanowi
decentralizacja wladzy publicznej?®. Przez pojecie to rozumie sie pewng idee spoteczng zwigzania
obywateli ze sprawowaniem wtadzy publicznej, zawierajagcg w swojej tresci swoistg dyrektywe
skierowang przez ustrojodawce do ustawodawcy. TreScig owego nakazu jest poszukiwanie
odpowiedniego modelu wykonywania zadan publicznych, ktorego wartoscig jest efektywnos¢
rozwigzan strukturalnych. Decentralizacja zwigzana jest bowiem z zadaniami publicznymi oraz
ich wykonywaniem, co stanowi o jej istocie. Idea decentralizacji zaklada tym samym istnienie
centralnej wtadzy publicznej oraz dziatalno$¢ innych podmiotow, ktore sa niezalezne od tej
wiadzy?®. Zdaniem P. Lazutki — Gawedy mozna wyrézni¢ nastepujace cechy decentralizacji
administracji publicznej:

1. Powstaja dwa poziomy administracji uksztaltowane przez organ administracji
przekazujacej 1 organ administracji przyjmujacej,

2. Przekazaniu ulegaja zadania i zwigzane z nimi kompetencje oraz $rodki finansowe
niezbedne do ich wlasciwej realizacji,

3. Organ administracji przekazujacej musi mie¢ szerszy zakres zadan od organu administracji
przyjmujacej,

4. Organ administracji przyjmujacej jest samodzielny w ramach przekazanych mu zadan,

5. Po przekazaniu zadan organ administracji przekazujgcej traci mozliwos¢ wplywania na
wykonywanie tych zadan przez organ administracji przyjmujacej,

6. Samodzielno$¢ organu administracji przyjmujacej jest wzgledna, jej granice wyznaczone
sa przez okreslone normg prawng $rodki nadzoru. Samodzielno$¢ ta jest chroniona
prawem, poniewaz istniejg srodki prawne je zabezpieczajace.

7. Pomigdzy organem administracji przekazujacej i przyjmujacej nie wystgpuje hierarchiczne

podporzadkowanie, nie ma wiezi kierownictwa, zaleznoéci stuzbowej lub 0sobowe;j?%,

203A Lipska — Sondecka, Samorzqd terytorialny w systemie wladzy publicznej, Politeja, nr 11, 2009, s. 428 — 438.
204M. Chmielnicki, K. Lewandowski, Zasada udziatu samorzqdu terytorialnego w sprawowaniu wladzy publicznej na
podstawie orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, Studia z zakresu prawa, administracji i zarzadzania UKSW, nr
3, 2013, s. 103.
205, Kieres, Decentralizacja w ujeciu Konstytucji RP. Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego, ST, nr 3, 2020, s.
68.
208p, pazutka — Gaweda, Zasada decentralizacji a Wspdtdziatanie publicznoprawne jednostek samorzqdu
terytorialnego — wzajemne relacje [w:] Decentralizacja i centralizacja administracji publicznej red. B. Jaworska —
Dgbska, E. Olejniczak — Szatowska, R. Budzisz, Warszawa — £.6dZ 2019, s. 247 — 248.
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Decentralizacja wigze si¢ takze ze zmiang S$wiadomosci obywateli, pewng dojrzaloscia
w rozumieniu i ksztaltowaniu wspolnoty mieszkancow. Niski poziom $wiadomosci potrzeb
demokratyzacji zycia moze prowadzi¢ do kwestionowania rangi samorzadu terytorialnego,
a nawet przydatnosci w wykonywaniu administracji publicznej?®’. Warto podkresli¢, ze
samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego wyrasta takze z zasady subsydiarnosci rozumiang jako
wykonywanie witadzy, w ktorym pierwszenstwo nalezy do wspdlnot podstawowych. Jezeli
jednostka, rodzina lub gmina sg w stanie zaspokaja¢ swoje potrzeby i wywigzywac si¢ ze swoich
r6l spolecznych, wspolnoty wyzszego szczebla, a zwlaszcza wladza centralna nie powinny
zastgpowac ich w dzialaniu. Zasada ta wywodzi si¢ z katolickiej nauki spotecznej, w mysl ktorej
spotecznos$¢ wyzszego rzedu nie powinna ingerowa¢ w wewnetrzne sprawy spotecznosci nizszego
rzgdu, pozbawiajac ja kompetencji, lecz raczej powinna wspiera¢ ja w razie koniecznos$ci 1 pomoc
w koordynacji jej dziatan z dziataniami innych grup spotecznych dla dobra wspolnego?®.
Wspoiczesne modele demokracji bazujg na mechanizmach demokracji przedstawicielskiej,
natomiast formy demokracji bezposredniej nie stanowig obecnie alternatywy dla demokracji
przedstawicielskiej, lecz ja w istotny sposob dopehiaja. Mozna wigc uznaé, ze ustroj
wspolczesnych panstw demokratycznych jest w istocie oparty na formule demokracji
poétbezposredniej, ktora polega na koegzystencji organdow przedstawicielskich z metodami
bezposredniego zabierania glosu przez nardéd 1 zmierza do rozszerzenia udziatu rzadzonych
(wyborcow) we wiadzy. E. Olejniczak - Szatlowska podkresla, ze to mieszkancy tworzg wspdlnote
samorzagdowa, co niewatpliwie stanowi przestanke do wuznania ich za podstawowy
podmiot wladzy w kazdej jednostce samorzadu terytorialnego w zestawieniu z przyznang im
1 zakotwiczong w normach prawnych moznoscig podejmowania rozstrzygnig¢ w glosowaniu
powszechnym lub za posrednictwem organéw samorzadowych?®®. Natomiast R. Budzisz obok
instrumentdw demokracji bezposredniej 1 posredniej wskazuje takze instrumenty udziatu
mieszkancow w wykonywaniu wiladzy, do ktorych zalicza: konsultacje spoteczne, budzet
obywatelski, inicjatywe uchwalodawcza, prawo mieszkancow do udzialu w sesjach organu
stanowigcego. Podkreslajac jednoczesnie, ze mechanizmy partycypacji spolecznej sg realizacja
zasady demokratycznego panstwa prawnego, ale tez konsekwencja konstytucyjnej zasady
spoteczenstwa obywatelskiego, pluralizmu $wiatopogladowego, dialogu spotecznego i dobra

spotecznego??.

207D, Kurzyna — Chmiel, Samorzqd terytorialny — terazniejszosé i wnioski na przysztosé, ST, nr 9, 2020, s. 9.
208), Jagoda, Sgdowa ochrona samodzielnosci jednostek samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2011, LEX.
209g, Olejniczak — Szatowska, Czlonkowie wspdlnoty samorzqdowej jako podmiot wltadzy publicznej — refleksje na
temat stopniowalnosci wiladztwa referendalnego [W:] Wiadza w przestrzeni administracji publicznej red. Z.
Duniewska, R. Lewicka, M. Lewicki, Warszawa 2020, s. 119 — 134.
210R, Budzisz, O istocie wladzy w samorzqdzie terytorialnym [W:] Wladza w przestrzeni administracji publicznej red.
Z. Duniewska, R. Lewicka, M. Lewicki, Warszawa 2020, s. 65 — 74.
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W klasycznej nauce prawa administracyjnego za organ administracji uwazano organ
panstwowy upowazniony do dziatania w imieniu panstwa w zakresie spraw nalezacych do
administracji publicznej. Nalezy zauwazy¢, ze samorzad terytorialny nie byt wtedy postrzegany
jako wykonujacy administracje w imieniu panstwa. Warto takze podkresli¢, ze w XIX wieku
podstawowg funkcjg prawa administracyjnego byto okreslenie przestanek i zasad dopuszczalnej
ingerencji administracji w sfer¢ praw jednostki, a zasadnicza forma tej ingerencji stat si¢ akt
administracyjny, co spowodowalo przekonanie, ze z pojeciem organu administracji jest
nierozerwalnie zwigzana cecha wiladczosci. Wskazuje si¢ zatem, ze cecha kazdego organu
administracji jest wladczos¢, czyli posiadanie zdolno$ci do autorytatywnego ksztaltowania
sytuacji faktycznej 1 prawnej podmiotu administrowanego przy pomocy aktow administracyjnych,
Z czym wigze si¢ moznos¢ uzycia przymusu dla wymuszenia przestrzegania wydanych aktow
administracyjnych. Koncepcja wigzgca pojecie organu administracji z pojeciem organu
panstwowego nie ma wspolczesnie wystarczajacego uzasadnienia. Konieczne jest przejscie od
konstrukcji organu administracji jako formy prawno - organizacyjnej do rozumienia go w Sposob
funkcjonalny?*.

Definicja legalna pojecia organ administracji publicznej zawarta zostala w Kodeksie
postepowania administracyjnego, a konkretnej w art. 5 § 2 pkt. 3, w mysl ktérego przez organ
administracji publicznej rozumie si¢ m.in. ministrow, centralne organy administracji rzadowe;j,
wojewodow, dziatajace w ich lub we wlasnym imieniu inne terenowe organy administracji
rzadowej (zespolonej i niezespolonej), a takze organy jednostek samorzadu terytorialnego?™.
Nalezy jednak podzieli¢ poglad Cz. Martysza wedtug ktorego, dokonanie wyczerpujacej wyktadni
pojecia organ administracji publicznej na gruncie kpa nie jest mozliwe z uwagi na to, ze
kodeksowe ujecie tego zagadnienia wykracza daleko poza organy administracji publicznej
W znaczeniu ustrojowym?®2, Zdaniem E. Ury przez organ administracji w znaczeniu sensu stricte
nalezy rozumie¢ prawnie wyodrebniong cz¢$¢ aparatu administracyjnego, dziatajacg w imieniu
panstwa lub samorzadu, w ramach przyznanych mu kompetencji i upowazniong do stosowania
okreslonych srodkow prawnych. Natomiast w znaczeniu sensu largo jest to kazdy podmiot

wykonujacy zadania publiczne®*

. E. Ochendowski uwaza natomiast, ze aby moc mowic o organie
W znaczeniu prawnym powinny zosta¢ spelione okreSlone warunki do ktorych zalicza:
wyodrgbnienie w aparacie administracji publicznej, dziatanie w imieniu i na rachunek panstwa,

uprawnienie do korzystania ze Srodkdw wiladczych oraz dzialanie w zakresie przyznanych mu

211p Przyhysz, Instytucje prawa administracyjnego, Warszawa 2020, s. 163.
22t jedn.: Dz. U. z 2023 ., poz. 775 ze zm., art. 5 § 2 pkt. 3.
213Cz. Martysz, Komentarz do art. 5 [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz. Tom I red. G.
Laszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Warszawa 2010, LEX.
214E, Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2010, s. 56.
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kompetencji?®. W zwigzku z powyzszym warto powtorzy¢ za J. Bociem wedlug ktdrego organ
administracji publicznej to cztowiek lub grupa ludzi znajdujacych si¢ w strukturze organizacyjnej
panstwa lub samorzadu terytorialnego, powotany w celu realizacji norm prawa administracyjnego,
w sposob 1 ze skutkami wlasciwymi temu prawu, w granicach przyznanych mu przez prawo
kompetencji?®. W zwigzku z tym organ administracji publicznej stanowi wyodrebniong czes$é
aparatu administracji publicznej, tworzong na podstawie prawa i w sposoéb przez prawo
przewidywany. Dziala w imieniu i na rachunek panstwa albo w imieniu i na rachunek jednostki
samorzadu terytorialnego, bedacej odrgbnym podmiotem wiladzy publicznej w panstwie. O ile
prawo to dopuszcza, jest upowazniony do postugiwania si¢ srodkami wiadczymi. Wykonuje
zadania publiczne z zakresu administracji publicznej oraz dziata w ramach przyznanych mu przez
prawo kompetencji?'’. Podobne stanowisko wyrazita M. Stahl stwierdzajac, iz przy okreslaniu
organu nakladajg si¢ state elementy konstrukcyjne tego pojecia. Organ administracji stanowi
wyodrebniong cze$¢ aparatu administracji publicznej, tworzong na podstawie prawa i Sposob przez
prawo przewidywany. Dziala w imieniu i na rachunek panstwa albo w imieniu i na rachunek
jednostki podziatu terytorialnego, bedacej odrebnym podmiotem wiadzy publicznej w panstwie.
Jest upowazniony do poshugiwania si¢ sSrodkami wtadczymi, o ile prawo to dopuszcza. Wykonuje
zadania publiczne z zakresu administracji publicznej, jak roOwniez dziata w granicach przyznanych
mu przez prawo kompetencji?®. Zdaniem Z. Niewiadomskiego za organ administracji publicznej
nalezy uzna¢ podmiot administrowany, ktéremu prawo przydato funkcje administrowania jako
dodatkowa?®.

Na uwzglednienie zashuguje takze poglad J. Zimmermanna, ktory podkresla ze nalezy
odrozni¢ ludzi (urzednikoéw) od samego organu, ktory istnieje niezaleznie od swojej obsady
personalnej. Urzednicy faktycznie i1 fizycznie wykonuja funkcje danego organu, ale organ
pozostaje 1 dziala dalej takze wtedy, gdy zmieni si¢ jego obsada i t¢ sama funkcje zacznie
wykonywa¢ kto$ inny. Dlatego organ nalezy definiowa¢ jako konstrukcje strukturalno —
organizacyjng i o obsad¢ personalng tego organu, nazywanej w doktrynie jego piastunem. Ta
dychotomia polegajaca na odroznieniu od siebie abstrakcyjnego organu i jego personalnej obsady
prowadzi czasem, do pokusy rezygnacji z konstrukcji organu, a przynajmniej do jej
przewartosciowania. Dowodzi si¢, ze wystarczajace jest postugiwanie si¢ pojeciem urzednika,
a pojecie organu jest rownoznaczne tylko z jednostka kierujaca korporacja urzednikow. Gdyby

jednak tak bylo unikneloby si¢ kfopotow zwigzanych z upowaznieniami pracownikdéw organu do

215, Ochendowski, Prawo administracyjne, Torun 2006, s. 230.
218], Bo¢, Prawo administracyjne, Wroctaw 2005, s. 137.
2], Stugocki, Prawo administracyjne. Podstawowe zagadnienia ustrojowe, Warszawa 2007, s. 42.
218\, Stahl, Prawo administracyjne..., op.cit., s. 325.
2197 Niewiadomski (red.), Prawo administracyjne, Warszawa 2009, s. 201.
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pelienia jego funkcji, zostalaby wzmocniona odpowiedzialno$¢ urzednikow, jak rowniez

poprawilaby sie jako$¢ i sprawno$¢ wykonywania administracji publicznej.

2.2. Konstytucyjne podstawy zasady poglebiania zaufania

2.2.1. Zasada demokratycznego panstwa prawnego

Konstytucyjna zasada pafistwa prawa zostata ustalona w art. 2 Konstytucji RP?** jako jedna
z zasad ustroju panstwa. Wyrazajaca wolg, aby panstwem zarzadzano zgodnie z prawem, by prawo
stalo ponad panstwem, jak rowniez bylo wytyczng dziatania dla niego i dla spoleczenstwa??
W znaczeniu normatywnym wyraza ona szereg dyrektyw adresowanych do organdéw stanowigcych
i stosujgcych prawo, ktore maja znaczenie w procesie wykladni prawa??®. Norma ta jest zasada
ustrojowg panstwa polskiego polegajaca na tym, iz panstwo jest zarzadzane zgodnie z prawem, CO
oznacza, ze prawo powinno by¢ wytyczng dziatania panstwa. Opiera si¢ ona na pewnosci prawa,
rozumianej jako zespo6t cech przystugujacych prawu, ktore zapewniajg jednostce bezpieczenstwo
prawne. Z art. 2 Konstytucji RP wynika nakaz adresowany do wszystkich organéw stosujacych
prawo, aby stosowaly wykladni¢ zgodng z Konstytucja i staraty si¢ nadawac interpretowanym
przepisom sens najbardziej odpowiadajacy wartosciom chronionym konstytucyjnie. Zasada ta
W znaczne] mierze pokrywa si¢ z trescig zasady przewidywalnos$ci prawa wypracowang na tle
Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci przez Europejski

224

Trybunat Praw Czlowiecka®*. Demokratyczne panstwo prawne ma takze zabezpieczaé wplyw
obywateli na wiadze publiczng, w tym ich udzial w podejmowaniu decyzji panstwowych?.
W demokratycznym panstwie prawnym majg by¢ zabezpieczone nie tylko prawa wigckszosci, ale
takze powinien by¢ uznawany glos i wola mniejszos$ci spoleczenstwa. Ma to by¢ wszak
demokratyczne panstwo prawne urzeczywistniajagce zasady sprawiedliwosci spoleczne;.
Konsekwencje zatem jej przyjecia sa wazne dla zagwarantowania zasady pluralizmu politycznego
(wolno§¢ tworzenia partii politycznych), systemu reprezentacji (demokratyczny wybor

przedstawicieli spoleczenstwa), form demokracji bezposredniej (r6zne postacie referendum) iroli

roznorodnych form samorzgdu spotecznego z samorzadem terytorialnym wigcznie?®.

2203, Zimmermann, Prawo....., Op.cit., s. 182 — 183.
221Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem prawnym, urzeczywistniajacym zasady sprawiedliwo$ci
spotecznej, Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm., art. 2.
222\\yrok NSA z dnia 7 listopada 2019 r., | GSK 1697/19, LEX nr 2755092.
223\Wyrok NSA z dnia 27 lutego 2020 ., 1| FSK 946/18, LEX nr 3043539.
225\Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 27 lutego 2019 r., | SA/Sz 885/18, LEGALIS nr 1887760.
225\Wyrok NSA z dnia 23 marca 2017 r., | OSK 2745/15, LEX nr 2283803.
228\, Skrzydto (red.), Komentarz do art. 2 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2013,
s. 15-40.
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Idee panstwa prawnego, jak stusznie zauwaza M. Stahl, sformutlowano po raz pierwszy
w doktrynie niemieckiej w XIX wieku (Rechtsstaat). Ich anglosaskim odpowiednikiem jest
koncepcja rzadow prawa (rule of law). Koncepcje te zostaly zrodzone z teorii liberalnych i byty
wyrazem nieufnosci do panstwa, a zarazem wiary w moc prawa. Sg to koncepcje ksztattowane
w znacznej mierze pod wplywem praktycznych potrzeb panstwa, zmiennych w zaleznosci od
okresu historycznego i wigzanych z nim wiasciwosci, panstwa przeciwstawianego panstwu
policyjnemu, dyktatorskiemu, totalitarnemu, w ktérym obowigzuja szczegdlnie donioste z punktu
widzenia praworzadnosci zasady, zwlaszcza w zakresie ochrony jednostki, w tym szczegolnie
ochrony sgdowej panstwa, w ktérym wszyscy sg rdwni wobec prawa, a wladze 1 ich urzednicy
podlegaja temu samemu prawu co obywatele 1 tym samym sgdom. Sg one wyrazem uznania, ze
panstwo powinno dokfadnie okresla¢ drogi 1 granice swojego dziatania, zapewnia¢ sfer¢ wolnosci
obywateli zabezpieczonej przed bezprawng ingerencja wladzy panstwowej?’.

W drugiej potowie XIX wieku Rechtsstaat wyodrebnito wymog istnienia prawnych
podstaw dzialalnos$ci panstwa 1 jego administracji, tak aby na poczatku XX wieku skupi¢ si¢ na
legalno$ci dziatan administracji panstwowej oraz podnies¢ wiodacg role parlamentu jako
podmiotu stanowigcego normy kompetencyjne. Akcentowano wowczas zasadnicze znaczenie
elementow panstwa prawa, wsrod ktorych wyrdzniono: pewno$¢ prawa, rownos¢ wobec prawa
oraz przewidywalno$¢ 1 obliczalno$¢ dziatan organdow administracji panstwowej. W drugiej
potowie XX wieku niemiecka doktryna wyszczegolnita osiem elementow skladowych
wspottworzacych koncepcj¢ Rechtsstaat. Zgodnie z ktorymi:

1. Panstwo i1 wladza sg oparte na konstytucji, ktora jest aktem najwyzszej rangi,

2. Wiladza panstwowa nie jest skoncentrowana w jednym organie, ale podzielona wedlug
funkciji,

3. Relacje miedzy obywatelami a panstwem sa okre§lane przez prawa zasadnicze, ktore
gwarantujg przede wszystkim osobiste wolnosci,

4. Podstawa i granicg wszelkiego dzialania panstwa jest prawo i konstytucja dla wiladzy
ustawodawczej, ustawy, rozporzadzenia dla administracji i sadow,

5. Istniejg gwarancje szerokiej ochrony prawnej sprawowane przez niezawiste sady w ramach
ustawowo przewidzianego postepowania. Ochrona ta stuzy takze przeciwdziataniem wladz
panstwowym, w tym rdwniez wladzy ustawodawczej,

6. Wobec ustawy kazdy jest rowny,

22T\, Stahl, Prawo administracyjne..., op.cCit., s. 139.
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7. Istnieje system odpowiedzialno$ci funkcjonariuszy panstwowych, przejawiajacy si¢ W ich
odpowiedzialnos$ci karnej oraz w odpowiedzialnosci za szkody wyrzadzone obywatelom
za wzgledne uszczuplenie ich praw,

8. Na pojecie panstwa prawnego skladaja sie tez zasady ukierunkowujace dziatalnos$¢
organdOw panstwa, tj.: VerhdltnismiBigkeit (proporcjonalno$¢ srodkow 1 celow),
Vorhersehbarkeit (przewidywalno$¢), Berechenbarkeit (obliczalno$¢) panstwowej
ingerencji (Eingriffsakte) i Vertrauensschutz (zasada zaufania jednostki do panstwa).

Nalezy podkresli¢, iz wspolng cechg niemieckiego Rechtsstaat i polskiego demokratycznego
panstwa prawnego jest istotna rola sadow konstytucyjnych obu panstw w wyodrebnieniu
i uksztattowaniu wyprowadzonych z tych poje¢ zasad??,

U podstaw wspoélczesnego rozumienia zasady demokratycznego panstwa prawnego lezy
stwierdzenie: je$li demokracja miataby by¢ ustrojem trwalym i nie prowadzi¢ do anarchii, to
bezwzglednie musi by¢ ustabilizowana prawem, ktore samo w sobie musi posiada¢ znaczny
stopien niezmiennosci. Prawo to nie mogloby by¢ podwazalne przez poczucie indywidualnej racji
poszczegbdlnych czlonkow spoleczenstwa — panstwa. Ponadto obecne rozumienie zasady
demokratycznego panstwa prawa, cechuje ujecie aksjologiczne wykraczajace poza obszar wasko
pojmowanego prawa pozytywnego (lex), uwzgledniajace sfere podstawowych wartosci prawnych
(ius), jak rowniez demokratyczne panstwo prawne to takie, w ktorym prawo odzwierciedla
akceptowany spolecznie system warto$ci, oparty na prawie naturalnym i standardach prawa
micdzynarodowego?. Wspolczesne demokratyczne pafnstwo prawa oparte jest na zasadzie
rownorzgdnosci, zasadzie prymatu demokracji nad prawem i prawa nad demokracjg, jako
komplementarnych, wyznaczajacych ramy i granice dziatania panstwa oraz organéow wiladzy
publicznej. W zakresie podstawowych z punktu widzenia wspodiczesnych demokracji
konstytucyjnych warto$ci, aksjologii, zasad i regul, prawo - w tym w szczegdlnosci regulacje
zawarte w aktach prawa Unii Europejskiej, aktach prawa migdzynarodowego statuujacych prawa
podstawowe oraz Konstytucji maja prymat nad demokracja w tym znaczeniu, Zze wyznaczaja
nieprzekraczalne granice dziatalnosci wiadzy publicznej. Konstytucyjny zwrot demokratyczne
panstwo prawne oznacza relacj¢ obu czlonéw oparta na wzajemnie sprz¢zonych ograniczeniach.
Ograniczeniem prawnych regulacji jest fundament w postaci zasady wytaniania wiadzy publicznej

w demokratycznych wyborach. Ta reguta ma prymat przed ewentualnymi jej ograniczeniami

228], Chmielewski, Zasada budzenia zaufania W ogélnym postepowaniu administracyjnym, Warszawa 2018, s. 81-82.
229, Brzostek, J. Taczkowska — Olszewska, K. Walczuk, Status prawny funkcjonariusza publicznego. Ochrona —
obowigzek — odpowiedzialnos¢, Warszawa 2020, s. 48 — 50.
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ustawowymi. Zarazem prawo Wwyznacza nieprzekraczalne granice 1 podstawy dzialania
demokratycznie wybranych wiadz?.

Zasad¢ demokratycznego panstwa prawa mozna rozpatrywaé¢ w ujeciu formalnym
i materialnym. W ujeciu formalnym, zdaniem M. Krawczyka, omawiana zasada oznacza, ze cata
dziatalno$¢ panstwa i jego organdéw oparta jest na legalnosci i na zasadzie podzialu wladzy i ich
wzajemnego kontrolowania si¢. Powyzszemu dziataniu towarzyszy zwigzanie wladzy
wykonawczej i sadowniczej ustawami, dopuszczalno$¢ ingerencji panstwa w sferg praw jednostki
tylko na podstawie ustawy. Natomiast w ujeciu materialnym demokratyczne panstwo prawa oparte
jest na okreSlonych wartosciach, do ktorych zalicza si¢ m.in. sprawiedliwos¢, w tym
sprawiedliwos¢ spoteczng, wolnos¢, ktorej zrédlem sg przepisy konstytucyjne oraz demokratyzm
polegajacy na uczynieniu z wyboréw powszechnych glownego sposobu kreacji organdéw
stanowigcych prawo 1 innych naczelnych organow panstwa oraz na zagwarantowaniu pluralizmu
politycznego®!. Demokratyzm odnosi si¢ nie tylko do obowigzku zapewnienia suwerenowi
wyboru swych przedstawicieli w demokratycznych wyborach parlamentarnych czy tez na
zagwarantowaniu pluralizmu politycznego, lecz takze dotyczy kwestii oddolnego swobodnego
organizowania si¢ obywateli. Zasada demokratyzmu oznacza nie tylko obowigzek nasycenia
warto$ciami demokratycznymi stanowionego prawa, lecz takze oparcie na rygorach demokracji

calego procesu tworzenia, interpretowania i stosowania prawa®*

. Gdyz niestabilnos$¢ przepiséw
prawa doprowadza do sytuacji, w ktorej obywatele tracg zaufanie do systemu prawnego z jedne;j
strony naktadajacego na nich obowigzki, a z drugiej uprawniajagcego do dochodzenia ich roszczen.
Stan taki rodzi niepewnos$¢ wobec porzadku prawnego i1 brak poczucia bezpieczenstwa prawnego
w demokratycznym panstwie prawa®?,

Nalezy zgodzi¢ si¢ z T. Ciechanowiczem, ktory stwierdzil, iz zwolennicy integralnego
pojmowania klauzuli z art. 2 Konstytucji RP wychodzac z potrzeby materialnego ujecia panstwa
prawnego wskazuja, ze jego formalne rozumienie ogranicza sfer¢ zainteresowan do
formalnoprawnych instytucji i rozwigzan. Ma wiec charakter wedlug nich niewystarczajacy i jest
wyrazem pozytywistycznego modelu panstwa prawnego wylaczajacego zagadnienia prawa
1 wartosci jakich prawo powinno by¢ nosicielem z zakresu tego pojecia. Oczywistym staje si¢ fakt,
ze formalne pojmowanie idei panstwa prawnego nie decyduje jeszcze o demokratyzmie rozwigzan

panstwowych. Dopiero model panstwa prawnego zwigzany z demokratycznym trybem tworzenia

20M. Gutkowski, P. Kardas, O relacjach miedzy demokracjg a prawem, czyli kilka uwag o istocie demokracji
konstytucyjnej, Palestra, nr 1 — 2, 2017, s. 12 — 30.
BIM. Krawczyk, Podstawy wladztwa administracyjnego, Warszawa 2016, s. 129 — 135.
232\, Safian, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom I. Komentarz od art. 1 — 86, Warszawa 2016, art. 2, LEGALIS.
23Wyrok Sadu Apelacyjnego w Krakowie z dnia 10 maja 2016 1., I AKa 67/16, LEGALIS nr 1544254,
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prawa, demokratyczng legitymacja wtadzy panstwowej i uwzgledniajacy wartos¢ sprawiedliwosci
spotecznej tworzy najwyzszy kanon pafstwa cywilizowanego?*.

Na uwage zashuguje takze poglad E. Kosieradzkiej i M. Zdyba, ktérzy stwierdzaja, ze
zasada demokratycznego panstwa prawnego jest waznym elementem budujacym podstawy tadu
publicznego w panstwie, poniewaz zwraca ona posrednio lub bezposrednio uwage na potrzebe
wspotistnienia dobra wspdlnego oraz godnosci czlowieka, mozna ja traktowac jako swoisty
facznik pomigdzy innymi zasadami tadu publicznego, ktory mozna ujmowaé takze
w aksjologicznej perspektywie, zasada panstwa prawnego obok zasady dobra wspdlnego
1 godnosci cztowieka stanowi aksjologiczng podstawe dla wlasciwego pojmowania zasad
ogbInych kodeksu postepowania administracyjnego majacych charakter nie tylko proceduralny,
ale takze materialnoprawny i ustrojowy oraz tworzy podstawy do kreowania prawa do dobrej
administracji®®.

Koncepcja prawa do dobrej administracji stanowi odpowiedZ nauki prawa na potrzebe

wzmochienia pozycji obywatela w relacjach z panstwem?%

. Niewatpliwie bez madrego prawa
1 rozsadnie dzialajacych na jego podstawie instytucji administracyjnych realizacja tego prawa
pozostanie jedynie w sferze retoryki. H. Pietrzak stwierdza, ze czeste zmiany polskiego
ustawodawstwa prowadzg do niestabilnosci systemu prawnego, nadmiernej zawistosci,
nieprzejrzystosci 1 niespdjnosci systemu prawa w calosci, a objeto$¢ stanowionego prawa
przekracza mozliwosci jego poznania, stwarzajac niebezpieczenstwo dla obrotu prawnego.
Na poziom aktow prawotworczych wplywa sprawno$¢ procedur tworzenia prawa, ich
efektywnos$¢ i sposob przygotowania. Ustawodawca zobowigzany jest kierowaé si¢ nakazem
okreslonosci prawa, z ktorego wynika konieczno$¢ formutowania przepisoOw w sposob poprawny,
precyzyjny i jasny, zwlaszcza gdy chodzi o ochrong praw 1 wolnosci, jak réwniez o sytuacje gdy
istnieje mozliwo$¢ stosowania sankcji wobec obywatela. Zatem kompetencja organu
stanowigcego jest uksztaltowanie tresci aktu prawnego w taki sposob, by w sposob jednoznaczny
okreslat normy prawne realizujace zakladane cele spoteczne®’.

Konsekwencja naruszenia okre§lono$ci przepisow prawa jest niepewno$¢ prawa az do
momentu uksztaltowania si¢ jednolitego stanowiska judykatury. Nieprzestrzeganie zasad

techniczno — legislacyjnych powoduje wady aktow prawotworczych, a te konsekwentnie

oddziatuja ujemnie na poczucie autorytetu wladzy i prawa, przyczyniajac si¢ do obnizenia

34T, Ciechanowicz, Zasada paristwa demokratycznego i panstwa prawa a zasada sprawiedliwosci spotecznej, nr 3,
2017,5.6 7.

Z5E, Kosieradzka, M. Zdyb, Zasada panstwa prawnego na gruncie prawa administracyjnego w kontekscie
wspolczesnych wyzwant, St. lur. Lubl., nr 1, 2016, s. 93 — 95.

238D, Szescito, Prawo do dobrej administracji w orzecznictwie sqdéw administracyjnych, PPP, nr 10, 2013, s. 7 — 14.
237H, Pietrzak, Prawo do dobrej administracji publicznej [w:] Funkcjonowanie samorzqdu terytorialnego —
Uwarunkowania prawne i spoleczne red. A. Golebiowska, P. B. Zientarski, Warszawa 2016, s. 65.
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dyscypliny spotecznej i kultury ogdlnej. W doktrynie prawa powszechna jest takze krytyka wobec
metodyki prac nad projektami ustaw czy aktami prawnymi jednostek samorzadu terytorialnego.
Nie bez znaczenia pozostaje rowniez kwestia powszechnego zamawiania aktéw normatywnych
u zleceniobiorcow. Nie §wiadczy to dobrze o przygotowaniu merytorycznym pracownikow
departamentéw prawno — legislacyjnych, a dodatkowy koszt sporzadzenia aktow nie wplywa
proporcjonalnie na jego jako$¢. Zatem wlasciwie zorganiozwany proces techniczno — legislacyjny
wzmacnia odpowiedzialno$¢ 1 przejrzystos¢ systemu prawa, zarowno pod wzgledem
merytorycznym, jak i1 etycznym. Stad tez optymalizacja prawotworcza oraz spoteczna kontrola
procesu legislacyjnego wplywa na mozliwy postuch obywatela wobec rozkazéw prawodawcy?38.

P. Przybysz twierdzi, ze utrwalona praktyka organo6w administracji publicznej kreuje po
stronie jednostki uzasadnione oczekiwanie, ze administracja nie odstgpi od dotychczasowe;
praktyki i ze jednostka zostanie potraktowana przez nig tak samo, jak wczesniej inne jednostki.
Wprawdzie organy administracji publicznej mogg odstgpi¢ od utrwalonej praktyki rozstrzygania
spraw w takim samym stanie faktycznym 1 prawnym, ale musi to by¢ uwarunkowane
uzasadnionymi przyczynami. Stwierdzenie niezgodnosci z prawem utrwalonej praktyki stanowi
uzasadniong przyczyn¢ odstgpienia od niej. Tym niemniej jednostka wobec ktérej administracja
publiczna stosowata taka niezgodng z prawem praktyke, ma prawo oczekiwac, ze otrzyma czas
niezbedny na dostosowanie swych dzialan do wymagan prawa. Co przedlozy si¢ na zaufanie
podmiotéw administrowanych do organu wiadzy publicznej®®. Warto podkresli¢, na co uwage
zwraca R. Sura, ze demokratyczny ustr6j panstwa zapewnia obywatelom udzial w sprawowaniu
wladzy publicznej. Swoistym szlifem demokracji 1 jej dodatkowym poglebieniem jest
kwalifikowany spolecznie sposdb podejmowania rozstrzygni¢¢ przez legitymizowang
demokratycznie wiladzg, polegajacy nie tylko na uczestniczeniu obywateli w wykonywaniu
wiladzy publicznej, ale tez na udziale ré6znorodnych grup spotecznych w podejmowaniu decyzji,
co urealnia prawo obywateli do dobrej administracji®®.

Zasada demokratycznego panstwa prawnego majaca silne oparcie w poprzedzajacej ja idei
takiego panstwa, jest waznym narzedziem doskonalenia panstwa 1 prawa jako zrodio
konstytucyjnych norm oraz jako klauzula generalna wzmacniajaca skuteczno$¢ innych zasad
konstytucyjnych. W warunkach stabilizacji demokratycznego panstwa nieznacznie traci na
znaczeniu, gdy wyprowadzane z niej normy zyskuja samodzielny status orzeczniczy, doktrynalny,
a czasami prawny. Poza pochodnymi zasadami o istotnym znaczeniu, omawiana zasada pozwolita

na utworzenie zasad mniej popularnych, ale rownie waznych w poszczegdlnych dziedzinach

2%8|bidem, s. 66 — 67.
239p, Przybysz, Instytucje..., 0p.Cit., . 65.
240R, Sura, Partycypacja spoteczna fundamentem dobrej administracji (wybrane aspekty prawno — aksjologiczne), ST,
nr 10, 2015, s. 9 — 15.
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dzialania prawa m.in. tj. trwalo$¢ decyzji administracyjnych, ochrona kadencyjnosci dziatania
organdw panstwa oraz nakaz publikacji prawa®!.

Zasada zaufania obywatela do panstwa ma podstawowe znaczenie dla normatywne;j tresci
klauzuli panstwa prawnego, ktéra okresla relacje miedzy osobg a panstwem. Relacja ta dotyczy
nie tylko 0sob fizycznych, lecz takze chroni przed ingerencja wladzy panstwowej inne podmioty
stosunkow prawnych. Demokratyczne panstwo prawne oznacza panstwo, w ktérym chroni si¢
zaufanie do panstwa i stanowionego przez nie prawa. Zasada ta oznacza przede wszystkim
konieczno$¢ ochrony i respektowania praw stusznie nabytych i ochrony interesow w toku, ale
obejmuje takze zakaz tworzenia przez ustawodawce takich konstrukcji normatywnych, ktore sg
niewykonalne, stanowig zludzenie prawa 1 w konsekwencji jedynie pozér ochrony tych interesow
majatkowych, ktore sg funkcjonalnie zwigzane z treScig ustanowionego prawa podmiotowego®*2,
Fundamentalne zasady demokratyczne sprzyjaja wytworzeniu kultury zaufania, z ktorych wynika
instytucjonalizacja nieufnosci, =zasada: legitymizacji wiadzy, cyklicznych wyborow
i kadencyjnos$ci, podzialu wiladzy, rzadéw prawa iniezaleznosci sagdow, konstytucjonalizmu
i kontroli zgodnosci ustaw z konstytucjg, mozliwosci odwolywania si¢ od decyzji sadow,
gwarancji praw obywatelskich, ochrony porzadku publicznego, swobody wypowiedzi,
samorzadnosci. Dzigki temu, Zze na zasadach demokratycznych opiera si¢ organizacja zycia
spotecznego, ludzie sg lepiej przygotowani do ufania instytucjom i osobom sprawujagcym wiadze,
organizacja demokratyczna zabezpiecza ich przed ewentualnymi przypadkami naduzy¢
zaufania?®,

Zasada demokratycznego panstwa prawnego laczy w swej treSci zasade legalizmu
wzbogacong o elementy wykraczajgce poza dziatania wylgcznie i jedynie zgodne z literg prawa,
a uwzgledniajace przy tym ducha systemu prawnego, ktory odnoszony jest do warto$ci prawa.
Warto podkresli¢, ze podstawowym zadaniem prawa jest, aby jego tres¢ odzwierciedlata okreslony
system warto$ci, ktory musi by¢ spojny 1 stosunkowo stabilny. Jezeli tre§¢ stanowionego prawa
nie wystepuje wspdlnie z systemem wartosci, to akt wydany na podstawie tego prawa przez organ
wladzy publicznej] moze mie¢ ceche legalizmu, ale nie oznacza to, ze jest zgodny z zasada
demokratycznego panstwa prawnego. Zasada ta nie jest respektowana wowczas, gdy pojawia si¢
taka sprzeczno$¢ dziatan organdéw wiladzy publicznej z zasada legalizmu, ktora rownoczesnie
stanowi: naruszenie zasad ogélnych prawa, naruszenie warto$ci i1 dobr konstytucyjnie

chronionych, naruszenie niespornych wartosci aksjologicznych, przekroczenie zasad wyktadni

241A, Bataban, Gwarancje interpretacji demokratycznego panstwa prawnego, RPEIS, z. 1, 2018, s. 58.
242 M. Safian, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom I. Komentarz..., op.cit., LEGALIS.
283 M. Kasifiski, Zaufanie do wladz publicznych w $wietle zasady demokratycznego panstwa prawnego [W:] Zasady
w prawie administracyjnym. Teoria, praktyka, orzecznictwo pod red. Z. Duniewska, A. Krakala, M. Stahl, Warszawa
2018, s. 156 — 164.
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prawa, pomini¢cie prokonstytucyjnej wykladni stosowanych przepisow prawa, pominigcie

prounijnej wyktadni prawa?*,

2.2.2. Zasada praworzgdnosci

Praworzadnos$¢ oznacza zasade ustrojowa dotyczaca sposobu dzialania organow panstwa,
normy i instytucje prawne warunkujace realizacj¢ zasady praworzadnosci, koncepcje doktrynalne
oraz stan faktyczny dzialalno$ci aparatu pafstwowego spehiajacego postulaty praworzgdnosci®®.
Przez pojecie praworzadnosci rozumie si¢ takze zasade rzadu, dla ktorego wszystkie osoby,
instytucje oraz podmioty publiczne i prywatne muszg reagowac na ogtoszone publicznie, rownie
narzucone prawa, ktorych wykonywanie powinno by¢ zgodne z wewngtrznymi zasadami
1 standardami praw cztowieka. Wymaga ona takze srodkow zapewniajacych przestrzeganie zasady
nadrzedno$ci prawa, podziatu wladzy, udzialu w procesach podejmowania decyzji, pewnosci
prawa, wykluczenia arbitralnosci oraz =zasady przejrzystosci proceduralnej 1 prawne;j.
Praworzadnos$¢ to nie tylko formalna legalno$¢ zapewniajgca regularnos¢ i1 konsekwencje
w budowaniu porzadku demokratycznego, ale takze sprawiedliwos$¢ oparta na uznaniu i pelnym
przyjeciu najwyzszej wartosci osoby ludzkiej. Praworzadno$¢ okreslana jest poprzez nastepujace
warunki: prawo wigze rzad, prawo jest interpretowane przez niezawisle i bezstronne sgdownictwo,
ktore interpretuje prawo, dziata konsekwentnie, bez dyskryminacji narodu, prawo jest przejrzyste
1 dostepne dla wszystkich, zwlaszcza dla najbardziej bezbronnych i potrzebujacych ochrony,
egzekwowanie prawa jest skuteczne i terminowe, prawo chroni prawa, zwlaszcza prawa
cztowieka, prawo mozna zmieni¢ jedna przejrzysta, odpowiedzialng i demokratyczng procedurg®®.
Praworzadno$¢ rozumiana jest generalnie jako wzorzec, ktorego celem jest zapewnienie
stabilnosci 1 przewidywalnosci, indywidualnej wolnosci, sprawiedliwosci 1 ochrony przed
arbitralno$cia wladzy poprzez wyznaczenie granic mi¢dzy tym co jest dozwolone, a tym co jest
zabronione. Jest to racjonalistyczna 1 uniwersalistyczna konstrukcja, ktéra chce uzywac prawa do
tworzenia zycia wspoOlnotowego, politycznego, gospodarczo zroéwnowazonego oraz

harmonijnego®’.

244N Gomutowicz, Swiadczenia pielegnacyjne z tytulu opieki nad osobq niepelnosprawng — 0soba uprawniona do
otrzymania $wiadczenia — bezposrednie stosowanie Konstytucji RP. Glosa do wyroku NSA z dnia 6 listopada 2014 r.,
| OSK 251/14, OSP, nr 9, s. 1288 — 1289.
245), Olszanowski, Zasada praworzqdnosci w postepowaniu administracyjnym z pespektywy konstytucyjnej [W:]
Zasady w prawie administracyjnym. Teoria, praktyka, orzecznictwo pod red. Z. Duniewska, A. Krakala, M. Stahl,
Warszawa 2017, s. 621 — 631.
246F, Ancora, Rule of law, stato di diritto e certezza del diritto, Krytyka Prawa. Niezalezne studia nad prawem, tom 9,
nr4,2017,s.9-10.
247], Sawicka, Does a democratic rule of law create opportunity for civic engagement?, Krytyka prawa. Niezalezne
studia nad prawem, tom 11, nr 1, 2019, s. 152.
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W teorii prawa wyr6znia si¢ praworzadno$¢ formalng oraz praworzadno$¢ materialng.
Praworzadnos$¢ formalna to sadowe stosowanie prawa. Ujmuje si¢ ja jako ocen¢ tej dziatalnosci
pod warunkiem, Ze jest ona zgodna z prawem. Ocena ta polega na wartoSciowaniu stosowania
prawa, ze wzgledu na jego wartosci, ktore tkwig integralnie w stosowanej normie prawnej,
w tym znaczeniu, ze daja si¢ one zrekonstruowaé na podstawie analizy tej normy. Natomiast
praworzadno$¢ materialna polega na sformulowaniu oceny krytyczno — stosunkowej, czyli na
warto$ciowaniu stosowanych norm prawnych ze wzgledu na zewnetrzne wartosci stosowania
prawa, tj. rezultat oceny prawa obowigzujacego z punktu widzenia kryteriow pozaprawnych?®,

Zgodnie z art. 4 Kodeksu Dobrej Administracji urzednik dziata zgodnie z prawem oraz
stosuje przepisy 1 procedury okreslone w aktach prawnych Wspdlnot. W szczegdlnosci zwraca on
uwage na to, aby decyzje dotyczace praw lub interesow jednostek posiadaty podstawe prawna,
a ich tre$¢ byla zgodna z obowiazujacymi przepisami prawnymi?*®. Pojecie praworzadnosci,
sformutowane alternatywnie jako rzady prawa, jest rOwniez zawarte w Preambule Europejskiej
Konwencji Praw Czlowieka. Orzecznictwo Trybunalu Sprawiedliwosci oraz Europejskiego
Trybunalu Praw Czlowieka, jak roOwniez prace Rady Europy poprzez Europejska Komisje na rzecz
Demokracji przez Prawo daja niewyczerpujacag liste zasad i norm, ktére moga wpisywac si¢
w pojecie praworzadnosci. Figurujg wsrdd nich zasady legalnosci, pewnosci prawa i1 zakazu
arbitralno$ci w dziataniu wladz wykonawczych; niezawistych i bezstronnych sadéw, skuteczna
kontrola sgdowa, w tym poszanowanie praw podstawowych, oraz rowno$¢ wobec prawa. Ponadto
w kontekscie dziatan zewnetrznych Unii niektore instrumenty prawne, takie jak rozporzadzenie nr
1638/2006 okreslajace przepisy ogdlne w sprawie ustanowienia Europejskiego Instrumentu
Sgsiedztwa i Partnerstwa, wspominajg miedzy innymi o walce z korupcja jako o zasadzie
wpisujacej sie w pojecie praworzadno$ci®®.

Zdaniem Z. Kmieciaka zasada praworzadno$ci wymaga aby organy administracyjne nie
zlamaly prawa, a ponadto wszelkie ich decyzje mialy podstawe prawna i1 w swej tresci
uwzglednialy obowigzujace normy prawne. Zarazem zaklada ona mozliwo$¢ skutecznego
narzucenia administracji wypetnienia tych powinnosci. Oznacza to, iz prawo okreslajace funkcje
1 kompetencje organéw administracji powinno by¢ wyraznie ustanowione, dostatecznie czytelne
1 szczegotowe. Omawiana zasada skutkuje takze koniecznos$ciag wzruszenia bezprawnych aktow
administracyjnych, przy zapewnieniu jednak priorytetu innym zasadom chronigcym prawa

jednostki w jej stosunkach z administracja®'. Podobne stanowisko przyjela M. Augustyniak

2487, Wrobel, Komentarz do art. 6 [w:] Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, red. M. Jaskowska, M.
Wilbrandt — Gotowicz, A. Wrdbel, Warszawa 2020, s. 106 —119.
249K odeks dobrej administracji z dnia 29 wrzesnia 2011 r., Dz. U. UE. C. z 2011, Nr 285, poz. 3 ze zm., art. 4.
20Wyrok Sadu (dawniej Sadu Pierwszej Instancji) z dnia 15 wrze$nia 2016 1., T — 384/14, LEX nr 2109623.
217, Kmieciak, Ogélne zasady prawa..., 0p.Cit, s. 48.
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stwierdzajac, ze organy wiladzy publicznej nie mogg dziata¢ bez podstawy prawnej, a przepisy
prawa powinny by¢ formulowane w sposéb jasny i precyzyjny oraz poprawny pod wzgledem
jezykowym. Wymog jasno$ci oznacza obowigzek tworzenia przepisow klarownych
i zrozumiatych dla ich adresatow, ktérzy od racjonalnego ustawodawcy oczekiwaé moga
stanowienia norm prawnych nie budzacych watpliwosci co do tresci naktadanych obowigzkow
i przyznawanych praw®?2,

Warto zaznaczy¢, ze z zasada praworzadnosci zwigzane jest przestrzeganie przepisow
porzadkowych stanowigce akt prawa miejscowego, ktore wydawane s3 w zakresie
nieuregulownym w odrebnych ustawach lub innych przepisach powszechnie obowigzujacych
(...), gdy jest to niezbedne dla ochrony zycia lub zdrowia obywateli oraz dla zapewnienia
porzadku, spokoju i bezpieczenstwa publicznego®>. Nalezy zaznaczy¢, ze przestanki te musza by¢é
spetnione tacznie, a wigc musi rOwnoczesnie wystgpowac zarowno brak regulacji ustawowej albo
uregulowania przepisami powszechnie obowigzujagcego materii objetej zakresem dzialania
przepisow porzadkowych, a takze musi zachodzi¢ niezbedno$¢ ustanowienia przepisow

porzadkowych w celu ochrony jednej ze wskazanej kategorii dobr?>*

. W przeciwienstwie do aktow
wykonawczych przepisy porzadkowe nie s3 wydawane w celu uszczegdlowienia ustawowych
unormowan materialnoprawnych, lecz w celu uregulowania pewnej sfery stosunkow spotecznych,
ktorg nie zajal si¢ ustawodawca, a ktorej granice wyznacza jedynie przedmiot regulacji. Dotyczy
to normowania sytuacji lokalnych o charakterze szczegdlnym, nadzwyczajnym, co do ktorych
brak jest regulacji ogdélnopanstwowymi. Istota upowaznienia do stanowienia aktow prawa
miejscowego o znaczeniu porzadkowym jest stworzenie mozliwosci wypehienia ewentualnych
luk w prawie, ktore moga pojawi¢ sie na tle specyfiki lokalnej®>®. Za przyklad, w omawiane;
materii, poshuzy¢ moze uchwata Rady Miasta Torunia w sprawie przepisow porzadkowych
obowigzujagcych w publicznym transporcie zbiorowym organizowanym przez Gmin¢ Miasta
Torun, okres$lajagca warunki przewozu osob, bagazy i zwierzat w publicznym transporcie
zbiorowym $rodkami komunikacji miejskiej na terenie miasta. Uchwata zawiera takze zakazy
obowigzujace pasazerow, wsrod ktorych wymienia m.in. zajmowanie miejsc stojacych przy
drzwiach, wychylanie si¢ z pojazdu w czasie jazdy czy spozywanie napojéw alkoholowych oraz

srodkow odurzajacych. W/w akt wprowadza rowniez zakazy dotyczace kierujacego pojazdem, tj.

252M. Augustyniak, Organizacja i funkcjonowanie rady gminy, Warszawa 2012, s. 27 — 28.

253t, jedn.: Dz. U. z 2023 1. poz. 40 ze zm., art. 40 ust. 3.

254Wyrok NSA z dnia 30 marca 2021 r., 11 GSK 220/21, LEX nr 3163145.

25Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 21 listopada 2019 r., 11 SA/Go 580/19, LEX nr 2746805.
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ruszania z przystanku przed zamknigciem wszystkich drzwi w pojezdzie albo w czasie jazdy zakaz
sprzedazy biletéw, prowadzenia rozmow, spozywania positkow itp.2®

Odnos$nie przewozu zwierzat Rada Miasta Torun postanowita, ze jest on dozwolony pod
nastepujacymi warunkami:

1. Zwierzeta nie zachowuja si¢ agresywnie,

2. Nie sg ucigzliwe dla pozostatych pasazerow,

3. Przewozone sa w sposdb zapewniajacy ich bezpieczenstwo oraz bezpieczenstwo
pasazerow.

4. Male zwierzeta domowe z wyjatkiem matych psOw umieszczone sa w koszach, skrzynkach
lub klatkach zabezpieczajacych przed wydostaniem si¢ 1 wyrzadzeniem szkody,

5. Mate psy, przewozone nieodptatnie przewozone s3 na rekach,

6. Pasazer przewozacy psa, w liczbie nie wigkszej niz jeden pod opieka dorostego
podroznego posiada przy sobie wazny dokument poswiadczajacy aktualno$¢ wykonanych

u psa ustawowo wymagan weterynaryjnych,

7. Uiszczono oplate za przewdz zgodnie z obowiazujacymi przepisami®’.
Sankcja niezastosowania si¢ do zasad uregulowanych tg uchwalg jest prawo odmowy pasazerowi
przewozu przez kierujacego pojazdem?8,

Warto takze zaznaczy¢, ze prawodawca gminny nie jest uprawniony do modyfikowania
zakresu norm prawa powszechnego (...). Powtorzenie regulacji ustawowych, ich modyfikacja
1 uzupehlienie przez przepisy gminne jest niezgodne z zasadami legislacji, a nadto narusza
powtarzane przepisy. Uchwala rady gminy nie moze regulowac jeszcze raz tego, co jest juz
zawarte w obowigzujacej ustawie. Uchwala taka jest w tej czg$ci niewazna, a tego rodzaju

powtorzenie jest normatywnie zbedne, gdyz powtarzany przepis obowigzuje, jak tez moze by¢

dezinformujace, sugerujac ze na terenie gminy obowiazuje inna regulacja?®

2.2.3. Zasada legalnosci

Zgodnie z art. 7 Konstytucji RP organy wiladzy publicznej dzialaja na podstawie
i w granicach prawa®®. Warto podkresli¢, ze zasada praworzadnosci, ktora zostata przedstawiona

we wczesniejszych rozwazaniach jest zasadg o szerszym zakresie niz zasada legalno$ci. Swiadczy

26Uchwata nr 777/17 Rady Miasta Torunia z dnia 28 grudnia 2017 r. w sprawie przepisow porzadkowych
obowiazujacych w publicznym transporcie zbiorowym organizowanym przez Gmin¢ Miasta Torun, Dz. Urz. Woj.
Kuj.-Pom. z 2018 r. poz. 152, § 4 - 5.
27Dz, Urz. Woj. Kuj.-Pom. z 2018 r. poz. 152, § 7 ust. 3.
28Dz, Urz. Woj. Kuj.-Pom. z 2018 r. poz. 152, §12.
9Wyrok WSA w Warszawie z dnia 2 grudnia 2020 r., VII SA/Wa 935/20, LEX nr 3149447.
260Dz, U. Nr 78, poz. 483 ze zm., art. 7.
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to o tym, ze zasada legalnosci jest jednym z komponentow tresciowych zasady praworzadnosci.
Zawiera ona postulat podejmowania dziatan nie tyle na podstawie calego systemu prawa, ile
W oparciu o istniejgcg podstawe prawng, majacg zastosowanie w konkretnym stanie faktycznym.
Za$ zasada praworzadnosci wywoluje po stronie organow wiadzy publicznej obowigzek dzialania
zgodnego z catym porzadkiem prawnym. Na organie administracyjnym cigzy takze obowigzek
uwzgledniania uwarunkowan aksjologicznych norm prawnych, ktére znajduja zastosowanie
w danej sprawie. Tylko wtedy bedzie mozna stwierdzi¢, ze wydane w konkretnej sprawie
rozstrzygnigcie znajdzie swoje odzwierciedlenie w zasadzie demokratycznego panstwa prawa
i bedzie moglo zosta¢ uznane za sprawiedliwe®,

Legalizm dzialania wladzy publicznej oznacza stan, w ktorym po utworzeniu w drodze
prawnej rozwijaja one aktywno$¢ na podstawie 1 w granicach prawa, a prawo okresla ich zadania
1 kompetencje, jak rowniez sposob dzialania, ktéore prowadzi do wydania rozstrzygnigé
W przepisanej przez prawo formie, z nalezyta podstawg prawng oraz w zgodnoS$ci z wigzacymi
dany organ przepisami materialnymi®?, Dzialanie w granicach i na podstawie prawa to dzialanie
organu, ktory na podstawie normy prawa jest wlasciwy 1ktorego dzialanie oparte jest na przepisie
prawa, ktory daje umocowanie do jego podjecia. O zwigzaniu zasadg legalnosci w zakresie
stanowienia prawa przez organy samorzadu terytorialnego stanowi art. 94 Konstytucji RP?%,
zgodnie z ktorym organy samorzadu terytorialnego na podstawie i w granicach upowaznien
zawartych w ustawie, ustanawiaja akty prawa miejscowego obowigzujace na obszarze dzialania
tych organow?®4.

Wyro6zniki tresciowe zasady legalizmu ujmowane sg w nastepujgcy sposob:

1. Jest to nakaz dziatania zgodnie z prawem, a to oznacza, ze czynno$ci podejmowane przez
organy wladzy publicznej musza opiera¢ si¢ na przyznanej im kompetencji
1 mie$ci¢ si¢ w granicach tej kompetenc;ji,

2. Dzialania organdw wiladzy publicznej moga by¢ podejmowane tylko na podstawie
przepisOw prawa powszechnie obowigzujacego, a to oznacza, ze ingerencja w sferg
prawna jednostki musi by¢ oparta na konkretnie wskazanym przepisie prawa (jest to
dzialanie w oparciu o wyrazng podstawe prawng, ktéra znajduje zastosowanie
w konkretnym stanie faktycznym),

3. Organ wiadzy publicznej musi dziata¢ w granicach prawa, a to oznacza, ze jego dzialania

musza by¢ rzetelne. Dziatania organu wiladzy publicznej sa rzetelne wowczas, gdy

261), Olszanowski, Zasada praworzgdnosci..., op.cit., s. 621 — 631.
262\, Zubik, W. Sokolewicz, Komentarz do art. 7 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L.
Garlicki, M. Zubik, Warszawa 2016, LEX.
263\Wyrok NSA z dnia 21 kwietnia 2020 r., Il OSK 1042/19, LEX nr 3030693.
264Dz, U. Nr 78, poz. 483 ze zm., art. 94.
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pozbawione sg arbitralno$ci. Wolno$¢ od arbitralnosci to takie dzialanie wladzy

publicznej, ktore daje sie racjonalnie wyjasni¢ zaréwno okolicznosciami faktycznymi, jak

i okoliczno$ciami prawnymi indywidualnej sprawy. Nie zawiera znamion szykany lub

ekscesu,

4. Zakres i sposob dziatania organu wladzy publicznej oraz wiasciwo$é form dziatania —
musza wynika¢ z przepisow prawa powszechnie obowigzujacego, legalnos¢ dziatan
organow wiadzy publicznej ocenia si¢ z punktu widzenia zgodnos$ci z obowigzujacym
prawem, natomiast nie ocenia si¢ tresci prawa (jego wartosci), a takze zasadnosci przyjete]
regulacji prawnej,

5. Wartoscig samg w sobie jest respektowanie obowigzujacych przepisow prawa, legalizm
wymaga zatem od organow wiadzy publicznej Scistego przestrzegania litery prawa,
natomiast duch prawa nie ma tu znaczenia,

6. Pojecie prawo, ktore jest uzyte w tresci zasady legalizmu, odnosi si¢ do art. 87 Konstytucji
RP?5, okreslajacego zrodla prawa powszechnie obowigzujacego w Polsce®®.

W Republice Czeskiej zasada legalnosci jest najwazniejszag zasadg sprawowania
administracji publicznej w stosunku do jego obywateli. Oznacza ona, ze wszystkie podmioty
prawa administracyjnego musza Scisle przestrzega¢ prawa oraz spelnia¢ wymagania okreslone
w ustawach, wladze administracyjne muszg szanowac podstawowe prawa i wolnos$ci oraz panstwo
jest zobowigzane zagwarantowa¢ kazdemu obywatelowi prawo do ochrony sgdowej i innej
ochrony prawnej. Przestrzeganie zasady legalnosci jest warunkiem prawidlowego wykonywania
administracji publicznej w kazdym panstwie demokratycznym. Dlatego konieczne jest
zapewnienie, aby wszystkie organy administracji publicznej dzialaty zgodnie z tg zasadg oraz
chronity podstawowe prawa i wolnos$ci cztowieka poprzez zapewnienie przestrzegania omawianej
zasady w kazdej dzialalno$ci administracji publicznej, przywrocenie stanu legalno$ci
w przypadkach jej naruszen, jak rowniez poprzez zapewnienie odszkodowania za szkody
spowodowane jej naruszeniem?®’.

Zgodnie z wyrazong w art. 7 Konstytucji RP zasada legalizmu organy administracji
publicznej dzialaja na podstawie i w granicach prawa. Jezeli ustawodawca zdecydowalby
o nalozeniu na nie Sci$le okreslonego obowiazku, to obowigzek ten powinien wynika¢ wprost

z ustawy. Stosowanie wykladni rozszerzajacej w celu ksztaltowania obowigzkéw organow

2657r6dtami powszechnie obowigzujacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej sa: Konstytucja, ustawy, ratyfikowane
umowy miedzynarodowe oraz rozporzadzenia. Zrédtami powszechnie obowigzujacego prawa Rzeczypospolitej
Polskiej sa na obszarze dziatania organow, ktore je ustanowity, akty prawa miejscowego.
28A . Gomutowicz, Swiadczenia pielegnacyjne z tytutu opieki..., 0p.Cit., s. 1287 — 1288,
267K . Frumarova, The principle of legality — a fundamental limit and guarantee of proper performance of public
administration in relation to citizens [w:] Obywatel — Paristwo — Spolecznosé miedzynarodowa red. E. Cata, K. Flaga
— Gieruszynska, D. Wacinkiewicz, Warszawa 2014, LEGALIS.
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administracji publicznej jest niedopuszczalne. Z obowigzkami organdéw administracji publiczne;j
dotyczacymi podjecia dzialan w danej kwestii $cisle skorelowane sa oczekiwania adresatow tych
dziatan, pozostajacych poza strukturami administracji. Nie mozna wigc doprowadzi¢ do sytuacji,
w ktoérej to takie oczekiwania przybiora postaé niewigzacych postulatow, czy tez roszczen
o podjecie okre§lonego dziatania przez organ administracji publicznej, uzaleznione b¢dzie jedynie
od wynikow wykfadni dokonanej w ramach indywidualnego postepowania administracyjnego?®.

Naczelny Sad Administracyjny stwierdzil, ze z konstytucyjnej zasady legalnosci wyptywa
dla organdéw administracji publicznej obowigzek przestrzegania przepisOw o wlasciwosci.
Konstytucyjny obowigzek przestrzegania przepisOw o wlasciwosci oznacza, ze organy
administracji publicznej moga podejmowaé dziatania prawne tylko w zakresie przyznanej
kompetencji. Przepisy prawa administracyjnego ustrojowego, przepisy prawa materialnego, jak
i przepisy prawa procesowego przyjmujg dopuszczalno$¢ dekoncentracji kompetencji przez
organy administracji publicznej, ktorym dana kompetencja zostala przyznana. Dekoncentracja
kompetencji moze nastgpi¢ przez dekoncentracje zewnetrzng, jak 1 dekoncentracje wewnetrzng.
Dekoncentracja zewngtrzna to przekazanie przez organ, ktoremu przepisy prawa przyznaty
kompetencje, tej kompetencji innemu organowi lub jednostce organizacyjnej. Dekoncentracja
wewnetrzna to przekazanie realizacji kompetencji wewnatrz struktury organizacyjnej organu
administracji publicznej. Z zasady tej wynika takze bezwzgledny obowigzek przestrzegania
przepisow regulujagcych kompetencje, to nastgpstwem tego jest dopuszczalno$¢ przekazania
kompetencji na zewnatrz, jak i wewnatrz tylko jezeli tak stanowi przepis prawa. Konsekwencja
prawng jest niedopuszczalno$¢ przekazania kompetencji gdy przepis prawa taka mozliwosé
prawna wylacza, jak i gdy wyznacza zakres przekazania®®.

Warto podkreslic, ze przepis art. 7 Konstytucji RP zawiera norme zakazujaca
domniemywania kompetencji organu i tym samym nakazuje, by wszelkie dziatania organu wiadzy
publicznej byly oparte na wyraznie okreslonej normie kompetencyjnej. Niezaprzeczalne jest
zatem, ze akty prawa miejscowego powinny by¢ podejmowane w oparciu 0 wyrazng norme
kompetencyjng rangi ustawowej. W perspektywie konstytucyjnej zasada prawa administracyjnego
jest zakaz domniemania kompetencji. Za$ podstawa prawng do dziatan w zakresie stanowienia
aktow prawa miejscowego jest upowaznienie bezposrednio wynikajace z przepisOw ustaw
ustrojowych albo upowaznienie zawarte w innych regulacjach ustawowych?’°, Omawiana zasada
oznacza, ze kazda norma kompetencyjna musi by¢ tak zrealizowana, aby nie naruszata innych

przepisOw ustawy. Zakres upowaznienia musi by¢ zawsze ustalony przez pryzmat zasady

268, Sanakiewicz, Glosa do wyroku NSA z dnia 15 czerwca 2002 r., | OSK 950/11, PS, nr 7 - 8, 2013, s. 205 — 216.
269%\/yrok NSA z dnia 5 stycznia 2010 r., | OSK 948/09, www.orzeczenia.nsa.gov.pl.
210Wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 10 pazdziernika 2019 r., I SA/Bk 336/19, LEX nr 2731420.
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demokratycznego panstwa prawnego, dzialania W granicach i na podstawie prawa. Realizujac
kompetencje organ musi uwzglednia¢ tres¢ normy ustawowej. Odstapienie od tej zasady z reguty
stanowi istotne naruszenie prawa. Zaréwno w doktrynie, jak i orzecznictwie, ugruntowatl sig
poglad dotyczacy dyrektyw wyktadni norm o charakterze kompetencyjnym?2,

Judykatura Trybunatu Konstytucyjnego wskazuje, ze dziatania organéw administracji
publicznej, podstawa i granice tych dziatan powinny by¢ S$ci§le wyznaczone przez prawo.
Niedopuszczalne jest zatem dziatanie bez podstawy prawnej wykraczajace poza te granice.
Z zasady tej wynika tez wniosek, ze organy wladzy publicznej maja obowigzek rzetelnego
wykonywania powierzonych im zadan. Ich realizacja, w tym jej zakres, nie moze by¢ uzalezniona
od tego, czy wigze si¢ to z ryzykiem ponoszenia obcigzen ekonomicznych. Organy te nie moga
zaniecha¢ nalozonych na nie obowigzkow uzasadniajgc to ograniczonymi srodkami finansowymi
pozostajacymi w ich dyspozycji szczegolnie wowczas, gdy ich obowigzkiem jest nadzorowanie
i kontrola przestrzegania obowiazujacych przepisoOw ustawowych??, Z art. 7 Konstytucji RP nie
wyplywaja inne uprawnienia poza wynikajacymi z innych norm prawnych. Jego samoistne
znaczenie mozna sprowadzi¢ do dyrektywy interpretacji przepiséw kompetencyjnych w sposob
Scisty 1 z odrzuceniem w odniesieniu do organdw witadzy publicznej zasady: co nie jest zakazane
jest dozwolone?™,

W procesie stosowania prawa wlasciwy organ obowigzany jest stosowa¢ norm¢ prawng
obowigzujacg w chwili podejmowania rozstrzygniecia i to bez wzgledu na planowane przez
ustawodawce (nawet w niedlugiej przyszio$ci) zmiany przepisow?*. Od powyzszej reguly
wystepuja wyjatki w sytuacji, gdy przedmiotem rozstrzygnig¢cia jest natozenie na strong sankcji za
naruszenie przepisow prawa. W takim przypadku przyjmuje si¢, ze sankcje mozna natozy¢ jedynie
za naruszenie prawa obowigzujacego w chwili, w ktorej zaistniat stan faktyczny oceniany jako
ewentualne naruszenie prawa. Przeciwne zalozenie prowadziloby do podwazenia zasad: nie
dziatania prawa wstecz, a nawet nulla crimen sine lege. Dlatego tez, przy braku przepisow
miedzyczasowych w nowelizacjach, odtworzenia wymaga stan prawny obowigzujacy w chwili
zaistnienia naruszenia prawa. Natomiast w sytuacji, gdy przewidziane zostaly bezposrednio
przepisy intertemporalne, organy administracji publicznej sg zwigzane przyjetymi w nich
rozwigzaniami odnos$nie do tego, ktory rezim prawny powinien zosta¢ zastosowany do stanow

faktycznych, majacych miejsce przed wejSciem w zycie zmiany przepisdw?".

2I\Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 14 listopada 2018 r., 11 SA/Go 713/18, LEX nr 2582085.
2’2\Wyrok TK z dnia 12 czerwca 2002 r., P 13/01, Dz. U. 2002 r., nr 84, poz. 764.
2B3Wyrok TK z dnia 27 maja 2002 r., K 20/01, Dz. U. 2002 r., nr 78, poz. 716.
2%Wyrok NSA z dnia 22 lipca 2009 1., | OSK 1454/08, www.orzeczenia.nsa.gov.pl.
215M. Sliwa — Wajda, Nakladanie administracyjnych kar pienieznych przez Komisje Nadzoru Finansowego — aspekty
intertemporalne, MPB, nr 11, 2019, s. 61 — 75.
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Taka sytuacja miata miejsce w Gminie Miesécie Oles$nica, w ktorej Rada Miasta podjeta
uchwale w sprawie okreslenia ceny jednostki paliwa na rok szkolny 2019/2020, w ktore]
ustanowila, ze cena jednostki paliwa rowna si¢ cenie hurtowej sprzedazy paliw opublikowane;]
przez Polski Koncern Naftowy Orlen S.A w Plocku dla: oleju napedowego (ecodiesel), benzyny
95, benzyny 98, LPG (autogaz) na pierwszy dzien publikacji cen hurtowych przypadajacy po dniu
3 grudnia 2019 r. powigkszonej o 20 %. Organ nadzoru w toku badania legalnosci uchwaty,
stwierdzit jej podjecie z istotnym naruszeniem art. 39a ust. 3 ustawy — Prawo o$wiatowe?’®
polegajacym na nieprawidlowym i niezgodnym z upowaznieniem ustawowym okresleniu sredniej
ceny jednostki paliwa w gminie. Motywujac swoje stanowisko tym, iz ustawowy wymog
okreslenia w uchwale $redniej ceny jednostki paliwa polega na wskazaniu konkretnej wartosci
wyrazonej w pienigdzach, a nie na okresleniu sposobu ustalenia tej ceny. Organ nadzoru podkreslit
takze, ze pochodng zasady demokratycznego panstwa prawnego jest zasada legalizmu, co oznacza
1z kazde dziatanie organu wladzy musi mie¢ oparcie w obowigzujacym prawie. Podejmujac akty
prawa miejscowego na podstawie ustawowego upowaznienia, organ stanowigcy obowigzany jest
scisle uwzglednia¢ wytyczne zawarte w upowaznieniu. Odstgpienie od tej zasady narusza zwigzek
formalny i materialny pomiedzy aktem wykonawczym a ustawg, co z reguly stanowi istotne
naruszenie prawa. W dalszych rozwazaniach organ stwierdza, ze naczelng zasada prawa
administracyjnego jest zakaz domniemania kompetencji, a normy kompetencyjne powinny by¢
interpretowane w sposob Scisty i literalny, z jednoczesnym zakazem dokonywania wyktadni
rozszerzajacej przepisOw kompetencyjnych oraz wyprowadzanie kompetencji w drodze analogii.
Ponadto warto zaznaczy¢, ze w/w zapis uchwaly stoi w sprzecznosci z charakterem norm aktu
prawa miejscowego, ktore ze swej natury powinny by¢ konkretne i jasno sprecyzowane, gdyz
z zasady panstwa prawnego wynika skierowany do organdéw stanowigcych prawo nakaz

przyzwoitej legislacji zawierajacy wymoég dostatecznej okreslonosci normy prawnej?’’.

2.2.4. Zasada praw stusznie nabytych

Zasada praw stusznie nabytych nie zostala wprost uregulowana w Konstytucji RP,
jednakze wywodzi si¢ ona z zasady demokratycznego panstwa prawnego. Nalezy zgodzi¢ si¢
z pogladem Lubelskiego Sadu Apelacyjnego, ktory wskazat, ze na tre$¢ zasady demokratycznego
panstwa prawnego sklada si¢ szereg zasad, ktore nie zostaly ujete expressis verbis w konstytucji,

ale ktore wynikaja z istoty i aksjologii demokratycznego panstwa prawnego. Do zasad tych

276Srednig cene jednostki paliwa w gminie okresla na kazdy rok szkolny rada gminy, w drodze uchwaty, uwzgledniajac
ceny jednostki paliwa w gminie.
21TR ozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Dolnos$lgskiego z dnia 3 stycznia 2020 r.,NK-N.4131.95.10.2019.RJ1, Dz.
Urz. Woj. Dolno. z 2020 r., poz. 91.

94



nalezy zasada ochrony zaufania obywatela do panstwa i do stanowionego przez nie prawa, z ktorej
wynikaja liczne dalsze zasady szczegdélowe, m.in. zasada poszanowania praw nabytych.
U podstaw poszanowania praw nabytych znajduje si¢ dazenie do zapewnienia jednostce
bezpieczenstwa prawnego i umozliwienia jej racjonalnego planowania przysztych dziatan.
Konstytucyjna zasada ochrony praw nabytych nie wyklucza stanowienia regulacji
ograniczajacych lub znoszacych prawa podmiotowe. Ocena dopuszczalnosci wyjatkow od
omawianej zasady wymaga rozwazenia na ile oczekiwanie jednostki dotyczgce tej ochrony jest
usprawiedliwione, poniewaz chroni ona wylgcznie oczekiwania usprawiedliwione i racjonalne®®,

Pojecie nabycie prawa oznacza zwigkszenie katalogu uprawnien, na ktore skladajg sie
mozliwos¢ dziatania lub zaniechania oraz mozliwos¢ zadania §wiadczenia od innych podmiotow
panstwa lub samorzadu. Zasada ochrony praw nabytych nie ma charakteru generalnego, ma
zastosowanie do sytuacji skonkretyzowanych. Zatem nabycie praw oznacza sytuacj¢, w ktorej
wystepuja trzy elementy: jednostka, jej uksztattowana sfera prawna jako element statyczny juz
istniejacy 1 prawa nabyte jako element dynamiczny. Podkresli¢ nalezy, ze jednostka legitymuje si¢
roszczeniem do podejmowania przez organy administracji publicznej dziatania ksztaltujacego jej
uprawnienia 1 obowigzki na podstawie konstytucyjnych aktow normatywnych. Organ
administracji publicznej przez rozstrzygniecie indywidualnej sprawy administracyjnej w drodze
tego aktu ksztattuje jej prawa lub obowigzki, ktore nadane przez panstwo powinny by¢ trwate
i podlegaé szczegdlnej ochronie®’®.

Nabycie prawa, jak trafnie wskazuje M. Kasinski polega na normatywnym powigzaniu
sfery prawnej indywidualnego podmiotu, stanowigcego cze$¢ realnego stanu faktycznego
relewantnego prawnie wzgledem okreslonej normy, z zaktualizowang i skonkretyzowang trescia
nastepstw prawnych okreslonych w dyspozycji tej normy, ktore jako skutki prawne przyjmujace
posta¢ indywidualnych uprawnien lub redukcji indywidualnych obowigzkéw zostaja wyzwolone
w obrocie prawnym bezposrednio albo za posrednictwem odpowiednich aktéw lub czynnosci
konwencjonalnych. ~ Wowczas  prawo  nabyte to rodzaj  zindywidualizowanego
1 skonkretyzowanego skutku prawnego, ktoéry z mocy samego prawa lub na podstawie aktu jego
stosowania zostaje powiazany z sytuacja prawng okreslonego podmiotu prawnego®®.

Istota zasady ochrony praw stusznie nabytych, jest zakaz arbitralnego odbierania lub

ograniczania praw, szczeg6lnie podmiotowych oraz ekspektatyw, ktore jednostka nabyta w sposob

218Wyrok Sadu Apelacyjnego w Lublinie z dnia 1 lutego 2018 1., IIl AUa 618/17, LEX nr 2447638.
2R, A. Rychter, Res iudicata w postepowaniu administracyjnym, \Warszawa 2014, s. 83 — 85.
280M. Kasinski, Konstrukcja pojeciowa praw stusznie nabytych a zasada ochrony zaufania do panstwa i prawa
w teorii prawa administracyjnego oraz orzecznictwie Trybunafu Konstytucyjnego RP [W:] Sprawiedliwosé
i zaufanie do wladz publicznych w prawie administracyjnym, red. M. Stahl, M. Kasinski, K. Wlazlak, Warszawa 2015,
S. 145,
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stuszny, bez przyznania ekwiwalentow, ktore moglyby zniwelowaé negatywne konsekwencje
utraty danego prawa. W rozumieniu analizowanej zasady prawami nabytymi sg prawa
podmiotowe publiczne, ktore zostaly nabyte w drodze uchwalenia aktu normatywnego,
niezaleznie od tego, czy zostalo wszczete postepowanie majace na celu jego aktualizacje, czy tez
nie. Z punktu widzenia zasady ochrony praw shusznie nabytych jest to nieistotne, poniewaz prawa
podmiotowe sg uprawnieniem, z ktdrego jednostka nie ma obowiazku korzystaé, stad tez nie moze
ponosi¢ negatywnych konsekwencji, jesli danego prawa nie aktualizuje. Ponadto z ochrony tej
korzystaja takze prawa nabyte w drodze wydania decyzji indywidualnej przyznajacej jednostce
okreslone $wiadczenie®. Jak zauwaza J. Zimmermann, w systemie praworzadno$ci obywatel
musi mie¢ zapewniong ochrong swoich przewidywan opartych na istniejagcych normach prawnych,
gdyz do tego sprowadza si¢ jego zaufanie do systemu. Raz nabyte prawo i to prawo dobrze nabyte,
czyli ustalone w drodze prawidlowego aktu stanowienia prawa lub aktu stosowania prawa,
powinno by¢ stabilne, a mozliwos$ci jego modyfikacji, jezeli mogg w ogodle istnie¢, powinny by¢
SciSle okreslone przez ustawe??,

Pierwszym i podstawowym postulatem ochrony praw stusznie nabytych jest zakaz
znoszenia lub ograniczania praw podmiotowych przystugujacych jednostce lub innym podmiotom
prywatnym wystepujacym w obrocie prawnym. Ochrong tg objgte sg zarbwno prawa nabyte
w drodze decyzji albo wyroku organu witadzy, czy tez prawa wynikajace wprost z ustawy, jak
I prawa tymczasowe. Zasada ochrony praw stusznie nabytych chroni wylgcznie oczekiwania
usprawiedliwione 1 racjonalne, nie obejmuje za$ takich dziedzin Zycia i1 sytuacji, w ktorych
jednostka musi liczy¢ si¢ z tym, ze zmiana warunkow spotecznych lub gospodarczych moze
wymaga¢ zmian prawnych, w tym réwniez zmian, ktore znosza lub ograniczaja dotychczas
zagwarantowane prawa podmiotowe. Ochrony pozbawione sa takze prawa niestusznie lub
niegodziwie nabyte oraz takie, ktore nie znajduja uzasadnienia w warunkach demokratycznego
ustroju panstwa. U podstaw ochrony omawianej zasady znajduje si¢ dazenie do zapewnienia
jednostce bezpieczenstwa prawnego oraz umozliwienie jej racjonalnego planowania przysztych
dziatan. Gwarantuje ona stworzenie takiego polozenia, w ktorym obywatel moze podejmowac
swoje decyzje w zaufaniu nie narazajac si¢ na skutki prawne, ktorych nie byl w stanie przewidzie¢
w momencie ich podejmowania®®. Omawiana zasada nie ma charakteru absolutnego. Prawa

nabyte moga by¢ ograniczone lub znoszone w razie kolizji wartosci lezacych u ich podstaw

281Opinia prawna sporzadzona o zlecenie skierowane przez Zleceniodawce Pana Czestawa Mi§ — Cztonka Zarzadu
Krajowego OZZL w dniu 07.05.2014 r. w ramach abonamentu Lex Secure Twoja Opieka Prawna, sygn.: 000078,
http://www.ozzl.org.pl/images/ochrona_praw nabytych op_pr 000078.pdf, [dostep: 15 — 07 — 2020 r.].
282], Zimmermann, Prawo..., 0p.Cit., s. 166.
23|, Karaszewska, Prawa nabyte w $wietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, https://docplayer.pl/25285747-
Prawa-nabyte-w-swietle-orzecznictwa-trybunalu-konstytucyjnego.html#download tab content, [dostep: 20-07-
2020].
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z innymi wartosciami konstytucyjnymi, z ktorymi w danej sytuacji nalezaloby przyznaé
pierwszenstwo ochrony®,

Omawiana zasada ma swoje prawne podioze takze w aktach prawa migdzynarodowego.
Art. 5 MPPOIP stanowi, iz zadne postanowienie niniejszego Paktu nie moze by¢ interpretowane
jako przyznanie jakiemukolwiek Panstwu, grupie lub osobie jakiegokolwiek prawa do podjecia
czynno$ci lub dokonania aktu majacego na celu zniweczenie praw lub wolnosci uznanych
w niniejszym Pakcie albo ich ograniczenie w szerszym stopniu, niz przewiduje to niniejszy Pakt.
Zadne z podstawowych praw czlowieka uznanych lub istniejacych w ktérymkolwiek z Panstw
Stron niniejszego Paktu na podstawie ustaw, konwencji, zarzadzen lub zwyczaju nie moze by¢
ograniczone ani zawieszone pod pretekstem, ze niniejszy Pakt nie uznaje takich praw lub ze uznaje

je w wezszym zakresie?®

. Celem powyzszego zakazu jest zapobiezenie sytuacji, w ktorej panstwa
powotujac si¢ na postanowienia Paktu, mogtyby doprowadzi¢ do wigkszego ograniczenia praw
w nim zawartych, niz jest to dopuszczalne. Regulacja wielu praw w Pakcie dopuszcza
Wwprowadzenie ograniczen z uwagi na: ochrone bezpieczenstwa narodowego, porzadku
publicznego, zdrowia, moralnosci publicznej, praw i1 wolnosci innych. Jednak w $wietle
omawianych postanowien te mozliwos$ci ograniczen nie mogg by¢ celem samym w sobie. Oznacza
to przyktadowo, ze ograniczajac wolnos$¢ poruszania ze wzgledu na bezpieczenstwo publiczne nie
mozna zmierza¢ do catkowitej eliminacji tej wolno$ci. Kolejng grupg adresatdow omawianej normy
sg jednostki oraz grupy jednostek, ktore probowatyby wykorzysta¢ postanowienia Paktu w celach
sprzecznych z duchem tego traktatu. Osoby takie nie mogg powotywac si¢ na postanowienia Paktu
dla ochrony swoich dziatan, w mysl jakobinskiej zasady nie ma wolnosci dla wrogow

wolnosci®®

. Takze Konwencja o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci, w art. 60,
stanowi, 1z zadne z postanowien konwencji nie bedzie interpretowane jako ograniczajace lub
wylaczajace jakiekolwiek prawa czlowieka lub podstawowe wolnosci, ktére moga byc
zagwarantowane przez ustawe kazdej Wysokiej Ukladajacej si¢ strony lub jakakolwiek inng
umowe, ktorej pafistwo to jest strong®’.

Jednoczes$nie ochrona praw shusznie nabytych nie oznacza ich absolutnej nienaruszalnosci,
zakazuje zmian arbitralnych. Najpierw jednak zasada ta wymaga ustalenia ich pierwszenstwa po

wywazeniu z zasada ochrony praw stusznie nabytych, a takze obowigzkowego stworzenia

warunkow umozliwiajacych przystosowanie si¢ do nowej sytuacji, dotknigtych podmiotow,

284M. Florczak — Wator, Komentarz do art. 2 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. P. Tuleja,
Warszawa 2019, s. 27 — 32.
285Dz, U. 2 1977 r., nr 38, poz. 167 ze zm., art. 5.
2R, Wieruszewski, Miedzynarodowy pakt praw obywatelskich (osobistych) i politycznych. Komentarz, \Narszawa
2012,s.92 - 98.
287K onwencja 0 Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci sporzadzona w Rzymie dnia 4 listopada 1950
r., Dz. U. 1993 r., nr 61, poz. 284 ze zm., art. 60, dalej: EKPC.
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w odpowiednio w dlugim okresie dostosowawczym. Ustawodawca jest obowigzany ograniczy¢
do niezbednego minimum negatywne skutki swojego dziatania dla dotknig¢tych nim jednostek oraz
ulatwi¢ im przystosowanie si¢ do nowej sytuacji prawnej. Gdyz konstytucyjna ochrona praw
stusznie nabytych nie oznacza niedopuszczalnosci ich ograniczenia lub znoszenia, jezeli jest to
uzasadnione celem konstytucyjnie legitymowanym, przy zatozeniu, ze negatywne skutki zostang
zawezone do niezbednego minimum. W zwigzku z tym nie kazda zmiana stanu prawnego
wywotujaca ograniczenie, a nawet odebranie praw shusznie nabytych narusza zasade¢ zaufania oraz
zasade ochrony praw nabytych?®, Zaufanie obywateli do panstwa na etapie oczekiwania na
nabycie prawa moze by¢ objete dziataniem zasady ochrony ekspektatywy maksymalnie
uksztaltowanej. Wymaga ona spetiania przez obywateli wszystkich zasadniczych przestanek
nabycia danego prawa pod rzadami dawnej ustawy oraz nienabycia prawa z uwagi na nagla,

niemozliwg do przewidzenia zmiang tej ustawy?

. Podobne stanowisko zajal Wojewodzki Sad
Apelacyjny w Gdansku stwierdzajgc, iz zasada ochrony praw nabytych zakazuje arbitralnego
znoszenia lub ograniczania praw podmiotowych przystugujacych jednostce lub innym podmiotom
prywatnym wystepujacym w obrocie prawnym. Zasada ochrony praw nabytych zapewnia ochrone
praw podmiotowych - zar6wno publicznych, jak i prywatnych, a takze maksymalnie
uksztaltowanych ekspektatyw tych praw, a wiec sytuacji prawnych, w ktorych zostaty spelnione
wszystkie zasadnicze przestanki ustawowe nabycia okreslonych praw podmiotowych okreslone
przez prawo. Ochrona praw nabytych nie oznacza przy tym nienaruszalnosci tych praw 1 nie
wyklucza stanowienia regulacji mniej korzystnych. Zasada zaufania do panstwa i1 prawa, oparta
na pewnosci prawa, powinna by¢ szczegdlnie zachowywana w przypadku, gdy dotyczy ona
decyzji o powaznym znaczeniu zyciowym. Im dluzsza jest perspektywa czasowa dziatan
podejmowanych przez jednostke, tym silniejsza powinna by¢ ochrona zaufania do panstwa i
stanowionego prawa*’.

Stanowisko w tej sprawie zajal takze Sad Najwyzszy, stwierdzajac, ze usprawiedliwione
oczekiwania realizacji praw nabytych powstaja w przypadkach spelienia wszystkich
warunkoéw nabycia tego prawa przed data wprowadzenia nowosci legislacyjnych ograniczajacych
lub zaostrzajacych warunki nabycia spornych uprawnien. Tylko zatem osoby, ktore przed
wejsciem w zycie nowych przepisow spetnity warunki nabycia prawa (...) moga zasadnie ukfadac
swoje plany zyciowe w zaufaniu do obowiazujacego prawa, zaktadajac, ze beda mogty skorzystaé

z przyshugujacych im uprawnien nabytych. Natomiast ustawodawca moze ingerowac

288M. Zubik, W. Sokolewicz, Komentarz do art. 2 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L.
Garlicki, M. Zubik, Warszawa 2016, LEX.
289M. Florczak — Wator, Komentarz do art. 2..., 0p.Cit., s. 27 — 32.
290Wyrok Sadu Apelacyjnego w Gdansku z dnia 5 marca 2013 r., III AUa 664/12, LEGALIS nr 750145.
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w oczekiwania, ktore nie maja charakteru uprawnien maksymalnie uksztaltowanych pod
warunkiem, ze nie naruszy to istoty prawa (...)*".

Klauzula demokratycznego panstwa prawnego i wynikajaca z niej zasada zaufania
obywatela do panstwa nakladaja na ustawodawce obowigzek takiego formulowania nowych
przepisow, ktory szanuje tzw. interesy w toku, a wiec przedsigwzigcia gospodarcze i finansowe
rozpoczgte pod rzadami przepisow poprzednich. Obowigzkowi temu nalezy przypisa¢ bardziej
kategoryczny charakter w tych wszystkich sytuacjach, w ktérych ustawodawca wyznaczy pewien
okres czasu, w ktorym miato by¢ mozliwe prowadzenie intereséw wedtug z gory ustalonych zasad
czy regul gry. Jezeli stan prawny zapewniat jednostke, ze przez pewien czas obowigzywac ja beda
pewne reguly, a jednostka kierujac si¢ tym zapewnieniem rozpoczeta konkretne dzialania, to regut
tych nie mozna juz zmienia¢ na niekorzys$¢ jednostki w takim przypadku ustawodawce wigze

zasada zaufania obywatela do panstwa oraz zasada ochrony interesow w toku?%2,

2.2.5. Zasada rownosci wobec prawa

Zasada rownosci wobec prawa jest jednym z fundamentow demokratycznego porzadku
prawnego odnoszacym si¢ zarowno do sfery stanowienia, jak i stosowania prawa. Idea ta
bezspornie stanowi wazny element obowigzujacej w Polsce koncepcji praw, wolnosci
1 obowiazkow cztowieka 1 obywatela, jest bowiem jedng z podstawowych zasad panstwa
prawnego®®.  Zostala ona umiejscowiona przez ustawodawce w rozdziale II  dotyczacym
wolnoéci, praw i obowigzkéw czlowicka i obywatela, ale znalazta si¢ w podrozdziale
zatytulowanym Zasady ogdlne, poprzedzajagcym katalog konkretnych wolno$ci i praw osobistych,
politycznych, ekonomicznych, socjalnych i kulturalnych. Moze to sugerowaé, ze w pierwszej
kolejnosci mamy tu do czynienia z zalozeniem generalnym, odnoszacym si¢ do realizacji
wymienionych wolnosci 1 praw jednostki. Zasada ta oznacza przede wszystkim, ze wszyscy sa
rowni w godnos$ci, wolnos$ci 1 prawach, o ktéorych w innych przepisach stanowi Konstytucja RP,
bez jakiejkolwiek dyskryminacji. ROwno$¢ w rozumieniu konstytucyjnym nie ma charakteru

abstrakcyjnego i absolutnego, zgodnie z powszechnie przyjetym zaloZeniem nie oznacza

21\Wyrok SN z dnia 12 kwietnia 2018 r., Il UK 55/17, LEX nr 2490635.
292M. Bidzinski, Opinia prawna w przedmiocie oceny zgodnosci z Konstytucjq projektu ustawy o zmianie ustawy —
o krajowym systemie cyberbezpieczenstwa oraz ustawy — Prawo zamowien publicznych, w wersji z 7 wrzesnia 2020
r., s. 5, https://kike.pl/wp-content/uploads/2020/10/Opinia-Prawna-w-przedmiocie-oceny-zgodnosci-z-Konstytucja-
projektu-ustawy-o-zmianie-usta-w-y-o-krajowym-systemie-cyberbezpieczenstwa-oraz-ustawy-Prawo-zamowien-
publicznych-w-wersji-z-7-wrzesnia-2020.pdf [dostep: 21 — 08 — 2021 r.].
293R. Balicki, Opinia prawna w sprawie zgodnosci z Konstytucjg RP ustawy z dnia 4 marca 2005 r. o ochronie wyptaty
wynagrodzen osob zatrudnionych w samodzielnych publicznych zakladach opieki zdrowotnej, Nr OE-25/2005,
http://ww2.senat.pl/k5/dok/opinia/2005/0025.htm, [dostep: 20 — 07 — 2020 r.].
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identyczno$ci praw wszystkich jednostek®*. W literaturze przedmiotu wskazuje sie trzy mozliwe
znaczenia tego pojecia: deskryptywne, ocenne, dystrybutywne. W znaczeniu deskryptywnym
roéwnos¢ oznacza przynalezno$¢ dwoch lub wiecej podmiotdéw do tej samej kategorii wyrdznione;j
z punktu widzenia cechy danej sytuacji relewantnej. W znaczeniu ocennym réwno$¢ symbolizuje
umieszczenie okreslonej liczby podmiotow w tym samym miejscu w hierarchii wynikajace;]
z przyjetego systemu wartosci. Natomiast w znaczeniu dystrybutywnym réwnos$¢ $wiadczy
o traktowaniu w ten sam sposob grupy podmiotow przy rozdziale kar, nagrod, dobr i ciezarow?®.

Funkcja zasady rownosci jest zapewnienie podmiotowi stosujgcemu prawo podstawy
argumentacji na rzecz zapewnienia realizacji wartosci, za jakg uznano rownos¢. Zasada rOwnosci
wskazuje wiec pewien kierunek argumentacji, jest intelektualng podstawg argumentu
w rozumowaniu podmiotu stosujgcego prawo w trudnej sprawie, a wigc w sytuacji niemoznosci
zastosowania regul prawnych na zasadzie subsumcji, gdy mamy luke aksjologiczng.
Rozumowanie z zastosowaniem zasady roOwnosci powinno przebiega¢, w ten sposob, ze podmiot
stosujacy prawo formutuje do danego przypadku pewng norme postepowania, przyjmujac jako
entymemat formalng zasad¢ sprawiedliwosci w polaczeniu z zalozeniem o prawie do rownego
traktowania. Tak rozumiana zasada réwnos$ci zapewnia realizacj¢ wartosci, stanowigca jedno
z praw cztowieka i rOwnocze$nie zabezpiecza przed arbitralno$cig podmiotéw stosujacych prawo
w trudnych sytuacjach, bedac zreszta jednym z istotniejszych argumentow za wyrdznieniem
kategorii zasad jako prawnych podstaw rozstrzygniecia®®.

Zasada rownosci ma charakter uniwersalny, obejmuje kazda jednostke, zarowno osobeg
fizyczng, jak 1 osobe¢ prawng, a nawet jednostki organizacyjne nie posiadajace osobowosci
prawnej, bez wzgledu na inne przestanki. Jest jedng z wiodacych zasad dla catego porzadku
prawnego, a takze istotnym elementem sktadowym pojecia demokratycznego panstwa prawnego.
Specyfika postrzegania rownosci jako zasady konstytucyjnej wynika z jej charakteru, nie jest ona
typowa zasada ustrojowa, lecz norma ustanawiajacg prawo drugiego stopnia. Dopiero odwotanie
si¢ do konkretnej normy prawnej pozwala stwierdzi¢, czy zostala dochowana zasada rownos$ci®”.
Swoisty charakter prawa do rownego traktowania polega na tym, iz stwierdzenie jego naruszenia
nie jest mozliwe przez dokonanie prostego zestawienia wzorca konstytucyjnego

1 zakwestionowanej normy podkonstytucyjnej. Nieodzowne jest uwzglednienie takze norm

294postanowienie TK z dnia 24 pazdziernika 2001 r., SK 10/01, OTK ZU 7/2001, poz. 225.
29M. Sieniué, Jednolito$¢ orzecznictwa sgdowego jako wyraz gwarancji realizacji zasady réwnosci wobec prawa
[w:] Kryzys prawa administracyjnego? Tom Il: Inflacja prawa administracyjnego red. D. R. Kijowski, P. Suwaj,
Warszawa 2012, s. 71 — 86.
296D, Dabek, Réwnosé jako kryterium sqdowej kontroli administracji [W:] Réwnosé w prawie administracyjnym red.
J. Korczak, P. Lisowski, Warszawa 2018, s. 377 — 398.
297M. Kotulski, Réwnosé jako dobro prawne [W:] Réwnosé w prawie administracyjnym red. J. Korczak, P. Lisowski,
Warszawa 2018, s. 59 — 74.
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podkonstytucyjnych regulujacych status prawny innych jednostek oraz poréwnanie norm, ktérych
adresatem jest skarzacy, i norm adresowanych przede wszystkim do os6b znajdujacych si¢ w takie;]
samej sytuacji. Z prawnokonstytucyjnego punktu widzenia istotne jest, aby te wazne elementy
sytuacji faktycznej i prawnej skarzacego i innych adresatow z grupy czy grup porownywalnych
miaty swoje konstytucyjne odniesienie?®. Uznajagc prawo do rownego traktowania za
konstytucyjne prawo jednostki podkresla si¢, ze ma ono charakter niejako prawa drugiego stopnia,
tzn. ze przyshuguje ono w zwigzku z konkretnymi normami prawnymi lub innymi dzialaniami
organow wiadzy publicznej, a nie w oderwaniu od nich niejako samoistnie®®.

Zasada roOwno$ci wobec prawa rozumiana jest nie tylko jako zakaz bezposredniego
zroznicowania przez prawo sytuacji osob pozostajagcych w takiej samej lub podobnej sytuacji
prawnej, lecz takze jako konstytucyjny nakaz skierowany do ustawodawcy zwyklego
uregulowania okre§lonego wycinka stosunkdéw spotecznych w taki sposob, aby adresat normy miat
faktyczng mozno$¢ korzystania z nadanych uprawnien w takim samym stopniu jak osoby
pozostajace w takiej samej lub podobnej sytuacji prawnej*®. Polega ona na tym, ze wszyscy
adresaci norm prawnych charakteryzujacy si¢ dang cechg istotng w rownym stopniu, majg by¢
traktowani réwno, a wiec wedtug jednakowej miary, bez zréznicowan zarowno dyskryminujacych
oraz faworyzujacych. Znajduje si¢ ona w sferze stanowienia i stosowania prawa. W sferze
stanowienia prawa oznacza ona obowigzek ustawodawcy takiego konstruowania norm prawnych
generalnych 1 abstrakcyjnych, ktoére w taki sam sposob ksztaltuja sytuacje podmiotow
znajdujacych si¢ w podobnej sytuacji prawnej. Natomiast w stosowania prawa oznacza ona rowne
traktowanie przez wtadze publiczne w indywidualnych przypadkach podmiotow uznanych przez
ustawodawce za posiadajacych te sama ceche relewantng®. Wszyscy adresaci norm prawnych
charakteryzujacy si¢ dang cechg istotng w rOwnym stopniu majg by¢ traktowani rowno, a wigc
wedtug jednakowej miary, bez zroznicowan zardwno dyskryminujgcych, jak i faworyzujacych®®,
Rowno$¢ oznacza zatem takze akceptacje rdznego traktowania przez prawo réznych podmiotow.
Wynika to z faktu, ze rowne traktowanie przez prawo tych samych podmiotoéw pod pewnymi
wzgledami, oznacza z reguly rézne traktowanie tych samych podmiotéw pod innymi wzgledami.
Waga interesu, ktéremu ma shuzy¢ zrdznicowanie, musi pozostawa¢ w odpowiedniej proporcji do
wagi interesow, ktore zostang naruszone w wyniku nierownego traktowania®®. Prawodawca

przyznajac uprawnienia nie moze okre$la¢ okregu osob, ktérym te uprawnienia przystuguja

2%8Wyrok TK z dnia 6 pazdziernika 2004 r., SK 23/02, OTK ZU 9A/2004, poz. 89.
299Wyrok TK z dnia 9 stycznia 2007 r., P5/05, OTK ZU 1A/2007, poz. 1.
300wy, Taras, Glosa do wyroku NSA z dnia 15 czerwca 2011 r., | OPS 1/11, OSP, nr 12, 2011, s. 123.
30lWyrok SN z dnia 3 lipca 2019 ., 11 CSK 424/18, LEX nr 2690816.
302\Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 7 lutego 2019 r., 11 SA/Sz 1333/18, LEX nr 2623682.
33Wyrok NSA z dnia 9 wrzesnia 2020 r., | OSK 418/20, LEGALIS nr 2499030.
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w sposob dowolny. Musi on przyznawa¢ dane uprawnienia wszystkim podmiotom

charakteryzujacym sie dang cechg istotng®*

czy tez charakteryzujacym si¢ danym kryterium
zaliczenia okre$lonych podmiotow do poszczegdlnych kategorii®®. Odstepstwa od rownego
traktowania podmiotow podobnych muszg: po pierwsze, mie¢ charakter relewantny, a wigc
pozostawa¢ w bezposrednim zwigzku z celem i zasadniczg tre$cig danego unormowania oraz
stuzy¢ realizacji tego celu i tresci; po drugie, mie¢ charakter proporcjonalny, a wigc waga interesu,
ktéremu ma shizy¢ réznicowanie sytuacji adresatow normy, musi pozostawaé w odpowiednie;]
proporcji do wagi interesOw, ktore zostang naruszone w wyniku nierownego potraktowania
podmiotow podobnych; po trzecie, pozostawac w jakim$ zwigzku z innymi warto$ciami, zasadami
czy normami konstytucyjnymi, w szczeg6lnosci z zasadami sprawiedliwosci spolecznej®®.

Charakter zasady rownosci nie wyklucza mozliwosci uznania za zgodne z Konstytucjag RP
odmiennego traktowania podmiotéw podobnych. Warunkiem koniecznym wprowadzenia
wyjatkow jest jednak jasne sformulowanie kryterium na podstawie, ktérego dokonywane jest
zréznicowanie. Kryterium rdéznicujagce powinno mie¢ uzasadniony charakter lub znajdowac
podstawe w przekonujacych argumentach. Argumenty te muszg mie¢ charakter relewantny,
proporcjonalny i pozostawa¢ w jakim$ zwigzku z innymi warto$ciami, zasadami czy normami
uzasadniajagcymi odmienne traktowanie podmiotéw podobnych. Réznicowanie sytuacji prawne;j
obywateli jest wtedy sprzeczne z Konstytucja, jezeli traktuje si¢ w sposob r6zny podmioty lub
sytuacje podobne, a takie roznice traktowania nie znajduja nalezytego wuzasadnienia
konstytucyjnego®”.

Z tak rozumianej konstytucyjnej zasady réwnosci wynika dla ustawodawcy obowigzek
roéwnego traktowania obywateli i innych podmiotow, nie tylko gdy ogranicza on prawa lub
wolnosci, ale takze gdy przyznaje prawa lub naktada obowiazki. Jesli natomiast okreslona norma
prawna traktuje odmiennie adresatow, ktorzy odznaczaja si¢ okreslong cechg wspolng, wowczas
mamy do czynienia z odstgpstwem od zasady réwnos$ci. Odstepstwo takie nie jest tozsame
z naruszeniem zasady rownos$ci. Niezbedna wowczas staje si¢ ocena przyjetego kryterium
zréznicowania. Ro6wno$¢ wobec prawa to takze zasadno$¢ wybrania takiego, a nie innego
kryterium rdznicowania podmiotow prawa®®. Zasada rowno$ci wobec prawa precyzuje sposob
dziatania organéw wiadzy publicznej, jezeli bowiem strona postgpowania stwierdzi, ze zasada

réwnosci wobec prawa jest w jej sytuacji naruszona, organ administracji ma obowigzek

304Wyrok WSA w Opolu z dnia 18 czerwca 2019 r., Il SA/Op 167/19, LEX nr 2696290.
*Wyrok NSA z dnia 25 listopada 2016 r., | OSK 580/15, LEX nr 2258693.
38Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Slaskiego z dnia 11 lutego 2016 r., NPI1.4131.1.67.2016, LEGALIS nr
1406281.
307"Wyrok NSA z dnia 12 pazdziernika 2017 r., 1 OSK 3263/15, LEX nr 2443967.
308\Wyrok TK z dnia 21 marca 2005 r., P5/04, OTK ZU 3A/2005, poz. 26.
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przeprowadzi¢ wnikliwe postepowanie wyjasniajace dla ustalenia, czy istotnie zarzut taki jest
zasadny. W przypadku zarzutu co do naruszenia zasady réwnosci wobec prawa organ
administracji powinien si¢ ustosunkowa¢ w uzasadnieniu decyzji®®.

Warto podkresli¢, ze niedopuszczalna jest sytuacja, w ktorej dwa podmioty (A i B)
spetniajace okreslone ustawa wymagania, sktadajg wnioski o przyznanie §wiadczenia rodzinnego
i jeden z nich w wyniku rozpatrzenia tego wniosku otrzymuje decyzj¢ odmowna. Przy czym istotne
jest to, ze organ administracji publicznej w jej uzasadnieniu stwierdza, ze owe $wiadczenie nie
zostalo przyznane ze wzgledu, ze dziecko wychowuje si¢ w pelnej rodzinie albo wnioskodawca
posiada $rodki finansowe na utrzymanie rodziny. Warto zaznaczy¢, ze przestanki te nie stanowity
przestanek ustawowych, w zwigzku z powyzszym organ oprdcz zasady réwnosci naruszyt takze
zasade legalnosci.

Zdaniem M. Ziotkowskiego ocena zgodnosci aktu normatywnego z konstytucyjnym
zakazem rownego traktowania nieréwnych wymaga udzielenia odpowiedzi na dwa pytania: czy
relewantne w warunkach konkretnej sprawy podmioty mozna uzna¢ za przeciwstawne oraz czy
podmioty przeciwstawne mogg by¢ traktowane in casu identycznie w $wietle wymogow panstwa
sprawiedliwego spotecznie. Odpowiadajac na powyzsze pytania, w pierwszej sytuacji nalezy
stwierdzi¢ dostrzegang przeciwstawno$¢ prawno podmiotowego statusu adresatow norm
prawnych. Natomiast w drugim przypadku nalezy zbada¢, czy istniejg zwigzki merytoryczne
miedzy natozonym przez prawodawce obowigzkiem lub przyznanym prawem a statusem prawno
podmiotowym kazdego z podmiotow przeciwstawnych, czy zwigzki te sg uzasadnione w §wietle
warto$ci sktadajacych si¢ na wypracowang w orzecznictwie konstytucyjnym koncepcje panstwa
sprawiedliwego spolecznie, czy identyczne traktowanie przez ustawodawce podmiotow
przeciwstawnych nie skutkuje nadmiernym obcigzeniem ktéregokolwiek z tych podmiotow w ich

konstytucyjnych wolno$ciach i prawach®®.

2.2.6. Zasada pewnosci prawa

Pewnos$¢ prawa mozemy definiowaé w ujeciu obiektywnym, subiektywnym, formalnym
1 materialnym, jak rowniez wertykalnym i horyzontalnym. W ujeciu obiektywnym pewnos¢ jest
niezalezna od treSci prawa oraz jego spotecznych lub jednostkowych ocen. Ma by¢ niezalezna od
wiedzy podmiotu, ktoéry probuje przewidzie¢, jakie moze zosta¢é podjete orzeczenie

w interesujacej go sprawie. W znaczeniu subiektywnym pewno$¢ to przekonania podmiotu

309\, Jakimowicz, Wyktadnia w prawie administracyjnym, Zakamycze 2006, s. 74 — 75.
810M. Zidtkowski, Zasada réwnosci w prawie, PiP, nr 5, 2015, s. 98.
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dotyczace tego jak prawo obowigzujace bedzie stosowane. Formalne ujgcie pewnosci sprowadza
si¢ do znajomosci statusu prawnego danego podmiotu, dzigki ktérej z tatwoscia bedzie mogt on
przewidzie¢ jakie zachowania beda wobec niego podjete. Materialna pewnos¢ prawna dotyczy
cech, jakimi powinna wyrdznia¢ si¢ decyzja. Nie moze by¢ ona arbitralna oraz powinna by¢
wlasciwa. Obie te cechy musza wystapi¢ tacznie. Takie ujecie pewnosci prawa jest warunkiem
tego, aby obywatele byli w stanie planowa¢ swoja dzialalno$¢ w oparciu o podstawy noszace
znamiona racjonalnos$ci. Ostatni podzial to pewno$¢ prawa w znaczeniu wertykalnym
1 horyzontalnym. W pierwszym wymienionym znaczeniu dotyczy zwigzku jednostki
z instytucjami panstwa. Natomiast aspekt horyzontalny polega na analizie relacji 1 ich pewnosci
pomiedzy rownorzednymi uczestnikami obrotu gospodarczego™.

Warto podkresli¢, ze doktryna wskazuje katalog cech, ktore facznie sktadaja si¢ na pojecie
pewnosci prawa, wsrdd ktorych znajduje sie:

1. Przewidywalno$¢ polegajaca na jasnosci faktycznej sytuacji, prostym i zrozumiatym
sformutowaniu przepisOw prawa i mozliwosci rozpoznania skutkow determinowanych
prawem w konkretnym czasie. Przewidywalnos$¢ zalezy tez od stabilnos$ci sytuacji prawnej,
prawo powinno zatem stanowi¢ zespot niezmiennych, ustalonych, niezaleznych norm. Jest
to tzw. stabilno$¢ normatywna, ktéora moze by¢ podwazona poprzez zakwestionowanie
waznosci przepisow,

2. Akceptowalnos¢ — sprowadza si¢ do racjonalno$ci w procesie prawodawczym oraz na
etapie jego stosowania norma musi by¢ zgodna z otaczajgcym ja systemem prawnym,
a nadto racjonalnic uzasadniona, aby zyskac¢ akceptacje podmiotéw tego prawa,

3. W definicjach konstruowanych przez doktryne glownie z zakresu teorii 1 filozofii prawa,
pojawia si¢ tez element pokoju prawnego w sensie trwalo$ci i niezmiennos$ci oraz
egzekucji prawnej. Elementy te si¢ wzajemnie uzupehiaja. Prawo nawet najbardziej state
1 klarowne musi by¢ dodatkowo uzupetnione o przepisy proceduralne, egzekucyjne, ktore
umozliwiaja jego dziatanie w praktyce,

4. OkreSlono$¢ prawa zwigzana z tym, aby kazdy obywatel mogt zapoznaé si¢ z trescia
przepisow 1 dostosowac do nich swoje postgpowanie. Powigzana jest ona takze z zasada
bezpieczenstwa prawnego oraz z ochrong praw podstawowych, dostepnoscig prawa,
a jego realizacji stuzy zardwno publikacja aktdéw prawnych, jak i faktyczna mozliwos¢

uzyskania przez obywateli profesjonalnej pomocy prawnej**.

31IM. Wojciechowski, Pewnosé¢ prawa, Gdansk 2014, s. 27 — 33.
312D, Kornobis — Romanowska, Pewnosé prawa w Unii Europejskiej. Pomiedzy autonomiq jednostki a skutecznoscig
prawa, Warszawa 2018, LEGALIS.
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Podobne stanowisko zajat Trybunat Konstytucyjny stwierdzajac, ze pewnos$¢ prawa to taki
zespot cech przystugujacych prawu, ktére zapewniajg jednostce bezpieczenstwo prawne,
umozliwiaja jej decydowanie o swoim postepowaniu w oparciu o petng znajomos¢ przestanek
dzialania organow panstwowych oraz konsekwencji prawnych, jakie ich dziatania moga pociagna¢
za sobg. Jednostka powinna mie¢ mozliwo$¢ okreslenia zarowno konsekwencji poszczegolnych
zachowan 1 zdarzen na gruncie obowigzujacego w danym momencie stanu prawnego jak tez
oczekiwac, ze prawodawca nie zmieni ich w sposob arbitralny. Bezpieczenstwo prawne jednostki
zZwigzane z pewnoscig prawa umozliwia wigc przewidywalno$¢ dzialan organéw panstwa, a takze
prognozowanie dziatanh wlasnych. W ten sposdb urzeczywistniana jest wolno$¢ jednostki, ktora
wedhug swoich preferencji uktada swoje sprawy 1 przyjmuje odpowiedzialno$¢ za swoje decyzje,
a takze jej godnos¢, poprzez szacunek porzadku prawnego dla jednostki, jako autonomicznej,
racjonalnej istoty (...). WartoS$ci te, przy zmianie prawa, prawodawca narusza wtedy, gdy jego
rozstrzygnigcie jest dla jednostki zaskoczeniem, bo w danych okolicznosciach nie mogla go
przewidzie¢, szczegdlnie zas wtedy, gdy przy jego podejmowaniu prawodawca mogh
przypuszczaé, ze gdyby jednostka przewidywata zmiang prawa, inaczej zdecydowataby o swoich
sprawach (...)**. W zwigzku z tym ten aspekt pewnosci prawa odnosi si¢ do wzglednej stabilno$ci
porzadku prawnego, majacy zwigzek z zasadg legalnosci, rozumiang jako pewnos$¢ tego, iz
W oparciu o obowigzujgce prawo obywatel moze ksztaltowac swoje stosunki zyciowe. W tym
drugim sensie pewno$¢ prawa oznacza takze prawo sprawiedliwe®,

Zdaniem J. Zegarlickiego w teorii prawa wyrdznia si¢ cztery sposoby wykazania
shusznosci postulatu pewnos$ci prawa: analityczne, etyczne, tetyczne oraz utylitarne. Uzasadnienie
analityczne polega na wykazaniu, ze pewnos¢ prawa wynika z samego poj¢cia prawa, jest
sktadnikiem jego definicji ubi ius incertum, ibi ius nullum co znaczy, gdzie prawo niepewne tam
nie ma prawa. Cecha ta umozliwia spetnianie przez prawo jego podstawowej funkcji jaka jest
sterowanie postgpowaniem jego adresatow. Prawo poza obowigzywaniem musi by¢ takze
skuteczne 1 niezawodne w praktyce. Wyrazenie pewno$¢ prawa, w uzasadnieniu etycznym, jest
pozytywnie nacechowane aksjologicznie, bo jej urzeczywistnienie sprzyja poszanowaniu
godnosci czlowieka, ktory powinien by¢ postrzegany przez panstwo jako autonomiczna istota
dokonujaca wolnych i $wiadomych wyboréw w oparciu o znane jej przepisy prawne. Uzasadnienie
tetyczne pewnosci prawa odwotuje si¢ do samych przepisow prawnych, ktére w swojej tresci
nakazuja respektowanie regut dotyczacych konstruowania przepisow prawnych czy procesu
prawotworczego. Natomiast w uzasadnieniu utylitarnym rozstrzyga si¢ o stusznosci danych

dziatan poprzez poréwnawcza ocen¢ ich nastgpstw. Niepewne prawo prowadzi do powstania

313 Wyrok TK z dnia 25 kwietnia 2001 r, K 13/01, OTK ZU 4/2001, poz.81.
S4Wyrok TK z dnia 19 marca 2007 r., K 47/05, OTK ZU 3A/2007, poz. 27.
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negatywnych konsekwencji spotecznych i ekonomicznych. Prawo, ktore zaskakuje obywateli jest
niejednolicie stosowane, traci swoOj autorytet, ktéry jest jednym z czynnikéw do jego
przestrzegania®®.

Wychodzac z zalozenia, ze omawiana zasada wyraza si¢ w takim stanowieniu
I stosowaniu prawa by nie stawalo si¢ ono swoistg putapka na jednostke i aby mogta ona uktadac
swoje sprawy w zaufaniu, iz nie naraza si¢ na prawne skutki, ktorych nie mogla przewidzie¢
w momencie podejmowania decyzji, ocena zgodnosci aktéw normatywnych z zasada ochrony
zaufania obywatela do panstwa i do prawa wymaga w pierwszej kolejnosci: ustalenia, na ile
usprawiedliwione s3 oczekiwanie jednostki, Zze nie narazi si¢ ona na prawne skutki, ktorych nie
mogla przewidzie¢ w momencie podejmowania decyzji 1 dziatan, uwzglednienia horyzontu
czasowego dziatan podejmowanych przez jednostke w danej sferze zycia, im bowiem dtuzsza jest
perspektywa czasowa podejmowanych dziatan, tym silniejsza powinna by¢ ochrona zaufania do
panstwa i do stanowionego przez nie prawa, identyfikacji chronionych konstytucyjnie interesow
w toku, ekspektatyw, praw stusznie nabytych®®.

Zagadnienie pewnos$ci jako wartosci prawa administracyjnego powigzane jest z etapem
stanowienia, jak i stosowania prawa. W odniesieniu do stanowienia prawa przejawia si¢ ono
w zasadzie nieretroaktywnosci aktow prawnych oraz w postulacie oglaszania ich
z odpowiednim wyprzedzeniem. W toku procesu stosowania prawa jego pewnos¢ wyraza si¢ we
wspotistnieniu szeregu zasad chronigcych pozycje procesowq strony, w szczegolnosci stabilnosé
jej sytuacji prawnej®*’. Warto$ciowanie prawa administracyjnego mozna przeprowadzi¢ z punktu
widzenia pewnosci w znaczeniu podmiotowym jako walor tadu prawnego w panstwie. Za pomoca
tego kryterium mozna oceni¢ ksztalt systemu prawa administracyjnego, kryteria wyodrgbnienia,
granice, technike legislacyjng czy jakos$¢ regulacji prawnej w takim czy innym obszarze tego
prawa. Z drugiej strony prawo administracyjne moze by¢ warto$ciowane wedlug pewnosci
w znaczeniu podmiotowym jako waloru sytuacji prawnej cztowieka. To z kolei kryterium pozwala
analizowa¢ tre$¢ prawa pozytywnego oraz mechanizmy jego stanowienia i stosowania
z perspektywy ksztaltowania praw i obowigzkow jednostki®®,

Postulat pewnos$ci orientacji z perspektywy zwyklego czlowieka jako adresata normy

prawnej dotyczy oczekiwania w stosunku do prawa, ktére powinno stanowi¢ wytyczng kierunku

315), Zegarlicki, Pewnos¢ prawa jako istotna warto$é panstwa prawnego, Filozofia publiczna i edukacja
demokratyczna, tom 6, nr 2, 2017, s. 161 — 163.
316\Wyrok TK z dnia 4 czerwca 2013, P 43/11, OTK ZU 5A/2013, poz. 55.
$1'W. Goérny, Wartosci normatywne i doktrynalne postepowar mediacyjnych w prawie administracyjnym [w:]
Aksjologia prawa administracyjnego Tom | red. J. Zimmermann, Warszawa 2017, s. 1125 — 1136.
318p, Wszotek, Bezczynnosé i milczenie organdw administracji publicznej a pewnosé sytuacji prawnej jednostki (na
tle rozwazar o pewnosci w materialnym prawie administracyjnym [w:] Pewnosé¢ sytuacji prawnej jednostki
w prawie administracyjnym red. A. Btas, Warszawa 2012, LEX.
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postgpowania w zyciu spotecznym. Adresat normy prawnej powinien mie¢ mozliwo$¢ jasnego
rozpoznania tresci prawa i przewidzenia przysztych konsekwencji prawnych swojego dzialania.
Powinien on mie¢ $wiadomos¢, jakiego rodzaju zachowania, w konkretnych zyciowych sytuacjach
i spotecznych ukladach, s3 zgodne z prawem. Powinien on takze wiedzie¢, czego prawo ma
oczekiwa¢ od innych ludzi w relacjach spotecznych. Zatem adresat normy prawnej powinien
orientowaé si¢ w swoich prawach i obowigzkach oraz powinien mie¢ mozliwo$¢ przewidzenia
skutkéw prawnych swojego zachowania. Natomiast postulat pewnosci z perspektywy stosujacych
prawo dotyczy miary pewnosci prawa, na ktérag mozna liczy¢ przy wydawaniu decyzji. Pewnos¢
orientacji oznacza wiec pewnos¢ porzadku prawnego. Srodkami stuzacymi osiaganiu tej pewnosci
jest jasnos$¢ przepisdw prawnych i1 przejrzystos¢ systemu prawnego jako catosci. Jesli w systemie
prawnym wystagpi nadmiar niejasnych przepisow, niewatpliwie bedzie to prowadzi¢ do
niepewnosci prawa. Jesli jednak przepisy prawne bedg bardzo niejasno zredagowane, zawierac
beda bardzo nieokreslone pojecia czy przyznawatyby duzy obszar dyskrecjonalnosci, skutkowaé
to bedzie wysokim stopniem nieobliczalnosci prawa, gdyz nie bedzie mozna przewidzie¢ jaka
decyzje podejmie organ stosujgcy prawo. Zagrozeniem dla zasady pewnosci jest takze zbyt szybka
i czesta zmiana prawa®”,

Pewnos¢ 1 zaufanie do dziatan administracji zostaty uznane za podstawowy filar dobrej
administracji. Rolg panstwa jest tworzenie stabilnych 1 bezpiecznych ram dla funkcjonowania os6b
fizycznych i osob prawnych®®. Zasada pewnosci prawa i bezpieczenstwa prawnego nakazuje
poszanowanie przez ustawodawce istniejacych stosunkoOw prawnych. Na ustawodawcy cigzy
obowigzek ochrony praw stusznie nabytych i ochrony interesow bedacych w toku, za pomocag
powszechnie przyjetych technik stanowienia prawa, ze szczegdlnym uwzglednieniem vacatio
legis oraz technik przepisow przejsciowych®?,

Zasada pewnosci prawa, jak podkresla J. Smarz, znajduje swoje zakorzenienie w zasadzie
zaufania obywatela do panstwa 1 shluzy ochronie pozycji prawnej jednostki w jej zetknieciu
z administracja publiczng, a w konsekwencji stanowi jeden z mechanizméw majacych
rownowazy¢ pozycj¢ stron stosunku administracyjnoprawnego. Jej podstawowym celem jest
stworzenie takiej atmosfery postgpowania, w ktorej obywatel ma zaufanie i jest przekonany, ze
stojac przed urzedem bedzie potraktowany w sposob sprawny, kompetentny, zgodny z prawem

oraz maksymalnie uwzgledniajacy jego interesy. Podstawowa kwestia dla realizacji zasady

319], Potrzeszcz, Bezpieczeristwo prawne..., Op.Cit., s. 230 — 231.
320\, Pigtek, B. Rozczynski, Realizacja standardu pewnosci sytuacji prawnej jednostki w swietle regulacji Kodeksu
postegpowania administracyjnego [W:] Standardy wspdlczesnej administracji i prawa administracyjnego red. Z.
Duniewska, A. Rabiega — Przytgcka, M. Stahl, Warszawa 2019, s. 387 — 403.
¥1D.R. Kijowski, A. Miru¢, A. Budnik, Racjonalny ustawodawca. Racjonalna administracja: Pamieci Profesora
Eugeniusza Smoktunowicza, Biatystok 2016, s. 30.
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zaufania do organow wiladzy publicznej jest stabilne zrozumiate i poprawne pod wzgledem
legislacyjnym prawo oraz jednolita praktyka jego stosowania. Niemozliwe jest bowiem
prawidlowe stosowanie prawa, ktore jest niepoprawne pod wzgledem legislacyjnym. Dlatego tez
zasada zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa opiera si¢ na pewnosci prawa, ktéra
jest cechg przypisywang prawu sformutowanemu w sposéb poprawny pod wzgledem jezykowym
oraz zrozumiatemu dla przecigtnego obywatela. Tylko wowczas moze on zaufa¢ organom, gdy
moze podejmowac decyzje o swoim postgpowaniu w oparciu o petng znajomosé przestanek
dziatania organéw z konsekwencji prawnych, jakie ich dziatania mogg za sobg pociggna¢®#.

Czesto w nowych regulacjach prawnych mozna zaobserwowaé powtarzajace si¢ bledy
legislacyjne wystepujace juz wczesniej, ktore zostaly uznane przez Trybunal Konstytucyjny za
naruszajgce wymagania konstytucyjne. Polski system prawny zar6wno w sensie ilo§ciowym, jak
1 pod wzgledem szczegdlowosci boryka si¢ z razacg nadprodukcja przepisOw prawnych. Ponadto
przepisy te z reguly sa dla zwyklego obywatela niemozliwe do zrozumienia bez pomocy
specjalisty, a tym bardziej niezrozumiale staja si¢ ich interpretacje. Taki stan wptywa negatywnie
na budowanie zaufania obywateli do organow panstwa. Wszelkie te problemy wynikaja
z nieprzemyslanego procesu legislacyjnego, nieprzywigzywania nalezytej wagi przez
ustawodawce do tego, jak dana regulacja bedzie wygladata w praktyce. Brak odpowiedzialnosci
legislatora za tekst prawny sprzyja produkcji zlego prawa. Niewatpliwie najsilniejszym
z gwarantow jako$ci prawa pozostaje orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego. Warto jednak
zaznaczy¢, ze do kompetencji Trybunatu nie nalezy wyrgczanie ustawodawcy w jego podstawowej
powinnosci, jaka jest tworzenie dobrego jakosciowo prawa. Wylgcznie przepisy przewidywalne
1 poddajace si¢ jednoznacznej interpretacji podczas procesu stosowania prawa shuzg budowaniu
zaufania obywateli do organdow wiadzy publicznej®.

Na uwzglednienie zastuguje tez poglad P. Switala, ktory podkresla, iz z powodu nadmiaru
regulacji prawnych i braku ich zharmonizowania, a takze z powodu nietrafthosci rozwigzan
prawnych, ich nieprzejrzystosci i skomplikowania, nawet sady maja trudnosci z jego stosowaniem.
Obszernos¢ przepisdw, czeste zmiany, hermetyczny jezyk prawniczy 1 ograniczony, a wlasciwie
niemozliwy dostep do informacji prawnej powoduje ostabienie zaufanie do wladzy publicznej. Od
adresatow norm prawnych oczekuje si¢, by we wszystkich dziedzinach zycia podlegajacych

regulacji prawnej kierowali si¢ przepisami prawa. Wieloznaczne i1 podlegajacej szybkiej inflacji

322, Smarz, Zasada pewnosci w sferze stosowania prawa na gruncie przepiséow Kodeksu postepowania
administracyjnego [w:] Wzorce i zasady dzialania wspoiczesnej administracji publicznej red. B. Jaworska — Debska,
P. Kledzik, P. Stugocki, Warszawa 2020, s. 739 — 750.
333M. Jedrzejczak, L. Staniszewska, Pewnosé prawa a realizacja zasady zaufania do organéw wladzy publicznej [w:]
Sprawiedliwos¢ i zaufanie do wiladz publicznych w prawie administracyjnym red. M. Stahl, M. Kasinski, M. Wlazlak,
Warszawa 2015, s. 383 — 384.
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prawo nie moze skutecznie oddzialywa¢ na podmioty, ktérym w normach prawnych wyznacza si¢
okreslone zachowania. Adresat normy prawnej nie jest w stanie bez posrednictwa profesjonalistow
zapoznaé sie z jej tre$cig, a tym samym ustali¢, jaki jest zakres praw i obowigzkow. Co czyni
z wickszosci obywateli zakladnikdw organdow administracji oraz przypadkowego doradztwa

prawnego.

Zakonczenie:

Rzeczypospolita  Polska jest demokratycznym panstwem prawa. Klauzula
demokratycznego panstwa prawnego zawiera takze inne pochodne zasady stanowigce
konstytucyjne podstawy zasady poglebiania zaufania obywateli do organu wladzy publiczne;, tj.:
zasade praworzadnosci, legalizmu, rownos$ci, pewnosci oraz ochrony praw shusznie nabytych.
Zanalizowane w niniejszym rozdziale zasady odgrywajg istotng role w ochronie interesOw
podmiotow administrowanych przed lukami znajdujagcymi si¢ w obowigzujacym prawie, jak
rOwniez w poszanowaniu ich godnosci. Prawo wyrazajace godno$¢ jednostek to normy
charakteryzujace si¢ m.in. autentyczno$cig, prawdomoOwnoscig, wiernoscig oraz zaufaniem.
Obywatel jako jednostka okreslonych konstytucyjnie praw i wolnos$ci nie moze by¢ uzalezniona
od organizatorskiej dziatalnosci organu administrujacego, gdyz w demokratycznym panstwie
prawa funkcja organu sprowadza si¢ jedynie do wykonywania prawa.

Zasada zaufania obywatela do instytucji panstwa ma istotny wptyw na funkcjonowanie
demokratycznego panstwa prawnego, poniewaz okresla relacje pomiedzy podmiotem
administrowanym a organem administrujagcym, w ktorej chroni si¢ jednostke przed ingerencja
wladzy publicznej. Demokratyczne panstwo prawa w swojej istocie 1gczy si¢ z zasada
praworzadnosci 1 legalizmu, ktore wspdlnie odnosza sie do aksjologii prawa oraz uwzgledniaja
ducha systemu prawnego. Celem tych zasad jest dzialanie na podstawie i w granicach prawa, jak
roOwniez wyznaczenie granic miedzy tym co jest dozwolone, a tym co jest zabronione.
W konsekwencji czego organ administracji publicznej moze ingerowaé w sytuacje prawng
jednostki pod warunkiem, ze jest to dzialanie w oparciu o pewng podstawe prawng. Przestrzeganie
zasady praworzadnos$ci przez organy administrujgce stanowi gwarancj¢ ochrony praw 1 wolnosci
jednostki, zwlaszcza w obszarze prawa administracyjnego charakteryzujacego si¢
nieréwnorzgdnoscia podmiotow w stosunku administracyjnoprawnym, w ktéorym organ
administracji zostat wyposazony we wladztwo administracyjne.

W procesie stosowania prawa organ witadzy publicznej zobowigzany jest, w chwili

podejmowania rozstrzygniecia, do postugiwania si¢ aktualnie obowigzujacg normg prawna, bez

324p_ Swital, Gwarancje prawne..., op.cit., s. 270.
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wzgledu na planowane w przysziosci jej nowelizacje. W takiej sytuacji organ administrujacy
budzacy zaufanie powinien przyjaé =zalozenie, ze w sytuacji prawnej podmiotow
administrowanych doznajacych nowelizacji norm prawnych, powinny mie¢ zastosowanie przepisy
przejsciowe umozliwiajace jednostce racjonalne planowanie dzialan. Co przelozy si¢ na ich
pewnos¢ do obowigzujacego systemu prawnego oraz na zaufanie obywateli do dziatan organu
wladzy publicznej, jak rowniez zapewni im bezpieczenstwo prawne.

Czynnikiem budujagcym i umacniajacym zaufanie do wladzy publicznej jest takze
wilasciwie zorganizowany proces techniczno — legislacyjny wzmacniajagcy odpowiedzialnos¢
1 przejrzysto$¢ prawa pod wzgledem merytorycznym oraz etycznym. Dziatalnos¢ na podstawie
1 w granicach prawa oznacza nie tylko dzialanie zgodne z prawem, lecz stanowi takze
zobowigzanie organu, aby w swoim sposobie dzialania kierowat si¢ uczciwoscia, rzetelnoscia,

profesjonalizmem.
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Rozdzial 3

Zaufanie jako podstawa spoleczenstwa obywatelskiego

Wprowadzenie

Teoria neowerberyzmu oznacza, ze panstwo w relacjach wewnetrznych oraz w stosunkach
miedzynarodowych staje si¢ suwerennym aktorem. Wiodacym zalozeniem tej koncepcji jest
zasada demokratycznego panstwa prawa gwarantujaca bezpieczenstwo prawe oraz kontrolg
legalno$ci dziatan administracji publicznej. Neowerberowski obraz panstwa jest wyrazem
przywrocenia jego silnej pozycji w relacjach z sektorem rynkowym oraz sektorem organizacji
obywatelskich. Podejscie neowerberowskie charakteryzuje si¢ zorientowaniem na wysoka jakos¢
ushug publicznych, dbatoscia o ekonomicznos$¢ 1 skuteczno$¢ realizacji zadan publicznych.
Natomiast wykorzystywanie elementow nowego zarzadzania publicznego moze by¢ postrzegane
jako proba wyeliminowania stabosci modelu biurokratycznego. Z kolei wykorzystanie
mechanizméw konsultacji 1 partycypacji spotecznej moze by¢ odczytywane jako zamiar
ograniczenia ulomno$ci demokracji proceduralnej. Nalezy w tym takze upatrywac proby
reagowania na rosngcg podmiotowo$¢ obywateli i ich wspolnot, ktorej przejawem jest dazenie do
wplywania na ksztalt decyzji publicznych co warunkuje stopien ich legitymizacji dla dziatan
panstwa’?>,

Zgodnie z ta koncepcja jednostki samorzadu terytorialnego powinny zapewni
wprowadzenie, wsrdéd roznych grup interesariuszy, konsultacji spotecznych z zakresu spraw
publicznych oraz wykorzystywaé¢ informacje z nich wynikajgce. Powinny takze odchodzi¢ od
stricte hierarchicznych rozwigzan na rzecz administracji sieciowej, w ktorej interesariusze
wspotdecyduja o realizacji wyznaczonych celow. Ponadto ich osigganie powinno by¢
ukierunkowane na uzyskanie zaplanowanych efektow w zakresie skutecznosci i efektywnosci
podejmowanych dzialan. Zalozenia te wymagaja odpowiednich kwalifikacji pracownikow
samorzadowych oraz wdrozenia kultury organizacyjne;j, ktora bedzie sprzyja¢ budowaniu zaufania
i orientacji na kliencie, wykorzystujac mechanizmy doskonalgce. Satysfakcja interesariuszy
zdeterminowana jest poziomem ich oczekiwan oraz jakoécig dostarczanych ushug*?®.

Podkreslic nalezy, ze celem dzialania administracji ma by¢ czlowiek i jego dobro
skorelowane z dobrem wspolnym, gdyz czlowiek jest dobrem samym w sobie, a bez

respektowania tego dobra nie ma dobra wspolnego spotecznos$ci zorganizowanej w panstwo.

325G, Mazur, Neowerberyzm — zrédta, rozumienie, nurty [W:] Neowerberyzm w zarzqdzaniu publicznym. Od modelu
do parygmatu? red. S. Mazur, Warszawa 2016, s. 19 — 24.
38A. Gebezynska, Dojrzatosé procesowa jednostek samorzqdu terytorialnego w Polsce a realizacja standardéw
kontroli zarzqdczej i uzyskane efekty, Wroctaw 2022, s. 68.
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W dziataniach administracji cztowiek nie moze by¢ traktowany jako narzedzie, srodek do jakich$
celow w dziataniach spotecznoéci®?’. Warto zaznaczyé, ze wspblczesna administracja publiczna
opisywana jest przy pomocy metafory sieci. Rozw6j administrowania poprzez sie¢ jest wynikiem
oddzialywania administrowania za posrednictwem podmiotéw trzecich, wspdlnego
administrowania, rewolucji cyfrowej, oczekiwan obywateli - klientoéw. Wspodlczesnie uwaza sig,
ze administracja publiczna powinna skupi¢ si¢ na organizowaniu zaspokajania potrzeb
spotecznych, a nie na bezposrednim ich zaspokajaniu. Dostrzega si¢ takze zlozony charakter
probleméw spotecznych i niepokrywanie si¢ ich z podziatem kompetencji pomiedzy poszczegdlne
podmioty administrujgce. Zatem osiggnigcie pozadanego rezultatu wymaga wspOlpracy
administracji z roznymi podmiotami, zwlaszcza ze wspotczesnie istnieje tendencja do tworzenia

roznych wyspecjalizowanych instytucji administracyjnych®?8,

3.1. Spoleczenstwo obywatelskie jako uczestnictwo w zyciu publicznym

Podstawowg ustrojowa gwarancja samorzadu terytorialnego jest jego podmiotowos¢, gdyz
tylko posiadajace samodzielno$¢ prawng jednostki samorzadu terytorialnego, moga samodzielnie
wykonywa¢ we wlasnym imieniu i na wlasng odpowiedzialnos$¢ istotng czes¢ zadan publicznych.
Warto zaznaczy¢, iz ogoét mieszkancéw zasadniczego podziatlu terytorialnego stanowi z mocy
prawa wspolnote samorzagdowa. Zatem podmiotowos¢ wspolnoty samorzadowej utozsamiana jest
z osobowoscig prawng jednostki samorzadu terytorialnego. W zwigzku z powyzszym wspdlnote
stanowig mieszkancy danego obszaru, a z samym faktem bycia mieszkancem zwigzane jest
zamieszkiwanie. Warto takze podkresli¢, ze ustawodawca przyznaje pewne prawa pojedynczym
cztonkom wspolnoty samorzadowej, ale moga by¢ one skutecznie wykonywane tylko wéwczas,
gdy realizuje je okre$lona prawnie grupa osob wchodzacych w sktad wspolnoty samorzadowej®2°.

Zdaniem A. Cudowskiej wspdlnota jest zjawiskiem stopniowalnym, jej sile okresla poziom
doswiadczenia przez czlonkdw poczucia solidarnosci oraz istotno$ci. W rzeczywistosci
zdominowane] przez indywidualizacje czlowiek uwiktany w sie¢ globalnych powigzan
1 zaleznoS$ci traci mozliwo$¢ zakorzenienia, poszukuje wspdlnoty, ktora bylaby bezpieczng
przystania w codziennym trudzie stawania si¢. Owczesnie tozsamos¢ jest wybierana i zmieniana
jak towary na sklepowych potkach. Miejsce jednostki nie jest przypisane lecz osiagane, wymaga

wigc nieustannych zabiegow, staran i walki o jego utrzymanie. Ceng za t¢ nieograniczong wolnos¢

32\W, Dziedziak, O dyskrecjalnosci administracji publicznej w procesach stosowania prawa, St. lur. Lubl., nr 3, 2017,
s. 32.
328p Przyhysz, Instytucje..., op.cit.,s. 142.
329K, Bandarzewski, O podmiotowosci wspélnot samorzqdowych [W:] Podmiotowos¢ samorzqdu terytorialnego —
ustrojowe pytania i dylematy, red. K. Matysa — Sulifiska, M. Stec, Warszawa 2020, s. 69 — 92.
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wyboru, mozliwo$¢ 1 dowolno§¢ samookreslenia jest poczucie samotnosci i bezdomnosci

W spoleczenstwie®*

. Wedhug B. Dolnickiego pojecie wspolnoty traktowane jest jako kategoria
socjologiczna. Oznacza ono, ze jaka$ zbiorowo$¢ ludzka weszta w wyzsze stadium rozwoju
i charakteryzuje si¢ istotnym stopniem zintegrowania spotecznego, zdolnoscia do samoorganizacji
w imi¢ wspolnych celow oraz istnieniem stosunkowo rozlegtych watkow wspdlnej swiadomosci
spotecznej, zdeterminowanej warunkami lokalnymi. Dzigki temu powstaja i funkcjonuja w zyciu
wspolnoty cenne wartos$ci, tj. lokalny patriotyzm wraz z solidarnoscig i1 zaradnoscig grupowa
mieszkancow 3. Natomiast B. Jalowiecki uwaza, ze przez pojecie wspdlnoty rozumie sie
zbiorowo$¢ opartg na silnych wigziach emocjonalnych, matym podziale pracy wynikajacym ze
zréznicowan rol spolecznych uwarunkowanych wylacznie cechami biologicznymi oraz na
nieformalnej charyzmatycznej strukturze wadzy®2.

Jedng z takich zbiorowosci jest naréd, majacy mozliwosé, by w odpowiednim dla siebie
czasie oraz we wlasciwy sposob ksztattowac wiasne zdanie na temat spraw publicznych, cieszy¢
si¢ wolnoscig wyrazania swej wrazliwosci politycznej oraz wykorzystywania jej dla dobra
wspolnego. Podkresli¢ nalezy, iz waznym atrybutem narodu jest jego suwerenno$¢. Dzieki niej
otrzymuje on nie tylko prawo wyboru os6b majacych stanowi¢ jego reprezentacje, ale takze
pozwala kontrolowac¢, jak rdwniez zastepowac innymi. Suwerennos$¢ narodu ma takze charakter
zewnetrzny oznacza to, ze jego odrebne wartosci stanowia element dobra wspolnego 2,

Na uwzglednienie zastuguje takze poglad J. Dobkowskiego stwierdzajacego, ze przez
wspolnote samorzadowa rozumie¢ nalezy wspdlnote terytorialng upodmiotowiong pod katem
publicznoprawnym i ewentualnie pod wzgledem politycznym. Podkreslajac jednoczesnie, ze
najwyzsza forma jego samodzielnos$ci jest decentralizacja administracji publicznej. Oznaczajaca
mozliwo$¢ wykonywania zadan publicznych w swoim imieniu i na wlasng odpowiedzialnos¢, jak
roéwniez uczestnictwo w sprawowaniu wladzy utozsamiane nie tylko z partycypacja spoteczna, ale
takze z podzialem uprawnien z zakresu tej czgs$ci wladzy wykonawczej, ktora jest okreslana
mianem egzekutywy politycznej®**. Z pojeciem decentralizacji laczy si¢ pojecie subsydiarno$ci
okreslane jako zasada umacniajagca uprawnienia obywateli do wlasnych wspdlnot. UtoZzsamiana

jest ona jako podobienstwo albo przeciwienstwo decentralizacji. W aspekcie podobienstwa

330A, Cudowska, Wspdlnota w kulturze indywidualizmu [W:] Wspdlnoty z perspektywy edukacji miedzykulturowej, red.
J. Nikitorowicz, J. Muszynska, M. Sobecki, Biatystok 2009, s. 211 —212.
1B, Dolnicki, Samorzqd terytorialny w Konstytucji RP z 1997 r. [W:] Konstytucyjne umocowanie samorzqdu
terytorialnego, red. K. Matysa — Sulinska, M. Stec, Warszawa 2018, s. 45 — 72.
3328, Jatowiecki, Wspédlnota czy miejsce wspdlnoty, Miscellanea Anthropologica Sociologica, nr 19 (1), 2018, s. 47.
333A. Fordonski, Kategoria wspdlnoty we wspotczesnej spotecznej nauce Kosciota Katolickiego, Dialogi Polityczne,
nr 11, 2011, s. 40 — 41.
334), Dobkowski, Upodmiotowienie polityczne wspélnot samorzgdowych w panstwie unitarnym (zarys problemu) [w:]
Unitarny charakter panstwa a samorzqd terytorialny red. K. Malysa — Sulinska, M. Stec, Warszawa 2019, s. 181 —
191.
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subsydiarno$¢ rozumie si¢ jako przeslanke tworzenia samorzadu terytorialnego na zasadzie
decentralizacji wladzy publicznej. Natomiast w ujgciu przeciwstawnym utozsamiana jest
z podziatem wladzy od dotu do géry. W celu realizacji zalozenia zasady subsydiarno$ci konieczne
jest istnienie co najmniej dwdch uktadow odniesienia (panstwo i wspolnota), w ktorych jeden
podmiot (wspolnota wigksza) okresla si¢ mianem suprasystem, a drugi jako subsystem (wspdlnota
mniejsza). Istotne jest takze to, ze relacje migdzy tymi dwoma systemami powinny cechowac sie
okreslong prawem forma zabezpieczenia samodzielnosci funkcjonowania. Mimo wspierania
wspolnoty przez panstwo, pomocniczo$¢ powinna sprowadza¢ si¢ do $ciSle okreslonych
przypadkow 1 granic. Zakaz stosowania przez suprasystem dziatan wtadczych ponad potrzebe jest
istotg zasady subsydiarno$ci®®®.

Zatem, jak podkresla P. Swital, wspolnota samorzadowa mieszkancow jest elementem
konstytutywnym jednostki samorzadu terytorialnego. Przestrzen spoleczna jednostki to
cztonkostwo owej wspolnoty, ktdrzy zarazem uczestniczg w sprawowaniu wiadzy publicznej oraz
sg adresatami dziatan wybranych przez nich organdéw i utworzonych w tym celu jednostek
organizacyjnych. Warto takze podkresli¢, iz czlonkom tej wspdlnoty powierzono nastepujace
uprawnienia:

1. Prawo uczestniczenia w zarzadzaniu sprawami stanowigce prawo podstawowe 1 generalne
oraz obejmujgce prawo do udzialu w podejmowaniu decyzji w sprawach lokalnych oraz
prawo do wspotdziatania z organami wspdlnoty w realizacji zadan publicznych.

2. Prawo do informacji o sprawach gminy i dzialaniach organéw samorzadowych oraz do
spotecznej kontroli tych dziatan.

3. Prawo do bezposredniego i wylacznego rozstrzygania o sprawach gminy.

4. Prawo do artykutowania i1 popierania swych interesow zarowno w drodze dziatania
indywidualnego, jak i dzialan grupowych.

5. Prawo do ochrony tych interesow przed naruszeniami ze strony organéw samorzadowych,
w tym prawo zaskarzania uchwat i innych czynnosci lub braku czynnosci tych organdow do
sadu administracyjnego.

6. Prawo do okreslonych $wiadczen ze strony gminy, a zwlaszcza do pomocy spoleczne;j®°.
WigzZ spoleczna jest jedna z cech konstytutywnych grup spofecznych oraz oddziatywania

na siebie jednostek bedacych cztonkami grup. Pomigdzy biegunem jednostki a biegunem grupy
wystepuje cata gama posrednich form organizacji spotecznej. W kazdej grupie wytwarza si¢

ponadindywidualne Zycie catosci, ktore kazde z czlonkdéw uwaza za niezalezne od siebie.

$BL. J. Zukowski, Wspdlnota samorzqdowa a Zrédla prawa samorzqdu terytorialnego — problemy wybrane [w:]
Zrédla prawa w samorzqdzie terytorialnym, red. B. Dolnicki, Warszawa 2018, s. 832 — 840.
338p, Swital, Prawo miejscowe jako podstawa funkcjonowania lokalnej wspdlnoty samorzgdowej, ST, nr 11, 2019, s.
30.
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Wspolczesnie w dobie globalizacji, coraz czegsciej wystepuja problemy zwigzane z atrofia wiezi
spotecznych. Pojawiaja si¢ one w postaci niedookreslenia, stabnigcia, a nawet catkowitego zaniku
wigzi. Powoduje to istotne zaburzenia w realizowaniu ich funkcji w organizacji spoleczenstwa.
Zjawiskom tym towarzyszy szczegdlnie nasilony wspdtczesnie proces atomizacji spoleczenstwa
i alienacji jednostek. To z kolei wytwarza dystans spoteczny i prowadzi do rozpadu wspdlnej dla
danej zbiorowosci hierarchii warto$ci, a ostatecznie skutkuje rozregulowaniem systemu

spotecznego lub nawet jego dezin‘[egracj.a}337

. Alternatywe dla powyzszych dziatan moze stanowié¢
spoleczenstwo obywatelskie.

W polskiej dyskusji polityczno — prawnej dotyczacej transformacji ustrojowej,
gospodarczej i spotecznej wskazywano na spoleczenstwo obywatelskie jako wazng instytucje
shuzacg stabilizacji nowego porzadku spolecznego i1 prawnego po 1989 roku i wskazujaca na
autonomig¢ spoleczenstwa wobec instytucji panstwa. Okres przemian ustrojowych sprzyjat
w wigkszej mierze budowie spoleczenstwa obywatelskiego w oparciu o rozwodj organizacji
pozarzagdowych, w mniejszej za$ utozsamianiu spoleczenstwa obywatelskiego z realizowaniem
swiadomego 1 aktywnego uczestnictwa obywateli w Zyciu publicznym, z samoorganizacjg
spoteczng i autonomig spoleczenstwa jako podmiotu. Jednakze postanowienia Konstytucji RP
stworzyly normatywne podstawy funkcjonowania spoleczenstwa obywatelskiego i jego
ewolucji. Poprzez mozliwo$¢ organizowania si¢ obywateli w roznych strukturach formalnych,
takich jak partie polityczne, stowarzyszenia, zwigzki zawodowe, fundacje, moga oni aktywnie
partycypowac¢ w przestrzeni publicznej, wptywaé na polityke panstwa, kontrolowa¢ dziatania
organdéw wiadzy, jak rowniez realizowa¢ swoje indywidualne cele. Prowadzi to z jednej strony do
ksztaltowania tozsamos$ci obywatelskiej, $wiadomosci praw 1 obowigzkéw obywatelskich,
mozliwosci uczestnictwa w zyciu publicznym oraz poczucia przynaleznosci do
wspolnoty obywatelskiej z drugiej natomiast do dazen indywidualistycznych skoncentrowanych
na partykularnym interesie jednostki®*®. Zdaniem Z. Czarnika koncepcja spoleczefistwa
obywatelskiego nie jest tylko formula utrwalania interesu ogoélnego, a wigc sposobem
pacyfikowania interesow indywidualnych, ale jest mechanizmem ksztattowania tresci interesu
ogblnego z jak najszerszym uwzglednieniem interesOw indywidualnych, bo tylko przy takim
zalozeniu, mozna w pehi zrealizowaé postulat demokratycznego panstwa.

Spoteczenstwo obywatelskie to postulat zakladajacy wptyw jednostek i grup na

akceptowany i afirmowany przez panstwo interes spoteczny. Takie uksztalttowanie relacji migdzy

37E, Szum, Wspélnota lokalna czy zbiorowosé terytorialna? Whioski z badarn nad samorzqdem terytorialnym
w kontekscie relacji miedzy lokalizmem a globalizmem, Rozprawy Spoteczne, t. V, nr 1, 2011, s. 20.
338H, Duszko — Jakimko, Rola prawa w ksztattowaniu spofeczenstwa obywatelskiego — czy nowy paradygmat jest
potrzebny? [w:] 25 lat doswiadczen ustrojowo — prawnych Il Rzeczypospolitej red. H. Duszko — Jakimko, Ewa
Kozerska, Warszawa 2015, s. 56 — 72.
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wladza publiczng a jednostka odpowiada tendencja, ktére pojawiaja si¢ w funkcjonowaniu

administracji publicznej, ktora powinna stawa¢ si¢ coraz bardziej negocjacyjna®3®

. Wspoiczesna
istota spoteczefistwa obywatelskiego, jak podkresla P. Swital, wiaze si¢ z postulatem uczestnictwa
1 oznacza zakwestionowanie dychotomii panstwowe — prywatne, zachecajac do uczestnictwa
w zyciu publicznym, ktore nie ma charakteru politycznego. Sfera publiczna do sfera posrednia
miedzy zyciem prywatnym i panstwowym, do ktérej jednostki wchodza jako osoby prywatne nie
po to by utwierdza¢ swe odosobnienie, lecz przede wszystkim po to, by je przezwycieza¢ bez
Stawania si¢ trybami machiny panstwowej. Najwazniejszg zastugg spoteczenstwa obywatelskiego
jest zlikwidowanie tej dychotomii. Polegajacej na tym, ze skutecznos$¢ oddziatywania na obywateli
uzaleznia si¢ od tego czy dany podmiot jest w stanie narzuci¢ panstwu swoj punkt widzenia oraz
wykorzysta¢ go jako narzedzie jego upowszechnienia®¥. Zdaniem K. Orzeszyny na nowozytna
wersje spoteczenstwa obywatelskiego skfadajg si¢ nastepujace aspekty:

1. Spoleczenstwo obywatelskie jest zalozone przez instytucje bardziej czy mniej
sformalizowane: to sie¢ form oraz poziom spotecznej autonomii. Instytucje te maja rozne
funkcje 1 odgrywaja znaczng role w procesie integracji spotecznej.

2. Przynalezno$¢ jednostek do instytucji spoleczenstwa obywatelskiego dokonuje si¢ na
plaszczyznie dobrowolnej: cztonkowie stowarzyszen, przedsigbiorstw, zbiorowosci, ktore
gromadzg spoteczno$¢ obywatelska nie sg nigdy przymuszani do przynaleznos$ci, ani
w imi¢ obowigzku politycznego, ani w imi¢ domyslnej przynalezno$ci naturalnej do
jakiejkolwiek wspolnoty.

3. Spoteczenstwo obywatelskie jest zbudowane na prawie 1 zasadach demokratycznych
z szacunkiem dla zycia prywatnego, wolnosci przekonan, wolnosci stowarzyszen, ktore
stanowig podstawe normatywng spoteczenstwa obywatelskiego. Niezalezne od panstwa
spoteczenstwo obywatelskie nie jest w zaden sposob miejscem bez prawa.

4. Spoleczenstwo obywatelskie jest miejscem ksztaltowania si¢ woli zbiorowe;j
1 reprezentacja obywateli: organizacje spoteczenstwa obywatelskiego odgrywaja wazng
role ciat posrednich migdzy jednostka a panstwem. Dialog spoteczny nie moze odbywac
si¢ bez jego posrednictwa.

5. Spoteczenstwo obywatelskie wprowadza przestrzen pomocniczo$ci, idea ta otwiera
mozliwo$¢ wprowadzania autonomicznych poziomoéw wiladzy w relacji do panstwa, ale

przez panstwo uznanych.

339 7. Czarnik, Ochrona intereséw spolecznosci lokalnej i gminy w planowaniu przestrzennym [w:] Partycypacja
w postegpowaniu administracyjnym. W kierunku uspotecznienia interesu prawnego red. Z. Kmieciak, Warszawa
2017,s.175-176
340p_ Swital, Gwarancje prawne..., 0p.Cit., S.47.
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K. Orzeszyna podkresla rowniez, iz idea spoteczenstwa obywatelskiego zaktada: samookreslenie
si¢ obywateli jako aktywnych podmiotow zycia politycznego, spolecznego i ekonomicznego.
Jednostka ludzka, ktéra kieruje si¢ w swym dziataniu dobrem wspdlnym jest obywatelem;
powstawanie pozarzadowych organizacji i stowarzyszen spotecznych, ktorych celem jest
urzeczywistnianie dobra wspdlnego, jak réwniez tworzenie poziomych wiezi interpersonalnych
opartych na zasadach rownosci, szacunku i wspotodpowiedzialnosci®:.

Wedtug M. Janika spoteczenstwo obywatelskie oznacza szczegdlny rodzaj spoteczenstwa,
ktore cechuje si¢ w duzym stopniu zbiorowa samoswiadomoscig 1 jest wytworem prywatnych
i samorzadowych instytucji. Te sfere 1 wytwor mozna uznaé¢ za obywatelskie, gdy sprawuja
normatywna, regulacyjng funkcje. Jako warunek konieczny istnienia  spoleczenstwa
obywatelskiego wskazuje sie, by jego czlonkowie uswiadomili sobie swa przynaleznos¢ do
tego spoteczenstwa. Przyjecie takiej definicji spoteczenstwa obywatelskiego wskazuje, ze to co
twierdzili o spoleczefstwie obywatelskim Arystoteles 1 Cyceron, nie jest w zadnym razie
anachroniczne. Dlatego, gdy méwimy 0 nowoczesnym spoleczenstwie obywatelskim, nie mozna
si¢ calkowicie odcig¢ od tradycyjnych znaczen tego pojecia. Z tej tez racji pojecie spoteczenstwo
obywatelskie jest zarazem tradycyjne i nowoczesne. Mozna zauwazy¢, ze w dyskusji nad
istotg spofeczenstwa obywatelskiego wskazuje si¢, ze aktywno$¢ obywateli oraz mozliwos$¢ ich
uczestnictwa w procesie decyzyjnym, a takze jego znaczenie w spoleczenstwie demokratycznym
sa bezposrednio powiazane z tendencjami decentralizacyjnymi®*?,

Spoleczenstwo obywatelskie rozumiane moze by¢ jako ogdt wzglednie niezaleznych
wobec panstwa instytucji, organizacji i stowarzyszen dzialajacych w sferze publiczne;.
Spoleczenstwo to stanowi autonomiczny byt zdolny réwnowazy¢ wiladze panstwowa,
charakteryzujacy si¢ aktywnoscia, zdolnoscig do samoorganizacji oraz wplywem na decyzje
publiczne. Idea i rozwdj spoleczenstwa obywatelskiego pozostaja w §cistym zwiagzku z praktyczng
realizacjg zasady pomocniczo$ci wyrazonej expressis verbis w preambule Konstytucji RP. Nalezy
stwierdzi¢, ze rolg panstwa powinno by¢ tworzenie warunkow dla rozwoju dziatan obywatelskich
oraz zachgcanie do podejmowania zrdznicowanych oddolnych aktywnosci, ktore beda sprzyjaty
rozwojowi spoleczenstwa obywatelskiego, a tym samym wpisywaé si¢ beda w realizacje tej
zasady. Jednocze$nie jednak dziatania panstwa nie moga doprowadzi¢ do centralnego sterowania
spofeczenstwem obywatelskim poprzez narzucanie obywatelom okreslonej dziatalnosci lub
tworzenie roznego rodzaju barier w podejmowaniu dziatan niemieszczacych si¢ w sferze

zainteresowania wladz publicznych. Funkcjonowanie tego rodzaju rozwigzan prawnych

31K, Orzeszyna, Spoteczenstwo obywatelskie w Unii Europejskiej, Teka Komisji Prawniczej PAN Oddziat
w Lublinie, t. 2, 2009, s. 99 — 100.
342M. Janik, Nowe formy wspétdziatania a koncepcja spoleczerstwa obywatelskiego [W:] Formy wspdtdziatania
Jjednostek samorzqdu terytorialnego red. B. Dolnicki, Warszawa 2012, LEX.
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stanowiloby bowiem catkowite przekreslenie idei spoteczenstwa obywatelskiego, ktore musi
rozwija¢ si¢ swobodnie i samodzielnie. Nie oznacza to jednak, ze panstwo nie moze wspierac,
koordynowac¢ lub wyznaczaé ram prawnych i instytucjonalnych rozwoju podmiotéw wchodzacych
w sklad spoleczenstwa obywatelskiego®*3. Jak twierdzi B. Barbera spoteczenstwo obywatelskie to
przestrzen obywatelska zajmujaca miejsce posrednie migdzy wiladza panstwowa, a sektorem
prywatnym. (...) Spoteczenstwo to tworza z wilasnej woli swobodne stowarzyszone jednostki

344 Warto tez przywola¢ definicje

i grupy dazace do wytworzenia wspolnej plaszczyzny dziatania
J. Sztumskiego, ktoéry uwaza, ze spoleczenstwo obywatelskie to spoteczenstwo sktadajace sie¢
z jednostek swiadomych swoich praw 1 obowigzkoéw, wynikajacych z uznanych przez nie wartosci
1 dazen. Spoleczenstwo, w ktorym dba si¢ o godnos$¢ osoby ludzkiej 1 o praktyczne mozliwosci
realizacji jej zamierzen i oczekiwan®*.

Jak wskazuje W. Osiatynski, spoleczenstwo obywatelskie jest autonomicznym bytem,
zdolnym rownowazy¢ wladze panstwowa, pozwalajac jednoczesnie przejawiac jednostkom swoje
interesy 1 potrzeby, jednoczy¢ je wobec spraw wspolnej troski oraz wptywac na decyzje publiczne.
Aby moglo spetnia¢ t¢ role, musi posiada¢ wewngtrzne zywotne sity oraz wlasng strukture, utkang
w sie¢ wlasnych powigzan miedzy ludzmi i grupami spolecznymi. Spoteczenstwo obywatelskie
posiada dwa wymiary. Jeden ma charakter czynny przejawiajacy si¢ realizowaniem interesow
1 celow sktadajacych si¢ na nie grup oraz jednostek wchodzacych w ich sktad. Drugi wymiar ma
charakter obronny przejawiajacy si¢ tym, ze instytucje spoleczenstwa obywatelskiego shuza
hamowaniu 1 rownowazeniu wiladzy panstwowej. Te oba aspekty przeplatajg si¢ ze sobg nigdy
bowiem ludzie nie wystepujg rownie stanowczo i odwaznie przeciw naduzyciom wiadzy, jak
wowczas gdy wladza narusza ich interesy lub utrudnia realizacje pragnien*.

Zatem spoteczenstwo obywatelskie to wyodrebniony od panstwa, gospodarki i zycia
prywatnego obszar, w ktérym obywatele dobrowolnie i w sposdb autonomiczny tworza
stowarzyszenia, fundacje, ruchy, zrzeszenia, zorientowane na wyrazenie, obrong lub tez realizacj¢
ich potrzeb i aspiracji. Obywatelskie sg rowniez wszelkie Swiadome, niesformalizowane dzialania,
podejmowane na rzecz spotecznosci lokalnej. Wspotistnienie i wspolpraca pomigdzy instytucjami
panstwowymi, gospodarka i podmiotami obywatelskimi opieraja si¢ na poszanowaniu prawa

i regul demokratycznych. W ujeciu normatywnym spoleczenstwo obywatelskie to sposob

funkcjonowania obywateli w Zyciu publicznym 1 jego jako$¢. Owo funkcjonowanie cechuje

343M. Karcz — Kaczmarek, Narodowy Instytut Wolnosci — centrum rozwoju spoleczenstwa obywatelskiego: dylematy,
wyzwania i perspektywy [w:] Decentralizacja i centralizacja administracji publicznej. Wspotczesny wymiar W teorii i
praktyce red. B. Jaworska — D¢bska, E. Olejniczak — Szatowska, Rafat Budzisz, Warszawa —1.6dz 2019, s. 566 — 567.
$44B. R. Barber, Dzihad kontra McSwiat, Warszawa 2001, s. 360 — 361.
345), Sztumski, Problemy teoretyczne zwigzane z przysSpieszeniem zmian spoteczno — gospodarczych w Polsce [w:]
Spoleczenstwo polskie w procesie demokratycznych przeobrazen red. J. Sztumski, Katowice 1993, s. 17.
38W. Osiatynski, Rzeczpospolita obywateli, Warszawa 2004, s. 119.
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kompetencja, ofiarno$¢, dialog i zdolnos¢ do kompromisu, akceptacja dla réznorodnosci oraz

koncentracja na dobru wspdlnym34

. Warunkiem praworzadnosci panstwa oraz tego, aby
demokracja byla demokracja autentyczng jest to, by najwyzsza wage w panstwie miato prawo,
a nie samowola ludzi, jak rowniez s3 nim struktury uczestnictwa, ktore umozliwiaja i utatwiaja
wszystkim obywatelom spoteczenstwa w pomnazaniu dobra wspdlnego. Pomagaja one spotecznie
odtwarza¢ posiadang przez czlowieka wlasciwos$¢ uczestnictwa na wszystkich poziomach zycia
spotecznego. Warto podkresli¢, ze sa one zaprzeczeniem, a takze sposobem przezwyci¢zania
przyczyn bolaczek wspdtczesnego czltowieka 1 ludzkosci, a zwlaszcza przeszkod, jakie stoja na
drodze do ich rozwoju (struktury grzechu). Te paralizujagce rozwo6j zaréwno pojedynczego
cztowieka, jak 1 caltych narodow, struktury mozna zwalcza¢ jedynie poprzez przyjmowanie postaw
diametralnie r6znych, a taka w plaszczyznie migdzyludzkiej jest wlasciwa dla spoleczenstwa
obywatelskiego postawa solidarnos$ci, znajdujaca swoj wyraz w zaangazowaniu na rzecz dobra
blizniego, w ciggtym byciu dla innych, stanowigca najwlasciwszy grunt dla urzeczywistniania
uczestnictwa®*.

Spoteczenstwo obywatelskie to sfera niewymuszonej aktywnosci ludzi, traktowana jako
narzedzie spolecznej zmiany. Aktywno$¢ ta skorelowana jest z okreSlonymi cnotami publicznymi,
tj. indywidualna wolno$¢, tolerancja, zaufanie, poczucie przynaleznosci do wspolnoty
1 odpowiedzialnos$ci za dobro wspolne. (...) Spoteczenstwo to powstaje w wyniku napie¢ miedzy
sferg publiczng 1 polityczng a prywatng, w ktorej dziata jednostka. W sferze prywatnej obywatel
realizuje potrzeby materialne 1 ekonomiczne w obrgbie wspolnoty, ktorg jest rodzina. Nabywa
pewne cechy charakteru, przechodzi pierwszy etap socjalizacji oraz ksztattuja si¢ u niego cechy
obywatelskosci, ktore maja wptyw na jego dziatalno$¢ w sferze publicznej i politycznej. Sfera
publiczna spoleczenstwa obywatelskiego to gléwnie organizacje oraz stowarzyszenia
obywatelskie, za$ sfera polityczna jest ogélnopanstwowa. Jest ona zagospodarowana przez wtadze
panstwowa, dajaca poczucie bezpieczenstwa, a takze czuwajaca nad zabezpieczeniem rozwoju
1 prawidlowej egzystencji spoleczenstwa. Stojaca na strazy porzadku prawnego oraz polityczno-
prawnych warunkéw rozwoju spoleczenstwa obywatelskiego. Spoleczenstwo obywatelskie
oznacza dzi§ zarO6wno zorganizowang aktywno$¢ ludzi w przestrzeni publicznej, m.in.

manifestowang przez dzialalno$¢ w organizacjach pozarzadowych, jak 1 niezorganizowana,

31\W. Szymczak, Znaczenie wartosci w tworzeniu spoleczeristwa obywatelskiego [W:] Spoteczernstwo obywatelskie
red. E. Balawajder, Lublin 2007, s. 28 — 29.
38W. Wojtyla, Miedzy osobg a wspélnotq. Kategoria uczestnictwa w mysli spotecznej Karola Wojtyty — Jana Pawta
I1, Radom 2019, s. 136.
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spontaniczng dziatalno$¢ jednostek i1 grup ad hoc (np. przez indywidualne wsparcie inicjatyw
spotecznych, udziat w grupach okreslonych interesow)>*°.

Zdaniem J. Kidy normatywna koncepcja spoleczenstwa obywatelskiego analizuje to
pojecie przez pryzmat tradycji znajdujac w nich element uniwersalny. Takimi uniwersalnymi
akcentami sa: wolno$¢ jednostki, ideat aktywnego uczestnictwa obywateli w zyciu publicznym,
kategoria cnoty obywatelskiej i zwigzane z nim pojecie dobra wspdlnego. Normatywne ujecie
akcentuje wigc wymiar aktywnej obywatelskosci, dajacy si¢ pogodzi¢ z ideatami liberalnymi,
autonomig jednostki i1 jej uprawnieniami. Warto zaznaczy¢, ze ideaty te nie muszg by¢ wrogie
obywatelskiej cnocie. Istotnym elementem tej koncepcji jest etyka dyskursu umozliwiajgca jego
uczestnikom osiggnigcie zgody co do norm spolecznych w pluralistycznych spoteczenstwach,
w ktorych jednostki roznig si¢ znaczaco w kwestii wizji dobrego zycia>*.

Najwazniejsza funkcjg spoleczenstwa obywatelskiego jest ochrona przed ingerencja
panstwa w sfere prywatng. W funkcji tej widac reperkusje tradycji wywodzacej si¢ od Locke’a.
Podkreslat on przede wszystkim aspekt niezaleznos$ci sfery spotecznej od panstwa. To wlasnie
w spofeczenstwie, istniejg warunki dla rozwoju sfery politycznej. Niezaleznos¢ wspolnotowe;j
sfery niepolitycznej powinna by¢ przedmiotem ochrony ze strony panstwa, ktore nie miatoby
prawa nig kierowaé. Z tej zatem perspektywy zasadniczym zadaniem spoteczenstwa
obywatelskiego jest ochrona autonomii jednostki, rozwdj jej praw naturalnych oraz
zabezpieczenie wolnosci. Spoteczenstwo obywatelskie chroni przed interwencjg panstwa. Z czym
powigzana jest druga funkcja — polegajaca na obserwacji 1 kontroli wladzy panstwowej. Im
spoleczenstwo obywatelskie jest silniejsze, tym jego obywatelska obserwacja moze w wigkszej
mierze zmusi¢ panstwo do dziatan odpowiedzialnych®®?,

Funkcja trzecia ma na celu pobudzenie obywateli do dziatan demokratyczno -
partycypacyjnych oraz na rekrutacji demokratycznych elit, ktére mogltyby kierowaé panstwem.
Nawigzuje ona do tradycji Tocqueville’a zdaniem ktorego, spofeczenstwo obywatelskie jest
szkola demokracji, uzdalniajaca nie tylko do demokratycznych pogladow, ale i ksztaltujaca
obywatelskie wzory postepowania. Zatem z tej perspektywy spoleczenstwo obywatelskie jest
normatywnym i partycypacyjnym potencjalem demokracji zabezpieczajacym wolnos¢ tak przed
autorytarnymi dziataniami panstwa, jak i przed majacymi sktfonno$¢ do tyranii wigkszos$ciami

dziatajacymi w obrebie spoleczefistwa. Koncepcja ta likwiduje zasadniczy kontrast migdzy

39A, Wiktorowska — Swiecka, Transnarodowe spoleczeristwo obywatelskie na poziomie europejskim [w:] Procesy
integracyjne i dezintegracyjne w Europie, red. A. Paczes$niak, M. Klimowicz, Wroctaw 2014, s. 99 — 100.
¥0). Kida, Od spoteczenstwa obywatelskiego do spolecznego obywatelstwa [W:] Partycypacja spoleczna
w samorzqdzie terytorialnym — aspekty prawne, ekonomiczne, spoteczne, red. K. Glabicka, P. Swital, Radom 2016, s.
40.
%1p Broda — Wysocki, Rozwdj spoleczeristwa obywatelskiego w Polsce, Warszawa 2003, s. 37.
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spoteczenstwem a panstwem, podkreslajac, iz zard6wno panstwo, jak i spoteczenstwo stanowia
niezbedne komponenty idei samorzadnosci®®2.

Czwarta funkcja okresla spoleczenstwo obywatelskie jako narzedzie tworzenia, agregacji
i artykulacji warto$ci wspolnotowych oraz interesow spotecznych. W tym ujeciu spoteczenstwo
obywatelskie jest utozsamiane ze sferg publiczng. Okresla si¢ ja tez mianem ,,habermasowskiej”.
W tradycji wywodzacej si¢ od Habermasa spoleczenstwo obywatelskie obejmuje obszar
artykulacji interesow 1 ich agregacji przez budowg przedinstytucjonalnych powigzan
pluralistycznych interesow, ktére wpltywaja na system polityczny 1 spoleczny. Punktem
centralnym spoleczenstwa obywatelskiego s3 przede wszystkim spontanicznie powstajace
zrzeszenia, organizacje i1 ruchy, ktére podejmuja, uogdlniajg 1 naglasniajg w sferze publicznej
spofeczne problemy, majace czesto swe zrodta w obszarze zycia prywatnego>>°.

Piata funkcja spoteczenstwa obywatelskiego jest demokratyzacja ptaszczyzny lokalne;.
Funkcja ta jest niezwykle istotna zwlaszcza dla demokracji mlodych, ktére po rozwinigciu zasad
demokracji na plaszczyznie narodowej zapominaja niejako o plaszczyznie lokalnej. Jesli tak sie
dzieje, to na owej plaszczyznie moga pozostawac autorytarne enklawy funkcjonujace wedle
modeli klientelistycznych i korupcyjnych®4,

Ostatnig funkcjg spoteczenstwa obywatelskiego jest budowa tzw. spotecznego pluralizmu.
Spoteczenstwo obywatelskie, dzieki temu, iz stwarza sie¢ stowarzyszen, inicjatyw i1 ruchow
angazujacych réznych czlonkéw spotecznosci, umozliwia przecigcie wielu linii konfliktow
przebiegajacych w spoleczenstwie, a takze ich przezwyci¢zanie przez absorbowanie niektorych
w swych autonomicznych strukturach®,

Spoteczenstwo obywatelskie to spoleczenstwo pluralistyczne, w ktorym autonomia
konstytuujacych je jednostek, zbiorowos$ci 1 warstw ograniczana jest za sprawg uznania przez
poszczeg6lnych obywateli i ich grupy zobowigzan wobec spoleczenstwa jako catosci, wobec
wlasciwych mu centralnych organéw i1 praw. W ten sposob zakreslone zostaja granice autonomii,
do ktorych zalicza si¢ zobowigzania wynikajace z przynaleznosci do panstwa i spoteczenstwa, ze
wzajemnych praw i obowigzkow przypisanym tym relacjom>®,

Zdaniem D. Pietrzak — Reeves, prezne, autonomiczne spoleczenstwo obywatelskie to
wysoki kapitat spoleczny, lepsza legitymizacja decyzji politycznych, spoleczenstwo lepiej
wyksztalcone politycznie, aktywne, czyli umiejace artykulowaé swoje interesy 1 cele wspolne, to

wigksza podmiotowo$¢ obywateli, wyzsze zaangazowanie w sprawy lokalne, wspolnotowe, ale

%2]bidem, s. 37 - 38.

#31bidem, s. 38.

*41bidem, s. 39.

*51bidem, s. 39 - 40.

38W. Szymczak, Znaczenie wartosci w tworzeniu spoteczenstwa obywatelskiego, op.cit., s. 32 - 33.
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takze w zycie publiczne, to wreszcie mozliwo$¢ praktykowania aktywnej obywatelskosci, troski
o dobro publiczne. Spoleczenstwo obywatelskie jest nie tylko sferg artykulacji interesow
réznorodnych grup spolecznych oraz realizacji celow wspdlnych, ale takze miejscem edukacji
politycznej i ksztaltowania preferencji. Jest to przestrzen aktywnosci obywatelskiej, ktéra
wzbogaca demokracje, przenosi bowiem proces podejmowania decyzji na inny poziom niz tylko
poziom centralny panstwa badz samorzadu terytorialnego. Samoedukacja polityczna jednostek
w ramach spoleczenstwa obywatelskiego moze mie¢ ogromne znaczenie dla jakosci procesow
demokratycznych i demokracji jako takiej®®’.

Warto podkreslic ze spoleczefistwo obywatelskie urzeczywistnia si¢ takze poprzez
partycypacje, ktora w ujeciu teorii liberalnych jest warunkiem formalnym, ekspresja
indywidualnej wolnos$ci, realizacja umowy spofecznej zorientowanej na zabezpieczenie praw
jednostek. Natomiast wedlug komunitaryzmu partycypacja to element konstytutywny
spoleczenstwa obywatelskiego, element wieziotworczy 1 wspdlnotowotworczy, przejaw poczucia
przynaleznosci do konkretnej wspdlnoty, dla ktérej kluczowe sg tradycja, kultura 1 podzielana
przez jej czlonkéw $wiadomosé®®®. D. Pietrzyk — Reeves stwierdza, ze ,tradycja liberalna
podstawg spoleczenstwa obywatelskiego czyni nie wspolnote i jej dobro, jak czynita tradycja
republikanska, lecz jednostke i jej uprawnienia, dostrzegajagc w tym spoteczenstwie sferg
niezaleznosci i wolnos$ci przeciwstawiong panstwu, to jednak wspolne jest dla nich uznawanie
pojecia obywatelskosci — kojarzonego z aktywnym zaangazowaniem 1 uczestnictwem — za
warto$¢. O ile jednak liberalna koncepcja obywatelstwa kiadta nacisk na sferg praw obywatelskich,
o tyle koncepcja republikanska zwracata uwage takze na obowiazki obywateli wynikajace z ich
przynaleznosci do pewnej wspdlnoty politycznej 1 kulturowej oraz mniejszych wspdlnot
lokalnych, wigzac te obowiazki z wolnoscig praktykowang w spoleczenstwie obywatelskim
1 w sferze publicznej. Obywatelsko$¢ byta w koncepcji republikanskiej pewna kwalifikacja
moralng 1 obywatelska zarazem. Uczciwo$¢, niepodatno$¢ na korupcje, troska o innych,
solidarno$¢, bezinteresowno$¢, oglada polityczna, odpowiedzialno$¢ w zZyciu publicznym,
nastawienie na dialog i kompromis w miejsce roszczeniowosci to gldwne cechy, czy tez cnoty,
ktore na owa kwalifikacje obywatelska si¢ skladaja. Te dwie koncepcje obywatelstwa nalezy
faczy¢, a nie przeciwstawia¢, a tym samym faczy¢ wolno§¢ w spoleczenstwie obywatelskim
z odpowiedzialnos$cig. Mozna tu wregcz mowi¢ o odpowiedzialnym korzystaniu z przyshugujacych
nam praw: odpowiedzialnym, bowiem wigzacym si¢ nie tylko z realizacja celow partykularnych

dzigki wspoldzialaniu z innymi, lecz przede wszystkim z realizacja celow publicznych,

37D, Pietrzak — Reeves, Konsolidacja demokracji w Europie Srodkowo — Wschodniej: Rola spoleczeristwa
obywatelskiego, Eastern Review, t. 6, 2017, s. 28.
%8 1hidem, s. 33.
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z odpowiedzialnym zaangazowaniem w podejmowanie zadan spotecznych. Spoleczenstwo
obywatelskie byloby przestrzenia, w ktorej albo poprzez ktérg odnosimy sie do wigkszej catoscei,
czerpigc z niej mozliwosci samorealizacji dzigki aktywnemu zaangazowaniu na jej rzecz.
Odwotujaca si¢ do obydwu tradycji koncepcja spoleczenstwa obywatelskiego zaklada, ze
realizacji celow indywidualnych bardziej sprzyja spoteczna solidarno$¢ i wspodldziatanie, jak
rowniez wspoldecydowanie, anizeli izolacja i zamknigcie si¢ w kregu wilasnych spraw.
Spofeczenstwo obywatelskie jest wlasnie taka sfera solidarno$ci, wspoldziatania
1 wspoldecydowania, a zarazem napig¢ 1 konfliktow, ktére moga w niej znalez¢ latwiejsze
rozwigzanie niz na szczeblu panstwa. Sfery tej nie przeciwstawia si¢ jednak panstwu, bo cho¢ jest
od niego niezalezna, to przeciez stanowi niejako posredni szczebel pomiedzy jednostka
a panstwem, a poprzez kategori¢ obywatelstwa pozwala rozszerza¢ uczestnictwo na
zaangazowanie polityczne, na wspotdecydowanie o celach iksztalcie wspolnoty politycznej, ktora
dzi$ nazywamy panstwem’>>°,

Z punktu widzenia pojetych rozwazan istotne znaczenie ma takze administracja
partycypujaca koncentrujaca Si¢ w duzej mierze na umiejgtnosci kooperacji roznych podmiotow
oraz wspdlnego sterowania realizacja zaplanowanych zadan. Dzialania te polegaja na wywotaniu
okreslonych zmian, ktéore spowodowane sa spoteczng aktywnoscig i reakcjag na dzialalnosé
organéw administracji publicznej. Coraz cze¢sciej organy administracji publicznej muszg tworzy¢
sie¢ wspdtpracy z innymi podmiotami, dajacg w przyszloSci wymierne efekty w postaci
wzajemnego zaufania opartego na glownych przestankach prawa administracyjnego. Dlatego
gldwnym zadaniem organow administracji staje si¢ przede wszystkim definiowanie
i formulowanie takich zasad, ktore wskazg dziatajgcym wspolnie uczestnikom, Sposoby
zaspokajania ich potrzeb wraz z metodami realizacji wspolnych celow. Sukces takiego dziatania
uzalezniony jest w duzej mierze od mozliwos$ci aktywnego wigczenia w proces wzajemnych relacji
wszystkich uczestnikéw dzigki odpowiedniemu komunikowaniu si¢, wykorzystaniu negocjacji
czy wzajemnej partycypacji, wkraczajacej coraz mocniej w proces globalizacji administracji
publicznej. Sama administracja publiczna nie bedzie prawidlowo i skutecznie funkcjonowata bez
wsparcia jej dziatan aktywnoscig spoleczefistwa obywatelskiego3®°.

Jak trafnie podkresla P. Swital, stwarzanie obywatelom mozliwosci aktywnego
uczestnictwa w zarzadzaniu swoja wspolnotg samorzadowa stanowi jeden z instrumentéw budowy

spoteczenstwa obywatelskiego, zaangazowanego nie tylko w indywidualne, wiasne sprawy.

39D, Pietrzak — Reeves, Filozoficzne Zrédta idei spoteczenstwa obywatelskiego,
https://www.ekonomiaspoleczna.gov.pl/files/pozytek/Polecamy/SPOL.%200BYW..pdf, [dostgp: 02 — 09 — 2021 r].
360p, Romaniuk, Istota partycypacji obywatelskiej w samorzqdzie terytorialnym elementem zarzqdzania i budowy
zaufania do instytucji publicznych [w:] Sprawiedliwosé i zaufanie do wladz publicznych w prawie administracyjnym
red. M. Stahl, M. Kasinski, K. Wlazlak, Warszawa 2015, s. 345.
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Jako$¢ codziennego zycia i poziom ustug publicznych zaleza w znacznym zakresie od decyzji
wladz gminnych. Wyrazanie przez mieszkancéw swoich opinii i1 preferencji tylko poprzez
poparcie w akcie glosowania to zdecydowanie za malo. RoOwniez informowanie
o podejmowanych dzialaniach albo konsultacje spoleczne organizowane przez urzgdy nie
pozwalaja na rzeczywisty wspotudziat w sprawowaniu wiadzy publicznej. Warto podkresli¢, ze
organizacje spoleczenstwa obywatelskiego sa uznawane za najlepsze podloze rozwoju
wspoélczesnej demokracji. Stanowig one nie tylko wzmocnienie i urzeczywistnienie prawa
obywateli do uczestnictwa w zyciu publicznym, ale rOwniez umozliwiaja wlasciwe wypehianie
0l spotecznych oraz samorealizacje. Panstwo konstytucyjne i praworzadne powinno dopetniaé
spoleczenstwo obywatelskie poprzez zagwarantowanie mu podstawowych praw: prawa wlasnosci,
roéwnosci wobec prawa i wolnogci®®t,

Aktualnie za spoleczenstwo obywatelskie uwaza si¢ takie spoleczenstwo, w ktorym:
suwerenem wladzy jest tylko 1 wylacznie narod realizujacy ja poprzez swoich przedstawicieli,
kazda wladza dziata w granicach 1 na podstawie obowigzujacego prawa, obowigzujacy
konstytucyjny system zrodet prawa uwzglednia interesy obywateli oraz funkcjonuje prawny
system ochrony praw i wolnosci obywateli, instytucje publiczne gwarantujg przestrzeganie
obowigzujagcych norm prawnych, jak réwniez obywatele maja zagwarantowane prawo do
uczestniczenia w zyciu spotecznym, istniejg prawne gwarancje tworzenia dziatalnosci organizacji,
ktore reprezentuja interesy obywateli®®?.

Analizujac zagadnienie spoleczenstwa obywatelskiego mozna wyrdézni¢ cztery jego
modele:

1. Model obywatelski — odwotujacy sie do Arystotelesowskiej kategorii cnét oraz wizji
obywatelstwa aktywnie uczestniczacego w zyciu spotecznym. W tym ujeciu obywatela
cechuje: umitowanie wolnosci, solidarnos¢, zaufanie, otwarto$¢, tolerancja, aktywnos¢
spofeczna, zaangazowanie w sprawy publiczne, sumienno$¢ w przestrzeganiu umow,
poszanowanie dla prawa i regut spotecznych.

2. Model stowarzyszeniowy — odwotujacy si¢ do Hegla czy Smitha, w ktorym aktywno$é
obywatelska ma pehi¢ kontrolg, ograniczajac omnipotencje panstwa. Na spoteczefistwo
obywatelskie skladaja si¢ dobrowolne zrzeszenia, rozwijajace si¢ w oparciu o poczucie

wspollnoty 1 solidarnosci obywatelskiej. Te oddolne dziatania zbiorowe organizowane s3

obok, przeciw lub przed panstwem.

31p_ Swital, Prawne formy udziatu obywateli w zyciu publicznym — wybrane zagadnienia [w:] Prawa czlowieka we
wspolczesnym swiecie. Zagadnienia wybrane, red. P. Swital, W. Wojtyta, Radom 2018, s. 159.
362p, Romaniuk, Istota partycypacji obywatelskiej ..., op.cCit.,s. 343.
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3. Model mobilizacyjny — odwotujacy si¢ do K. Marksa i A. Gramsciego, zgodnie z ktorym
spoteczenstwo obywatelskie jest opozycja wobec panstwa. Realizuje si¢ ono glownie
poprzez prywatng aktywno$¢ ekonomiczng, dziatalnos$¢ spotdzielcza czy samopomocowa,
biorgc sprawy w swoje rece. Cechg tych dziatan jest: przedsigbiorczos$¢, zaradno$¢ oraz
jednoczenie si¢ w imi¢ realizacji partykularnych intereséw czy grupowych strategii aby
egzekwowaé swoje roszczenia i realizowac cele grupowe. Wspolnota duchowa czy tez
wspolnota wartosci ma tu znaczenie drugorzedne.

4. Model wspolnotowy — nawigzujacy do A. de Toqueville’a 1 Putmana odwoluje si¢ do
koncepcji lokalizmu jako takiego tadu spotecznego, ktory bazuje na poczuciu tozsamosci
wspolnot terytorialnych oraz w ktérym sg bliskie 1 bezposrednie wigzi migdzy cztonkami
grup o podlozu etnicznym czy kulturowym. Tradycja uczestnictwa we wspolnocie,
identyfikacja ze spolecznoscig, czynny udzial w rozwigzywaniu lokalnych probleméw,
przejrzystos¢ wiladzy to wszystko tworzy poczucie zakorzenienia odpowiedzialnosci za
wspolnote i jest wyznacznikiem podstawy obywatelskiej®2.

Relacja spoteczenstwo obywatelskie — panstwo to inaczej odniesienie idei 1 dzialalnosci
jednostek tworzacych to spoleczenstwo do instytucji panstwowych. Mozna przyjaé, iz na
spoleczenstwo obywatelskie sklada si¢ pie¢ elementow, ktore nawigzuja do warunkow, bez
ktorych spoleczenstwo takie nie moze zaistnie¢. Sg to: ograniczona i odpowiedzialna przed
suwerenem, czyli spoleczenstwem, wiladza panstwowa; rzady prawa; sfera publiczna; system
rynkowy wolny od korupcji oraz dobrowolne stowarzyszenia. Czynniki te pozwalajg odnies¢
spoleczenstwo obywatelskie do panstwa, a takie odniesienie musi by¢ mozliwe, gdyz jedno bez
drugiego nie moze =zaistnie¢c i poprawnie funkcjonowaé. Panstwo wobec spoleczenstwa
obywatelskiego moze by¢ albo aparatem przymusu i1 wtedy za przejaw spoleczenstwa
obywatelskiego; przy braku demokratycznych regul, uznamy dziatanie opozycji; albo
dostarczyciela ustug. Panstwo i spoteczenstwo obywatelskie powinny wspotdziata¢ na zasadzie

partnerstwa, w ktorym obydwaj partnerzy wzajemnie si¢ wspomagaja, ale i kontroluja swoje
poczynania. Relacje pomigdzy jednostka a spoleczefistwem obywatelskim, czyli pewna

wspolnota, do ktorej ta jednostka nalezy, przektadaja sie niewatpliwie na ksztaltowanie si¢ wiezi
na linii czlowiek - wspolnota narodowa. Kazdy cztowiek stanowi czg$¢ jakiego$ narodu. Narod
jako wspdlnota stwarza swoim czlonkom mozliwos$ci rozwoju, a z drugiej strony dzialalno$¢ ludzi

wplywa na dobro wspolne i umacnia te wspdlnote oraz wiezi pomiedzy jej cztonkami®®.

363). Kida, Od spoteczenstwa obywatelskiego..., op.Cit., s. 39.
34K, Czyz, Spoleczenstwo obywatelskie jako wyznacznik parstwa demokratycznego, Zeszyty Naukowe Zakladu
Europeistyki Wyzszej Szkoty Informatyki i Zarzadzania w Rzeszowie, 2007, nr 1, s. 181- 184,
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Na relacje miedzy spoleczenstwem obywatelskim a panstwem, zwraca takze uwage J.
Kucinski, ktory uwaza ze rozgraniczenie spoleczenstwa obywatelskiego od panstwa nie powinno
mie¢ charakteru konfliktowego, oznaczaé opozycji spoleczenstwa obywatelskiego wobec
panstwa, gdyz spoteczenstwo obywatelskie i panstwo nie sg bytami o sprzecznych interesach i nie
ma migdzy nimi na stale wyznaczonych granic. Koegzystencja panstwa i1 spoleczenstwa
obywatelskiego, wedlug J. Kucinskiego, wymaga zaistnienia trzech zjawisk:

1. Samoograniczenia si¢ wladzy panstwowej, ktoéra nie probuje zapanowa¢ nad wszelkimi
przejawami zachowan spotecznych, lecz wypetnia wazng role gwaranta tadu spotecznego,

2. Samoorganizacji spoleczenstwa, czyli zdolnosci do rozwijania spotecznych inicjatyw
1 oddolnego tworzenia roznorodnych form zrzeszania sie. Wowczas spoleczenstwo
obywatelskie jest spolecznym srodowiskiem w ktorym dziata panstwo,

3. Istnienia w panstwie ustroju demokratycznego, ktéry umozliwia byt i funkcjonowanie
spoleczenstwa obywatelskiego, poniewaz autokratyzm w panstwie, ale takze anarchia
stanowig realne zagrozenia dla spoteczenstwa obywatelskiego.

Wiadza panstwowa 1 spoleczenstwo obywatelskie powinny ksztaltowa¢ swoje stosunki na
zasadach partnerskich. Partnerskie dzialanie oznacza, ze wladza panstwowa i spoleczenstwo
obywatelskie powinni wspiera¢ si¢ nawzajem 1 ulatwia¢ sobie dziatalno$¢, ale rownoczes$nie
kontrolowa¢ swoje funkcjonowanie. Warto zaznaczyc¢, ze spoteczenstwo obywatelskie jest dobrze
zorganizowane 1 niezalezne od ingerencji wiladz panstwowych, gdy role demokratycznego
posrednika oraz mediatora w konfliktach intereséw miedzy wtadzg a spoteczenstwem petni prawo.
Bedace jednoczesnie gwarantem wolnosci oraz zjawiskiem normatywnie dyscyplinujgcym jego
funkcjonowanie3®°,

Wspoiczesna demokracja dla prawidlowego funkcjonowania potrzebuje spoteczenstwa
obywatelskiego, a zatem spoleczenstwa upodmiotowionych, $wiadomych jednostek, ktore
podejmujg aktywnos$¢ w sferze spolecznej, a z drugiej strony system liberalno - demokratyczny
stwarza najbardziej sprzyjajace warunki do powstania i rozwoju spoleczenstwa. Migdzy
demokracja a spoteczefistwem obywatelskim istnieje zatem dwustronna, bliska relacja. Zadne
z tych zjawisk nie moze rozwina¢ swojej dojrzalej formy bez obecnosci drugiego. Relacja ta jest
o tyle wazna, Ze istotng rol¢ w tworzeniu si¢ spofeczenstwa obywatelskiego spelnia m.in.
subsydiarno$¢. Jako podstawowe determinanty powstania spoteczenstwa obywatelskiego,
a zarazem wyznaczniki jego funkcjonowania wymieniane s3: obecno$¢ dobrowolnych
stowarzyszen, organizacji pozarzadowych; ich pozycja i funkcjonowanie; kapitat spoteczny,

ktérego zasoby sa wprost proporcjonalne do aktywnosci obywateli w ramach réznego rodzaju

365], Kucinski, Nauka o parnstwie... ,0p.Cit., s. 62 — 64.
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stowarzyszen oraz pluralizm. Wspolczesnie spoteczenstwo obywatelskie pojmowane jest takze
z perspektywy stopnia rozproszenia wladzy, fragmentaryzacji spoteczenstwa. Dostrzec mozna, ze
wszystkie postulaty spoleczenstwa obywatelskiego zwigzane sg $ciSle z ideg subsydiarnosci.
Nieprzestrzeganie przez panstwo zasady pomocniczosci skutkuje utratg przez obywateli poczucia
odpowiedzialno$ci. Wyrgczani przez panstwo nie majg mozliwosci wykazywania inicjatywy
1 wspotdecydowania o sprawach swoich i bliskich sobie, niewielkich grup spotecznych. W takich
realiach jakiekolwiek stowarzyszenia czy organizacje pozarzadowe moga mie¢ jedynie charakter
fasadowy, za$ kapital spoteczny praktycznie nie istnieje. ROwniez pluralizm wymaga istnienia
subsydiarno$ci, bowiem z natury zaklada on r6znorodno$¢. Nieprzestrzeganie zasady
pomocniczosci przesuwa wszystkie decyzje na poziom panstwa 1 tylko jeden, oficjalny punkt
widzenia jest w nim reprezentowany. Warto zaznaczyC¢, ze to brak subsydiarnosci, brak
mozliwosci decydowania o sobie przez dziesigciolecia doprowadzil do wyksztalcenia si¢
w Polsce spoteczenstwa ludzi radzieckich, ktorzy po przemianach ustrojowych przeksztalcili si¢
w spoteczno$¢ zagubiong, bezradng i niechetng do angazowania si¢ w sprawy publiczne.
W  doktrynie  wskazuje si¢ rozne przeszkody w  procesie  tworzenia = si¢
w Polsce spoteczenstwa obywatelskiego, jednak zawsze w jakiej$ czeSci odwolujg sie one do
okresu komunizmu 1 przejecia przez panstwo prawa i obowigzku do realizowania wszelkich zadan
spotecznych. Zwraca si¢ uwage, ze polskie spoteczenstwo znacznie odbiega od innych
spoteczenstw europejskich pod wzgledem kapitatu spolecznego. Przyczyng jego niedostatku jest
przede wszystkim powszechne przekonanie, ze przeci¢tni ludzie nie majg zadnego wpltywu na
sprawy publiczne. Trudno nie Igczy¢ tego przekonania z funkcjonowaniem Polakow przez
dziesiatki lat w realiach stanowiacych catkowite zanegowanie zasady subsydiarnosci®®.

Na uwzglednienie zastuguje takze poglad 1. Lipowicz, ktéra uwaza ze dazenie cztowieka
do wspodlnoty nie przemija, gdyz jest silnie zwigzane z naturg ludzka. Natomiast zmieniajg si¢
formy wspdlnoty i spotecznosci lokalnych, ktore nadal sg spojne z samg ideg samorzadowa.
Nalezy zauwazy¢, ze w dobie cyfryzacji administracji publicznej rozszerzenia bedg wymagac
podstawy prawne dzialania samorzadu oraz katalog prawnych form dziatania administracji
publicznej. (...) Pojawia si¢ tez obowigzek dotyczacy niestosowania w tekstach zwrotéw
niezrozumiatych dla statystycznego obywatela. Przystepno$¢ przekazywanych informacji nie jest
postrzegana obecnie w kategoriach dobrej woli, lecz staje si¢ obowigzkiem administracji
publicznej. Zaostrza to dylematy jezyka prawnego i prawniczego. Luka poznawcza w kwestii

zrozumialo$ci aktow prawnych i1 pism urzedowych kierowanych przez organy administrujace do

36E, Jakubiak, Subsydiarnosé¢ jako jeden z fundamentéw funkcjonowania spoleczenstw demokratycznych
(zagadnienia wybrane) [w:] Subsydiarnos¢é — uwarunkowania, regulacje i praktyka red. M. J. Skrodzka, Warszawa
2020, s. 74 - 75.
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podmiotéw administrowanych stale si¢ poglebia. Ztozony jezyk umozliwia jednak precyzyjne
réznicowanie sytuacji prawnej i naktadanych obowigzkéw. Wedhlug I. Lipowicz, rozwigzaniem
powyzszej sytuacji bedzie postulat zrozumiatych krotkich streszczen, obligatoryjnie dotgczanych
do rozstrzygnie¢ 1 pism kierowanych do podmiotow administrowanych. T¢ samg funkcje moga
spetnia¢ preambuty do aktoéw normatywnych jako srodka komunikacji spolecznej. (...) Luka
poznawcza moze powodowaé ogdlng radykalizacje nastrojow u czlonkow wspolnot
samorzadowych. Warto takze zaznaczy¢, iz obecnie wzrasta poziom populizmu, rosnie
lekcewazenie prawa materialnego i procedur. Zjawiska te stanowig odpowiedz na niezdolno$¢ do
komunikacji. Lek przed wszechwiedzacym panstwem narasta 1 prowadzi do podwazenia

legitymizacji demokratycznej administracji publicznej®®’.

3.2. Personalistyczna koncepcja wladzy publicznej

W polskiej tradycji intelektualnej 1 historycznej idei solidarnosci towarzyszy podobnie
brzmigca idea solidaryzmu. Warto zauwazy¢, ze solidarnos¢ i1 solidaryzm uzywane sg niekiedy
zamiennie, nie mniej jednak kategoria solidarnos$ci uzywana jest w kontek$cie wzajemnego
wspierania si¢, wspoldziatania czy porozumienia w ramach grupy, za$ solidaryzm odnosi si¢
w glowne] mierze do okreslonych kierunkow w mys$li spotecznej czy tez pogladow.
Przeciwienstwem solidarnos$ci jest indywidualizm, ktory uprzywilejowuje jednostke wzgledem
zbiorowos$ci. Dobrem naczelnym, jest w nim, dobro jednostki postawione nie tyle przed, co racze;j
ponad i poza dobrem wspolnoty. Liberalny indywidualizm akceptuje tylko obowigzek okazania
solidarnos$ci w sytuacji, gdy jest ona elementem zapisu umowy spotecznej, tzn. jezeli zachodzi
zbiezno$¢ interesOw osobistych 1 interesow grupowych. Z kolei kolektywistyczng wizje
solidarno$ci mozna przedstawi¢ na przyktadzie systemu komunistycznego, solidarno$¢ oznacza
wspolng walke klas 1 dotyczy grup czy partii, ktére przewodza i t¢ walke prowadza. W istocie
mozna powiedzie¢, ze kolektywizm w kazdej postaci depersonalizuje osobe ludzka, albowiem
przestaje ona zy¢ w tego rodzaju ustroju wlasnym zyciem, stajac si¢ jedynie cz¢scig zbiorowosci,
ktoéry ja podporzadkowuje. Personalistyczna interpretacja pojecia solidarnosci obejmuje poczucie
wspoOlnoty 1 wzajemnej odpowiedzialno$ci, ktore wynika ze wspolnych interesow. Zatem
solidarno$¢ jest kwestia wspolnej tozsamosci spolecznej, ktora zywi si¢ podobnym sposobem

zycia i wspoInymi warto§ciami®®®,

367), Lipowicz, Samorzqd terytorialny XXI wieku, Warszawa 2019, s. 254 — 263.
368), Blicharz, L. Zacharko, Globalizm a personalizm wobec administracji publicznej. Studium prawno —
administracyjne, Wroctaw 2019, s. 142 — 143.
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Kluczowe dla personalistycznego sposobu mys$lenia o spoleczenstwie jest pojgcie
podmiotowosci. Sita panstwa i tworzonych przez nie struktur, w tym takze struktur administracji
publicznej, bierze swoj poczatek z podmiotowosci tworzonego przez poszczegolnych obywateli
spoteczenstwa. Przez podmiotowo$¢ spoleczenstwa rozumie si¢ autonomi¢ poszczegdlnych grup
spotecznych wzglgdem panstwa, stad koniecznym warunkiem dla zachowania jego wolnos$ci
1 kreatywnosci jest proces samoorganizowania si¢ spoteczenstwa. Tym, co zapobiega degradacji
spofeczenstwa, jest tworzenie umacniajacego spoleczng tkanke systemu solidarnos$ci.
Podmiotowos$¢ spolteczenstwa umacnia si¢ wowczas, gdy wiele roznych relacji wzajemnie si¢ ze
sobg splata. Wizja taka jest jednak wspotczesnie zagrozona. Jednostka czesto dusi sie¢ pomigdzy
dwoma biegunami: panstwem 1 rynkiem. Niekiedy wydaje si¢, ze istnieje ona jedynie jako
wytworca 1 nabywca towarow, czy tez jedynie jako przedmiot administracji panstwowe;.
Zapomina si¢ tym samym, ze ani rynek, ani struktury panstwa nie sg celem miedzyludzkiego
wspotzycia, bowiem ono samo w sobie posiada szczegolng wartos¢, ktorej panstwo 1 rynek maja
shuzy¢. Z perspektywy personalistycznej umacnianiu podmiotowosci spoteczenstwa nie sprzyja
takze koncepcja panstwa opiekunczego, inaczej zwanego panstwem dobrobytu. Panstwo
opiekuncze, interweniujgc bezposrednio 1 pozbawiajac spoleczenstwo odpowiedzialnosci,
powoduje rowniez utrate ludzkich energii 1 przesadny wzrost struktur publicznych, w ktorych,
przy ogromnych czgsto kosztach, dominuje raczej logika biurokratyczna, anizeli autentyczna
troska o to, by shuzy¢ korzystajacym z niej ludziom. Pomimo najlepszych intencji, zdejmujac
odpowiedzialno$¢ zardwno z tych, ktdrzy cheieliby pomagac innym, jak iz tych, ktorzy potrzebuja
pomocy, a ktérzy czgsto uzalezniajg si¢ od pomocy panstwa, zmarnotrawieniu ulega potencjat
spoteczenstwa. Uruchomiona zostaje kosztowna i zdepersonalizowana biurokratyczna machina
z jej sktonnoscig do rozrostu swoich struktur ignorujacych coraz bardziej personalny wymiar
miedzyludzkich relacji®®®. Pomocnicze pafnstwo nie powinno samodzielnie realizowa¢ dobra
osobowego ani dobra wspdlnego, bowiem urzeczywistniane ich powinno dokonywac si¢ takze
poprzez realizacje dobr osobowych 1 dobr wspdlnych w ramach poszczegdlnych spotecznosci
posrednich. Idea pomocniczosci wymaga, by przy zachowaniu autonomii kazda spotecznosé
posrednia, realizujac swoje dobro wspdlne, mogla swobodnie wnosi¢ wktad w dobro wiekszych
spofeczno$ci. Zatem panstwo powinno realizowaé jedynie te dobra i wartosci, dla osiggniecia
ktorych jest ono predestynowane i zarazem niezbedne w perspektywie troski o sprawiedliwe
warunki rozwoju w odniesieniu do wszystkich cztonkéw wspolnoty panstwowej. Powinno ono

podejmowac zadania dobra wspolnego, lecz nie powinno zawtaszczaé calego obszaru spoteczne;

39W. Wojtyta, Dobro czlowieka celem istnienia i funkcjonowania administracji publicznej — w perspektywie etyki
personalistycznej [w:] Wzorce i zasady dziatania wspolczesnej administracji publicznej red. B. Jaworska — Debska,
P. Kledzik, Warszawa 2020, s. 283 — 300.
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realizacji dobr i warto$ci. Panstwo nie stanowi wartosci W sensie ontologicznym, jest jedynie
dobrem instrumentalnym, shuzebnym wobec dobra wspdlnot funkcjonujagcych w jego ramach
I ostatecznie wobec dobra osobowego czlowieka. W kontekscie idei pomocniczosci rola panstwa
w zakresie urzeczywistniania dobra wspolnego jest jednak szczegdlna. Nie sprowadza si¢ ona
jedynie do osiggania dobra wspolnego w zakresie, w jakim nie jest to mozliwe na poziomie
spotecznosci posrednich, ale polega réwniez na stworzeniu gwarancji realizacji dobra wspolnego
w ramach tych spotecznosci. To co panstwowe, nie wyczerpuje sumy spotecznych warunkow
realizacji dobra wspolnego, nie wszystkie z tych warunkow sg tworzone, wspottworzone lub
okreslane przez panstwo, to jednak panstwo wszystkie je powinno uwzgledniac i sprawic, ze
stanowi¢ beda pewna pomocniczg calo$¢. Zycie w pomocniczej wspdlnocie panstwowej stanowié
powinno warto$¢ w aspekcie organizacyjnym, umozliwiajac urzeczywistnianie dobra wspdlnego
bezposrednio za pomocg instrumentow, jakimi panstwo dysponuje, poprzez stworzenie
warunkow dla osiggania dobra wspdlnego mniejszych spotecznosci funkcjonujacych w ramach
panstwowego porzadku spolecznego®’°.

Czlowiek — osoba wraz z innymi ludzmi tworzy rdznego rodzaju wspolnoty bytowania
1 dziatania. Stojac na stanowisku personalizmu uznaje si¢ prymat jednostki przed wspolnota.
Wspoblnoty tworzone sg zawsze przez konkretne, niepowtarzalne pojedyncze osoby, ktore dzigki
wiasciwos$ci uczestnictwa bytujac 1 dziatajac wewnatrz kazdej z nich zachowujg personalistyczny
wymiar swoich czyndéw. Zdolnos¢ do aktywnego uczestnictwa moze przybiera¢ rdzne postacie.
Przez uczestnictwo mozna rozumie¢: zdolno$¢ do podejmowania tworczych inicjatyw,
przedsi¢biorczo$ci, kreatywnosci, jak réwniez talenty, kompetencje i doswiadczenie, ktorymi
jednostka stuzy wspdlnocie, do ktorej nalezy i ktorg wspottworzy. Czlowiek — jednostka tworzac
wspolnote¢ wnosi do niej cate bogactwo swojej osobowosci, jak réwniez swoje braki
1 ograniczenia, dlatego stale potrzebuje innych. W kazdej z tworzonych przez cztowieka wspolnot
chodzi o to, by ukonstytuowa¢ odznaczajace si¢ swoista podmiotowoscia ,,my”, ktorego
wlasciwym i pelnym sensem jest za kazdym razem przejscie od wielopodmiotowosci do
podmiotowosci wielu. Przejscie to moze dokona¢ si¢ jedynie poprzez wspolne dazenie do dobra
wspdlnego, w rozumieniu ktérego kluczowe znaczenie ma wymiar uczestnictwa®’t. Uczestnictwo
oznacza zaréwno samg zdolno$¢ osoby do dziatania wspolnie z innymi, jak i1 aktualizacj¢ tejze
zdolnosci. Cztowiek — 0soba, zdolny jest nie tylko do podejmowania dziatania wspdlnie z innymi

ludZzmi, dzigki posiadaniu i uruchomianiu homogennej wlasciwosci uczestnictwa, ale zdolny jest

310p, Wilczynski, Idea pomocniczosci a dobro wspdlne [W:] Wzorce i zasady dziatania wspdlczesnej administracji
publicznej red. B. Jaworska — Debska, P. Kledzik, Warszawa 2020, s. 272 — 282.
S11W. Wojtyta, Dobro wspélne — fundamentem spoleczenstwa. Préba filozoficznego wyjasnienia struktury dobra
wspolnego na przykiadzie wybranych autoréow [W:] Partycypacja spoteczna w samorzqdzie terytorialnym — aspekty
prawne, ekonomiczne, spoteczne, Radom 2016, s. 29.

130



on takze do wuczestnictwa w samym czlowieczenstwie innych ludzi. Uczestniczy¢
w czlowieczenstwie drugiego cztowieka to znaczy pozostawaé w zywej relacji do tego, ze on jest
tym wilasnie czlowiekiem, a nie tylko w relacji do tego, przez co on jest czlowiekiem. Dopiero
w takim znaczeniu kategoria, jaka jest uczestnictwo staje si¢ kategorig uniwersalna, na ktorej
mozna zbudowa¢ kazda ludzka wspdlnote bytowania i dziatania. Jedynym mozliwym uktadem
odniesienia dla tak pojetego uczestnictwa jest ukfad blizni, ktory przekracza wszelki rodzaj
wspoélnoty zbudowany wokoét uktadu odniesienia, jakim jest jedynie czlonek wspolnoty. Chodzi
o to azeby w ksztaltowaniu ludzkiego wspotzycia 1 wspdtdziatania na r6znych szczeblach 1 na
zasadzie roznych wigzi, jakie stanowig o wspdlnotach 1 spoleczenstwach, system odniesienia
blizni byt ostatecznie decydujacy®’2.

Z punktu widzenia jednostki uczestniczy¢ w zyciu spoleczenstwa, narodu, panstwa,
w funkcjonowaniu Kos$ciota, partii politycznej lub stowarzyszenia to znaczy:

1. By¢ osobowym ogniwem w zorganizowanej calosci — ze statusem ,skladnika
instrumentalnego”, potencjalnego wykonawcy okreslonych 1ol spotecznych, funkcji,
zadan, obowigzkéw, podporzadkowanego okreslonym wymaganiom spolecznym,
normom 1 wzorcom konstytutywnym dla tej cato$ci; z mniejsza lub wickszg szansa
zaznaczenia swojej obecno$ci, wywarcia wpltywu, zaspokojenia wiasnych potrzeb
1 aspiracji przy okazji dziatania na rzecz wspolnoty,

2. Odnosi¢ korzysci lub ponosi¢ straty z tytulu samej w sobie przynaleznosci, z powodu bycia
czescig calosci, czlonkiem zbiorowosci (czego wyrazem na poziomie makrospotecznym
sg grupowo okreslone prawa, wrecz przywileje, wzglednie grupowo zaadresowany pewien
zakres 1 rodzaj uposledzenia spotecznego, dyskryminacji, pokrzywdzenia),

3. Przyczynia¢ si¢ wlasnym funkcjonowaniem lub §wiadomym dziataniem, aktywnoscig do
funkcjonowania calo$ci, do ktoérej si¢ nalezy, w charakterze sprawnego wykonawcy, ale
tez inicjatora, inspiratora, depozytariusza badz dziata¢ na szkode tej catosci, pasozytowac
na niej,

4. Odnosi¢ korzysci lub ponosi¢ straty z tytutu dziatania, wysitku poniesionego na rzecz lub
wbrew interesom danej cato$ci— co prawda, nie tylko i nawet nie tyle ze wzgledu na zastugi
lub szkody same w sobie, ile ze wzglegdu na spoteczng lub czyja$ arbitralng
i tendencyjna oceng tego wktadu®",

Zdolnos$¢ do uczestnictwa w samym czlowieczenstwie stanowi rdzen wszelkiego uczestnictwa,

wszelkie uczestnictwo, zyskuje w nim zarOwno osobowg glebig, jak i wymiar uniwersalny.

372\, Wojtyta, Sposob rozumienia zasady uczestnictwa przez Karola Wojtyte — Jana Pawta Il a proces wychowania.
Wychowywa¢ do uczestnictwa, Zeszyty Formacji Katechetow, nr 3, 2013, s. 28.
$3M. Karwat, Uczestnictwo i poczucie uczestnictwa. Analiza pojeé, Eastern Review, t. 6, 2017, s. 68.
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Przyjecie blizniego jako gldwnego uktadu odniesienia w budowaniu wspdlnoty pozwala bowiem
dostrzega¢ 1 ceni¢ w drugim to, co jest niezalezne od jego przynaleznosci do jakiejkolwiek
wspolnoty, grupy czy partii politycznej. Uktad ten stwarza najszersza plaszczyzne budowania
wspdlnoty, siegajaca dalej niz jakakolwiek inno§¢3™,

Niezaprzeczalne jest, ze filozoficzno — spoteczne poglady Tomasza z Akwinu pozostawaty
w zgodzie z tomistyczng nauka teologiczng, oparta na idei celowos$ci. Tomistyczna istota zycia
i porzadku spolecznego sprowadza si¢ do koncepcji tzw. personalizmu spolecznego, gdzie
spoteczenstwo nie jest dla czlowieka celem, ale niezbednym srodkiem do osiggnigcia jego celu.
Z tej niezbednosci spoleczenstwa dla czlowieka wynika, ze jednostka ludzka, nie bedac tylko
elementem sktadowym catego mechanizmu spolecznego, panstwowego, nie moze by¢
indywidualnos$cig od panstwa i spoleczenstwa zalezng. Czlowiek potrzebuje spotecznosci innych
zardwno do utrzymania si¢ przy zyciu, jak i dla osiggnigcia doskonalosci. Rowniez spolecznos¢
panstwowa nie jest bytem istniejagcym samym w sobie jako podmiocie. Czynnikiem jednosci
w panstwie jest dobro wspdlne, ale takze wtadza, ktérej zadaniem jest troska o realizacje dobra
wspolnego. Zadaniem panstwa jest umozliwienie i ulatwienie obywatelom osiggniecie ich celow.
W szczegolnosci wspdtzycie ludzi w takiej spotecznosci powinno by¢ okreslone przez normy
prawne, a wladza powinna zapewnié¢ tym normom skuteczno$é spoteczna®’>.

Podstawowym dobrem wspdlnym kazdej wspdlnoty, spotecznosci czy spoleczenstwa jest
osoba ludzka oraz jej zdolno$¢ do podmiotowego zaangazowania w kazdego rodzaju spotecznos¢,
w ktorej jest ona obecna. (...) postawa solidarnos$ci jest naturalng konsekwencja bytowania
1 dzialania wspdlnie z innymi. Stanowi ona fundament wspodlnoty, w ktorej dobro wspolne
wyzwala uczestnictwo 1 je warunkuje. Solidarno$¢ jest podstawowa formg 1 wyrazem
uczestnictwa osoby we wspolnocie. Polega na stalej gotowosci osoby do przyjmowania
i realizowania w imi¢ dobra wspdlnego tej czg¢$ci zadan, ktora przypada jej w udziale z racji bycia
czlonkiem okre$lonej wspolnoty®’®. Podmiotowe znaczenie dobra wspolnego laczy sie $cisle
z uczestnictwem jako wlasnoscig osoby i czynu. Dobro wspodlne utozsamiane jest z zasada
prawidtowego uczestnictwa, ktorej respektowanie zabezpiecza w petni personalistyczng strukture
obecnosci osoby w kazdym rodzaju wspolnoty. Stopien urzeczywistniania si¢ uczestnictwa we
wszelkiego rodzaju wspolnotach jest proporcjonalny do stalo$ci grupy bytowania. Im stalos¢ jest
wigksza, tym mocniejsza jest zaroOwno sama podstawa uczestnictwa, jak i zapotrzebowanie na nie.

Na podstawie uczestnictwa czlowiek zarazem oczekuje, by méc wybiera¢ jako dobro wiasne to,

374 W. Wojtyta, Transcendencja i uczestnictwo jako klucz do zrozumienia osoby. Przyczynek do antropologii Karola
Wojtyty — Jana Pawta II, Ethos. Kwartalnik Instytutu Jana Pawta I KUL, nr 33 ( 1 (129), 2020, s.378.
375), Blicharz, L. Zacharko, Globalizm a personalizm wobec administracji publicznej...., op.cit., s. 110.
376W. Wojtyta, Transcendencja i uczestnictwo jako klucz..., op.cit., $.376.
132



co wybierajg inni, a co stuzy spetnianiu jego wilasnej osoby, jak itego, by jego wiasne czyny, ktore
spetnia w ramach wspolnoty, shuzylty tej wspolnocie, podtrzymywaty ja i wzbogacaly®'’.

Zdaniem S. Fundowicza, dobro wspdlne trzeba rozumie¢ jako cel dazenia ludzkiego.
Dobrem mozna nazwa¢ ten przedmiot ludzkiego dzialania, ktory moze staé si¢ celem
jednostkowym kazdego osobowego dazenia. Warto zaznaczyC, ze relacje miedzy prawem
administracyjnym a dobrem polegaja na tym, ze wladza ustawodawcza tworzy prawo, kierujac si¢
rzeczowymi racjami. W ustawie tkwi jakis zamyst, celowos¢ nalezy do jej cech. Stosowanie prawa
to wyciagniecie konsekwencji z jego celowosci, uczynienie go efektywnym. Na drodze sagdowe;j
dokonuje si¢ przez przyporzadkowanie norm prawa 1 stanu faktycznego, co ma prowadzi¢ do
ustalenia obiektywnej prawdy. Zgodnie z tradycja europejska ustawe wydaje si¢ ze wzgledu na
dobro wspolne, a jej stosowanie przez organ wtadzy administracyjnej ma konkretyzowac to dobro.
Prawo w reku wladzy administracyjnej to srodek prowadzacy do dobra. Konkretnie do wywotania
zmodyfikowanej lub wrecz nowej sytuacji adresatow®’e.

Wspolczesnie idea dobra wspolnego moze zachowa¢ swe znaczenie jedynie
W powigzaniu z pewng koncepcja natury ludzkiej oraz jako zasada regulujaca stosunki miedzy
jednostkami przez poszanowanie ich wolnosci i rownos$ci prawnej. Pojecie dobra wspdlnego jest
pojeciem agregujacym na poziomie calego systemu obowigzujagcego prawa wszystkie okreslone
konstytucyjne wartosci, dla ktorych realizacji stanowi si¢ prawo. Realizacji dobra wspdlnego stuza
regulacje tzw. szczegotowej czesci prawa administracyjnego, gdzie znajdujg si¢ wartosci, ktore
mozna nazwa¢ merytorycznymi, a stanowig one aksjologiczng podstawe ustaw prawa
administracyjnego materialnego. Wartosci te klasyfikuje si¢ nast¢pujaco:

1. Tozsamos¢ panstwa jako wspolnoty wspdlnot i obywateli,

Bezpieczenstwo zewnetrzne panstwa,
Bezpieczenstwo wewnetrzne panstwa,
Tozsamo$¢ obywateli,
Ochrona zdrowia 1 zycia obywateli,
Gwarancja wolnosci myslenia 1 dziatania obywateli,
Tozsamo$¢ wspolnot,

Rozwdj panstwa jako wspolnota wspdlnot,

© 0o N o g Bk~ w DN

Zapewnienie harmonijnego funkcjonowania wsponot®™®,
Odrgbna kwestig jest zabezpieczenie dobra wspolnego przez odpowiednie organy panstwa,

w tym tez organy uprawnione do stanowienia prawa, ktore w okreslonych sytuacjach nie tylko

377|dem, Transcendencja i uczestnictwo. Wprowadzenie..., 0p.cit., s. 84.
3183, Fundowicz, Stuzba publiczna w swietle personalistycznej koncepcji administracji publicznej, Annales
Universitatis Mariae Curie — Sktodowska Lublin — Polonia Sectio G, 2017, Vol. LXIV (2), s. 34 — 35.
3%bidem, s. 36 — 37.
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moga, ale i maja obowigzek wprowadzenia ograniczen w korzystaniu z wolnosci, jezeli jest to
konieczne dla takiej ochrony. Jest przy tym niezwykle istotne i wazne, aby zrozumie¢, ze
w przypadku panstwa rzadzenie powinno przybra¢ forme¢ roztropnej troski o dobro wspdlne,
zardOwno w znaczeniu ekonomicznym, jak rowniez duchowo — moralnym. Dobro wspolne, ktore
jest zadane wladzy do realizacji, nie moze by¢ identyfikowane jako sama wiladza. O wytworzeniu
w przestrzeni publicznej $wiadomosci istnienia dobra wspolnego 1 mozliwosci jego
urzeczywistnienia mozna mowi¢ wowczas, gdy dzialalno$¢ rzadzacych nie jest oderwana od
rzeczywistosci 1 pozbawiona rzeczywiste] odpowiedzialnosci. W tym znaczeniu mozna dopiero
wyrazi¢ opini¢, ze warunkiem urzeczywistnienia tego dobra jest przekonanie wsrod rzadzonych,
ze wladza rowniez je stosuje i ze wierzy w jego skuteczno$é3eC.

Z blednym rozumieniem dobra wspdlnego mamy do czynienia wowczas, gdy prawo
1 panstwo stawiajg siebie, a nie czlowieka za cel. Zatem w takim przypadku mozemy moéwic nie
o dobru wspolnym, ale o wspdlnych interesach oso6b tworzacych wladzg. W zwiagzku z tym warte
podkreslenia jest to, ze administracja publiczna, ktdra wyrdznia si¢ tym, ze jest sprawowana przez
panstwo lub przez wyodrebnione podmioty dziatajace z upowaznienia panstwa i realizuje dobro
wspolne, pelnigc przy tym stuzebng role wobec spoleczenstwa, powinna patrze¢ na czlowieka
zawsze jako na cel, a nigdy jako $rodek do realizacji celu®®!.

Warto zatem powtorzy¢ za S. Fundowiczem, ze przyjecie takiego sposobu patrzenia na
administracj¢ sugeruje mozliwos¢ zwigkszenia podmiotowego traktowania obywateli
w konstruowaniu prawa materialnego, w tym takze prawa konstytucyjnego, ktore powinno
eksponowac¢ zadbanie o interesy obywateli w pierwszym rzedzie. Okreslenie to takze moze byc¢
potraktowane jako punkt wyjscia w budowaniu kryteriow podziatu prawa administracyjnego.
Odpowiada ono nadto wymogom ukazywania rozbieznosci miedzy praktyka administrowania
a teoretycznymi wymogami jej tresci postulowanej. Takie ujecie administracji ma okre§lone
znaczenie spoteczne, wyrazajace si¢ w ocenie przedsiewzig¢ administracyjnych pod wzgledem ich
zgodnosci ze zbiorowymi i indywidualnymi potrzebami obywateli. Daje wreszcie mozliwo$¢
oceny efektywnos$ci dzialania administracji, w kazdym czasie wida¢ wyraznie czy administracja
zaspokaja te potrzeby®®. W tak definiowanym zadaniu publicznym mozna wyrdznié¢ element
materialny i formalny. Element materialny wypetnia si¢ w stwierdzeniu, ze chodzi 0 zaspokajanie
zbiorowych 1 indywidualnych potrzeb czlowieka, wynikajacych ze wspolzycia ludzi
w spoteczno$ci. Natomiast aspekt formalny polega na tym, Ze panstwo przejmuje zaspokajanie

wczesniej ustalonych potrzeb. Przejecie przez panstwo dokonuje si¢ przez ustalenie w normie

3803, Blicharz, L. Zacharko, Globalizm a personalizm wobec administracji publiczne; ..., op.cit., s. 111.
*lbidem, s. 112 - 114.
3825, Fundowicz, Personalistyczna koncepcja administracji publicznej a bezdomnosé, Ekonomia Spoteczna, 2017, nr
2,s. 19.
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prawnej pewnych dzialan jako zadan publicznych albo poprzez powszechne przypisywanie
pewnych dziatan do zakresu zadan publicznych w ramach obrotu prawnego lub na podstawie
bezspornego, niebudzacego watpliwosci domniemania, ze okreslone dziatanie jest
wykonywaniem zadania publicznego, ktorego podstawa jest fakt, iz dziatanie to podejmuje osoba
prawna prawa publicznego, a dziatanie to nie zostato dookreslone w normie prawnej jako czynno$¢
prawna prawa prywatnego3%,

Pojecie zadania moze by¢ rozumiane jako cel dziatania albo funkcja, a czasami nawet jako
kompetencja czy forma dziatania. Warto zwrdci¢ uwage na to, ze réznorodnos$¢ znaczeniowa
poteguje watpliwosci wowczas, gdy pojecia zadan, celow 1 funkcji odnoszone sg do panstwa.
Panstwo dziala bowiem poprzez swoja administracje wykonujac okreslone zadania w interesie
wszystkich, realizujac w ten wlasnie sposob okreslone cele panstwowe 1 wykonujac swoje funkcje.
Funkcje administracji odzwierciedlajg funkcje panstwa. W teorii prawa przez funkcje panstwa
rozumie si¢ istote danej sfery jego dziatalnosci. W pojeciu funkcji odzwierciedla si¢ catosc
istotnych cech dzialalno$ci panstwa, lecz nie catoksztalt tej dziatalnosci. Pojecie funkcji wyraza
pewne prawidlowosci, pewne wewngtrzne zwigzki przyczynowe, abstrahujac od bogactwa
indywidualnych cech, ktore posiada pewne zjawisko. Istnieje tylko w konkretnych czynnosciach
wiadzy panstwowej i istnieje przez nie. Jednak warto zauwazy¢, ze kazdy konkretny, jednostkowy
akt organow panstwowych nie catkowicie miesci si¢ w ogdlnym pojeciu funkcji. Stad tez nie
mozna sprowadza¢ poszczegodlnych przejawow dziatalnosci panstwa do istoty jego dziatalnoéci®®*.

Zadaniem panstwa jest to wszystko, co jest niezbedne dla osiggnigcia celow panstwa
okreslonych w Konstytucji RP. Cele te prowadzg do realizacji dobra wspdlnego rozumianego
w sposob adekwatny do potrzeb chwili 1 woli systemu politycznego. O ile cele panstwa obrazuja
ogolny zakres jego dzialania, to zadania panstwowe stanowig konkretyzacje tych celow, a tym
samym stanowig prawny komponent ich praktycznej realizacji. Zadania panstwowe
w przeciwienstwie do zadania publicznego, sprawowane s3 bezposrednio przez organy lub
podmioty panstwowe, za$ te zadania panstwowe, ktore realizowane sg przez te czg$¢ tego aparatu,
ktoéra zaliczamy do aparatu administracyjnego, sa zadaniami administracyjnymi. Zadania
panstwowe przeto w znacznym stopniu pokrywaja si¢ z zadaniami administracyjnymi, cho¢
stanowia kategori¢ szersza, gdyz niektore sposrod nich wykonuja inne elementy tego aparatu, jak
organy ustawodawcze, czy sadowe. Zadania publiczne realizuje nie tylko panstwo, lecz takze
podmioty dzialajace poza jego aparatem, a s3 to podmioty bedace czescig systemu spotecznego
lub gospodarczego, gldéwnie dobrowolne zrzeszenia, prywatne podmioty gospodarcze, zwiazki

wyznaniowe 1 ko$cioly itp. Zatem jesli dobro wspolne stanowi istote zadania publicznego, to

383|dem, Stuzba publiczna..., 0p.cit.,s.37.
384R. Stasikowski, Pluralizm administracji publicznej, Warszawa 2019, s. 19 — 22.
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dziatania, ktore temu nie stuza, stanowi¢ beda kategori¢ zadan prywatnych, jako tych, ktore
zaspokajaja interes jednostkowy lub okreSlonej grupy spotecznej. W zwiazku z tym, kategoria
zadania publicznego stala si¢ tym samym kluczem do poszerzenia wspdlpracy wszystkich
systemow, wiaczenia systemu spotecznego i gospodarczego w zakresy przedmiotowe objete do
tej pory monopolem systemu administracyjnego. Skale przeksztalcen obrazuje nie tylko wlaczenie
si¢ systemu spolecznego i gospodarczego w realizacj¢ dobra publicznego, lecz takze wykonywanie
zadan publicznych przy zastosowaniu racjonalnosci ekonomiczne;j i aksjologicznej3®.

Instytucja realizujgca postulaty idei demokracji partycypacyjnej jest dialog spoteczny,
ktorego istotg jest stanowienie forum dla reprezentacji 1 negocjacji interesOw pomiedzy
poszczegdlnymi jego uczestnikami. Jest on definiowany jako wszelkie formy negocjacji,
konsultacji oraz zwyklej wymiany informacji. Dialog spoleczny bywa takze rozumiany jako
sposob komunikowania si¢ miedzy wladza panstwowag a r6znymi podmiotami spotecznymi,
reprezentujagcymi interesy znaczacych odtamow spoleczenstwa, ktorych zasadnicza funkcja jest
wzajemne przekazywanie opinii oraz ustalen dotyczacych celow, instrumentow 1 strategii
wdrazania jakiego$ rodzaju polityki publicznej. Dialog spoteczny jest powszechnie stosowanym
sposobem umacniania skutecznos$ci polityki panstwa i omijania ulomnos$ci standardowych
mechanizméw demokracji parlamentarnej>.

Zdaniem J. Blicharz, poj¢cie dialogu spotecznego jest jedng z wartosci demokracji, ktora
zwraca uwage na wymian¢ pogladéow 1 otwartg debat¢ publiczng. Istnienie demokracji
partycypacyjnej opartej na zasadach dialogu i negocjacji decyduje o poczuciu wspotuczestnictwa
obywateli w sferze zycia publicznego. Otwiera on droge do spoleczenstwa dialogu, ktore jest
alternatywa dla spofeczenstwa monologu. Dotyczy to wspoldziatania administracji publiczne;j
z partnerami spotecznymi, ktore dziatajg w oparciu o rézne podstawy prawne, majace rozne
uprawnienia i cele dzialania. Jest takze narzedziem, ktére kanalizuje konflikty migdzyludzkie
i umozliwia ich rozwigzywanie. Zatem efektem dialogu powinny by¢ z jednej strony
harmonizowanie stosunkow ekonomicznych i1 spotecznych, tagodzenie dysproporcji, napiec
i konfliktow, za$ z drugiej uznanie godnoéci cztowieka za pierwsza warto$é®®’. Podstawowym
zalozeniem dialogu jest poszukiwanie tego, co prawdziwe, dobre i1 sprawiedliwe dla kazdego
czlowieka, dla kazdej grupy i dla kazdej spotecznos$ci, zaréwno dla tej jej czesci, do ktorej sie
przynalezy, jak i tej ktora jawi si¢ jako przeciwnik. Dialog spoleczny wymaga na wstepie
otwartosci i gotowosci przyjecia, wymaga aby kazda ze stron przedstawila wlasne stanowisko, ale

takze by wystuchata opisu sytuacji przedstawionego przez drugg strone, by szczerze go przyjeta,

351hidem, s. 19 - 22.
3888, L. Stadniczenko, Konstytucjonalizacja dialogu spotecznego, Studia luridca Lublinensia, 2014, nr 22, s. 320 —
321.
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wczuwajac si¢ w realne problemy drugiej strony, w jej prawa, poczucie doznanych
niesprawiedliwos$ci, proponowane przez nig rozumne rozwigzania. Prowadzenie dialogu zaktada,
ze kazdy uzna rdéznice i swoisty charakter drugiego, dobrze pozna to co dzieli go od drugiego,
I przejmie to wraz z ryzykiem ewentualnych napi¢é, nie rezygnujac pod wptywem tchorzostwa
lub pod przymusem z tego o czym wie, ze jest prawdziwe i sprawiedliwe, gdyz to daloby
w rezultacie chwiejny kompromis. Dialog to jednocze$nie poszukiwanie tego, CO jest i pozostaje
ludziom wspolne nawet w sytuacji napigcia, sporéw i konfliktéw. W tym sensie trzeba w drugim
cztowieku dostrzec blizniego. Zaakceptowac jego wkiad, dzieli¢ z nim odpowiedzialno$¢ wobec
prawdy 1 sprawiedliwo$ci. Przedstawiac 1 bada¢ wszystkie mozliwe formy uczciwego pojednania,
faczac umiejetnie sprawiedliwg obrone interesdOw 1 honoru strony przez siebie reprezentowanej,
z nie mniej sprawiedliwym zrozumieniem 1 uznaniem racji drugiej strony, a takze wymagan
ogolnego dobra wspdlnego obu stron. Prawdziwy dialog jest w koncu poszukiwaniem dobra przy
pomocy srodkéw pokojowych, jest upartym dazeniem do si¢gania po wszystkie mozliwe formy
negocjacji, mediacji, arbitrazu, jest dazeniem do tego, by to co zbliza, przewazylo nad tym co
prowadzi do podziatu 1 nienawisci. Jest on uznaniem niezbywalnej godnosci ludzkiej. Opiera si¢
na szacunku dla ludzkiego zycia. Jest postawieniem na spoteczng natur¢ czlowieka, na jego
powotanie do nieustannej wspolnej wedrowki, wiodacej do zgodnego spotkania si¢ rozumu, woli
iserc ludzkich zwroconych ku temu jedynemu celowi, ktory wyznaczyt cztowiekowi Stworca, aby
uczyni¢ ziemie mieszkaniem dla wszystkich, mieszkaniem godnym wszystkich®® Wsrod
podstawowych celow prowadzenia dialogu spotecznego zaliczy¢ nalezy:

1. Rownowazenie spotecznych interesow, w celu zagwarantowania, ze wprowadzane przez
rzad rozwigzania nie stuzg jedynie waskim grupom zawodowym i spotecznym, ale
przyczyniaja si¢ do realizacji interesu publicznego. W szczegdlnosci rozwazenia,
w ramach dialogu prowadzonego przez organy administracji, wymaga interes publiczny,
a takze interes stabiej zorganizowanych grup spotecznych (podatnicy, konsumenci ustug
publicznych jak np. pacjenci, uczniowie) oraz osob o niskim statusie materialnym;

2. Uspolecznienie mechanizméw podejmowania decyzji w celu uwzglednienia
zroznicowanych punktéw widzenia partnerow spofecznych, ktorzy w demokratycznym
panstwie posiadajg prawo do réwnego traktowania przez wladze publiczne, a takze
przeciwdziatanie eliminacji istotnych spolecznych interesow z debaty publiczne;j
1 uzyskiwanie dzigki temu spotecznego przyzwolenia dla prowadzonej polityki;

3. Przygotowanie partneréw spolecznych i spoleczenstwa do efektywnego wdrazania

programow polityki publicznej, proponowanych przez rzad oraz sklonienie ich do podjgcia

388p_ Swital, Gwarancje prawne..., 0p.Cit., s. 163.
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5.

wspotodpowiedzialno$ci za wzajemnie uzgodnione programy dzialan oraz do
zaangazowania si¢ na rzecz upowszechnienia, promocji i realizacji tych programéw
w celu realizacji interesow ogolnospotecznych;

Przygotowanie lepszych jakosciowo rozwigzan w dziedzinie polityki spoleczno-
gospodarczej poprzez uzyskanie szerszej i wiclowymiarowej wiedzy na temat problemow,
ktére sa przedmiotem proponowanych przez rzad rozwigzan oraz prowadzenie stalej
debaty ze spoteczenstwem, pozwalajacej na wyjasnienie istoty proponowanych rozwigzan,
a takze na takie jej ukierunkowanie, ktore pozwala na poszerzenie spotecznej akceptacji
dla tych rozwigzan;

Uzupehienie tradycyjnych form kontroli administracji publicznej (parlament,
specjalistyczne organy kontroli, srodki masowego przekazu), w celu przeciwdzialania

alienacji administracji publicznej w stosunku do spoteczenstwa®®,

Podstawowymi warunkami efektywnej instytucjonalizacji dialogu spofecznego jest, aby:

1.

Kazdorazowo, precyzyjnie i w jednolity sposob okresli¢ podstawowe reguty tego dialogu,
tj. prawa 1 obowigzki partneréw dialogu, w tym administracji rzagdowej jako partnera
dialogu spotecznego, zasady dokonywania uzgodnien i podejmowania decyzji, a takze
wymiany informaciji,

Scisle okresli¢ co jest przedmiotem dialogu i jakie sa jego podmioty, a takze sposoby
wprowadzania w zycie 1 monitorowania dokonanych uzgodnien,

Zapewni¢ roéwne traktowanie partneroOw spolecznych, z uwzglgdnieniem ich
zroznicowanych uprawnien 1 funkcji, ktore wypetiajag w zyciu spotecznym,

Prowadzi¢ dialog spoteczny przez administracj¢ publiczng w dobrej wierze,

Partnerzy spoteczni uznali fakt posiadania przez rzad legitymizacji demokratycznej,
Partnerzy spoteczni wzigli odpowiedzialnos¢ za wynik dokonanych przez nich uzgodnien,
w stopniu proporcjonalnym do przyznanych im uprawnien,

Istotne dla sprawnosci i efektywnosci prowadzonego przez administracj¢ rzadowa dialogu,
jest organizowanie si¢ partnerow spotecznych w wiarygodne, spojne i reprezentatywne dla

okreslonych kategorii intereséw spotecznych podmioty>®.

Zasady prowadzonego dialogu spotecznego beda si¢ roznity w zaleznosci od jego formy:

1.

Lobbing (rzecznictwo interesdw) — jego celem jest uzyskanie pozadanych przez partnerow

spofecznych rozwigzan i decyzji organdw panstwa. Dopuszczajac W demokratycznym

389Rada Ministrow. Zasady dialogu spotecznego. Dokument programowy rzadu przyjety przez Rade Ministrow
w dniu 22 pazdziernika 2002 r., s. 6,
https://www.malopolska.uw.gov.pl/doc/Zasady_Dialogu_Spolecznego_dokument_programowy.pdf, [dostep: 10 —
02-2020r.].

¥01bidem, s. 7 - 8.
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panstwie te forme¢ artykulacji interesOw rzad musi zagwarantowaé, takze w drodze
prawnej, aby nie naruszata ona zasad prawa, jawno$ci podejmowania decyzji oraz rdwnego
traktowania wszystkich podmiotow przez wladze publiczne.

2. Reprezentacja — jej celem jest umozliwienie uczestnictwa w procesie decyzyjnym
reprezentantOw spoleczenstwa, ktdre organizuje si¢ na roéznej podstawie (zawodowe;j,
terytorialnej, $wiatopogladowej). Podstawowg forma reprezentacji interesow powinno by¢
efektywne uczestnictwo partneréw spolecznych w instytucjach o charakterze
opiniodawczo - doradczym. Instytucje te moga mie¢ charakter staty, jak i by¢ powotywane
do rozwigzywania konkretnych problemow spoteczno - gospodarczych.

3. Konsultacja — jej celem jest dwukierunkowa komunikacja administracji publicznej
z partnerami spofecznymi, prowadzona w celu uzyskania opinii na temat proponowanych
przez administracje¢ rozwigzan. Formy konsultacji moga by¢ zréznicowane: od
przedstawienia pisemnych opinii po konferencje i spotkania uzgodnieniowe.

4. Wspodlpraca — jej celem jest stale uzgadnianie podstawowych kwestii spotecznych
i gospodarczych przez administracje i partneréw spotecznych, a takze wspotdecydowanie
w tych sprawach, w szczegdlnosci w ramach specjalnie do tego powotanych instytuciji®®.

Natomiast powotywanie cial o charakterze doradczym, ktorych celem jest prowadzenie dialogu
1 wspOlpraca z partnerami spotecznymi powinno respektowac kryteria:

1. Celowosci powotania — ciala te powinny by¢ powolywane po przeprowadzeniu analizy
zasadnosci ich tworzenia, a takze kosztu ich funkcjonowania. W sytuacji gdy cel ich
powotania zostanie osiggniety lub gdy nie wypetniajg one efektywnie swych zadan,
powinny by¢ likwidowane.

2. Reprezentacji interesow — do skfadu ciat doradczych zaprasza¢ nalezy przedstawicieli tych
organizacji, ktorych reprezentatywnos$¢ gwarantuje autentyczno$¢ dialogu z waznymi
grupami spotecznymi i Srodowiskami oraz gwarancje realizacji dokonanych uzgodnien.
Jednoczesnie dobdr partnerdw powinien uwzglednia¢ zrdéznicowanie spoleczenstwa
polskiego i odpowiadajacy mu pluralizm organizacyjny, z zachowaniem zasady réwnosci.

3. Zdolnosci przyczyniania si¢ do wspottworzenia efektywnych rozwigzan w dziedzinie
polityki spoteczno-gospodarczej. Kryterium to wskazuje na konieczno$¢ angazowania do
wspOlpracy partnerdw o znaczacym potencjale informacyjnym i eksperckim w obszarze
swego dzialania.

4. Mozliwosci wykorzystania wspolpracy z partnerami spolecznymi dla planowania

efektywnych procedur wdrazania programoéw rzadu oraz monitorowania realizacji jego

31pidem, s. 10.
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dziatan, a takze ich korekty, jak rowniez oceny przebiegu zjawisk spoteczno-

ekonomicznych;

5. Mozliwosci wykorzystania wspdlpracy z partnerami spolecznymi dla edukacji

i informowania spoteczenstwa o polityce rzadu. Ciata doradcze powinny by¢, mie¢ dobrze

okreslona, spdjng organizacj¢ oraz cel i zasady dziatania, a ich powotanie nie moze

nadmiernie obcigza¢ finansOw publicznych. W szczegdlnosci ze wzgledu na koszt ich
funkcjonowania nie powinny mie¢ charakteru fasadowego 1 by¢ nadmiernie
rozbudowane®*2.

Formuta dialogu spotecznego ma znaczne szersze zastosowanie i jest aktualnie czescia
polityki gospodarczej, spolecznej i rozwojowej panstwa. Powinna by¢ zatem immanentng czgscia
realizowania zadan przez organy administracji publicznej, a nie czyms$ odrebnym, traktowanym
jako wylacznie przywilej nadany obywatelom, z ktorego mozna by swobodnie w kazdej chwili
zrezygnowac. Konstytucyjny zapis stanowigcy o dialogu i wspoipracy partneréw spotecznych jest
wyrazem znaczenia dialogu spotecznego we wspotczesnym swiecie. Rzad cho¢ jest strong dialogu,
jest takze jego waznym animatorem. Sposob traktowania dialogu 1 wywigzywania si¢
z nalozonych obowigzkow stanowi o podejsciu wiadzy do sfery publicznej 1 gotowosci do
bezposredniego wigczania obywateli w tworzenie polityk publicznych. Warto podkresli¢, ze
prowadzenie skutecznego dialogu spotecznego mogloby pozytywnie wpltywac na realizacje
modelu demokracji deliberatywnej, w ktorej mozliwe byloby odejécie od gry o sumie zerowej na
rzecz przetargu prowadzacego do bardziej zrownowazonych wynikéw wszystkich stron dialogu,
co w konsekwencji mogloby sprzyja¢ strategiom kooperacyjnym. Deliberacja umozliwia
aktywizacj¢ obywatelska, wzmocnienie poczucia wspoOlnoty, poczucia wspdlnej realizacji
uzgodnionej hierarchii zasadniczych celow spofecznych, utatwia wreszcie dojrzewanie stron do
zmiany pogladow. Wszystko to sprzyja wypracowywaniu wspdlnych sposobéw pojmowania
nadrzednego dobra wspolnego3®.

Dialog spoteczny opiera si¢ na wspotdziataniu, wzajemnym oddziatywaniu oraz tworzeniu
réznego rodzaju sieci wspoOlpracy. Zatem staje si¢ on sytuacja komunikacyjna, ktorej sktadnikiem
jest kapitat spoleczny: pewne wspolne wartosci 1 pewien poziom spolecznego zaufania,
przeksztatcajace uczestnikOw negocjacji w partneréw dialogu. Zaufanie cho¢ jest cecha
indywidualng, w zdecydowanym stopniu ksztaltowane jest przez krag kulturowy, z ktorego
wyrastamy. Jest to silnie podzielone przeswiadczenie, ze znane i akceptowane w danej

spotecznos$ci uktady obyczajowych i moralnych zobowigzan beda zawsze i bez wzgledu na

#2|pidem, s. 11.
393G, Adamczyk, B. Surdykowska, M. Szymaniski, Przewodnik po dialogu spotecznym, Warszawa 2018, s. 35 — 36.
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okolicznosci respektowane przez jej cztonkow. W zwigzku z powyzszym formuta dialogu wymaga

zaufania i prowadzi do budowy zaufania®®*,

3.3. Partycypacja spoleczna

Termin partycypacja pochodzi od tac. stowa particeps, ktore oznacza udziat czy tez
uczestniczenie. Rzecz w tym, ze jest to udzial, uczestniczenie cztowicka w sprawowaniu
administracji publicznej na rdzne sposoby, w tym partycypujac w dziatalnosci organow
administracyjnych. Nalezy jednak zastrzec, ze partycypacja spoteczna odnosi si¢ wylacznie do
niektoérych form dziatania organd6w. Mozna o niej mowi¢ woéwczas, gdy dzialalnos¢ organu
administracyjnego dazy do rozstrzygniecia okreslonej sprawy publicznej w drodze decyzji®®.
I. Lipowicz przez pojecie partycypacji rozumie udziat w procesach decyzyjnych w administracji

potencjalnych adresatow jej dziatan%®

. Wedhlug 1. Niznik — Dobosz partycypacja spoleczna
w samorzadzie terytorialnym to samodzielne uczestniczenie przez obywateli w administrowaniu
lokalnym, w formach demokracji bezposredniej, legitymizowanie przez obywateli dziatalnosci
organdéw samorzadu terytorialnego przez korzystanie z praw wyborczych i kontrolnych oraz
odpowiednio udzial obywateli, podmiotow w podejmowaniu rozstrzygnie¢ i wykonywaniu zadan
publicznych, w tym ustug, przez organy samorzadu terytorialnego w zakresie spraw publicznych
o charakterze lokalnym, ponadlokalnym lub regionalnym, a takze spraw publicznych o charakterze
ogblnopanstwowym, zleconych na rzecz jednostek samorzadu terytorialnego w drodze ustawy lub
przejetych przez te jednostki w drodze dobrowolnie zawartych porozumien administracyjnych
z organami administracji rzadowej®’. Warto zaznaczyé, ze definicja ta okre$la partycypacie
W znaczeniu praw i wolnosci politycznych sktadajacych si¢ na demokratyczny ustrdj naszego
panstwa 1 zasad¢ oraz prawo czlowieka do samorzadu terytorialnego, w tym samozarzadzania
sprawami publicznymi. Okresla réwniez metode, styl, polityke administrowania przez
legitymizowane organy samorzadu terytorialnego, polegajaca na udziale podmiotéw
w podejmowaniu decyzji przez organy samorzadu terytorialnego i na udziale w wykonywaniu
zadan publicznych. Normatywnym odzwierciedleniem realizacji i gwarancji tej metody
administrowania jest kreowanie podstaw prawnych do uczestniczenia aktoréw spotecznych

w procesie administrowania sprawami lokalnymi, ponadlokalnymi i regionalnymi3®,

394R. Towalski, Zaufanie jako kluczowy zaséb w prowadzeniu dialogu spolecznego, Studia z Polityki Publicznej, vol.
4, nr 3 (15), 2017, 5. 52— 53.
395), H. Szlachetko, Partycypacja spoteczna w lokalnej polityce przestrzennej, Warszawa 2017, s. 47.
39|, Lipowicz, Pojecie sfery wewnetrznej administracji paristwowej, Katowice 1991, s. 122.
397, Niznik — Dobosz, Partycypacja jako pojecie i instytucja demokratycznego panstwa i prawa administracyjnego
[w:] Partycypacja spoteczna w samorzqdzie terytorialnym red. B. Dolnicki, Warszawa 2014, s. 21 — 43.
81 bidem.
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Zdaniem R. Choma i R. Sura w nauce administracji znane s3 dwa
ujecia partycypacji. Pierwsze z nich jest nieco idealistyczne, znajduje swoje uzasadnienie
w rozumieniu partycypacji jako celu samego w sobie. Takie radykalne podejscie zdaniem czgséci
badaczy prowadzi do samourzeczywistnienia si¢ ludzi i uzyskania
samos$wiadomosci. Partycypacja moze by¢ potraktowana jako jedna z konsekwencji rozwoju
pojecia demokracji w znaczeniu spotecznym, dlatego ze dotyczy zaspokajania potrzeb z zakresu
samodoskonalenia. Ma wymiar indywidualny, poniewaz dotyczy bezposredniego udziatu
obywateli w procesie funkcjonowania panstwa 1 administracji publicznej. Drugie ujgcie
traktuje partycypacje jako instrument demokratycznego uczestnictwa w podejmowaniu
rozstrzygnig¢. W tym aspekcie partycypacja nie zastepuje, ale uzupetnia mechanizm demokracji
przedstawicielskiej. Przy tym podejsciu elementéw partycypacji mozna dopatrywaé —si¢
w: dziataniu administracji odnoszacym si¢ do ksztaltowania jej ustroju (dekoncentracja
1 decentralizacja), dzialaniu odnoszacym si¢ do wspolpracy z innymi podmiotami w ramach
wykonywania zadan publicznych (prywatyzacja zadan publicznych, partnerstwo publiczno-
prywatne) oraz dziataniu polegajagcym na rozstrzyganiu indywidualnych spraw przez podmioty
administrujace (udziat obywateli w postepowaniu administracyjnym), jak réwniez w udziale
réznych podmiotéow w procesach legislacyjnych i decyzyjnych®®. Uwzgledniajac znaczenie
partycypacji dla realnego obrazu demokratycznego wykonywania zadan publicznych,
konstytucyjnej powinnosci dazenia przez wiladzg publiczng do wuzyskania konsensu
obywatelskiego, prowadzenia dialogu, rozumienia panstwa jako dobra wspdlnego, na ktore
powinni mie¢ wptyw, a zatem i ponosi¢ odpowiedzialno$¢ moralng réwniez obywatele; zasady
pomocniczosci, decentralizacji wladzy publicznej - zarowno tworzenie podstaw prawnych,
warunkow do uczestniczenia przez spoleczenstwo w administrowaniu, jak i generowanie,
zachecanie, aktualizowanie tego udzialu w administrowaniu sprawami publicznymi, a takze
kontrola tego uczestniczenia spotecznego w administrowaniu, jest nie tylko uprawnieniem, ale
i obowigzkiem odpowiednich organow wiladzy publicznej. Analiza prawa przedmiotowego
pozwala na udzielenie odpowiedzi, w jakim stopniu ten obowigzek jest realizowany. Natomiast
odnoszac si¢ do zasady legalizmu organy administracji publicznej musza by¢ wyposazone przez
ustawodawce w kompetencje do dziatania uwzgledniajacego uczestniczenie w tym dzialaniu
spofeczenstwa obywatelskiego. Jednoczesnie z uwagi na fakt, Ze uczestniczenie
w administrowaniu sprawami publicznymi jest, co do zasady, uprawnieniem, a nie obowigzkiem

spoteczenstwa obywatelskiego nalezy podkresli¢, ze prawo powinno przewidywac rozwigzania

399R. Choma, R. Sura, Kilka spostrzezen na temat form partycypacji spotecznej na poziomie gmin [W:] Partycypacja
spoteczna w samorzqdzie terytorialnym red. B. Dolnicki, Warszawa 2014, s. 135 — 146.
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normatywne na wypadek, gdy spoleczenstwo nie bedzie z réznych przyczyn zainteresowane
uczestniczeniem w wykonywaniu administracji publicznej*.

Zrédet rozwoju partycypacji spotecznej w Polsce nalezy doszukiwaé si¢ w zachodzacych
po 1989 r. glebokich przemianach spoleczno — gospodarczych, szczegdlnie w zakresie
decentralizacji administracji publicznej 1 przekazania cze$ci kompetencji wspdlnotom
samorzadowym, w konsekwencji budujacych idee spoleczenstwa obywatelskiego. Pozwolity one
na coraz szersze mozliwosci wlaczania si¢ spotecznos$ci lokalnej, bedacej dotychczas klientami
administracji publicznej, w zycie publiczne poprzez aktywny wspotudzial w identyfikacji,
rozwigzywaniu probleméw spolecznych i okreslonych spraw publicznych, a tym samym
angazowanie czynnika spolecznego w proces decyzyjny na poziomie funkcjonowania
administracji publicznej ulokowanej glownie w samorzadzie lokalnym. Od kilku dekad
zauwazalny staje si¢ proces odchodzenia od tradycyjnych, hierarchicznych relacji migdzy
instytucjami panstwowymi a podmiotami otoczenia spoteczno — gospodarczego na rzecz struktur
poziomych, wspotzaleznych, sieciowych. Ta swoista demokratyzacja zycia spotecznego wyraza
si¢ w zmniejszaniu dystansu miedzy wiladza publiczng a obywatelami, stwarzajacego
w konsekwencji mozliwos¢ zwiekszenia zaufania publicznego do dziatalnosci instytucji
spofecznych zaspokajajacych potrzeby spoleczne®®. P. Polawski uwaza, ze w pewnym sensie
chodzi o przekonanie obywateli, ze kazdy z nich jest partnerem formalnych instytucji zycia
zbiorowego 1 moze mie¢ wptyw na ich funkcjonowanie. Chodzi takze o uaktywnienie tych, ktorzy
si¢ wczesniej] w zycie publiczne nie angazowali, a rOwnocze$nie o ograniczenie zjawiska
tworzenia tzw. aktywnych elit. Nalezy podkresli¢, ze nie chodzi tu wylacznie o zachecanie
obywateli do czlonkostwa w rozmaitych sformalizowanych instytucjach spoleczenstwa
obywatelskiego tj. fundacjach, stowarzyszeniach czy wolontariacie. Demokratyzacja traktowana
jest jako warunek 1 okoliczno$¢ sprzyjajaca aktywnosci w organizacjach, dotyczy jednak
wigkszym stopniu modyfikacji indywidualnych decyzji o jakimkolwiek zaangazowaniu.
W dalszych rozwazaniach Potawski stwierdza, ze wigkszo$¢ Polakow jest zdania, Ze instytucje
wladzy publicznej nie uwzgledniajg interesow catego spoteczenstwa oraz nie sg oni zadowoleni
z funkcjonowania instytucji demokratycznych, co przeklada si¢ na ograniczone zaufanie do ich
sprawnosci. Obywatele maja takze relatywnie niewielkie, cho¢ systematycznie rosngce, poczucie

wplywu z jednej strony na to, co dzieje si¢ na poziomie lokalnym, a z drugiej na sprawy kraju.

4001, Niznik — Dobosz, Partycypacja jako pojecie i instytucja demokratycznego panstwa prawnego i prawa
administracyjnego [w:] Partycypacja spoleczna w samorzqdzie terytorialnym red. B. Dolnicki, Warszawa 2014, s. 21
—43.
401], Rokicki, Partycypacja spoteczna (pojecie, aspekty teoretyczne) [W:] Partycypacja spoleczna we wspétczesnym
samorzqdzie terytorialnym red. M. Gurdek, Sosnowiec 2016, s. 14 — 16.
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Warto podkresli¢, ze srodkiem stuzagcym zwigkszaniu poczucia wptywu ma by¢ przede wszystkim
przejrzystos¢ zycia publicznego oraz dbaloéé o realizacje procedur zgodnie z literg prawa’®2,

W  aspekcie przedmiotowym i funkcjonalnym partycypacja moze mie¢ r6zng postac
i dotyczy¢ roéznych funkcji, jak rowniez form dzialania administracji publicznej. Partycypacja
spofeczna moze mie¢ zatem postaé korzystania przez mieszkancéw jednostek samorzadu
terytorialnego z praw politycznych wyborczych, a takze podejmowania przez tych mieszkancow
samodzielnych wigzacych w sferze prawa rozstrzygni¢¢ w drodze referendum lokalnego. Druga
postac partycypacji spolecznej w samorzadzie terytorialnym skupia si¢ na uczestniczeniu
spofeczefistwa obywatelskiego w administrowaniu sprawami publicznymi prowadzonym przez
organy tego samorzadu. W tym przypadku chodzi o okreslone prawem réznorodne, z zasady
dobrowolne, formy udziatu spotecznego w podejmowaniu rozstrzygnigé i zadan publicznych
przez te organy. Udzial ten moze mie¢ rézng postaé, np.: wspotkompetencji, wspotdziatania,
kooperacji, wspolpracy, koordynacji, inicjowania postgpowan i1 procedur, brania udzialu w tych
postepowaniach 1 procedurach, opiniowania, uzgadniania, konsultowania, przedktadania
stanowisk, opinii bieglych i innych $rodkow dowodowych, kontrolowania, monitorowania,
akredytacji, certyfikacji, tworzenia norm technicznych, przygotowywania projektow
rozstrzygnie¢, prawa wysluchania, publicznej debaty, forum dyskusyjnego, inicjatywy
mieszkancéw, zawierania umow mieszanych publiczno-prywatnoprawnych, bezposredniego
wykonywania zadan publicznych?®®,

Szczegblng warto$cig W partycypacji jest wzajemne uzupehianie si¢ przez podmiot
publiczny  prowadzacy administrowanic sprawami publicznymi w  dziataniu  ze
strong spofeczng dysponujaca zasobami, ktorych nie posiada sektor publiczny. Tymi zasobami sa
informacje, do ktorych moze nie mie¢ dostepu administracja publiczna, specjalistyczna wiedza,
znajomo$¢ realiow przedmiotu do administrowania, znajomo$¢ oczekiwan interesariuszy i wola
ich artykulowania czy tez argumentowania, spofeczna che¢ wplywu na sprawy
publiczne, spoteczna inicjatywa pomocy wiladzy publicznej realizujacej dobro ogdtu, zdolnosé
skutecznego kreowania inicjatyw  spotecznych opartych na znajomosci lokalnych
realiow. Trzeba mie¢ na uwadze, ze strona spoleczna W tej partycypacji nie prezentuje interesu
ogbéhu czy tez dobra wspolnoty, tylko swoj relewantny z uwagi na cele istnienia danej grupy
interes spoteczny, a nawet grupowy (interes ten moze mie¢ roézng strukturg). Partycypacja
spoteczna moze wystepowaé w obrebie kazdej funkcji administrowania sprawami publicznymi,

mozemy zatem wyrdzni¢ funkcje¢: reglamentacyjno-porzadkowa (policyjng), sSwiadczaca (ushugi

402p_ potawski, Technologie partycypacji [w:] Partycypacja obywatelska. Od teorii do praktyki spotecznej red. A.
Przybylska, A. Giza, Warszawa 2014, s. 30 — 31.
%31 bidem.
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publiczne), wilasdcicielska (zarzad majatkiem publicznym), zarzadzania rozwojem.
Na partycypacje spoteczng mozna takze patrze¢ poprzez formy dziatania administracji publicznej:
prawotworczej, tworzenia aktow polityki administracyjnej, tworzenia aktow generalnych,
wydawania aktow administracyjnych konkretyzacji prawa, milczenia organéw administracji
publicznej, wydawania aktow administracyjnych egzekwowania prawa, porozumien
administracyjnych, ugdéd administracyjnych, umow administracyjnych, dziatan spoteczno-
organizatorskich, czynnosci materialno-technicznych?®®,

Jak trafnie zauwaza D. Zidtkowski, Konstytucja RP w sposob marginalny reguluje kwestie
partycypacji spotecznej odnoszac si¢ jedynie do kwestii, ze ustrdj Rzeczypospolitej Polskiej ma
uwzglednia¢ dialog spoleczny oraz pomocniczo$¢, a w konsekwencji umacnia¢ podmiotowos¢
obywateli. W dalszych rozwazaniach Autor stwierdza, iz partycypacja spoleczna zwigzana jest
z samorzadem terytorialnym, ktorego domeng jest spoteczenstwo pluralistyczne, w ktorym nalezy
upatrywa¢ demokracji uczestniczacej, partnerskiej i1 interaktywnej. Samorzad, jako forma
korporacyjna, zaktada najpetiejsze uczestnictwo swych cztonkow w zyciu publicznym. W tym
ujeciu partycypacja spoteczna w samorzadzie oznacza udzial spoteczenstwa w wykonywaniu
administracji publicznej na szczeblu lokalnym, angazowanie si¢ w zarzadzanie sprawami
publicznymi, a takze sprawowanie kontroli spotecznej w tym zakresie. Samorzad terytorialny
stanowi podstawowa plaszczyzne realizacji zasady partycypacji obywatelskiej, gdyz jest on
wiladzg najblizsza ludziom, lokalng, na ktérg miejscowe srodowiska moga mie¢ najbardziej
efektywny wptyw. Ponadto nalezy zauwazy¢, ze pojawia si¢ takze element zainteresowania
pewng kategorig probleméw przez przecietnych, niejako statystycznych obywateli. Bardzo czgsto
nie przejmujg si¢ oni zagadnieniami ogdlnokrajowymi, ustawodawstwem, czy nawet wyborami
powszechnymi. Sprawy lokalne cieszg si¢ na ogo6t wieksza popularnoscig, dotykajg samych
zainteresowanych bezposrednio. W tym aspekcie umozliwienie wypowiedzi mieszkafhcom gminy,
powiatu czy wojewddztwa w sprawach kazdej z tych jednostek samorzadowych, waznych dla
spotecznos$ci lokalnych, nalezy uzna¢ za istotng warto§¢ dodang demokratycznego panstwa
prawnego oraz jeden z konsekwentnych krokéw budowania spoteczenstwa obywatelskiego. Warto
tez podkresli¢, ze jednym z celow partycypacji spoteczne;j jest uzyskanie spotecznej akceptacji dla
dziatan organéw wiadzy publicznej oraz pozyskanie zaufania obywateli®®®,

Wedlug B. Jaworskiej — Dg¢bskiej konstytucyjne oraz ustawowe uregulowanie form
spotecznej aktywnosci nie stanowi gwarancji ich popularnosci, czego przyktadem jest relatywnie

wcigz niewielkie zainteresowanie referendum lokalnym. Wprawdzie, jak podkresla Autorka,

%4 1bidem.
405D, Ziodtkowski, Wzmocnienie partycypacji spotecznej w samorzqdzie — wyzwanie dla prawa administracyjnego,
Studia luridica, nr 77, 2018, s. 201 — 202.
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ustawodawca szuka rozwigzan pozwalajacych w niezmienionych okolicznos$ciach (przy wciaz
niewielkiej frekwencji) na obnizenie progu waznosci referendum, aby wysitek spoteczny byt
oplacalny, to jednak jesli pamigtaé o rozstrzygajacym charakterze referendum takie dziatanie nie
jest wilasciwe, gdyz doprowadzi do sytuacji, gdy niewielka grupa mieszkancéw uczestniczaca
w referendum bedzie rozstrzygaé o sprawach dotyczacych catej wspolnoty. Natomiast szczegolne
zainteresowanie (a niekiedy takze upor i determinacje w egzekwowaniu prawa do udziatu)
wykazuje spoteczenstwo w odniesieniu do tych form udziatu (budzety obywatelskie, obywatelska
inicjatywa uchwatodawcza), ktore expressis verbis nie zostaly wyrazone przez ustawodawce, ale
ktorych potrzebe stosowania spoleczenstwo wyraznie dostrzega i1 ktérg artykutuje. Wyzwalanie
aktywnos$ci obywatelskiej przez prawo nie jest skuteczne. Prowadzi¢ moze do wspomnianej
fasadowosci, do dziatan pozornych polegajacych m.in. na tworzeniu struktur (np. jednostek
pomocniczych, ktorym gminy przekazuja symboliczny zakres zadan lub tez nie przekazuja im
zadnych zadan czy tworzeniu zwigzkéw bez okreslenia ich zadan), dla samego ich utworzenia,
bez oczekiwania ich rzeczywistego udzialu w biezacej dziatalnosci gminy. Oczywiscie, ustalenie
ustawowych ram tej aktywnosci jest cenne, ale ono samo nie ma mocy sprawczej, ma jedynie
stwarza¢ podstawy tej aktywnosci, a nie przesadzaé o jej uruchamianiu“.

Zdaniem R. Gawlowskiego mozna wskaza¢ co najmniej dwa wymiary zaangazowania
obywateli: horyzontalny 1 wertykalny. Wymiar horyzontalny oparty jest na zaufaniu i umiejetnosci
kooperacji, ktory wynika z kapitalu spotecznego, wigzi spotecznych, umiejetnosci wspotpracy
z innymi obywatelami lub organizacjami w zwigzku z realizacja wspolnego celu. Przejawami
takiego dziatania bedzie powstawanie grup obywatelskich, podejmowanie roli wolontariusza
1 angazowanie si¢ w dziatania w najmniejszej skali w celu realizacji inicjatywy spotecznej, badz
rozwigzywania jakiego$ problemu. Natomiast wymiar wertykalny odnosi si¢ do hierarchii i relacji
pomi¢dzy wiladza a obywatelami. Istotne znaczenie w tym przypadku ma otwarto$¢ wiladz
publicznych na opini¢ i inicjatywe osOb bezposrednio zainteresowanych. Tytulem przyktadu
takiego dzialania bedzie angazowanie sie jednostek w dziatanie instytucji publicznych®®’,

Za glowna ide¢ partycypacji spotecznej, jak wskazuje P. Bie§ — Srokosz, nalezy wskazaé
rozwigzywanie problemoéw obywatelskich przez samych obywateli, ktorzy sa najblizej
administracji samorzadowej i stanowig zZrddlo informacji na temat ewentualnych rozwigzan
problemow spolecznych. W tym tez zakresie mozna wyr6zni¢ nastgpujace wymiary partycypacji

spotecznej: kolektywistyczny (kazdy kto prawdopodobnie zostanie dotknigty skutkami decyzji,

4068, Jaworska — Debska, Normatywne podstawy spolecznego dialogu w samorzqdzie terytorialnym [w:] Prawne
problemy samorzqdu terytorialnego z perspektywy 25 — lecia jego funkcjonowania red. R. Budzisz, B. Jaworska —
De¢bska, Warszawa 2016, s. 49 — 66.
407R. Gawtowski, Partycypacja spoteczna [W:] Samorzqd terytorialny w systemie administracji publicznej red. R.
Gawlowski, P. Machalski, K. Makowski, Warszawa 2019, s. 344.
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powinien mie¢ rowny dostep do procesu decyzyjnego), indywidualistyczny (ludzie jako jednostki
sg sami zdoIni do uczestnictwa i podejmowania decyzji co do wyboru ustug spotecznych, z ktorych
chca skorzystaé), holistyczny (sposob, w jaki decyzje sg podejmowane, zacheca ludzi do myslenia
w kategoriach dobra wspdlnego czy interesu ogolnego), partykularny (sposéb w jaki decyzje sa
podejmowane, zacheca ludzi do myslenia w kategoriach interesow partykularnych)4%8,

Nalezy zgodzi¢ si¢ rowniez z pogladem K. Pawlewicz i A. Pawlewicz, ktorzy stwierdzaja,
iz uruchomienie partycypacji spolecznej nie jest sprawg prosta, napotyka bowiem ona wiele
przeszkod lezacych zarowno po stronie wladz samorzadowych, jak 1 samych obywateli. Wsrod
barier lezacych po stronie wladz samorzagdowych mozna wskaza¢ m.in.

1. Brak zaufania do wiedzy 1 madrosci szerszych grup spotecznosci lokalnej,
2. Brak os6b o kompetencjach moderatorow zdolnych do poprowadzenia efektywnej

(zakonczonej konkretnymi wynikami) dyskusji w kazdych, nawet trudnych sytuacjach,

Niski poziom wzajemnego zrozumienia i1 skuteczno$ci komunikacji spotecznej,

4. Demoniczng wiar¢ w sitle wlasnych nienaruszalnych przekonan i wilasnej nieomylnosci

u 0sOb sprawujacych wiladze,

5. Ukryte grupowe 1 osobiste cele osob sprawujacych wiadze, sprzeczne z interesem
spotecznym,

6. Nadmiar uwiktan i powigzan politycznych, ktore dominujg nad interesem publicznym,

7. Niskie kompetencje zawodowe, spoteczne, etyczne i emocjonalne 0s6b sprawujacych
wiladze

8. Obawa wladz, ze udzial mieszkancow we wspdlnej pracy nad planem bedzie
zobowigzaniem si¢ do zrealizowania wszystkich zgloszonych wnioskéw, potrzeb

1 rezultatow,

9. Osobisty lek 1 obawa 0s6b sprawujacych wladze¢ przed utrata wladzy, krytyka i otwartymi
zarzutami czy ujawnieniem niekompetencji“®®.
Natomiast wsréd barier uruchamiania partycypacji spolecznej po stronie potencjalnych
uczestnikOw tego procesu zalicza si¢:
1. Ogo6lng nieufnos¢ wobec ludzi sprawujacych wiadze,
2. Obawe przed manipulacja ze strony wladz,
3. Slabo rozwinigte organizacyjnie 1 instytucjonalnie reprezentacje poszczegdlnych

srodowisk 1 grup interesow,

48p Bien — Srokosz, Partycypacja spoteczna warunkiem dobrego rzqdzenia? Wybrane zagadnienia [W:]
Partycypacja spoleczna we wspotczesnym samorzqdzie terytorialnym red. M. Gurdek, Sosnowiec 2016, s. 39.
409K, Pawlewicz, A. Pawlewicz, Rola partycypacji spotecznej na rzecz zréwnowazonego rozwoju obszaréw wiejskich,
Zeszyty Naukowe Szkoty Gtéwnej Gospodarstwa Wiejskiego. Ekonomika i Organizacja Gospodarki Zywnosciowe;j,
nr 83, 2010, s. 74.
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4. Stabo rozwinigte skuteczne formy wspdlpracy duzych srodowisk lokalnych; niski poziom
integracji spofecznosci lokalnych,

Niski poziom utozsamiania si¢ mieszkancow z regionem, w ktorym zyja,

Mata gotowo$¢ do wspodldziatania i wspdlnego rozwigzywania probleméow,

Angazowanie si¢ w lokalne konflikty,

o N o O

Koncentracje spotecznoséci na przesziosci i tym co r6zni ludzi*'®.

Warto zauwazy¢, ze na partycypacje spoteczng mozna spojrze¢ takze z perspektywy
aksjologicznej, rozwoju lokalnego oraz zarzadzania uktadem lokalnym. W perspektywie
aksjologii partycypacja stanowi ceche dobrego panstwa i taczy sie gtdwnie z takimi pojeciami jak:
spoleczenstwo obywatelskie, zasada pomocniczo$ci, decentralizacja, dobro wspdlne, kontrola
wiadzy. Natomiast partycypacja z perspektywy rozwoju lokalnego akcentuje inicjatywe i aktywne
uczestniczenie mieszkancoOw w procesie rozwoju lokalnego 1 utozsamia si¢ ja z pojeciem
mobilizacji spotecznej oraz partnerstwem. Z kolei w perspektywie zarzadzania ukfadem lokalnym
partycypacja spoleczna jest uwazana za instrument zarzgdzania wladz samorzadowych poprzez
wilaczanie mieszkancoOw w proces podejmowania decyzji 1 wowczas partycypacja odnosi si¢ do
takich poje¢ jak: konsultacje, przeptyw informacji, badanie potrzeb i opinii, rozwigzywanie
konfliktow, pozyskiwanie poparcia dla inicjatyw wtadz lokalnych. Partycypacje spoteczng mozna
takze klasyfikowac¢ ze wzgledu na stosunek dziatan partycypacyjnych do obowigzujacych norm
prawnych regulujacych udzial obywateli w poszczegdlnych dziedzinach sfery publiczne;.
W zwigzku z tym mozna wyrdzni¢ partycypacje ustawowa, czyli zgodnag z literag obowigzujacego
prawa, partycypacje okolo ustawowa — zgodng z duchem prawa, jak rowniez partycypacje
spontaniczng przybierajacg formg¢ protestow, kontestujacych akty lub dziatania wiadz
publicznych*!,

U podstaw partycypacji spotecznej lezy godnos$¢ osoby ludzkiej, ktora w kazdej sytuacji
powinna by¢ postrzegana jako cel sam w sobie, nigdy za$ jako srodek do osiagnigcia celu. Bycie
celem samym w sobie domaga si¢ uznania podmiotowo$ci w postaci wolnosci, praw
1 obowiazkow potrzebnych do integralnego rozwoju. Godnos¢ jest zatem naturalng konsekwencja
normy personalistycznej ukierunkowujacej wszelkie formy partycypacji, wysitkow 1 wyrzeczen
oraz zakorzenionych w naturze uprawnien i obowigzkéw ku pozytkowi kazdej istoty ludzkie;j.
Z kolei formalne badZ realne zanegowanie lub zrelatywizowanie godnosci jakiegokolwiek
cztowieka lub grupy pozwala ukierunkowaé partycypacje na dowolne cele, choc¢by ich
konsekwencje byly destrukcyjne. Zatem zasadniczym celem partycypacji spolecznej jest

integralny i zrownowazony rozwdj kazdej osoby i kazdej wspolnoty ludzkiej rozumiany jako

“0Ibidem, s. 74 - 75.
411, Rokicki, Partycypacja spoteczna (pojecie..., op.Cit., s. 18 — 21.
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wyzwalanie si¢ w czasie 1 przestrzeni tkwigcej w nich potencji bytowe;j. Istota partycypacji jest
urzeczywistnianie praw i obowigzkéw w duchu personalistycznym, ktéry uznaje kluczowe
znaczenie ludzkiej wolnosci, odpowiedzialnosci 1 solidarnosci. Wartosci te pozostaja
w nierozerwalnej korelacji ontycznej i1 aksjologicznej, ktora stwarza bezpieczny fundament dla
partycypacji. Partycypacja zmierzajaca do rozwoju i dobra wspdlnego to partycypacja
podejmowana w sposob wolny, ze §wiadomoscig odpowiedzialnosci za siebie i za innych*!2,

Zdaniem K. Ostaszewskiego w sferze zewnetrznej najwazniejsza funkcja partycypacji
spotecznej jest legitymizacja dziatania administracji publicznej. Udzial obywateli w procesach
administrowania powoduje, ze w wigkszym stopniu akceptuja oni dziatania administracji oparte
na obowigzujacym prawie, co przyczynia si¢ jednoczesnie, jak podkresla Autor, do podniesienia
stopnia efektywnosci systemu prawnego. Partycypacja wystepuje takze jako instrument kontroli
dziatan administracji. Natomiast w sferze wewnetrznej partycypacja jest systemem wczesnego
ostrzegania, poprzez weryfikowanie oceny stanéw faktycznych i uklady intereséw w ramach
administrowanych stosunkow, weryfikowanie zasobow informacyjnych, jak rowniez poprzez
poprawienie podstaw podejmowanych decyzji. Podkresli¢ nalezy, ze poziom partycypacji w ujeciu
wykonywania administracji odnosi si¢ do ksztaltowania jej ustroju (dekoncentracja,
decentralizacja), do wspoipracy z innymi podmiotami w ramach wykonywania zadan publicznych,
dziataniu polegajacym na rozstrzyganiu indywidualnych spraw przez podmioty administrujace,
jak rowniez w udziale r6znych podmiotow w procesach legislacyjnych organizowanych przez
administracj¢. Zainteresowanie zastosowaniem elementdw partycypacyjnych w dzialaniu
administracji publicznej wynika zaro6wno ze wzrostu aktywnosci 1 $wiadomosci spotecznej oraz
z nowych idei, ktdre staja sie trescig prawa powszechnie obowigzujacego '3,

We wspolczesnym Swiecie coraz wieksze znaczenie dla wyznaczenia organizacyjnej
struktury administracyjnej danego kraju maja wladze lokalne w celu zapewnienia
efektywniejszego realizowania zadan publicznych oraz lepszego zaspokojenia lokalnych potrzeb
mieszkancoéw, panstwo decyduje si¢ przekaza¢ cze$¢ swoich zadan na rzecz samorzadu. Istota
samorzadu terytorialnego jest to, ze stanowi cz¢$¢ wiladzy publicznej. Obejmuje mieszkancow
i okreslone terytorium zakreslone granicami podziatu terytorialnego panstwa i przede wszystkim
wykonuje samodzielnie 1 we wilasnym imieniu okreSlony zakres zadan publicznych. Warto
zaznaczyC, ze samodzielne wykonywanie zadan nie oznacza nieograniczonej samodzielnosci,
albowiem panstwo sprawuje staty nadzor nad ich realizacja. Skoro jednak podmiotem samorzadu

jest spolecznos$¢ zamieszkata na okreslonym terytorium, tworzaca zwigzek samorzadowy w celu

412p - Zamelski, Partycypacja spoteczna i ekonomiczna. Zagadnienia podstawowe [W:] Partycypacja spoteczna
i ekonomiczna w administracji red. P. Zamelski, Opole 2015, s. 11 - 13
413K, OstaszewskKi, Partycypacja spoleczna w procesie podejmowania rozstrzygnie¢ w administracji publicznej,
Lublin 2013, s. 31 — 32.
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realizacji zadan panstwa, to ta spoteczno$¢ lokalna, obdarzona zaufaniem panstwa, powinna
wspolnie decydowa¢ o formach i metodach realizacji swoich zadan, ktére powinny by¢
wykonywane na ich rzecz, ale takze przy jej udziale. W kwestii wspotdecydowania mieszkancow
wyrdznia si¢ formy demokracji bezposredniej (wybory, referendum, konsultacje) oraz formy
demokracji posredniej (za posrednictwem organéw samorzadu terytorialnego)*.

Zdaniem E. Wagiel wybory to najistotniejszy instrument partycypacji spotecznej. Wybor
przedstawicieli oznacza opowiedzenie si¢ wyborcéw za okreslonym modelem rozwoju gminy
1 legitymizacj¢ dla dzialan prowadzonych lub planowanych przez wladze gminy. Jest to rOwniez
swego rodzaju forma kontroli spolecznej, poniewaz w kolejnych wyborach zweryfikowane
zostang efekty dzialan wladz samorzadowych, a ustanowiony przepisami prawa obowigzek
utrzymywania przez radnych stalej wiezi z mieszkancami oraz ich organizacjami, w szczego6Inosci
przyjmowania zglaszanych postulatoéw 1 przedstawiania je organom samorzadu terytorialnego
realizowany jest w zroznicowany i nie zawsze w doskonatly sposob*®.

Zgodnie z art. 10 § 1 pkt. 3 kodeksu wyborczego czynne prawo wyborcze w wyborach do
organow stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego ma, w przypadku rady gminy
obywatel polski oraz obywatel Unii Europejskiej niebedacym obywatelem polskim, ktory
najpézniej w dniu glosowania konczy 18 lat oraz stale zamieszkuje na obszarze tej gminy.
Natomiast do rady powiatu i sejmiku wojewddztwa — obywatel polski, ktory najpozniej w dniu
glosowania konczy 18 lat oraz stale zamieszkuje na obszarze odpowiednio, tego powiatu
i wojewodztwa. W wyborach organu wykonawczego gminy, czynne prawo wyborcze posiada
osoba majaca prawo wybierania do rady tej gminy*®.

Bierne prawo wyborcze w wyborach do organdéw stanowigcych posiada osoba majaca
prawo wybierania tych organéw. Natomiast w przypadku wyboru wojta — obywatel polski majacy
prawo wybierania w tych wyborach, ktory najpozniej w dniu glosowania konczy 25 lat, z tym ze
kandydat nie musi stale zamieszkiwaé na obszarze tej gminy, w ktorej kandyduje!’.

Kolejng formg demokracji bezposredniej jest referendum lokalne. Uznane za podstawows
forme bezposredniego udzialu mieszkancOw w podejmowaniu rozstrzygnie¢ przez organy
samorzagdowe. Referendum jest instytucja ustrojowo — prawng polegajaca na wigzacym

rozstrzyganiu konkretnego problemu przez ogot mieszkancow jednostki samorzadu terytorialnego

M4E. Kloc, Udziat mieszkarcéw w stanowieniu prawa przez organy samorzqdu terytorialnego — dobre prawo czy
ztudna iluzja [W:] Partycypacja spoleczna w samorzqdzie terytorialnym, red. B. Dolnicki, Warszawa 2014, s. 88 —
103.
415E, Wagiel, Partycypacja spoteczna gminy w $wietle ustawy o samorzqdzie gminnym oraz prezydenckiego projektu
ustawy o wspotdziataniu w samorzqdzie terytorialnym na rzecz rozwoju lokalnego oraz o zmianie niektorych ustaw
[w:] Partycypacja spoleczna w samorzqdzie terytorialnym, red. B. Dolnicki, Warszawa 2014, s. 104 — 121.
418Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy, t. jedn: Dz. U. z 2022 1., poz. 1277 ze zm., art. 10 § 1 pkt. 3
aib, dalej: k. wyb.
417, jedn: Dz. U. z 2022 r., poz. 1277 ze zm., art. 11 § 1 pkt. 51 6.
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w formie powszechnego glosowania*!8, Zgodnie z art. 170 Konstytucji RP, czlonkowie wspdlnoty
samorzadowej moga decydowa¢ w drodze referendum o sprawach dotyczacych tej wspolnoty,
w tym o odwotaniu pochodzacego w wyboréw bezposrednich organu samorzadu terytorialnego*®.
Rozszerzenie w/w normy prawnej jest art. 2 ustawy o referendum lokalnym, stanowiacy iz
mieszkancy jednostki samorzadu terytorialnego jako czlonkowie wspolnoty samorzadowej
wyrazaja w drodze glosowania swoja wole w sprawie odwolania organu stanowigcego tej
jednostki oraz co do sposobu rozstrzygania sprawy dotyczacej tej wspolnoty mieszczacej si¢
w zakresie zadan i kompetencji organdw danej jednostki, jak rowniez w innych istotnych sprawach
dotyczacych spotecznych, gospodarczych lub kulturowych wiezi taczacych te wspodlnote.
Przedmiotem referendum gminnego moze by¢ rowniez odwolanie wdjta, burmistrza, prezydenta
miasta oraz samoopodatkowanie si¢ mieszkancOw na cele publiczne mieszczace si¢ W zakresie

zadan i kompetencji organéw gminy*%°

. Warto zaznaczy¢, ze prawna regulacja referendum
lokalnego stosunkowo silnie chroni konstytucyjne prawo mieszkancéw do decydowania
o sprawach dotyczacych ich wspolnoty z co najmniej dwdch powodoéw. Po pierwsze przyznana
mieszkancom inicjatywa referendalna ma charakter bezposredni oznacza to, iz po spetnieniu
przewidzianych w ustawie warunkow formalnych jest dla organéw samorzadowych wigzaca. Po
drugie krag spraw, ktore mogg stanowi¢ przedmiot glosowania zakreslony zostat bardzo szeroko,
co pozwala mieszkancom bezposrednio decydowac o wiekszosci zagadnien istotnych dla danej
spofecznoséci®?’. Zdaniem E. Olejniczak — Szalowskiej instytucja referendum lokalnego ma
niejednolity charakter. Analiza rozwigzan ustawowych pozwala na wyodrebnienie nastepujacych
rodzai referendow:
1. Referendum obligatoryjne — gdy o okreslonych sprawach mozna rozstrzyga¢ w drodze
referendum,
2. Referendum fakultatywne w sprawach, ktére naleza do wlasciwosci organdéw jednostek
samorzadu terytorialnego lub innych organow witadzy publicznej, a jego przeprowadzenie
zalezy od woli uprawnionych podmiotow,

3. Referendum odwotawcze ireferendum w sprawach innych niz odwotanie organu jednostki

samorzadu terytorialnego,

418K, Ostaszewski, Partycypacja spoleczna..., 0p.Cit., s. 94.
419Dz, U. Nr 78, poz. 483 ze zm., art. 170.
420Ustawa z dnia 15 wrzesnia 2000 r. o referendum lokalnym, t. jedn.: Dz. U. z 2023 r., poz. 1317 ze zm., art. 2, dalej:
u.r.l.
4217 Rytel — Wawrzocha, Przedmiotowy zakres referendum lokalnego. Glosa do wyroku NSA z dnia 14 stycznia 2014
r., I OSK 1988/13, GSP — Prz. Orz., nr 3, 2014, s. 20 — 21.
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4. Referendum oddolne podejmowane na wniosek mieszkancoéw i referendum z inicjatywy
organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego*??.

Podkresli¢ nalezy, ze rola referendow, zarowno wigzacych i rozstrzygajacych sprawe
ostatecznie, jak i referendow opiniodawczych lub konsultacyjnych jest wspotksztalttowanie
procesow decyzyjnych odnoszacych si¢ do danej wspdlnoty. Mieszkancy maja prawo
wypowiadania si¢ w zakresie, w jakim postanowienia danej uchwaly moga stanowi¢ materi¢
referendum, za§ wynik tego referendum bedzie mogt ksztattujaco oddzialywaé na sposob
rozstrzygnigcia sprawy dotyczacej danej wspdlnoty*22,

W mysl art. 4 ustawy o referendum lokalnym, referendum przeprowadza si¢ z inicjatywy
organu stanowigcego danej jednostki samorzadu terytorialnego lub na wniosek co najmniej 10%
uprawnionych do glosowania mieszkancow gminy albo powiatu lub 5% uprawnionych do

glosowania mieszkancow wojewodztwa*?

. Z inicjatywa przeprowadzenia referendum na wniosek
mieszkancéw jednostki samorzadu terytorialnego wystapi¢ moze:

1. Grupa co najmniej 15 obywateli, ktorym przystuguje prawo wybierania do organu
stanowigcego danej jednostki samorzadu terytorialnego, a w odniesieniu do referendum
gminnego — takze pieciu obywateli, ktorym przystuguje prawo wybierania do rady gminy,

2. Statutowa struktura terenowa partii politycznej dziatajaca w danej jednostce samorzadu
terytorialnego,

3. Organizacja spoteczna posiadajagca osobowo$¢ prawng, ktorym statutowym terenem
dzialania jest co najmniej obszar danej jednostki samorzadu terytorialnego*?°.

Warto takze podkresli¢, iz referendum lokalne w Polsce jest co do zasady wigzace, a zatem
wywoluje skutki prawne, pod warunkiem, Ze osiggnigta zostanie minimalna frekwencja 30%
wszystkich uprawnionych do glosowania. Wyjatek od wskazanej wyzej reguty przewidziany
zostal w odniesieniu do referendum w sprawie odwolania organow samorzadowych, ktore jest
wigzace, gdy wezmie w nim udziat co najmniej 3/5 uprawnionych uczestniczacych w wyborze
tego organu*?®,

Zdaniem A. Szmyta wigzacy charakter wzmacnia instytucje referendum lokalnego. Ostabia
ja jednak szereg obwarowan, zwlaszcza zwiazanych z wymogiem wysokiej frekwencji.

Efektywnos¢ tej instytucji zalezy takze od aktywnosci lokalnych spotecznosci. Istotnym

422E, Olejniczak — Szatowska, Przedmiot referendum lokalnego z perspektywy 30 lat doswiadczen, ST, nr 4, 2020, s.
53.
“Z\Wyrok NSA z dnia 31 stycznia 2017 r., Il OSK 2914/16, LEX nr 2273737,
424, jedn.: Dz. U. z 2023 ., poz. 1317 ze zm., art. 4.
425t jedn.: Dz. U. z 2023 ., poz. 1317 ze zm,, art. 11.
426 Rytel — Wawrzocha, Referendum lokalne w Polsce w $wietle aktualnych regulacji prawnych i proponowanych
zmian, PPK nr 2, 2020, s. 76 — 77.
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mankamentem sg tez niejasnosci prawne, zwigzane zwlaszcza z podjeciem dziatan przez organy
lokalne w celu realizacji wigzacego wyniku referendum*?’.

Konsultacje spofeczne to proces, w trakcie ktdérego organy administracji panstwowej
przedstawiaja okreslonym podmiotom i obywatelom projekty aktéw normatywnych w celu
wyrazenia opinii, zgloszenia ewentualnych uwag*?®. To instytucja demokracji bezposredniej
polegajaca na wyrazeniu przez czlonkOdw zbiorowos$ci opinii na temat przedstawionego im
zagadnienia oraz jedna z metod dialogu obywatelskiego*?®. D. R. Kijowski uznaje konsultacje
spoleczne za jeden z wymiaréw partycypacji obywatelskiej, ktora takze moze odbywac si¢ przez
udziat  czlonkéw  wspdlnoty  lokalnej w  organizacjach  sformalizowanych  lub
niesformalizowanych, referendum lokalnym, postepowaniu administracyjnym, kontroli
obywatelskiej przez zlozenie skargi®*’. Zdaniem D. Dhlugosza i J. Wygnanskiego, konsultacje
spoteczne sg sposobem uzyskania opinii, stanowiska, propozycji, od podmiotéw (instytucji lub
0sob), ktorych w pewien sposob dotkng, bezposrednio lub posrednio, skutki proponowanych przez
administracje dziatan. Owe skutki mogg mie¢ charakter nalozonego obowigzku, przyznanego
prawa, mozliwosci skorzystania ze Srodkow finansowych, zaplanowanych w programach
publicznych, udziatu we wdrazaniu dzialan administracji. Plany tych dziatan mogg by¢ zawarte
w projektach aktow prawnych, programach publicznych czy budzetach jednostek publicznych?3!.

Ustawa o samorzadzie gminnym przewiduje przeprowadzenie konsultacji spotecznych
w nastepujgcych przypadkach: tworzenia, faczenia, podziatu i znoszenia gmin, ustalania ich granic

432 przy zmianie

1 nazw oraz siedzib witadz przed wydaniem rozporzadzenia Rady Ministrow
granic miasta*®3, przed podjeciem uchwaly o utworzeniu jednostki pomocniczej***.

Warto takze zaznaczy¢, ze mieszkancy oprocz wyzej wskazanych form sprawowania
wladzy. Maja takze prawo dostepu do informacji publicznej oraz o osobach sprawujacych funkcje
publiczna, inicjatywy uchwatodawczej, budzetu obywatelskiego, inicjatywy lokalne;j. Instytucje te
zostang omowione szerzej w kolejnym rozdziale pracy.

Podkresli¢ nalezy, iz partycypacja administrowanych w procesie administrowania, obok
wspotuczestniczenia w wykonywaniu zadan publicznych, moze przybiera¢ rowniez forme decyzji

czy dziatan kolektywnych podejmowanych w ramach zespotow, komisji eksperckich badz przy

427TA, Szmyt, O referendum w Polsce jeszcze raz — wybrane uwagi, PPK, nr 2, 2020, s. 23.
428M. Mazuryk, M. Kaczocha, Legislacja administracyjna, Warszawa 2014, s. 48.
429p_ Swital, Konsultacje spoleczne jako forma wspotuczestnictwa obywateli w dziataniach administracji publicznej,
Opolskie Studia Administracyjno — Prawne, XV1 1 (4), 2018, s. 98.
430D, R. Kijowski, Partycypacja obywatelska w samorzgdowych procesach decyzyjnych — zagadnienia ogdlne, ST,
2010, nr 1-2, s. 9-21.
31D, Dlugosz, J. J. Wygnaniski, Obywatele wspétdecydujg. Przewodnik po partycypacji spotecznej, Stowarzyszenie
na Rzecz Inicjatyw Pozarzadowych, Warszawa 2005, s. 23.
432t jedn.: Dz. U. z 2023 r. poz. 40 ze zm., art. 4 ust. 1.
433, jedn.: Dz. U. z 2023 r. poz. 40 ze zm., art. 4 ust. 2.
434t jedn.: Dz. U. z 2023 r. poz. 40 ze zm., art. 5 ust. 2.
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udziale ciat opiniodawczo — doradczych. Dzialania takie stanowig form¢ harmonizacji interesow.
W tym przypadku kolektywno$¢ nie oznacza tylko uzgodnienia stanowiska, ale jest takze istotng
forma rozwigzywania konfliktéw decyzyjnych. Nowoczesne formy partycypacji sa konsekwencja
potrzeby szerokiego uwzglednienia interesow jednostkowych i srodowiskowych w dziataniach
administracji publicznej, za ich posrednictwem nastgpuje realizacja praw 1 interesOw
jednostkowych oraz kontrola decyzji istotnych dla obywateli lub ich grup, wykonywana przez
samych zainteresowanych. Funkcjonowanie roznych organéw doradczo — opiniodawczych jest
urzeczywistnieniem coraz bardziej $wiadomego spoteczefistwa obywatelskiego®.

Warto takze wspomnie¢, ze wymogi dystansowania spolecznego wywolane epidemia
COVID - 19 odcisnglty wyrazne pietno na funkcjonowaniu mechanizméw partycypacji
obywatelskiej. W sposob oczywisty uniemozliwity bowiem postugiwanie si¢ narzedziami
opartymi na bezposrednim kontakcie wigkszych grup oséb. W zaleznosci od jednostki samorzadu
terytorialnego spowodowalo to albo poszukiwanie alternatywnych sposobow wiaczenia obywateli
w mechanizmy decyzyjne, albo zostalo potraktowane jako dobry pretekst do ograniczenia lub
rezygnacji z prowadzenia dialogu, ktéry jest uzasadniany z poszukiwaniem oszcz¢dnosci
w budzecie, czy tez zbytnim obcigzeniem dziataniami ukierunkowanymi na ograniczenie
i zwalczanie epidemii COVID-19. Myslagc o sposobach partycypacji niewymagajacych
bezposredniego kontaktu, w sposob naturalny w pierwszej kolejnosci przychodza na mysl
roznorakie narzedzia oparte na wykorzystaniu srodkow porozumiewania si¢ na odleglos¢, przede
wszystkim internetu. Jest to zrozumiale, ale nalezy mie¢ pelng $wiadomos$¢ faktu, ze ich
wykorzystanie moze prowadzi¢ do zmiany sktadu grupy aktywnie uczestniczacych w procesach
partycypacji. Z jednej strony jest to szansa na wlaczenie w procesy wspoldecydowania
publicznego grup do tej pory w duzej mierze biernych — z réznych zreszta przyczyn. Dla osob
aktywnych zawodowo forma zdalna niweluje barier¢ uczestnictwa polegajaca na trudnosci
w dotarciu na miejsce odbywania si¢ konsultacji ze wzgledu na obowiazki zawodowe. Z kolei dla
miodego pokolenia, w duzej mierze juz wychowanego w $wiecie elektroniki i postugujacego sie
nig w sposob intuicyjny, jest to wejscie administracji samorzadowej w ich §wiat. Pokazanie, ze nie
jest to co$ przestarzalego, zmurszatego. Z drugiej jednak strony bedzie to barierg dla oséb
starszych, niedostatecznie obeznanych z nowymi technologiami i sposobami korzystania z nich.
Utrudnieniem moze by¢ rowniez niedostateczna przepustowos¢ faczy internetowych. Warto takze
zaznaczy¢, ze w oparciu o do§wiadczenia COVID-19 kazda jednostka samorzadu terytorialnego

powinna dokona¢ przegladu wiasnej uchwaty dotyczacej zasad przeprowadzania konsultacji

4A. Ziotkkowska, A. Gronkiewicz, Rady, zespoly, komisje jako forma partycypacji obywateli w samorzqdzie
terytorialnym [w:] Partycypacja spoteczna w samorzqdzie terytorialnym, red. B. Dolnicki, Warszawa 2014, s. 280 —
304.
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i dokonac¢ jej ewentualnej nowelizacji w zakresie przewidzianych w niej narzedzi konsultacji, tak
aby nie ograniczaly si¢ one w przypadku zasiggania opinii tylko do takich narzedzi jak: zebrania

organizowanie jedynie formie stacjonarnej oraz pisemnych ankiet*®.

Zakonczenie

Demokratyzacja zycia publicznego przyczynila si¢ do wzrostu i znaczenia lokalnych
wspolnot samorzadowych. Interesy spotecznosci lokalnej najpelniej reprezentuje samorzad
terytorialny, ktory w swoich dziataniach powinien mie¢ wsparcie spolecznos$ci lokalnej. Warto
podkresli¢, iz relacja panstwo — obywatele powinna mie¢ za podstawe zasade pomocniczosci, gdyz
rolg panstwa jest tworzenie warunkow dla rozwoju dziatan obywatelskich oraz mobilizacja do
podejmowania zréznicowanych oddolnych aktywnos$ci sprzyjajacych rozwojowi spoteczenstwa
obywatelskiego. W spoteczenstwie tym jednostki daza do zaspokojenia potrzeb danej wspdlnoty
samorzadowej poprzez aktywno$¢ i zdolno$¢ do samoorganizacji, zainteresowanie sprawami
lokalnymi oraz poprzez poczucie odpowiedzialnosci za dobro wspdlne. Zaufanie staje si¢ zatem
fundamentem spoteczenstwa obywatelskiego, jak réwniez przyczynia si¢ do wzrostu partycypacji
spotecznej. Dzigki niemu uaktywniajg si¢ formy wptywania obywateli na wtadze publiczna, tj:
wspohuczestnictwo, wspotdecydowanie, informowanie, konsultowanie, jak roéwniez doradzanie.

Idea spofeczenstwa obywatelskiego kreuje jednostke jako podmiot realizujacy swoje
potrzeby i aspiracje w strukturze panstwa i samorzadu terytorialnego w oparciu o swoje zdolno$ci
1 umiejetnosci, a spoteczenstwo obywatelskie zapewnia jej instytucjonalne gwarancje. Dziatanie
to wyposaza jednostk¢ w indywidualizm, zapewnia artykulacj¢ interesow poszczegdlnych grup
spotecznych, jak rowniez przyczynia si¢ do rozwoju podmiotowosci i poczucia odpowiedzialnosci
jednostki za dang wspdlnot¢ samorzadowa. Wreszcie spoteczenstwo obywatelskie przeksztalca
jednostki w obywateli $wiadomych swoich praw i1 obowigzkow. Czlowiek dziatajacy we
wspolnocie zdolny jest do aktywnego uczestnictwa, podejmowania tworczych inicjatyw. W mysl
personalistycznej koncepcji wiladzy publicznej podmiotowos$¢ spoteczefistwa oznacza jego
autonomi¢ wzgledem panstwa. To panstwo powinno pomaga¢ obywatelom, ktorym powinna
przystugiwa¢ swoboda w wykonywaniu zadan publicznych. Natomiast ingerencja panstwa
powinna nastapi¢ tylko w te obszary dziatan, ktorych obywatel nie jest w stanie sam zrealizowac.
Wartos$cia demokratycznego panstwa prawa jest umozliwienie mieszkancom wypowiedzi

w sprawach waznych dla ich spotecznosci lokalnych, przyczynia si¢ to takze do budowania

438G, Kubalski, Partycypacja spoteczna w nowych uwarunkowaniach [W:] Zmiany w funkcjonowaniu JST w zwigzku
z COVID —19 red. R. Cieslik, Adam Glebski, G. Kubalski i in., Warszawa 2020, s. 113 —116.
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spoteczenstwa obywatelskiego, ktoérego zrodlem sg normy wzajemnosci oraz spoleczne
zaangazowanie, sprzyjajace ksztattowaniu si¢ solidnych norm wzajemnos$ci. Warto zauwazy¢, ze
w sytuacji gdy jednoczesnie organ administracji publicznej i jednostka podzielaja te normy to
administrowanie réznego rodzaju zasobami odbywa si¢ z korzyscig dla obu stron tego stosunku.
Do ksztaltowania si¢ zaufania pomigdzy jednostkg a panstwem kluczowe jest poczucie

sprawstwa, aktywnos¢ oraz zorientowanie na przysztose.
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Rozdzial 4

Realizacja wymiaru uczestnictwa w instytucjach prawa administracyjnego

Wprowadzenie

Zasada suwerennosci narodu jest uznawana za fundament wspdlczesnych demokracji. Jej
obecny model oparty jest na koncepcji umowy spolecznej autorstwa J.J. Rousseau. Zgodnie z nia,
decydujacy wptyw na ksztalt wspotczesnych demokracji ma wola Narodu, wspolna wszystkim
obywatelom. Mysl ta wywarla znaczacy wptyw na ksztalt Deklaracji Praw Czlowieka i Obywatela
z 1789 r. Znalazta ona rOwniez miejsce w art. 4 Konstytucji RP, ktéra z Narodu czyni suwerena.
Zwierzchnictwo narodu w §wietle doktryny i orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego moze by¢
realizowane nie tylko w wyniku stosowania instytucji demokracji bezposredniej, lecz rowniez
poprzez przedstawicieli ludu, czyli takie organy jak Sejm, czy organy samorzadowe®*®’.

Termin suwerenno$¢ obejmuje calowtadnos¢ oraz samowtadnos¢. Catowtadnos¢ oznacza,
ze wiladza panstwowa posiada wytaczng kompetencje do normowania wszystkich stosunkow
zachodzacych w panstwie oraz egzekwowania wydawanych przez siebie norm. Natomiast
samowtadno$¢ oznacza, ze panstwo w swoich stosunkach wewngtrznych jest niezalezne od
jakiegokolwiek innego czynnika, zatem kieruje si¢ tylko wilasna wola*®. W demokratycznym
panstwie prawa taka najwyzsza wladz¢ w panstwie sprawujg wszyscy obywatele. To oni zawarli
ze sobg umowe spoleczng, a wykonujac pierwotng wiadze ustrojodawcza przelozyli ja na
Konstytucje. W zwigzku z powyzszym, o tresci prawa powinien decydowac ten, kto realizuje
wladze zwierzchnig, badz ten komu powierzono mandat do czynienia tego w imieniu calej
wspolnoty. Sprawowanie wiladzy, nie wylaczajagc wiladzy sadzenia, powinno odbywacé si¢
w ramach mandatu podmiotu, ktéra takg wiadze zwierzchnia wykonuje, chociazby posrednio,
dzieki upowaznieniu wynikajacemu z treéci prawa*®. Zasada suwerennosci narodu nie oznacza,
ze jest on podmiotem wykonujacym wiadze, a jedynie, ze jest jej zrodlem. Ogodt obywateli
posiadajacych prawa wyborcze sprawuja wladzg bezposrednio albo poprzez swych
reprezentantow**°,

Warto podkresli¢, Ze przeniesienie plaszczyzny wiladzy panstwowej na plaszczyzng
legitymacji wladzy bylo pierwsza historyczng zmiang w pojmowaniu wiladzy suwerenne;.

Konstrukcja przyjeta w czasie rewolucji francuskiej zaktadata, Ze nardd jako byt idealny nie miat

#87A. Cizyhska, R. Patosz, Czy rzeczywiscie wszyscy jestesmy suwerenem? Realizacja mechanizméw demokracji
bezposredniej w polskiej rzeczywistosci prawnej i spotecznej, Internetowy Przeglad Prawniczy TBSP UJ, nr §, 2017,
s. 5.
438K, Dzialocha, Komentarz do art. 4 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, M.
Zubik, Warszawa 2016, LEX.
439M. Zubik, Prawo konstytucyjne..., op.cit., s. 37.
440D, Gérecki (red.), Polskie prawo konstytucyjne, Warszawa 2020, s. 70.
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zadnych mozliwo$ci dzialania politycznego. Suwerenno$¢ narodu oznaczata tylko obowigzek
reprezentantow powolywania si¢ w swoim dziataniu na dobro og6lne i interesy narodu, tylko
wtedy wladza reprezentantow byla legitymowana. Rozwdj demokracji i przyznanie obywatelom
szeregu konkretnych uprawnien w procesie rzadzenia nie usunely rozbieznosci pomiedzy trescia
pojecia wladzy suwerennej a formutg suwerennos$ci ludu. Suwerenna wtadza ludu nie oznacza, ani
nie moze oznacza¢, niezawisloSci w stanowieniu prawa lub tez najwyzszego kierownictwa
aparatem panstwowym. Zatem punktem wyjScia moga by¢ uprawnienia obywateli w procesie
rzadzenia, tj.:
1) Prawo wybierania podstawowych dla panstwa organéw kierujacych dzialalnoscig catego
aparatu panstwowego,
2) Prawo wyrazania swoich opinii w przedmiocie rzadzenia panstwem poprzez wolno$¢
opinii 1 stowa, prawo petycji czy prawo zrzeszenia si¢ oraz,
3) Prawo wspoldecydowania z organami panstwa w procesie rzadzenia**.

Idea suwerenno$ci narodu urzeczywistniania jest takze poprzez formy spolecznego
uczestnictwa w sprawowaniu wladzy publicznej gwarantujace realizacje zasady pomocniczosci,
a zwlaszcza samorzad terytorialny, majacy subsydiarne znaczenie w stosunku do wiladzy
sprawowanej przez naczelne organy przedstawicielskie. Nalezy podkresli¢, iz wladza zwierzchnia
Narodu przejawia swoja obecno$¢ nie tylko w zinstytucjonalizowanych prawnie formach
demokracji przedstawicielskiej 1 bezposredniej, ale takze poprzez aktywnos$¢ organizacji

spoleczefistwa obywatelskiego®42.

4.1. Publiczne prawa podmiotowe

Teoria publicznych praw podmiotowych uksztattowata si¢ w XIX wieku w Niemczech
1 Austrii. Panstwo prawne zaczelo okresla¢ drogi i granice swojego dziatania i tym samym
okreslato sfer¢ prawnie chronionej swobody obywateli. Zakreslano granice indywidualnego
rozwoju, a publiczne prawa podmiotowe stawaly si¢ miernikami przedmiotowego porzadku
prawnego i regulowaty zycie spoleczne, a zwlaszcza stosunek panstwa do obywateli przez
wymuszanie na panstwie respektowania ustanowionego przez to panstwo porzadku prawnego.
Stuzyly 1 stuza one kontroli dziatania wiadzy publicznej za posrednictwem sadéw. W okresie

migdzywojennym teoria publicznych praw podmiotowych cieszyta si¢ uznaniem doktryny.

1A, Kos, Idea zwierzchnictwa Narodu, Zeszyty Naukowe Pafistwowej Wyzszej Szkoty Zawodowej im. Witelona
w Legnicy, nr 16 (3), 2015, s. 19 — 20.
442G, Kryszen, Konstytucyjne formy aktywnosci narodu w procesie sprawowania wladzy publicznej, PPK, nr 2, 2014,
s. 159.

158



W czasie powojennym, w zmienionych warunkach ustrojowych i przy braku sagdownictwa
administracyjnego, pojecic to poddawano krytyce i zastgpowano pojeciem uprawnienia
niewigzacego si¢ z roszczeniem sagdowym, a zabezpieczanego glownie przez rdézne instytucje
procedury administracyjnej i warunki ustrojowe**3.

W doktrynie prawa wspolnotowego i orzecznictwie sadow wspolnotowych wyrdznia si¢
prawa podstawowe i swobody wspdlnotowe (unijne). Prawa podstawowe mialy, do wejscia
w zycie Traktatu z Lizbony***, charakter zasad ogdlnych prawa wspolnotowego, ktorych tresé
i struktura oraz zakres ochrony zostaly okreslone w orzecznictwie sagdéw wspdlnotowych. Proces
instytucjonalizacji praw podstawowych nie polegat zatem na ich instytucjonalizacji normatywnej,
lecz na instytucjonalizacji orzeczniczej. Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej**® stanowi
szczegbdlny typ instytucjonalizacji praw podstawowych ujety jako zasady ogoélne prawa
wspolnotowego. Instytucjonalizacja polega na uznaniu za prawa podstawowe przez prawo
pozytywne istniejagcych juz praw podstawowych, ktore maja prawny charakter zasad ogdlny prawa
wspolnotowego. W tym sensie instytucjonalizacja nie jest instytucjonalizacjg przez pozytywizacje
tych praw podstawowych, jezeli przez rozumie si¢ przez nig przeniesienie na grunt prawa
pozytywnego, a wigc obowigzujacego w danym miejscu 1 czasie, owych wczesniej
zracjonalizowanych praw cztowieka, nadanie im ksztattu norm prawnych, zagwarantowanie ich
prawnej ochrony. Karta Praw Podstawowych nie ustanawia nowych praw, lecz jedynie potwierdza
prawa podstawowe wynikajace w szczegdlnosci ze wspdlnych tradycji konstytucyjnych panstw
cztonkowskich , wspolnych dla tych panstw zobowigzan mig¢dzynarodowych, Europejskiej
Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci**®, kart spotecznych przyjetych
przez Uni¢ Europejska, kart spotecznych przyjetych przez Rade Europy, orzecznictwa Trybunatu
Sprawiedliwo$ci i orzecznictwa Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka. Zgodnie z tg
deklaracja i1uwzgledniajac kryterium zrodta pochodzenia oraz doniostos$¢ dla zakresu stosowania
1 wdrazania Karty Praw Podstawowych do prawa panstw czlonkowskich, prawa podstawowe
zawarte w Karcie mozna podzieli¢ na:

1. Prawa podstawowe wynikajagce ze wspoOlnych tradycji konstytucyjnych panstw
czlonkowskich,
2. Prawa podstawowe wynikajace ze wspolnych dla panstw czlonkowskich zobowigzah

mi¢dzynarodowych,

443M., Stahl, Prawo administracyjne..., op.cit., s. 91.

“44Traktat z Lizbony zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajagcy Wspolnote Europejska
sporzadzony w Lizbonie z dnia 13 grudnia 2007 r., Dz. U. z 2009, Nr 203, poz. 1569.

445K arta Praw Podstawowych Unii Europejskiej z dnia 14 grudnia 2007 r., Dz.U.UE.C z 2007, Nr 303, poz. 1

448K onwencja o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci sporzadzona w Rzymie dnia 4 listopada 1950
I., zmieniona nast¢pnie Protokotami nr 3, 5 1 8 oraz uzupetiona Protokotem nr 2, Dz. U. z 1993 r., Nr 61, poz. 284.
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3. Prawa podstawowe wynikajace z prawa Rady Europy,

4. Prawa podstawowe wynikajace z prawa Unii Europejskiej**’.

Natomiast swobody wspolnotowe (unijne) sa podstawowym elementem konstrukcji Rynku
Wewngtrznego. Do swobdod unijnych naleza: swoboda przeplywu towaru, swoboda
przemieszczania pracownikow, swoboda przedsigbiorczosci, swoboda $wiadczenia ustug
i swoboda przeptywu kapitatu. Przepisy Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej*®
stanowigce podstawe swobod unijnych majg swoistg i nietypowa strukture, wskazujg bowiem cel
zachowania si¢, ale nie okreslajg wyraznie adresata i zobowigzuja si¢ do usuwania przeszkod
w osigganiu celu oraz nierd0wnego traktowania ze wzgledu na przynalezno$¢ panstwowa
(obywatelstwo). Swobody unijne majg swoistg struktur¢ w tym sensie, ze mozna w niej wyrdznic¢
zarOwno elementy typowe dla struktury praw podmiotowych jako praw, jak i elementy
charakteryzujace struktur¢ praw podmiotowych jako wolnosci. Nie majg one charakteru
absolutnego, bowiem TFUE przewiduje wylaczenia swobod lub zezwala panstwom
cztonkowskim na wprowadzenie ograniczen wykonywania tych swobdd. Roznica miedzy
wylaczeniem a wprowadzaniem ograniczen jest zasadnicza, w przypadku wylaczen przepisy
Traktatu nie maja w ogole zastosowania do dziatan objetych wylaczeniem. Natomiast mozliwos¢
wprowadzania ograniczen przez panstwo czionkowskie nie wyklucza stosowanie przepisOw
Traktatu®°,

Pojecie publicznych praw podmiotowych zostalo zaproponowane przez Edmunda
Bernatzika, wskazal on na zasadno$¢ rozroznienia trzech kategorii relacji prawnych pomigdzy
panstwem a jednostkom:

1. Jednostka posiada publiczne prawo podmiotowe, co oznacza, ze moze domagac si¢ od
panstwa dziatania zgodnego z prawem,

2. Jednostka posiada interes prawny, dzieki czemu moze bra¢ udzial w postgpowaniu
administracyjnym oraz otrzyma¢ decyzj¢ administracyjna, ale nie moze domagaé si¢
wydania decyzji administracyjnej o okre§lonej tresci,

3. Jednostka posiada interes faktyczny, wobec czego nie moze prawnie skutecznie domagac
si¢ od administracji okreslonych dziatan, ale jako osoba zainteresowana dzialaniami
administracyjnymi moze zglasza¢ postulaty lub wnioski.

W S$wietle koncepcji Bernatzika publiczne prawa podmiotowe s3 roszczeniami wobec

administracji publicznej. Posiadacz publicznego prawa podmiotowego jest uprawniony do

447 R. Hauser, A. Wrébel, Z. Niewiadomski (red.), Instytucje prawa administracyjnego. Tom I, Warszawa 2015, s.
356 — 364.
448Dalej: TFUE.
#49R. Hauser, A. Wrobel, Z. Niewiadomski (red.), Instytucje..., op.cit., s. 356 — 364.
160



whniesienia skargi do sadu administracyjnego, za$ sad administracyjny jest zobligowany do
uwzglednienia skargi, jezeli administracja nie wyda decyzji administracyjnej o okreslonej tresci*®®.

Zatem publiczne prawa podmiotowe oznaczaja taka sytuacje prawng obywatela lub
jednostki zbiorowej, w obrebie ktorej opierajac si¢ na chronigcych ich interesy prawne normach
prawnych, moze skutecznie zadac czego$ od panstwa lub moga w sposdb niekwestionowany przez
panstwo co$ zdziata¢. Trescig publicznego prawa podmiotowego jest mozliwos¢ skutecznego
domagania si¢ jednostki od panstwa lub wspolnoty samorzadowej, za pomoca
zindywidualizowanego roszczenia, $cisle okreslonego przez obowigzujace prawo zachowania si¢

odpowiadajacego interesowi prawnemu zadajacego®l.

Powyzsza sytuacj¢ odzwierciedla
Wojewodzki Sgd Administracyjny W Poznaniu rozpatrujgc sprzeciw od decyzji Samorzadowego
Kolegium Odwotawczego w sprawie dotyczacej wydania decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji
celu publicznego stwierdzajac, iz podmiot prawa moze domagac si¢ zaspokojenia swojej potrzeby
poprzez konkretyzacje normy prawnej uregulowanej w prawie materialnym. Postawa Burmistrza,
w przedmiotowe] sprawie, ktora transponuje do rozstrzygnigcia czynniki pozaprawne, mimo
wyrazonej kilkukrotnie dezaprobaty Kolegium prowadzi do stanu, w ktorym inwestor domagajacy
si¢ realizacji swojego publicznego prawa podmiotowego od blisko trzech lat nie moze skutecznie
uzyskac jednoznacznej odpowiedzi na pytanie, czy planowana przez niego inwestycja jest zgodna
z prawem, czy tez nie. Tym samym proces inwestycyjny jest zablokowany, pomimo braku
ostatecznej decyzji, ktora przesadzi o legalno$ci realizacji zamierzonej inwestycji. W niniejszej
sprawie zachodzi niepozadana sytuacja, w ktorej organ administracji publicznej (Burmistrz)
uporczywie odmawia konkretyzacji normy prawnej w zwigzku z zadaniem podmiotu prawa
(inwestor) z uwagi na argumentacj¢ pozaprawng. Organ odwotawczy (Kolegium) realizujgc swoj
obowigzek przestrzegania zasady dwuinstancyjno$ci postgpowania administracyjnego
konsekwentnie uchyla decyzje organu I instancji i poucza ten organ o koniecznym uzupetnieniu
postepowania dowodowego, z ktorego organ I instancji nie wywigzuje si¢. Ponadto, kwestie
pozaprawne nadal sg gldwnym ogniwem rozstrzygnig¢ organu I instancji. Tym samym dochodzi
do systematycznego blokowania procesu inwestycyjnego od blisko trzech lat. Taki stan rzeczy jest
niedopuszczalny w demokratycznym panstwie prawa. Brak rozstrzygnigcia w okresie trzech lat
uzasadnia  konstatacj¢ o konieczno$ci wywazenia zasad ogolnych postgpowania
administracyjnego: szybkos¢ postgpowania oraz dwuinstancyjnos¢ postepowania. Pierwsza z tych
zasad istotnie jest sprzezona z publicznym prawem podmiotowym bedacym zZrodlem interesu

prawnego inwestora*?,

450p, Przybysz, Instytucje..., op.Cit., s. 80.
451M. Kania, Publiczne prawa podmiotowe w kontekscie realizacji przez administracje publiczng norm zadaniowych
[w:] O czym méwig prawnicy, méwigc o podmiotowosci red. A. Bielska — Brodziak, Katowice 2015, s. 373 — 374.
452\Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 14 stycznia 2021 r., 11 SA/Po 616/20, www.orzeczenia.nsa.gov.pl.
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Publiczne prawa podmiotowe sg $cisle zwigzane z normg prawng prawa publicznego
1 nie moze istnie¢ obok lub poza norma prawng czy tez stosunkiem prawnym uksztalttowanym
przez t¢ norme. Nie nalezy jednak utozsamia¢ publicznego prawa podmiotowego z norma prawa
przedmiotowego, poniewaz publiczne prawo podmiotowe jest wynikiem interpretacji normy
prawa ze wzgledu na jednostke. Wprawdzie zrodtem publicznego prawa podmiotowego, czyli
zrédtem pewnej mozliwosci postepowania jest norma prawna (jednakze nie kazda norma prawna
jest zrodtem prawa podmiotowego) nawet wowczas, gdy tworzy ona pewne sytuacje korzystne dla
jednostki. O istnieniu prawa podmiotowego mozna mowi¢ dopiero wowczas, gdy realizacja normy
wigze si¢ z zawigzaniem stosunku prawnego, ktérego elementami sg prawa i obowigzki stron.
Warto takze zaznaczy¢, ze publiczne prawa podmiotowe sg zawsze korelatem obowigzku organu
administracji publicznej, czyli jego kompetencji w Scistym znaczeniu tego stowa. Istnienie prawa
podmiotowego determinuje do konca zachowanie si¢ organu. Od takiego zachowania organ nie
moze sie uchyli¢*>3,

Zatozenie wyodrebnienia publicznych praw podmiotowych, lezy w przyjeciu, ze panstwo
zwigzane jest z prawem, za$ jednostka ma prawo zada¢ od panstwa realizacji wynikajacych
z tego prawa uprawnien. Przyjmuje si¢, ze publiczne prawa podmiotowe 0znaczaja takg sytuacje
jednostki, uksztattowang przez norme¢ prawa administracyjnego, w ktérej obywatel ten moze
domagac¢ si¢ skutecznie czego$ od panstwa lub moze w sposdb niekwestionowany przez panstwo
co$ uczyni¢, realizujac swoj indywidualny interes. Skoro publiczne prawa podmiotowe ksztattuja
sytuacje jednostki wobec panstwa, to ze wzgledu na posiadang strukture prawa do czego$ stawia
ono jednostke w pozycji uprawnionego do wymagania okreslonego zachowania si¢ od organdéw
wladzy publicznej. Co istotne pozostaje w okreslonej relacji wzgledem obiektywnego porzadku
prawnego, wyznaczajac jego granice formalne i tresciowe**.

W doktrynie wyrdznia si¢ nastepujace cechy publicznych praw podmiotowych:

1. Moga istnie¢ jedynie jako efekt objecia danej sfery zachowania si¢ jednostki regulacja
administracyjna,

2. Ich wylacznym Zrodlem jest przepis prawa powszechnie obowigzujacego,

3. Stanowig korelat okre$lonego prawnie obowigzku administracji — jest to mozliwos¢
zadania od administracji oznaczonego zachowania si¢, przy ustalonym stanie faktycznym,

4. Zostaly udzielone obywatelom w interesie publicznym, dla ochrony tych interesdéw,
ktorych zabezpieczenie lezy w interesie 0gotu, a nie poszczegdlnych jednostek,

5. Maja charakter osobisty, polegaja na zindywidualizowanych roszczeniach jednostki,

453\Wyrok WSA w Warszawie z dnia 5 marca 2013 r., 111 SA/Wa 2334/12, www.orzeczenia.nsa.gov.pl.
454]. Jagielski, M. Wierzbowski, Prawo..., op.cit.,s. 146.
162



6. Dotycza wylacznie relacji pomigdzy jednostkami Iub podmiotami zbiorowymi
a podmiotami wykonujagcymi administracje publiczng, nigdy nie dotycza wzajemnych
relacji pomiedzy jednostkami,

7. Shuza kontroli wladzy przez jednostki*®®.

J. Zimmermann wyrdznia publiczne prawa podmiotowe pozytywne i publiczne prawa
podmiotowe negatywne. W znaczeniu pozytywnym polegaja one na tym, ze wykazuja konkretne
zachowanie si¢ podmiotu, organu administracji publicznej, wobec ktorego prawa te przyshuguja.
W zwigzku z tym mozna wigc zadac tego, co wprost wynika z normy prawnej i nalezy swiadczy¢
dokfadnie to, do czego ta norma obliguje. Prawa te mozna klasyfikowa¢ nastgpujaco:

1. Roszczenia 0 wydanie aktu administracyjnego oznaczonej tresci,
2. Roszczenia polegajace na zadaniu od organu okreslonego prawem zachowania sig,
3. Roszczenia polegajace na domaganiu si¢ od organu administracyjnego okreslonych

Swiadczen pozytywnych,

4. Roszczenia polegajace na zadaniu wspotdziatania z administracja w rozstrzyganiu spraw
publicznych,
5. Roszczenia polegajace na zadaniu udzialu w dziataniach panstwa.

Natomiast publiczne prawo podmiotowe o negatywnej tresci polega na roszczeniu o zaniechanie

ingerencji w sfere wolnosci lub przyznanego stanu prawnego**®.

Omawiajgc kwestie zwigzane z publicznymi prawami podmiotowymi nalezy zwrocic
uwage na zagadnienie ich ochrony oraz naduzycia praw podmiotowych. Jak zauwaza K.
Tomaszewska, zagadnienie ochrony oraz bezpieczenstwa praw podmiotowych stanowi bez
watpienia jedno z fundamentalnych zalozen koncepcji panstwa prawnego. Albowiem jednym
z zasadniczych elementow porzadku prawnego i demokratycznego modelu panstwowego jest
zapewnienie istnienia gwarancji, ze nabyte zgodnie z przepisami prawa oraz istniejacymi zasadami
stuszno$ci uprawnienia poszczegolnych jednostek, jak rowniez ich oczekiwania, nie zostang
niespodziewanie i1 nieslusznie przez suwerena zniesione czy tez nieracjonalnie ograniczone.
W demokratycznym panstwie prawa pewno$¢ jako okre§lonego rodzaju warto$¢ odgrywa istotne
znaczenie nie tylko dla kultury prawnej, ale przede wszystkim dla poczucia bezpieczenstwa
obywatelskiego. Bedac jedng z najcenniejszych wartosci obok idei prymatu ustawy, stwarza
obywatelom szersze mozliwosci dziatania na plaszczyznie zagwarantowanych swobdd

h457

1 uprawnien podmiotowych™’. Zasada zaufania stuzy ochronie publicznych praw podmiotowych,

gdyz wynika z niej obowigzek ich respektowania oraz zagwarantowanie uzyskania prawa

455M. Zdyb, J. Stelmasiak (red.), Prawo..., op.cit., s. 105.
456J, Zimmermann, Prawo..., 0p.Cit., s. 374 — 376.
457K, Tomaszewska, Znaczenie i zakres ochrony publicznych praw podmiotowych a ochrona interesu jednostki, Folia
luridicas Wratislaviensis, nr 1, 2012, s. 116.
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podmiotowego w przysztosci, po spetnieniu wymaganych przestanek. Ponadto zasada ta przesadza
0 zakazie wstecznego dziatania prawa, w kazdym razie, gdy oddziatuje ono w sposob niekorzystny
na prawa podmiotowe nabyte zgodnie z obowigzujacymi przepisami prawa. Warto tez podkreslic,
ze istotny charakter tej zasady przejawia si¢ w gwarancji bezpieczenstwa, ze prawa podmiotowe,
zaréwno juz uzyskane zgodnie z obowigzujacymi przepisami prawa, jak i oczekiwane powinny

podlegaé szczegodlnej ochronie®®®.

Natomiast konstrukcja naduzycia prawa podmiotowego
rozwingta si¢ jako narzedzie rozwigzywania powstajacych w praktyce konfliktéw interesow
poszczegbdlnych podmiotéw prawa. Rozgraniczenie sfer tych interesow dokonuje si¢ zasadniczo
przez wyznaczenie przez prawodawce w sposob abstrakcyjny sfery moznosci postepowania przez
przyznanie uprawnien stuzacych urzeczywistnianiu prawa. Zatem konstrukcja ta pozwala
dostosowac zakres abstrakcyjnie ujetych uprawnien do konkretnej sytuacji. Wywodzi si¢ ona
z ogblnych wartosci, tj. uczciwosé i rzetelno§¢*.

Do naduzycia praw podmiotowych dochodzi wtedy, gdy podmiot zainteresowany
podejmuje prawnie dozwolone dzialania dla osiggniecia innych celow niz przewidziane przez
ustawodawce. Zatem naduzycie prawa oznacza zastosowanie prawa w sSposOb sprzeczny
z celem, ktory legtu podstaw jego ustanowienia, przy czym istotne jest, aby uzywanie tego prawa
mialo wplyw na sfer¢ interesow innych podmiotéw. Konstrukcja ta jest aksjologicznie
przesigkni¢ta, gdyz chodzi w istocie o uzywanie prawa O przeciwnym przeznaczeniu

gospodarczym lub spolecznym prawa podmiotowego, potepionym przez sumienie publiczne*®,

4.2. Przyrzeczenie administracyjne

Przyrzeczenie jest szczegdlnym rodzajem oswiadczenia organu administracji, przez ktore
zobowigzuje si¢ on do podjecia okreslonego dziatania albo do dopuszczenia do okreslonego
dziatania. Celem przyrzeczenia jest umozliwienie jednostce podjecia okreslonych dziatan,
w szczegdlnosci przygotowujacych do realizacji danego przedsiewzigcia. O publicznym
charakterze tej normy dziatania przesadza podstawa prawna jaka stanowig przepisy prawa
publicznego, administracyjnego, administracyjny charakter stosujacych ja podmiotow oraz
jednostronno$¢, jak réwniez zwigzek z innymi prawnymi formami dziatania administracji®®!,
Zdaniem M. Krawczyka istot¢ przyrzeczenia administracyjnego stanowi o$wiadczenie woli

organu administracji publicznej, w ktérym zobowiazuje si¢ on wprost lub w sposdb dorozumiany

48], Chmielewski, Zasada budzenia..., op.cit.,s. 384 — 385.
#9M. Jaskowska, Naduzycie publicznego prawa podmiotowego jako przestanka ograniczenia dostepu do sqdu
w sprawach z zakresu informacji publicznej, Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego, nr 1, 2018, s. 28 —
29.
“01bidem.
461M. Zdyb, J. Stelmasiak (red.), Prawo...,0p.cit., s. 230.
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do konkretnego zachowania sic w przysztosci*®2. Natomiast wéréd cech charakterystycznych
omawianej instytucji mozna wskaza¢: pochodzenie od organu administracji publicznej,
jednostronno$¢, charakter o§wiadczenia woli, w ktorym organ zobowiazuje si¢ do zalatwienia
w okreslony sposob konkretnej sprawy, pisemnos¢, jak rowniez zakres przyrzeczenia obejmujacy

463 Na aprobate zastuguje takze poglad M. Chlipaty, ktora

sprawy zatatwiane przez administracje
stwierdza, ze przyrzeczenie administracyjne pozwalajac przewidzie¢ dzialanie administracji,
przyczynia si¢ do budowy zaufania. Analizowana instytucja stuzy ograniczeniu
nieprzewidywalnosci tresci legalnego dziatania administracji. Z perspektywy podmiotu
administrowanego istotna jest funkcja gwarancyjna przyrzeczenia administracyjnego, wyrazajaca
si¢ W zapewnieniu, ze spetnienie wskazanych w nim warunkow prowadzi do wydania aktu
przyrzeczonego. Warto takze podkreslic, ze przyrzeczenie administracyjne ma na celu
zapewnienie jednostki, ze w okresie jej waznosci okreslona w niej czynno$é bedzie podjeta*®.
Nalezy jednak pamigtaé, ze moc wigzaca przyrzeczen jest ograniczona w czasie. Oznacza
to, ze uptyw czasu na jaki przyrzeczenie zostatlo wydane, prowadzi do jego bezskutecznosci.
Podjecie przez organ dzialania w okresie waznos$ci przyrzeczenia jest jednym z wymogow
warunkujacych jego realizacje. Mozna wskazaé trzy sposoby ustalenia terminu waznosci
przyrzeczenia. Pierwszy polega na wskazaniu minimalnego okresu, na ktory orzeczenie moze
zosta¢ wydane. Drugi sposob opiera si¢ na zastosowaniu wariantu okreslajagcego maksymalny
czas, na jaki przyrzeczenie moze zosta¢ wydane. Natomiast ostatni sposob to sztywne wskazanie
okresu wazno$ci przyrzeczenia*®®,
Poza funkcja gwarancyjng, analizowana instytucja:

1. Moze by¢ odbierana jako istotny element zwigkszajacy zaufanie obywateli do organow
administracji publicznej w ramach szeroko rozumianych stosunkow administracyjnych,
Pozwala na przygotowanie przedsiewzigcia,

Zwigksza ochrong interesow ekonomicznych przedsigbiorcow,

Uspokaja adresata, ze w przysztosci spehi si¢ to, co zostato okreslone w przyrzeczeniu,

o b~ w N

Realizuje postulat partnerskiego traktowania obywateli i moze by¢ uznawana jako proba
wigczenia obywateli do wspotadministrowania,
6. Zmniejsza skutki nie réwnorzednosci stosunku administracyjnoprawnego i ogranicza

zakres arbitralnosci,

462M, Krawczyk, Podstawy wladztwa...,0p.Cit., s. 362 — 369.
463A, Gronkiewicz, Przyrzeczenie administracyjne w nauce i praktyce prawa administracyjnego [w:] Administracja
publiczna: aktualne wyzwania, red. L. Zacharko, A. Matan, D. Gregorczyk, Katowice 2015, s. 166.
464M. Chlipata, Zaufanie do administracji publicznej a normatywizacja przyrzeczenia administracyjnego, PPP, nr 12,
2017 s. 48.
65M. Chlipata, Przyczyny ustania zwigzania przyrzeczeniem administracyjnym, Acta Universitatis Wratislaviensis, t.
3997, nr 329, 2019, s. 447.
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7. Zwigksza przewidywalno$¢ dziatan administracji i podnosi stopien pewnosci obywateli,
8. Moze by¢ czescig polityki panstwa lub grup panstw,
9. Powinna shuzyé czlowiekowi*®®.

Zdaniem W. Szydlo instytucja wigzacych przyrzeczen administracyjnych nie jest tylko
specyfika polskiego prawa. W niemieckim prawie administracyjnym istnieje instytucja obietnicy
administracyjnej oraz zapewnienia administracyjnego. Obietnica administracyjna jest
samozobowigzaniem si¢ organu administracji do pozniejszego publiczno — prawnego dzialania
badz zaniechania, z zastrzezeniem, iz takie samozobowigzanie nastepuje wobec innego podmiotu
prawa, bedac zakotwiczone w niepisanym ogdlnym prawie administracyjnym. Niezaleznie za$ od
tej niepisanej instytucji obietnicy niemiecka ustawa o postgpowaniu administracyjnym zna jeszcze
instytucje zapewnienia, ktora jest skladang przez organ administracji obietnicg co do pdzniejszego
wydania okre§lonego aktu administracyjnego”®’.

Tytulem przyktadu bedzie decyzja o warunkach zabudowy uregulowana w ustawie
o planowaniu i1 zagospodarowaniu przestrzennym, ktéra przesadza jedynie o rodzaju obiektu
budowlanego, jaki moze zosta¢ wybudowany na konkretnie wskazanym terenie, zgodnie
z obowigzujgcymi przepisami prawa planistycznego. W konsekwencji, decyzje o warunkach
zabudowy nie tworzg per se porzadku prawnego 1 nie maja charakteru konstytutywnego, stanowigc
jedynie o tym, jaki obiekt i pod jakimi warunkami inwestor moze na danym terenie wybudowac

68, Celem postepowania w przedmiocie ustalenia warunkow

bez obrazy przepisow prawa®
zabudowy jest jedynie ocena, czy zamierzona przez inwestora zmiana zagospodarowania terenu,
dla ktérego nie zostal uchwalony miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, jest
dopuszczalna®®. Warto podkreslié, ze decyzja ta ma charakter promesy uprawniajacej do
pOzniejszego uzyskania pozwolenia na budowg¢ na warunkach w niej okreslonych. Nie upowaznia
jednak do realizacji inwestycji*’, ale stanowi podstawe do ubiegania sie o pozwolenie na budowe.
Decyzja o warunkach zabudowy, wydawana w braku obowigzujacego dla terenu objetego

wnioskiem miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, ma rozstrzygnacé tylko

o dopuszczalnos$ci realizacji okreslonego rodzaju inwestycji na tym terenie, a takze okresli¢

466K, Wojtczak, M. Princ, Instytucja przyrzeczenia administracyjnego a zwiekszenie zaufania do dziatalnosci wladz
publicznych [w:] Sprawiedliwosé¢ i zaufanie do wladz publicznych w prawie administracyjnym red. M. Stahl, M.
Kasinski, K. Wlazlak, Warszawa 2015, s. 202 — 204.
“7W. Szydto, Charakter prawny nieformalnych uzgodnien administracyjnych pomiedzy Prezesem Urzedu
Komunikacji Elektronicznej a Przedsigbiorcq Telekomunikacyjnym i ich sqdowa kontrola, Prace Naukowe
Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu, nr 495, 2017, s. 137.
468\\yrok WSA w Poznaniu z dnia 13 listopada 2019 ., IV SA/Po 685/19, LEX nr 2745765.
469Wyrok WSA w Lodzi z dnia 18 stycznia 2019 r., I SA/Ld 927/18, LEX nr 2619911.
470Wyrok WSA w Warszawie z dnia 6 marca 2020 r., IV SA/Wa 2507/18, LEX nr 3056769.
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warunki i szczegdlowe zasady zagospodarowania terenu oraz jego zabudowy wynikajace

z przepiséw odrebnych®2.

4.3.Dostep do informacji publicznej oraz osobach sprawujacych funkcje publiczna

Po 1989 roku w debacie publicznej zaczgto przywiazywaé coraz wieksza uwage do
koncepcji tzw. otwartego rzadu, a zwlaszcza do mozliwos$ci 1 granic usprawniania demokracji
przez spoteczenstwo. Koncepcja otwartego rzadu laczy w sobie takie pojecia jak: otwartosc,
jawnos¢, transparentno$¢. Rzeczypospolita Polska jest republikg, co oznacza, ze w sferze
publiczne] urzeczywistnia warto$ci republikanskie. Kluczowa cecha republiki jest zasada
reprezentacji, dzigki ktorej urzeczywistnia si¢ koncepcja obywatelskiej partycypacji. Warto
podkresli¢, ze system reprezentacji umozliwia powszechny, cho¢ nie bezposredni udziat
w debacie. Glos reprezentantow ma umozliwi¢ przedstawienie opinii odzwierciedlajagcych rdézne
punkty widzenia, uwzgledniajac jednoczesnie ide¢ dobra wspdlnego. We wspolczesnym
republikanskim panstwie demokratycznym legitymizacja dla dziatania organdéw wiadzy
publicznej zasadniczo powinna ogranicza¢ si¢ do kreowania wigkszosci parlamentarnej, a wraz
z nig rzadu obdarzonego inwestyturg parlamentarng, czy kreowania organdéw samorzadu
terytorialnego reprezentujacych mieszkancow danego terytorium. Wydawaloby si¢, ze wraz
z zakonczeniem wyboréw powszechnych mieszkancy powinni wycofa¢ si¢ na pozycje¢ biernych
obserwatorow 1 adresatow poczynan wiladzy panstwowej. Jednak oni chcg posiada¢ wiedze
o mozliwie najszerszym zakresie spraw, ktorym zajmuje si¢ wladza publiczna, dziatajaca przeciez
w ich imieniu i1 na ich rachunek. Warto podkresli¢, ze poinformowani, $wiadomi swojej
podmiotowoséci obywatele sa beneficjentami otwartego rzadu*’?. Zdaniem A. Dobaczewskiej
otwarty rzad nie tylko ujawnia mozliwie szerokie spektrum swoich wlasnych dzialan, ale takze
wykorzystuje wiedzg i che¢ zaangazowania si¢ obywateli w rozwigzywanie wystgpujacych
problemow. Zatem sektor publiczny powinien dzieli¢ si¢ z obywatelami informacjami i danymi,
ktore umozliwiga wspotuczestnictwo w rzadzeniu. Dobrze poinformowane spoleczenstwo
charakteryzuje si¢ swobodnym dostepem do zasobow i dokumentacji gromadzonej przez
instytucje publiczne oraz procedur ich dziatania. Gwarancje prawne jawnosci powinny
przyczynia¢ si¢ do wzmocnienia partycypacji spotecznej i budowy spoleczenstwa obywatelskiego.
Dostep do informacji publicznej stanowi zasadniczy warunek wiekszego udziatu spoteczenstwa,

przejawiajacy si¢ nie tylko w kontroli spotecznej, ale takze planowaniu i realizacji zadan

4\Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 29 stycznia 2020 r., 11 SA/Po 486/19, LEX nr 2780663.
42M. Masternak — Kubiak, Jawnosé zycia publicznego jako wartosé konstytucyjna w orzecznictwie sqdow
administracyjnych [w:] Prywatnosé a jawnosé. Bilans 25 — lecia i perspektywa na przysztosé¢ red. A. Mednis,
Warszawa 2016, s. 63 — 80.
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publicznych*®, Z punktu widzenia aktywnosci spolecznej W uczestniczeniu w sprawach
publicznych, jak trafnie zauwaza M. Kulesza i M. Niziotek, szczegolne znaczenie ma zasada
jawnos$ci zwlaszcza w odniesieniu do samorzadu terytorialnego. Jawno$¢ dziatania organow
samorzadowych obejmuje w szczegdlnosci prawo obywateli do uzyskiwania informacji, wstepu
na sesje rady (sejmiku) i posiedzenia komisji, a takze dost¢gpu do dokumentéw zwigzanych
z wykonywaniem zadan publicznych, w tym protokotéw posiedzen organéw jednostek samorzadu
terytorialnego oraz komisji rady gmin, powiatow i sejmikow wojewodztw*’*. Respektowanie,
w takim ujeciu, jawno$ci administracyjnej wyraza prawo zainteresowanego do zadania od
administracji dostepu do informacji publicznych, jak rowniez wymusza na administracji
podejmowanie wszelkich dzialan przewidzianych prawem, pozwalajacych na realizacj¢ prawa
dostepu do informacji publicznej. W ramach jawnos$ci administracyjnej rola administracji polega
nie tylko na reagowaniu na zgtaszane potrzeby dost¢pu do konkretnych informacji, ale wymaga
takze jej aktywnosSci niezbednej do zapewnienia warunkow swobodnego i wolnego dostepu do
informacji*”®>. Dla prawa do informacji, fundamentalne znaczenie ma takze koncepcja
spoleczenstwa obywatelskiego, otwarto$¢ funkcjonowania administracji publicznej, przejrzystos¢
(transparentno$¢) funkcjonowania wiladzy publicznej 1 jawnos$¢ zycia publicznego. Z ideg
spoleczenstwa obywatelskiego $ciSle zwigzana jest zasada otwartosci funkcjonowania
administracji publicznej, a szerzej takze instytucji publicznych. W spoteczenstwie obywatelskim
relacje pomiedzy instytucjami publicznymi a obywatelem sg bardziej symetryczne. Z jednej strony
instytucje sg otwarte na wspolprace z réznymi organizacjami spotecznymi w ramach realizacji
zadan publicznych. Z drugiej obywatele sg $wiadomi posiadanych wolnosci 1 praw, ale takze
swych powinnosci wzgledem panstwa i realizujg je nie pod grozbg okreslonych sankcji, ale
z odczuwanej potrzeby i dojrzatej postawy obywatelskiej*’®. Zdaniem B. Opalinskiego jawno$é
zycia publicznego wpisuje si¢ w caloksztalt prawnych mechanizméw pozwalajacych sprawowac
kontrole spoleczng nad wiladzg publiczng. Celem owej transparentno$ci wyrazajacej si¢
w mozliwosci ,,patrzenia wladzy na rgce” jest zapewnienie skutecznej ochrony antykorupcyjnej
oraz prowadzenie wymiany gospodarczej wolnej od korupcji, opartej na zasadzie wolnej
konkurencji oraz zasadzie legalizmu. Jednym z prawnych instrumentéw majacych zapewnic

istnienie transparentnos$ci zycia publicznego jest prawo dostgpu do informacji publiczne;.

4BA. Dobaczewska, Jawnosé dziatania wladz publicznych a stopier partycypacji spotecznej w kreowaniu i realizacji
zadan publicznych [w:] Organizacja administracji publicznej z perspektywy powierzonych jej zadar red. T. Bakowski,
Warszawa 2015, s. 204 — 224.
474M. Kulesza, M. Niziotek, Etyka stuzby publicznej, Warszawa 2010, s. 171 — 174.
475B, Jaworska — Debska, Rola informacji w funkcjonowaniu samorzqdu terytorialnego [w:] Organizacja
administracji publicznej z perspektywy powierzonych jej zadan red. T. Bakowski, Warszawa 2015, s. 178 — 203.
418A, Demczuk, Rozwdj standardu dostepu do informacji publicznej w Polsce na tle postulatu dobrej administracji
[w:] Problemy penologii i praw cztowieka na poczqtku XXI stulecia. Ksigga poswigcona pamigci Profesora Zbigniewa
Holdy red. K. Krajewski, B. Stando — Kawecka, Warszawa 2011, LEX.
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Uprawnienie to stanowi podstawowg determinante¢ ustroju demokratycznego poprzez zapewnienie
jednostkom mozliwosci partycypowania w realizacji réznego rodzaju zadan publicznych
urzeczywistniajac w ten sposob stuzebng rolg panstwa oraz gwarantujac podmiotowe traktowanie
jednostki’’.

W systemie Organizacji Narodow Zjednoczonych najstarszym dokumentem dotyczacym
dostepu do informacji organéw publicznych byla rezolucja 59/1. Uregulowano w niej zagadnienie
prawa do otrzymywania, przekazywania i publikowania wiadomosci we wszystkich miejscach bez
przeszkod*’®. Zgodnie z art. 19 Powszechnej Deklaracji Praw Czlowieka, kazdy czlowiek ma
prawo wolnosci opinii 1 wyrazenia jej, prawo to obejmuje swobode posiadania niezaleznej opinii,
poszukiwania, otrzymywania i rozpowszechniania informacji i pogladéw wszelkimi sSrodkami bez
wzgledu na granice*’®. Podobne uregulowanie zawiera art. 19 ust. 2 Miedzynarodowego Paktu
Praw Obywatelskich i Politycznych, w mysl ktorego kazdy cztowiek ma prawo do swobodnego
wyrazania opinii; prawo to obejmuje swobode poszukiwania, otrzymywania i rozpowszechniania
wszelkich informacji i pogladoéw, bez wzgledu na granice panstwowe, ustnie, pismem lub drukiem,
w postaci dzieta sztuki badz w jakikolwiek inny sposob wedlug wlasnego wyboru*®. Ze wzgledu
na coraz bardziej aktywny udzial 1 zaangazowanie jednostek w sprawy publiczne, jak rowniez
coraz szerszy zakres kwestii regulowanych w przepisach prawnych i decyzjach wladz
panstwowych, zagadnienie dostepu do informacji publicznych zostalo wyszczegolnione
w Komentarzu Ogoélnym nr 34 z 2011 r. Komitet stwierdza w nim, iz panstwa-strony maja
obowigzek podawa¢ do wiadomosci opinii publicznej wszystkie informacje, ktére moga by¢
przedmiotem jej zainteresowania. Panstwa-strony powinny réwniez podja¢ wszelkie wysitki
w celu zapewniania tatwego, szybkiego, skutecznego oraz praktycznego dostepu do informacji
publicznych, jak réwniez wprowadzi¢ odpowiednie procedury uzyskiwania takich informacji
przez zainteresowane jednostki. Kazda decyzja odmowna wtadz w zakresie dostgpu do informac;ji
musi by¢ wydana z uzasadnieniem, konieczne jest ponadto ustanowienie procedury odwolawczej

od takiej decyzji*tL.

477B. Opalinski, Dostep do informacji publicznej jako emanacja zasady jawnosci zycia publicznego, PPP, nr 7 — 8,
2019, s. 35 - 36.
4788, Opalinski, Dostep do informacji publicznej w prawie miedzynarodowym i w prawie Unii Europejskiej [w:]
Dostep do informacji publicznej. Praktyczne wskazowki w Swietle obowiqzujgcych przepisow i orzecznictwa red. P.
Szustakiewicz, Warszawa 2014,s. 1 7.
4%powszechna  Deklaracja ~ Praw  Czlowiecka z dnia 10  grudnia 1948 r., art. 19,
https://www.unesco.pl/fileadmin/user upload/pdf/Powszechna Deklaracja Praw Czlowieka.pdf [data dostgpu: 11 —
05-2021r.].
480Migdzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych z dnia 19 grudnia 1966 r. Nowy Jork, Dz. U. z 1977, Nr
38, poz. 167, art. 19.
48LA Gliszczynska-Grabias, Komentarz do art. 19 [w:] Miedzynarodowy pakt praw obywatelskich (osobistych)
i politycznych. Komentarz, red. R. Wieruszewski, Warszawa 2012, s. 461 — 498.
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Zdaniem J. Taczkowskiej — Olszewskiej w tresci Rekomendacji Zgromadzenia
Parlamentarnego Rady Europy z dnia 23 czerwca 1970 roku zaproponowano szerokie rozumienie
wolnosci wypowiedzi, umozliwiajace objecie jej zakresem takze wolnosci poszukiwania
informacji. Wedhig tego dokumentu dostgp do informacji powinien obejmowaé wszystkie
dokumenty bedace w posiadaniu wiadz publicznych. Nalezy zwroci¢ uwage rOwniez na to, ze owe
Zgromadzenie postulowalo, aby prawa dostepu nie uzaleznia¢ od wykazania interesu faktycznego
badz prawnego, ale by moglo ono przystugiwaé¢ kazdemu, niezaleznie od tego czy informacje
pozostajace w posiadaniu wiadz publicznych go dotycza, czy tez nie*®,

Dostep do informacji z jednej strony ujawnia faktyczne dziatania wladzy wyposazajac tym
samym obywateli w wiedz¢ niezbedna do oceny ich wlasnej sytuacji 1 oceny wladzy z punktu
widzenia jej moralnej, politycznej oraz prawnej legitymacji. Z drugiej strony sama wiedza
o rzeczywisto$ci jest konieczng przestanka do dochodzenia prawdy. Za rozwigzanie problemu
mozna byloby uzna¢ obowigzek publikacji aktu prawnego bedacego nieodigcznym elementem
demokratycznego panstwa prawnego, poniewaz adresat normy powinien mie¢ mozliwo$¢
poznania tego, czego prawo od niego oczekuje. Z drugiej strony tylko w taki sposob obywatele
moga kontrolowac czy wtadza przestrzega prawa. Nalezy takze podkresli¢, ze wymog promulgacji
bedacy przestanka obowigzywania prawa oznacza, ze obywatel musi mie¢ mozliwo$¢ zapoznania
sie z trescig normy prawnej, a nie ze si¢ z nig faktycznie zapozna. Nie bez znaczenia jest rOwniez
to, w jaki sposob nastepuje promulgacja aktu prawnego. Problem ten znany byt juz w starozytnosci
Swetoniusz w Zywotach Cezaréw podat nastepujacy fakt zycia Kaliguli. Otoz ten cesarz natozyt
swego czasu bardzo niesprawiedliwe podatki i poczatkowo nie obwiescil swojej decyzji
publicznie. Kiedy lud si¢ oburzyl, Kaligula obwiescit wprawdzie swoja ustawe, ale tekst napisat
bardzo matymi literami i wywiesit w niewidocznym zautku, by nikt nie mégt przepisac jej tresci.
Publikacja aktu prawnego zgodnie z zasada jawnoS$ci dziatania witadzy publicznej nie oznacza
jeszcze wceale, ze sam dostgp do informacji o obowigzujacym prawie jest gwarancjg poznania
przez obywatela prawdy o nim, nie mowigc juz o tym, jak t¢ prawde bedzie zainteresowany
pojmowal*®,

Prawo do uzyskania informacji ma swoj bezposredni fundament w polskiej ustawie
zasadniczej, zgodnie z ktorg obywatel ma prawo do uzyskiwania informacji o dziatalnosci
organow wiadzy publicznej oraz 0sob petnigcych funkcje publiczne, przy czym prawo to obejmuje
roOwniez uzyskiwanie informacji o dziatalno$ci organéw samorzadu gospodarczego

1zawodowego, a takze innych osob oraz jednostek organizacyjnych w zakresie, w jakim wykonuja

482], Taczkowska — Olszewska (red.), Dostep do informacji publicznej w polskim systemie prawnym, \Warszawa 2014,
S. 32 - 46.
483], Zajadto, Zasada jawnosci a filozoficzno — prawne pojecie prawdy [W:] Jawnosé i jej ograniczenia. T. II. Podstawy
aksjologiczne red. Z. Cieslak, G. Szpor, Warszawa 2013, s. 53 — 54,
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one zadania wladzy publicznej i gospodaruja mieniem komunalnym lub mieniem Skarbu Panstwa.
Przepis ten ustala informacyjng relacj¢ pomiedzy jednostka a panstwem, tzn. taka, w ktorej
jednostka zainteresowana jest pozyskaniem informacji o dziatalnosci podmiotow uczestniczacych
w realizacji wladztwa publicznego®®*. Trybunat Konstytucyjny w swojej judykaturze stwierdzil,
ze skoro prawo do informacji publicznej ma charakter konstytucyjny, to ustawy je dookreslajace
powinny by¢ interpretowane w taki sposob, aby gwarantowa¢ obywatelom i innym jednostkom
szerokie uprawnienia w tym zakresie, a wszelkie wyjatki powinny by¢ rozumiane wasko. (...)
Informacje publiczng stanowi kazda wiadomos$¢ wytworzona przez szeroko rozumiane wiladze
publiczne i osoby penigce funkcje publiczne lub odnoszaca sie do wiadz publicznych, a takze
wytworzona lub odnoszaca si¢ do innych podmiotéw wykonujacych funkcje publiczne w zakresie
wykonywania przez nie zadan wladzy publicznej i gospodarowania mieniem komunalnym lub
majatkiem Skarbu Panstwa Zatem informacjg publiczng jest tre§¢ dokumentow odnoszacych si¢
do organu wladzy publicznej, zwigzanych z nim badz go dotyczacych. W dalszych rozwazaniach
Trybunal zauwaza, ze z tego szerokiego zakresu przedmiotowego informacji publicznej
wylaczeniu podlegaja jednak tresci zawarte w dokumentach wewngtrznych, rozumiane jako
informacje o charakterze roboczym (zapiski, notatki), ktore zostaly utrwalone w formie
tradycyjnej lub elektronicznej 1 stanowig pewien proces myslowy, proces rozwazan, etap
wypracowywania finalnej koncepcji, przyjecia ostatecznego stanowiska przez pojedynczego
pracownika lub zespot. W ich przypadku mozna bowiem méwi¢ o pewnym stadium na drodze do
wytworzenia informacji publicznej Od dokumentéw urzedowych” w rozumieniu art. 6 ust. 2
ustawy o dostepie do informacji publicznej odrdznia si¢ zatem dokumenty wewnetrzne shuzace
wprawdzie realizacji jakiego$ zadania publicznego, ale nieprzesadzajace o kierunkach dziatania
organu. Dokumenty takie sluza wymianie informacji, zgromadzeniu niezbednych materiatow,
uzgadnianiu pogladéw i stanowisk. Nie sg jednak wyrazem stanowiska organu, wobec czego nie
stanowia informacji publicznej*®®. Istotng kwestig podczas okreélania konstytucyjnego zakresu
prawa do informacji publiczne;j jest takze zdefiniowanie organéw wiladzy publicznej oraz 0s6b
petiacych funkcje publiczne. Sg to bowiem podmioty, na ktoérych cigzy obowiazek udzielenia
informacji publicznej. W wypadku pierwszego poj¢cia, nie ulega watpliwosci, ze chodzi o organy
panstwowe, jak i organy samorzadu terytorialnego, ktore maja taki sam konstytucyjny obowigzek
udostepniania informacji o swojej dzialalnosci jak organy panstwowe. W odniesieniu do organdéw
panstwowych obowiazek wynikajacy z art. 61 Konstytucji RP dotyczy wszystkich ich rodzajow,

tj. mieszczacych si¢ zarbwno w schemacie trojpodziatu organdéw wiladzy (ustawodawcza,

484p, Daniel, F. Geburczyk, Akt informacyjny jako forma dziatania administracji publicznej, Warszawa 2019, s. 17 —
24,
485\Wyrok TK z dnia 5 listopada 2013 r., K 40/12, OTK ZU nr 8/A/2013, poz.120.
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wykonawcza 1 sagdownicza), jak i pozostajacych poza tym podzialem (np. Najwyzsza Izba
Kontroli, Rzecznik Praw Obywatelskich). Nieco wiecej trudno$ci sprawia zdekodowanie pojecia
osoba petnigca funkcje publiczna, przede wszystkim z uwagi na liczne definicje w r6znych aktach
prawnych, utrudniajagce ujednolicenie rozumienia tego pojecia. Zdaniem Trybunatu
Konstytucyjnego sa to podmioty, ktorym przystuguje co najmniej waski zakres kompetencji
decyzyjnej w ramach instytucji publicznej. (...) Chodzi o takie stanowiska i funkcje, ktorych
sprawowanie jest rownoznaczne z podejmowaniem dzialan wplywajacych bezposrednio na
sytuacje prawng innych osob lub taczy sie co najmniej z przygotowywaniem decyzji dotyczacych
innych podmiotow. Wyklucza si¢ zatem spod zakresu funkcji publicznej takie stanowiska, ktore
choc¢by pelnione w ramach organd6w wiladzy publicznej majg charakter ushugowy lub techniczny.
Wskazuje si¢ ponadto, ze kategoria osob peklnigcych funkcje publiczne nie moze obejmowacé
funkcji, stanowisk 1 zawodow, ktore nie maja zadnego zwigzku z wladztwem publicznym
(imperium) ani z gospodarowaniem mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu Panstwa
(dominium). Przy czym przestanka normatywnego umocowania dziatah uUstanowigcych przejaw
wiadztwa publicznego (...) oraz przestanka dysponowania §rodkami publicznymi (...) nie musza
by¢ spelnione tacznie, aby dany podmiot kwalifikowat si¢ do kategorii 0os6b petnigcych funkcje
publiczne*®®.

Obowigzki w zakresie realizacji prawa do informacji publicznej wynikajg tez z ustaw
o samorzadzie gminnym, powiatowym 1 wojewoOdztwa. Zgodnie z przepisami tych ustaw
dziatalno$¢ organow gminy (powiatu, wojewodztwa) jest jawna. Ograniczenia moga wynikaé
wylacznie z ustaw. Jawnos$¢ dziatania organow gminy (powiatu, wojewddztwa) obejmuje
w szczegdlnosci prawo obywateli do uzyskiwania informacji, wstepu na sesje rady gminy lub
powiatu oraz sejmiku wojewodztwa, na posiedzenia komisji tych organéw, a takze prawo dostepu
do dokumentéw wynikajacych z wykonywania zadan publicznych, w tym protokotow posiedzen
organow jednostek samorzadu terytorialnego oraz komisji rady gminy (powiatu) i sejmiku
wojewodztwa®®’,

Zgodnie z art. 14 ust. 1 u.s.g. uchwaty rady gminy zapadaja zwykla wigkszoscig glosow
w obecnosci co najmniej potowy ustawowego sktadu rady w glosowaniu jawnym, chyba Ze ustawa
stanowi inaczej*®. Analogiczne rozwigzania ustawodawca zawart w art. 13 ust. 1 ustawy
o samorzadzie powiatowym oraz w art. 19 ust. 1 ustawy o samorzadzie wojewddztwa. Jak
podkresla si¢ w orzecznictwie zasada jawnosci zycia publicznego nie moze by¢ rozumiana wasko

jako jawnos$¢ obrad rady gminy, lecz szeroko jako rowniez jawnos$¢ glosowan przy podejmowaniu

486\Wyrok TK z dnia 18 grudnia 2018 r., SK 27/14, OTK ZU A/2019, poz. 5.
4878, Dolnicki, Komentarz do art. 11 b [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz red. B. Dolnicki, Warszawa
2021, LEX.
488t jedn.: Dz. U. z 2023 r. poz. 40 ze zm., art. 14 ust. 1.
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uchwal*®®, Wprowadzenie zasady nakazujacej podejmowanie uchwatl przez organy stanowiace
jednostek samorzadu terytorialnego w glosowaniu jawnym wigze si¢ przede wszystkim
z realizacja konstytucyjnej zasady prawa obywateli do uzyskiwania informacji o dzialalnos$ci
organow wiladzy publicznej oraz oséb peligcych funkcje publiczne. Stad nie mozna w drodze
uchwaty rozszerzac kregu spraw poddanych procedurze tajnego glosowania, bowiem uprawnienie
w tym zakresie przystuguje jedynie ustawodawcy*®. Przykladem takiego przepisu moze by¢ art.
19 ust. 1 wyzej wymienionej ustawy, przewidujacy tajnos¢ glosowania rady w zakresie wyboru
przewodniczacego 1 wiceprzewodniczacych. Rada gminy nie moze dowolnie ksztattowac trybu
glosowania W sprawach, ktore naleza do jej wilasciwosci, powolujac si¢ na argumenty
pragmatyczne typu sprawniejszego glosowania. Skoro procedura wytaniania cztonkéw komisji
rewizyjnej nie zostala uregulowana inaczej] w ustawie o samorzadzie gminnym, nie¢ moze
przebiega¢ w sposob odmienny od okreslonego w art. 14 u.s.g. trybu jawnego*°?.

Jak trafnie stwierdza D. Dabek, ustawodawca nie precyzuje jednak dokladnie sposobu
realizowania zasady jawnos$ci glosowania. Glosowanie jawne odbywac si¢ moze przez
podniesienie reki lub przez tzw. glosowanie jawne imienne, tzn. wywotywanie nazwisk radnych
1 odnotowywanie w protokole, czy radny oddat glos ,,za”, ,,przeciw” czy tez ,,wstrzymat si¢ od
glosu”. Co do zasady prawo wyboru formy glosowania jawnego pozostawiono poszczegdlnym
radom (sejmikom), w niektorych jednak przypadkach ustawa te forme przesadza“®®?,

Problem w tym zakresie powstat w 2020 r. w gminie Pszéw, gdyz z protokohu i nagrania
sesji rady gminy wynika, ze w sali obrad oprocz Przewodniczacej Rady Miejskiej obecne byty
takze 2 osoby spoza skladu radnych. Natomiast Radni byli widoczni na ekranie, ale nie
wypowiadali si¢ 1 nie brali udziatu w glosowaniu. Jak trafnie podkreslit wojewoda $laski gmina
nie jest upowazniona do wprowadzania ograniczen zasady jawnosci. Ponadto, nie istnieje rowniez
przepis ustawowy, ktory wylaczalby jawno$¢ dziatania rady gminy na sesji zwolanej w trybie
zdalnym. Takim przepisem szczegdlnym nie jest przede wszystkim, obowigzujacy od 31 marca
2020 r. przepis art. 15zzx ust. 1 ustawy o szczegdlnych rozwiazaniach zwigzanych
z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i1 zwalczaniem COVID-19, innych chorob zakaznych oraz
wywolanych nimi sytuacji kryzysowych*®®, ktory przewiduje mozliwoéé zdalnego obradowania

i podejmowania rozstrzygni¢é m.in. przez organy stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego

489\Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 30 marca 2011 r., Il SA/Go 105/11, LEGALIS nr 316973.
490Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Zachodniopomorskiego z dnia 26 maja 2020 r., P-1.4131.137.2020.AB,
LEGALIS nr 2365040.
491\Wyrok WSA w Lublinie z dnia 9 czerwca 2011 ., 111 SA/Lu 212/11, LEGALIS nr 366240.
492D, Dgbek, Prawo miejscowe, Warszawa 2015, s. 227 — 228.
493Ustawa z dnia 2 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem
i zwalczaniem COVID - 19, innych chordb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych, t. jedn: Dz. U.
z 2023 r., poz. 1327 ze zm., art. 15 zzx ust. 1.
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z wykorzystaniem §rodkOw porozumiewania si¢ na odleglos¢. Z powyzszego wynika zatem, jak
w dalszych rozwigzaniach podkresla wojewoda, ze od dnia 31 marca 2020 r. istnieje mozliwo$¢
obradowania i glosowania w spos6b zdalny przez organy jednostek samorzadu terytorialnego. Nie
mniej jednak jest to regulacja o charakterze wyjatkowym, czasowym, majaca zastosowanie
wylacznie w okresiec obowigzywania stanu zagrozenia epidemicznego albo stanu epidemii,
zwigzanej z zakazeniem wirusem SARS-CoV-2. Jest to zatem, jak shusznie wskazala
Przewodniczaca Rady Miejskiej w Pszowie w ztozonych w dniu 3 czerwca 2020 r. wyjasnieniach
sregulacja szczegdlna”. Regulacja, ktora wbrew stanowisku zawartemu w zlozonych
wyjasnieniach, nie wylacza ogolnych przepisow ustawy o samorzadzie gminnym — W zakresie
w jakim przepisow tych nie da si¢ pogodzi¢ z istotg odbywania sesji i podejmowania uchwat
w trybie korespondencyjnym. Przeciwnie, sesja zwolana w tym trybie nie moze odbywac si¢
Z naruszeniem przepisOw powszechnie obowigzujacego prawa, w tym z naruszeniem zasady
jawnosci, o ktorej mowa wyzej. W obowigzujacym stanie prawnym nie ma bowiem przepisu, ktory
przyznawalby prawo do ograniczenia wskazanej zasady w dzialalno$ci organu gminy w tym
okresie. Tymczasem, zwolana w trybie korespondencyjnym sesja Rady Miejskiej nie bedzie
gwarantowala mieszkancom Miasta prawa wstepu na nig. Posiedzenie bedzie si¢ odbywalo zatem
z wylaczeniem jawnosci, do ktorego to wytaczenia, jak wskazano powyzej Rada Miejska, nie ma
ustawowego upowaznienia. Przepis art. 15zzx ust. 1 ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach
zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19 wskazuje, iz
W okresie obowigzywania stanu zagrozenia epidemicznego albo stanu epidemii istnieje mozliwos¢
podejmowania rozstrzygni¢¢, w tym uchwat z wykorzystaniem srodkow porozumiewania si¢ na
odlegto$¢ lub korespondencyjnie. Sg to dwa dopuszczalne tryby, ktore zdaniem organu nadzoru
nie moga by¢ stosowane dowolnie przez organy wymienione w tym przepisie, a w szczegolnosci
tryb korespondencyjny nie powinien by¢ stosowany przez organy stanowigce jednostek samorzadu
terytorialnego. Konstytucja gwarantuje bowiem kazdemu obywatelowi prawo wstgpu na
posiedzenia kolegialnych organéw wiadzy publicznej pochodzacych z powszechnych wyborow,
z mozliwos$cig rejestracji dzwigku lub obrazu. Tymczasem, glosowanie nad uchwatami w trybie
korespondencyjnym pozbawia mieszkancow tego prawa. Nie majg oni mozliwo$ci wypowiadania
si¢, zadawania pytan, czy tez zaznajomienia si¢ ze stanowiskiem poszczegdlnych radnych.
Jawno$¢ dziatania rady gminy jest w tym przypadku ograniczona, a mieszkaniec gminy ma
mozliwo$¢ jedynie obejrzenia transmisji sesji 1 wyshuchania protokotu odczytanego przez
Przewodniczaca Rady. W zwiagzku z powyzszym organ nadzoru uznat uchwal¢ za niewazng —

Z czym niewatpliwie nalezy sie zgodzi¢***.

494qustrzygnie;cie nadzorcze Wojewody Slaskiego z dnia 5 czerwca 2020 r., NPIL4131.1.546.2020, Dz. Urz.
Woj.Slask. poz. 4610.
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Warto podkresli¢, ze transmisja online jest obowigzkiem wynikajacym z art. 20 ust. 1 b
u.s.g. i nie ma zwigzku z okoliczno$ciami wystepowania koronawirusa w Polsce. Przepis ten
stanowi, iz obrady rady gminy sg transmitowane i utrwalane za pomocg urzadzen rejestrujacych
obraz i dzwigk. Nagrania obrad sa udostgpniane w Biuletynie Informacji Publicznej i na stronie
internetowej gminy oraz w inny sposob zwyczajowo przyjety*®®. Zaznaczy¢ takze nalezy, ze
zapewnienie transmisji z obrad rady nie jest rOwnoznaczne z zagwarantowaniem wstepu na
posiedzenie organu. Prawo wstepu na posiedzenia jest prawem konstytucyjnym, majacym na celu
obserwowanie przebiegu prac organu kolegialnego, w tym skontrolowanie kto i w jakim zakresie
jest obecny na obradach tego ciata. Transmisja online jako obowigzek nalozony na organy
samorzadu terytorialnego, umozliwia zapoznanie si¢ z pracg rady, ale nie zastgpuje uprawnienia
do wstepu*®.

Podobne stanowisko zajal Rzecznik Praw Obywatelskich stwierdzajac, ze ograniczenie
jawnosci dziatania organd6w samorzadu terytorialnego moze nastgpi¢ wylacznie ze wzgledu na
okreslone w ustawach ochrone wolnos$ci 1 praw innych os6b 1 podmiotow gospodarczych oraz
ochrone porzadku publicznego, bezpieczenstwa lub waznego interesu gospodarczego panstwa.
Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze w przepisie tym nie ujeta zostala przestanka ochrony zdrowia
publicznego, ktora na gruncie obowigzujacych przepisow konstytucyjnych stanowi osobng
kategori¢ uzasadniajgcg wolnosci 1 prawa obywatelskie. Podkreslil, Zze rozumie potrzebe
wprowadzania ograniczen zwigzanych z przeciwdziataniem epidemii COVID-19, z ktéra mierza
si¢ obecnie organy wladzy publicznej RP. Niemniej jednak wyrazne pomini¢cie przez
ustrojodawce przestanki ochrony zdrowia publicznego w przepisie art. 61 Konstytucji RP,
powigzane ponadto z faktem, ze w obecnym stanie zaawansowania technologicznego istnieja
srodki umozliwiajgce zorganizowanie zdalnego dostepu obywateli do obrad organow kolegialnych
wladzy publicznej, kaze uznaé, ze ich odbywanie w trybie zdalnym w sposéb wylaczajacy
mozliwo$¢ udziatu obywateli stanowi istotne naruszenie konstytucyjnego prawa dostepu do
informacji publicznej*’.

Konsekwencja konstytucyjnej zasady jawnos$ci dziatania organdw administracji publiczne;j

98

jest takze jawno$¢ informacji zawartych w o$wiadczeniu majgtkowym*®. Oswiadczenia

495t jedn.: Dz. U. z 2023 r. poz. 40 ze zm., art. 20 ust. 1b.
49%60Opinia Stowarzyszenia Sie¢ Obywatelska Watchdog Polska dotyczaca zakazéw wstepu na sesje rady gminy,
powiatu, sejmiku wojewddztwa oraz mozliwosci prowadzenia sesji online, https://siecobywatelska.pl/wp-
content/uploads/2020/03/Wstep_sesje_ogranczenia_SOWP.pdf, [dostep: 08 — 07 — 2021 r.].
497Pismo Rzecznika Praw Obywatelskich do MSWiA ws. jawnosci obradowania organéw samorzadu terytorialnego,
https://www.rpo.gov.pl/sites/default/files/D0%20MSWiA%20%202%20pro%C5%9Bb%C4%85%200%20wyja%C
5%9Bnienia%20ws%20jawn0%C5%9Bci%200bradowania%20samorz%C4%85d%C3%B3w%2009.06.2020.pdf
[dostep: 08 —07 —2021 r.].
498A, Wierzbica, Komentarz do art. 24i [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz red. B. Dolnicki, Warszawa
2021, LEX.
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majatkowe sktadane przez samorzadowcdéw maja przede wszystkim znaczenie dla zapewnienia
przejrzystosci zycia publicznego oraz umozliwienia kontroli nad osobami sprawujacymi wiadze
w organach samorzadu terytorialnego. Jawno$¢ oswiadczen majatkowych stanowi element
kontroli spotecznej nad dziatalnoscig os6b zobowigzanych do sktadania oswiadczen. Dzigki tym
o$wiadczeniom kazdy obywatel ma mozliwo$¢ sprawowania kontroli rtOwnowagi, jaka powinna
zachodzi¢ pomigedzy majatkiem nabytym w trakcie petnienia funkcji publicznych a dochodami
uzyskanymi w tym okresie*®®. Jawne informacje zawarte w o$wiadczeniu sa udostepniane
w Biuletynie Informacji Publicznej®®, ktory jest urzedowym publikatorem teleinformatycznym,
tworzonym w celu powszechnego udostgpnienia informacji publicznej, w postaci ujednoliconego
systemu stron w sieci teleinformatycznej. Za udostepnienie tych informacji w BIP odpowiedzialny
jest wojt, starosta, marszatek wojewddztwa. Obowigzek ten, mimo braku ustawowego terminu
powinien zosta¢ wykonany niezwlocznie. Przekazanie kopii oswiadczenia majgtkowego nie ma
zwigzku z dokonaniem jego analizy®®. Jak podkresla si¢ w judykaturze urzad dokonujacy analizy
oswiadczen majatkowych w terminie do dnia 30 pazdziernika kazdego roku przedstawia radzie
gminy informacj¢ o nieprawidlowosciach stwierdzonych w analizowanych o$wiadczeniach
majatkowych wraz z ich opisem i wskazaniem osob, ktore ztozyty nieprawidlowe o$wiadczenie %2,
Warto takze zaznaczy¢, ze fakt nieopublikowania w BIP os$wiadczenia majatkowego
funkcjonariusza samorzadu gminnego nie oznacza, ze nie ma ono waloru jawnosci, albowiem staje
si¢ ono jawne z chwilg jego zlozenia®®. Zdaniem P. Szustakiewicza obowiazek skladania
oswiadczen majatkowych posiada szczegdlne znaczenie antykorupcyjne, gdyz pozwala
spoteczenstwu kontrolowaé czy w przypadku osdb gospodarujgcym mieniem publicznym nie
dochodzi do niespodziewanego niemajacego podstaw w ich dochodach przyrostu majatku.
Utrudnia to rowniez ukrycie takiego majatku. Stad obowigzek publikacji os$wiadczen
majatkowych w BIP prowadzonym przez dang jednostke samorzadu terytorialnego. Nadto nalezy
pamigtac, ze organ wykonawczy gminy odpowiada za publikacje w BIP o$wiadczen majatkowych
sktadanych przez wszystkich funkcjonariuszy samorzadu gminnego. Dotyczy to takze jego
wlasnego oswiadczenia oraz o$wiadczenia przewodniczacego rady a takze wszystkich radnych.
Jednak warunkiem publikacji o$wiadczenia organu wykonawczego gminy (wojt, burmistrz,

prezydent) oraz przewodniczacego rady jest przekazanie ich kopii wojtowi przez wojewode>%.

49K, Janaczek, Oswiadczenia majgtkowe pracownikéw samorzgdowych i radnych — zarys problemu w kontekscie
Jjawnosci dziatania samorzqdu terytorialnego [W:] Jawnosé w samorzqdzie terytorialnym red. B. Dolnicki, Warszawa
2015, s. 252.
S00Dalej: BIP.
SOLA. Wierzbica, Ograniczenia antykorupcyjne w samorzqdzie terytorialnym, Warszawa 2008, s. 85 — 86.
S02Wyrok WSA w Gdansku z dnia 8 listopada 2017 r., I SA/Gd 488/17, LEX nr 2406215.
S03Wyrok WSA we Wroclawiu z dnia 29 wrze$nia 2016 r., IV SAB/Wr 115/16, LEX nr 2172339.
504p, Szustakiewicz, Dostep do oswiadczen majgtkowych osob, ktérych oswiadczenia majqtkowe sq jawne i podlegajg
opublikowaniu w BIP, 1AP, nr 4, 2017, s. 70.
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Warto takze podkresli¢, ze jawnego charakteru o$wiadczen majatkowych w ustawach
samorzagdowych nalezy upatrywa¢ W pierwszej kolejnosci w checi wyeliminowania,
a przynajmniej ograniczenia zjawiska korupcji w samorzadzie terytorialnym, ktory z racji
swojego usytuowania oraz bliskosci relacji urzgdnika z jednostka i z lokalnymi grupami interesu
jest w sposéb szczegdlny na to zjawisko narazony. Niezaleznie od funkcji prewencyjnej,
rownolegle realizowana jest takze funkcja kontrolna. Kazdy zainteresowany dzialaniami
funkcjonariuszy samorzadu terytorialnego, siegajac do informacji zawartych w oswiadczeniach
majatkowych, ma mozliwo$¢ sprawdzenia w szczegolnosci, czy majatek danego funkcjonariusza
w trakcie sprawowanej przez niego funkcji wzrost w sposéb odpowiadajacy wykazanym przez
niego dochodom. Dodatkowo informacje ujete w o$wiadczeniach funkcjonariuszy
samorzadowych, ktorych stosunek pracy zostal nawigzany na podstawie wyboru, moga petni¢
takze funkcje informacyjng. Mogg one stanowi¢ istotng wskazowke dla wyborcow, utatwiajacg im
podjecie decyzji wyborczej. Majac wiedze o sktadnikach majatku funkcjonariusza ubiegajacego
si¢ reelekcje, wyborca jest w stanie samodzielnie odpowiedzie¢ na pytania m.in. o to, czy kandydat
na dany urzad jest osoba odpowiedzialng, czy w prywatnym zyciu gospodaruje w sposob
racjonalny®%.

Warto takze wspomnie¢, ze ustawy samorzadowe wprowadzaja zasade jawnosci
gospodarki finansowej, naktadajac na organy wykonawcze okreslone obowigzki. W odniesieniu
do gminy wojt (burmistrz, prezydent miasta) ma obowigzek informowania mieszkancow
o zalozeniach projektu budzetu, kierunkach polityki spotecznej 1 gospodarczej oraz
wykorzystywaniu $rodkéw budzetowych i1 obowigzek niezwlocznego ogloszenia uchwaty
budzetowej 1 sprawozdania z jej wykonania w trybie przewidzianym dla aktow prawa
miejscowego. W przypadku powiatu wymog jawnosci jest spelniany w szczegdlnosci przez
jawno$¢ debaty budzetowej, opublikowanie uchwaty budzetowej oraz sprawozdan z wykonania
budzetu, przedstawienie pelnego wykazu kwot dotacji celowych udzielanych z budzetu powiatu
1 ujawnienie sprawozdania zarzadu z dzialan podejmowanych w ramach upowaznien udzielanych
przez rade powiatu 1 polegajacych na zacigganiu zobowigzan 1 emitowaniu papierow
wartosciowych. Analogiczne uregulowania zamieszczono w ustawie o samorzadzie wojewoddztwa
z t3 jednak réznica, ze zarzad wojewodztwa nie ma obowigzku sprawozdawczego dotyczacego
dziatan  polegajacych  na  zacigganiu  zobowigzan 1  emitowaniu  papierow

warto$ciowych®®, Zdaniem J. Gluminskiej — Pawlic omawiana zasada zostata sformufowana

S05M. I. Ulasiewicz, Zasada jawnosci administracyjnej w samorzqdzie terytorialnym [w:] Zasady w prawie
administracyjnym. Teoria, praktyka, orzecznictwo red. Z. Duniewska, A. Krakata, M. Stahl, Warszawa 2018, s. 239.
S08E, Olejniczak — Szatowska, Prawo dostepu do informacji publicznej jako podstawa realizacji prawa do partycypacji
spolecznej w samorzqdzie terytorialnym (zarys problemu) [W:] Partycypacja spoleczna w samorzgdzie terytorialnym
red. B. Dolnicki, Warszawa 2014, s. 759.

177



w sposob bezwzgledny. Nie doznaje ona zadnych ograniczen przedmiotowych. Trescig zasady
jawnosci budzetu sg postulaty o charakterze spoteczno-politycznym. Prowadzenie gospodarki
finansowej na podstawie budzetu w sposob jawny dostarcza informacji o wielkosci $rodkow
publicznych i zrodlach ich pozyskiwania oraz o kierunkach i sposobach wykorzystania tych
srodkow. Tworzy to warunki dla spotecznej kontroli gospodarki publicznymi zasobami
pieni¢znymi, sprzyjajac ich racjonalnemu wykorzystaniu. Jawno$¢ gospodarki pelni rowniez
funkcje prewencyjna, poniewaz uswiadamia decydentom, ze ich dziatania moga by¢ poddane
spofecznej ocenie 1 w zwigzku z tym zmusza ich do staranno$ci przy podejmowaniu decyzji
angazujacych érodki publiczne®”.

Zasada jawnosci gospodarki finansowej realizowana jest poprzez procedury odnoszace si¢
do calego sektora finansow publicznych. W stosunku do gmin istotne znaczenie majg:

1. Jawno$¢ debaty budzetowe;,

2. Jawno$¢ debaty nad sprawozdaniem z wykonania budzetu gminy,

3. Podawanie do publicznej wiadomosci: kwot dotacji udzielanych z budzetu panstwa
1 budzetow jednostek samorzadu terytorialnego, kwot dotacji udzielanych przez
panstwowe fundusze celowe oraz podawanie zbiorczych danych dotyczacych finanséw
publicznych,

4. Jawno$¢ debaty nad projektem uchwaty w sprawie wieloletniej prognozy finansowe;j
gminy,

5. Podawanie do publicznej wiadomosci przez jednostki sektora finanséw publicznych
informacji dotyczacych: zakresu zadan lub ustug wykonywanych lub §wiadczonych przez
jednostke oraz wysokosci srodkow publicznych przekazanych na ich realizacje, zasad
1 warunkow S$wiadczenia ustug dla podmiotéw uprawnionych, jak réwniez zasad
odptatnosci za §wiadczone ustugi,

6. Zapewnianie radnym gminy dostgpu do: dowoddéw ksiggowych i dokumentow
inwentaryzacyjnych, informacji o wynikach przeprowadzonych kontroli gospodarki
finansowej, sprawozdania z wykonania planu audytu za rok poprzedni,

7. Udostepnianie przez jednostki sektora finanséw publicznych wykazu podmiotéw spoza
sektora finansow publicznych, ktorym ze srodkéw publicznych zostata udzielona dotacja,
dofinansowanie realizacji zadania lub pozyczka, lub ktorym zostata umorzona naleznos$¢
wobec jednostki sektora finanséw publicznych ,

8. Udostepnianie corocznych sprawozdan dotyczacych finanséw 1 dziatalnosci jednostek

organizacyjnych nalezacych do sektora finanséw publicznych,

507], Gluminska — Pawlic, Komentarz do art. 61 [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz red. B. Dolnicki,
Warszawa 2021, LEX.
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9. Podejmowanie, w glosowaniu jawnym i imiennym, uchwat organu wykonawczego
jednostki samorzadu terytorialnego dotyczacych gospodarowania srodkami publicznymi,
co z racji monokratycznego charakteru organu wykonawczego gminy odnosi si¢ do
zarzadu powiatu i zarzadu wojewoddztwa,

10. Podawanie do publicznej wiadomo$ci tresci planéw dziatalnosci, sprawozdan
z wykonania planéw dzialalnoéci oraz o$wiadczen o stanie kontroli zarzadczej®°.

Przy omawianiu zagadnienia dotyczacego jawnosci gospodarki finansowej samorzadu
terytorialnego nalezy takze zwrdci¢ uwage na art. 37 ustawy o finansach publicznych. W mysl
ktorego, organ wykonawczy danej jednostki samorzadu terytorialnego podaje do publicznej
wiadomos$ci w terminie do konca miesigca nastgpujacego po zakonczeniu kwartatu — kwartalng
informacje¢ o wykonaniu budzetu jednostki samorzadu terytorialnego, w tym kwote deficytu albo
nadwyzki, oraz o udzielonych umorzeniach niepodatkowych naleznosci budzetowych. Natomiast
do 31 maja roku nastgpnego informacje o:

1. Danych dotyczacych wykonania budzetu jednostki samorzadu terytorialnego
w poprzednim roku budzetowym, w tym kwote deficytu albo nadwyzki,

2. Kwotach wykorzystanych srodkéw i1 kwotach dotyczacych zobowigzan,

3. Kwotach dotacji otrzymanych z budzetow jednostek samorzadu terytorialnego oraz
kwotach dotacji udzielonych innym jednostkom samorzadu terytorialnego,

4. Wykazie udziclonych poreczen i gwarancji, z wymienieniem podmiotow, ktorych
gwarancje i porgczenia dotycza,

5. Wykazie osob prawnych i fizycznych oraz jednostek organizacyjnych nieposiadajacych
osobowosci prawnej, ktorym w zakresie podatkéw lub optat udzielono ulg, odroczen,
umorzen lub roztozono splate na raty w kwocie przewyzszajacej tacznie 500 zi, wraz ze
wskazaniem wysokosci umorzonych kwot 1 przyczyn umorzenia,

6. Wykazie oso6b prawnych i fizycznych oraz jednostek organizacyjnych nieposiadajacych
osobowosci prawnej, ktorym udzielono pomocy publicznej>®.

Dostep do informacji publicznej jest istotnym warunkiem efektywnej partycypacji spoteczne;j
w zyciu publicznym. Posiadanie odpowiednich informacji o poczynaniach wladz, wiedza
0 zamierzeniach i dziataniach administracji publicznej umozliwia zrozumienie zachodzacych
zalezno$ci 1 aktywne wlaczanie obywateli w procesy podejmowania decyzji. Komunikacja
publiczna, rozumiana jako przekazywanie i wymiana informacji o znaczeniu publicznym oraz

podtrzymywanie relacji spotecznych, posiada ogromne znaczenie, gdyz ulatwia kontrole

508D, Ziotkowski, Komentarz do art. 61 [w:] Ustawy samorzqdowe. Komentarz red. S. Gajewski, A. Jakubowski,
Warszawa 2018, s. 631 — 632.
09Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, t.jedn.: Dz. U. 2023 r., poz. 1270 ze zm.,art. 37 ust.1
pkt. 1i 2.

179



podjetych dziatan oraz ogranicza naduzycia wiladzy i manipulowanie informacja, zwigksza
racjonalnos$¢, odpowiedzialnos¢ wiadz publicznych przed dang spotecznoscia, wymiang pogladow

oraz efektywnos¢ podejmowania decyzji°°.

4.3. Konsultacje spoleczne

W polskim ustawodawstwie zrodel partycypacji spolecznej upatruje si¢ w preambule
Konstytucji RP, uznajacej dialog spoteczny za podstawowe prawo panstwa, za$§ interpretacja
zasady demokratycznego panstwa prawnego powinna zapewni¢ wspoltworzenie prawa poprzez
konsultacje spoleczne®!. Zdaniem R. Gawlowskiego i G. Zajaczkowskiej konsultacje spoleczne
stanowig element dialogu pomiedzy wiladzami samorzadowymi i mieszkancami oraz s3
nieodlgcznym czynnikiem zarzadzania sprawami publicznymi przez jednostki samorzadu
terytorialnego. Warto podkresli¢, ze wsrod najwazniejszych komponentéw powodujacych
konieczno$¢ organizowania dziatan konsultacyjnych wskazuje si¢ utrate przez administracje
publiczng monopolu na realizacj¢ zadan publicznych. Powszechny dostep do informacji zapewnia
mieszkancom petna kontrole nad funkcjonowaniem administracji publicznej®*2.

Konsultacje spoteczne stanowig instrument, ktéry umozliwia realizacj¢ idei demokracji na
szczeblu lokalnym wspélnot samorzadowych. Sg one okazja do, w miar¢ mozliwosci, ciaglego
kontaktu obywateli z ich przedstawicielami, wkomponowujac samorzad terytorialny do ustroju,
w ktorym rzadzacy i rzadzeni stoja w jednym szeregu i odnosza sie do siebie twarza w twarz>®,
W zwigzku z tym uczestnikami procesu konsultacji spotecznych sg zawsze dwa podmioty.
Pierwszym jest organ konsultujgcy (decydent) uprawniony do rozstrzygania o sposobie
wykonywania zadan publicznych. Jego rola jest rozstrzygnigcie sprawy, ktora byta przedmiotem
konsultacji, a takze zorganizowanie konsultacji spolecznych pod wzgledem prawnym oraz
technicznym. (...) Natomiast drugim uczestnikiem konsultacji spotecznych jest zbiorowy podmiot
konsultowany, czyli mieszkancy jednostki samorzadu terytorialnego przeprowadzajace;]

konsultacje®*,

510K, Ostaszewski, Partycypacja spoteczna..., op.Cit., s. 143.
SIIM. Pytlewska — Smoétka, Rola konsultacji jako partycypacji spolecznej w samorzqdzie terytorialnym [w:]
Partycypacja spoteczna w samorzqdzie terytorialnym — aspekty prawne, ekonomiczne, spoteczne red. K. Glabicka, P.
Swital, Radom 2016, s. 83 - 84.
S12R. Gawlowski, G. Zajaczkowska, Konsultacje i partycypacja [w:] Vademecum radnego jednostki samorzqdu
terytorialnego red. R. Gawlowski, A. Kujaszewska, K. Pawlik i in., Warszawa 2018, s. 139.
SBBM. Bozek, Instytucje lokalnej demokracji bezposredniej w ustawach samorzqdowych [w:] Instytucje demokracji
bezposredniej na tle rozwigzan konstytucyjnych i ustawowych. Stan obecny oraz postulaty de lege ferenda red. M.
Bozek, P. Swital, K. Walczuk, Radom 2012, s. 110.
S4Wyrok WSA w Krakowie z dnia 10 maja 2021 r., 111 SA/Kr 113/21, LEGALIS nr 2568634.
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Za trafny nalezy uzna¢ poglad J. Smarz stwierdzajacej, ze zalozeniem konsultacji
spotecznych jest dotarcie do mozliwie szerokiego audytorium i ch¢¢ zapoznania si¢ z jego opinia,
w celu poprawy jako$ci przyjmowanych rozwigzan. Wymiana opinii w ramach procesu konsultacji
ma poméc w przyjeciu racjonalnego, mozliwie najlepszego rozstrzygnigcia, co moze prowadzi¢
do mniejszej liczby protestow spotecznych. Wystuchanie racji roznych stron pozwala wczes$niej
wychwyci¢ bledy i stworzy¢ bardziej wywazone rozwigzania. W dalszych rozwazaniach Autorka
podkresla, ze realny wptyw na ksztalt przyjmowanych w wyniku konsultacji rozwigzan jest bardzo
zroznicowany oraz czasami iluzoryczny. Zdarza si¢, ze mimo wystuchania glosy mieszkancow nie
sq brane pod uwage, co spowodowane jest tym, ze konsultacje spoleczne majg charakter
niewigzacy. Organ wlasciwy do podjecia rozstrzygniecia ma obowigzek przeprowadzi¢
konsultacje 1 zapoznac¢ si¢ z ich wynikiem. Przepisy prawne nie pozbawiajg go jednak prawa do
podejmowania ostatecznych rozstrzygnie¢ i nie zwalniajg z odpowiedzialno$ci za nie. Konsultacje
nie oznaczajag wspotdecydowania. Jednak brak ich przeprowadzenia w sytuacji, gdy sa one

konieczne bedzie skutkowat niewaznoécia podjetego aktu®'®

. W zwigzku z tym mozna wskazac,
za K. Ostaszewskim, postulaty zapewniajace spoteczny glos w procesie decyzyjnym:
1. Konsultacje powinny by¢ przeprowadzone w takim etapie podejmowania decyzji, na
ktorym bedzie mozliwe uwzglednienie opinii spotecznosci,
2. Nie mogg by¢ jednorazowym aktem, ale wieloetapowym procesem,
3. Do przeprowadzenia konsultacji spotecznych powinny by¢ wykorzystane r6zne kanaty
komunikowania np. Internet,
4. Konsultacje powinny charakteryzowac¢ si¢ bezstronnoscig i rzetelnoscig, a ich efektem
powinno by¢ wydanie jawnej decyzji®*®.

Warto takze zaznaczy¢, ze obecnie konsultacje mozna przeprowadzi¢ réwniez w formie
online. W takiej formie konsultacji dokument powinien zosta¢ udostepniony w przestrzeni
internetowej, tak aby mieszkancy mieli wglad do jego tresci. Konsultacje online mogg zostac
przeprowadzone na rozne sposoby, przy zastosowaniu narzedzi pomocniczych, do ktérych
zaliczy¢ mozna: interaktywny formularz, geodyskusje¢, sondg, dyskusj¢ internetowa z forum
dyskusyjnym, media spoteczno$ciowe, a takze serwisy sthuzace konsultacji online, m. in. platforme
konsultacyjng gminy, lokalng wersje serwisu MamZadanie lub platform¢ CyfrowaDemokracja.pl.

Podkresli¢ nalezy, Zze przy organizowaniu tego rodzaju konsultacji warto pamigta¢ o tym, aby

prezentowane w Internecie tresci byly przystepne oraz przyciagajace uwage. Nalezy takze zadba¢

515], Smarz, Znaczenie konsultacji jako formy partycypacji spotecznej [W:] Partycypacja spoteczna w samorzqdzie
terytorialnym — aspekty prawne, ekonomiczne, spoteczne red. K. Glabicka, P. Swital, Radom 2016, s. 216 — 217.
518K, Ostaszewski, Partycypacja spoteczna...,0p.cit., s. 103 — 104.
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o mechanizm zliczajacy liczb¢ wejs¢ na strong, co przyczyni si¢ w pewnym stopniu do oceny
frekwencji®’.

W procesie organizowania konsultacji spotecznych istnieje ryzyko wystgpienia klopotow,
ktore mozna zminimalizowa¢ na podstawie kilku zasad. Po pierwsze konsultacje powinny
odbywac si¢ od samego poczatku procesu planistycznego, kiedy wszystkie warianty sg jeszcze
mozliwe, a przede wszystkim, gdy nie zostata jeszcze podjeta ostateczna decyzja o tym, czy
projekt w ogole bedzie realizowany. Druga zasada odnosi si¢ do informowania mieszkancow
o calym procesie, tak aby informacja o planowanym przedsigwzigciu faktycznie dotarta do
zainteresowanej spotecznosci. Jezeli projekt dotyczy np. lokalizacji toru rowerowego ze
skoczniami, to nalezy informowac¢ kanatami, ktorymi komunikuja si¢ rowerzysci, szczeg6lnie
nastoletni moze to by¢ Internet lub informacje w szkotach ponadpodstawowych. Zasada trzecia
obliguje organizatora konsultacji do udostepnienia wszelkich posiadanych informacji o rodzaju
planowanego przedsiewzigcia 1 jego mozliwych skutkach dla danej spotecznosci. Wglad do tych
dokumentow musi by¢ bezptatny i1 natychmiastowy, tak aby uczestnicy konsultacji mogli si¢
z nimi zapozna¢, zanim opowiedzg si¢ za ktorymkolwiek z rozstrzygnig¢. Po czwarte, konsultacje
wymagaja profesjonalnego przygotowania. Jesli dotycza waznych przedsiewzieé, powinny je
prowadzi¢ wyspecjalizowane firmy, pracownicy naukowi badz praktycy w tym zakresie, a nie
przypadkowi urzednicy. Ostatnia zasada odnosi si¢ do tego, iz w procedurze umozliwiajacej udziat
spoleczenstwa w podejmowaniu decyzji nalezy zawrze¢ rozsadne ramy czasowe, ktore maja
zapewni¢ dostateczny okres na poinformowanie spofeczenstwa oraz na przygotowanie si¢
1 efektywne uczestniczenie przez mieszkancéw w podejmowaniu decyzji. Po zakonczeniu procesu
konsultacji organizator jest zobligowany do poinformowania uczestnikow o wynikach®:8,

Konsultacje spofeczne przeprowadzane na podstawie art. 5a ust. 1 i 2 u.S.g. maja
opiniotworczy 1 niewigzacy charakter, w przeciwienstwie chociazby do budzetu obywatelskiego.
Inaczej niz referendum lokalne, nie shuza one rozstrzyganiu spraw publicznych, lecz
organizowaniu procesu podejmowania decyzji w taki sposdb, aby w jego trakcie umozliwic
decydentowi zapoznanie si¢ z opiniami 0sob trzecich. W tym sensie proces konsultacji zawsze ma
charakter subsydiarny w stosunku do podstawowego dziatania organdw wypracowujacych
rozstrzygni¢cia. Ponadto w znaczeniu spolecznym konsultacje maja na celu umozliwienie

czfonkom wspolnoty samorzadowej wypowiedzenia swojej opinii in gremio na okreslony temat

SIE, Gulinska, Konsultacje spoteczne jako instrument partycypacji spotecznej na przyktadzie Gminy i Miasta Radom,
Radom 2019, s. 30 - 31.
58], Podgorska — Rykata, Konsultacje spoteczne na szczeblu lokalnym — praktyczne aspekty planowania procesu
konsultacji [w:] Partycypacja spoleczna we wspotczesnym samorzqdzie terytorialnym red. M. Gurdek, Sosnowiec
2016, s. 70— 71.
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bedacy przedmiotem konsultacji®'®. Ustawodawca w przywolanym wczeéniej przepisie prawnym
przewiduje dwa rodzaje konsultacji: obligatoryjne oraz fakultatywne, przy czym konsultacje
obligatoryjne przeprowadzane s3 na podstawie przepisu szczegdlnego. Stosownie do art. 5a ust. 2
u.s.g. ustalenie zasad i trybu przeprowadzania konsultacji nastepuje w drodze uchwaty rady gminy.
Rada gminy jest zobowigzana do okreslenia w sposéb kompletny i wyczerpujacy zasad
1 trybu przeprowadzania konsultacji z jej mieszkancami. Ustawa nie narzuca ani formy, ani trybu
przeprowadzenia  konsultacji, pozostawiajac przedmiotowe kwestie w  gestii rady
gminy®?. Konsultacje przeprowadza sie zgodnie z postanowieniami uchwaty rady gminy
ustalajacej zasady 1 tryb przeprowadzania konsultacji. Wymagane jest bowiem przepisami prawa
najpierw podjecie uchwaly w przedmiocie konsultacji z mieszkancami, a dopiero nastepnie
faktyczne przeprowadzenie takich konsultacji. Chodzi o stworzenie realnych mozliwosci
sformutowania przez te osoby uwag lub propozycji, a potem takze - rozwazenie tych propozycji
czy zastrzezen przez organ gminy°2L. Granice normy kompetencyijnej wynikajacej z treéci art. Sa
tejze ustawy opierajg si¢ na kryterium podmiotowym i przedmiotowym. Kryterium przedmiotowe
okresla zakres spraw, jakie moga zosta¢ poddane konsultacjom. Przepis wskazuje tutaj na sprawy
okreslone w innych ustawach i sprawy wazne dla gminy. Z kolei kryterium podmiotowe wyznacza
krag osob, ktore moga wzig¢ udzial w konsultacjach. Z przepisu tego wynika takze wprost, ze
zakresem podmiotowym konsultacji sg objeci tylko 1 wylacznie mieszkancy gminy. Oznacza to,
ze w uchwale okreslajacej zasady i tryb przeprowadzania konsultacji z mieszkancami nie mozna
umieszczaé przepiséw, ktore by w odmienny sposob wyznaczaly zakres podmiotowy konsultacji.
W szczegbdlnosci zakresem podmiotowym takiej uchwaly nie moga zosta¢ objete podmioty nie
nalezace do kategorii mieszkancéw danej gminy. Za takie niewatpliwie nalezy uzna¢ m.in. grupy
spoleczne, organizacje pozarzagdowe, przedsigbiorstwa lub inne podmioty. Fakt, ze dana grupa
zlozona jest z mieszkancow gminy nie stanowi wystarczajacej podstawy dla przyjecia odmienne;j
interpretacji. Stricte spoleczny charakter konsultacji o ktérych mowa w art. 5a ustawy wylacza
taka mozliwo$¢. Interpretujac tenze przepis trzeba mie¢ bowiem na wzgledzie art. 1 ust. 1 u.s.g
wedle ktorego wspolnota samorzadowa sklada si¢ z mieszkancow gminy. Funkcjonuje ona z mocy
prawa. Tworzy ja kazdy mieszkaniec gminy niezaleznie od wiasnej woli 1 przynaleznosci do
okreslonej grupy czy organizacji. Tak pojmowany udziat jednostkowy przesadza o charakterze
spotecznym konsultacji o ktorych mowa w art. 5a ustawy. Nie moga bra¢ w nich udziatu grupy,
organizacje czy tez inne podmioty lecz indywidualne jednostki bgedace mieszkancami gminy.

Obejmuje to takze sytuacje, w ktorej konsultacje sg tworzone dla §cisle okreslonego obszaru danej

S19Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Mazowieckiego z dnia 4 stycznia 2021 r., WNP-1.4131.238.2020.AJS,
LEGALIS nr 2519685.
520\Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 17 grudnia 2020 r., IV SA/Po 506/20, LEGALIS nr 2525326.
521 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 10 maja 2021 r., 111 SA/Kr 116/21, LEGALIS nr 2568637.
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gminy (konsultacje o charakterze lokalnym). Wprowadzenie takiego trybu w zaden sposob nie
wplywa na wyznaczony w przepisie zakres podmiotowy konsultacji. W dalszym ciggu beda

w nich uczestniczy¢ mieszkafcy gminy - tyle, Ze okre$lonej jej czesci®?2.

4.4. Budzet obywatelski

Historia budzetu obywatelskiego rozpoczeta si¢ w 1989 r. wraz z zapoczatkowaniem tej
formy konsultacji wydatkow przez wladze ponadmilionowego miasta Porto Alegre. Pierwsze
sukcesy w tym miescie byly widoczne bardzo szybko, np. w 1989 r. kanalizacj¢ posiadato tam
zaledwie 49 % mieszkancow, a w wyniku podjetych przez nich rozstrzygnie¢ w 2001 r. mialo ja
juz 98% populacji. Warto wspomnie¢ iz, wprowadzenie w Brazylii nowego instrumentu
partycypacyjnego bylo spowodowane transformacja ustrojowa, przechodzeniem od dyktatury do
demokracji. Procesom tym towarzyszyta najwigksza na $wiecie luka dochodowa. Bezdomnos¢,
gtdd 1 kolosalne réznice w dochodach osdb biednych 1 bogatych w tamtym czasie stanowity
codzienno$¢®?®, Warto podkreslié, iz sukces budzetu obywatelskiego w brazylijskich miastach
wynikat z faktu, iz powstal on z potaczenia oddolnych 1 odgérnych inicjatyw. Inicjatorem dziatan
byta lewicowa Partia Pracy, ktora w 1988 r. wygrata wybory samorzadowe, z drugiej za$ strony
to spoteczenstwo obywatelskie domagato si¢ wspoldecydowania w sprawach publicznych.
W wiekszosci pozostatych krajow jednak budzet obywatelski powstawat z inicjatywy odgorne;j:
zwigzkow zawodowych (Argentyna), partii politycznych (Korea Potudniowa), koalicji
wyborczych (Wlochy, Belgia) czy nawet Banku Swiatowego (Kenia, Indonezja). Tylko
w niektorych krajach zdecydowano si¢ na ustawowe uregulowanie tej instytucji (Dominikana,
Korea Potudniowa, Peru, Argentyna, Polska). We Wloszech, jak dotad, nie przyjeto regulacji
ustawowej budzetu partycypacyjnego, gdyz zdaniem politykow powodowaloby to
zbiurokratyzowanie tego instrumentu. Podobnie w Belgii, ze wzgledu na specyficzng
narodowosciowa sytuacje, zagrazajaca niekiedy nierozerwalno$ci panstwa, budzet
partycypacyjny, tak jak i referendum, maja charakter niewigzacych konsultacji. Ustawowe
uregulowanie budzetu obywatelskiego, jakie nastgpilo w Polsce z dniem 31 stycznia 2018 r.,

nalezy wigza¢ z potrzeba jednoznacznego zalegalizowania praktyki samorzadowej stosowanej

522Rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Lubelskiego z dnia 21 lipca 2015 r., PN-11.4131.329.2015, LEGALIS nr
1285345.
5233], Sroka, J. Podgorska — Rykata, Budzet obywatelski na szczeblu samorzgdowym. Uwarunkowania praktyczne
i prawne, Warszawa 2020, LEGALIS.
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w tym zakresie od 2012 r., a takze z licznymi nieprawidlowos$ciami wystepujacymi w tej praktyce,
ujawnionymi przez NIK po kontroli przeprowadzonej w 22 miastach za lata 2016 - 201824,

W zwigzku z tym budzet obywatelski jest demokratycznym procesem, w ramach ktorego
mieszkancy wspotdecyduja o przeznaczeniu czg¢sci budzetu jednostki, w wyznaczonym przez
organy samorzadu procencie wydatkow publicznych w danym roku budzetowym. Koncepcja
budzetu obywatelskiego shuizy z jednej strony aktywizacji mieszkancOw w zyciu publicznym
1 wzrostowi zainteresowania spotecznego funkcjonowaniem samorzadu, a z drugiej strony sprzyja
wiekszej otwartosci organdw samorzadu terytorialnego na potrzeby danej wspolnoty oraz sprzyja
wiekszej traftnosci podejmowanych decyzji inwestycyjnych. Budzet obywatelski ma takze bardzo
istotng funkcje spoteczng: zwigksza poczucie identyfikacji mieszkancow z dang wspdlnota oraz
zwicksza zaufanie do wybranych organdéw przedstawicielskich®?°.

Wsrdéd jego cech mozna wskaza¢: demokratyczno$¢ (udzial w procesie decyzyjnym
kazdego cztonka wspdlnoty samorzadowej), sformalizowanie (procedura szczegdétowo okreslona
przepisami prawa), posrednio$¢ (jest elementem procesu decyzyjnego zmierzajacego do ustalenia
budzetu jednostki samorzadu terytorialnego. Nie obejmuje on jednak podejmowania rozstrzygniec¢
dotyczacych jego ostatecznego  ksztattu), powtarzalno§¢ (nie jest jednorazowym
przedsiewzieciem, powinien by¢ powtarzany w kazdym cyklu budzetowania), okreslono$¢ (nie
shuzy ocenie wszystkich wydatkéw przewidzianych w budzecie jednostki samorzadu
terytorialnego 1 zglaszaniu postulatow pod adresem caloksztattu projektu tego dokumentu),
transparentno$¢ (jawny i publiczny charakter)®?®.

Warto podkresli¢, ze budzet obywatelski jest obligatoryjny tylko w miastach na prawach
powiatu 1 musi on obejmowa¢ co najmniej 0,5% wydatkow gminy zawartych w ostatnim
przedtozonym sprawozdaniu z wykonania budzetu. Istotne jest takze to, iz ustawy samorzadowe
nie okre$laja konkretnej wysokos$ci srodkow, ktére maja by¢ objete przez budzet obywatelski
w przypadku jego uruchomienia. Wskazuja natomiast rodzaje pul do terytorialnych na jakie moze
zosta¢ podzielona kwota budzetu obywatelskiego®’. Srodki wydatkowane w ramach budzetu
obywatelskiego moga by¢ dzielone na pule obejmujace calo§¢ gminy i jej czesci w postaci
jednostek pomocniczych lub grup jednostek pomocniczych. Budzet obywatelski obejmuje wigc

swoim zakresem obszar calej gminy, natomiast moze by¢ on podzielony na mniejsze pule dla

S24A\, Ostrowska, Budzet obywatelski jako czesé uchwaty budzetowej — procedura, uchwalanie i dokonywanie zmian
[w:] Uchwata budzetowa jednostki samorzqdu terytorialnego red. B. Dziedziak, A. Ostrowska, W. Witalec, Warszawa
2020, s. 173 — 174.
525A, Krasnowolski, Budzety obywatelskie (partycypacyjne). Historia instytucji i jej funkcjonowanie w polskich
samorzqdach, Kancelaria Senatu. Biuro Analiz, Dokumentacji i Korespondencji, Warszawa 2020, s. 3.
5283, Gajewski, Ustawy samorzqgdowe. Nowe instytucje. Analiza z przyktadami i wzorami dokumentéw, \Warszawa
2018, s. 17 — 20.
S2IA. Misiejko, Budzet obywatelski w praktyce samorzqdéw, Warszawa 2020, s. 26.
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poszczeg6lnych jednostek pomocniczych lub ich grup, wérdd ktérych mozna wyr6znié¢ np.
poszczegolne dzielnice®?®.

Rada gminy okre$la w drodze uchwaly wymagania, jakie powinien spetnia¢ projekt
budzetu obywatelskiego, w szczegoélnosci: wymogi formalne, jakim powinny odpowiadaé
zglaszane projekty; wymagang liczbe podpisow mieszkancow popierajacych projekt, przy czym
nie moze by¢ ona wigksza niz 0,1% mieszkancéw terenu objetego pula budzetu obywatelskiego,
w ktorym zglaszany jest projekt; zasady oceny zgloszonych projektow co do ich zgodnos$ci
z prawem, wykonalno$ci technicznej, spetniania przez nie wymogéw formalnych oraz tryb
odwotania od decyzji o niedopuszczeniu projektu do glosowania oraz zasady przeprowadzania
glosowania, ustalania wynikow 1 podawania ich do publicznej wiadomosci, biorgc pod uwage, ze
zasady przeprowadzania glosowania musza zapewniaé rownos¢ i bezposrednio$é glosowania®?°.
Warto zaznaczy¢, iz okre$lajac wymagania jakie powinien spetlnia¢ projekt budzetu
obywatelskiego rada gminy (miasta) powinna okresli¢ zasady oceny zgloszonych projektow co do
ich zgodnosci z prawem, wykonalnos$ci technicznej, spetniania przez nie wymogoéw formalnych
oraz tryb odwotania od decyzji o niedopuszczeniu projektu do glosowania. Podejmujac
przedmiotowa uchwalg zobowigzana jest tez do precyzyjnej realizacji normy kompetencyjne;.
Tym samym jest wladna do okreslenia konkretnych zasad oceny zgloszonych projektéw co do ich
zgodnosci z prawem, wykonalno$ci technicznej, spetniania przez nie wymogow formalnych oraz
tryb odwotania od decyzji o niedopuszczeniu projektu do glosowania. Zasady te powinny by¢
szczegdlowo 1 wyraznie wskazane w uchwale®®. Uchwala ta jest aktem prawa miejscowego,
regulujgcym w sposob normatywny, tzn. generalny i1 abstrakcyjny, prawa blizej nieokreslone;j
liczby mieszkancow gminy. W konsekwencji przedmiotowa uchwata powinna zostaé
sporzadzona, uchwalona i ogloszona zgodnie ze standardami prawidlowej legislacji, a organ
wykonujacy kompetencje prawodawcy zawarta w upowaznieniu ustawowym, jest obowigzany
dziata¢ $cisle w granicach tego upowaznienia®3,

W procedurze budzetu obywatelskiego mozna wyrdzni¢ nastepujace sfery:

1. Sfera spraw ogolnych — umieszczono w niej kwestie zwigzane z katalogiem zadan
dopuszczonych do realizacji, przyjety podziat terytorialny oraz zasady odnoszace si¢ do

mechanizméw podziatu srodkow.

528\Wyrok NSA z dnia 24 lutego 2021 r., 111 OSK 3534/21, LEX nr 3186675.
52%Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 19 listopada 2019 r., | SA/Bd 593/19, LEX nr 2768853.
53R ozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Slaskiego z dnia 4 maja 2021 r., NPIL.4131.1.402.2021, Dz.Urz.Woj.SL.
z 2021 r., poz. 3121.
S31R ozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Slaskiego z dnia 1 kwietnia 2021 r., NPI1.4131.1.248.2021, Dz.Urz.Woj.Sl.
z 2021 r., poz. 2536.
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2. Sfera skladania wniosku — etap, w ktorym obywatel ma bezposredni kontakt
z omawianym mechanizmem. Staje si¢ aktywnym uczestnikiem procedury w wyniku
podjetego dzialania. Ma szansg sta¢ si¢ podmiotem dokonujacym diagnozy sytuacji co do
istniejacych problemoéw oraz ich rozwigzania. Warto jednak podkresli¢, iz aby mozliwos¢
ta byla dostgpna, istotne jest by reguly zglaszania projektéw byly proste, zrozumiate
I przejrzyste.

3. Sfera weryfikacji projektow — ocena projektéw pod wzgledem poprawnosci, terminowosci
1 kompletnosci ztozonego wniosku (weryfikacja formalna), jak rowniez ocena zagadnien
zwigzanych z samg charakterystykg pomystu (weryfikacja merytoryczna).

4. Sfera transparentnosci i promocji — zagadnienia z zakresu monitorowania catego procesu,
a takze popularyzacja idei, skladania wnioskow oraz glosowania w ramach budzetu
obywatelskiego oraz promocja poszczegolnych projektow.

5. Sfera glosowania®®.

Zdaniem D. Fleszer korzysci z planowania partycypacyjnego mozna podzieli¢ na
krétkoterminowe 1 dlugoterminowe. W perspektywie krotkoterminowej pozwala to na lepsza
dystrybucje srodkow publicznych i bezposrednig reakcje na potrzeby mieszkancow. Pomaga tez
w poprawie jakosci 1 efektywnosci wykonywania zadan przez gming. W dtuzszej perspektywie
wplywa na poprawe poziomu aktywnos$ci obywatelskiej. Zwieksza poziom kontroli spoteczne;j
w dzialaniach administracji publicznej poprzez jawnos¢ 1 transparentno$¢ procesow decyzyjnych
zwigzanych z zarzadzaniem S$rodkami publicznymi. Wpltywa na poprawe komunikacji
1 wspdlpracy na linii urzednicy — mieszkancy oraz wymaga zwiekszenia kultury debaty publiczne;j
oraz kompetencji wladz publicznych. Powoduje takze wzmocnienie wykonawczego
i stuzebnego charakteru dziatania administracji publicznej°*.

Warto takze zaznaczy¢, ze budzet obywatelski nie jest prostym narzgdziem do
wprowadzenia, a wsrod barier dotyczacych realizacji projektu nalezy wskazac:

1. Koniecznos¢ zapewnienia powszechnego udziatu spotecznos$ci lokalnej lub regionalnej —
wlasciwa realizacji budzetu obywatelskiego musi by¢ oparta na uwzglednieniu glosu
wszystkich grup spotecznych zainteresowanych projektem. Nie mozna doprowadzi¢ do
wykluczenia jakie$ grupy spotecznej badz zdominowania debaty publicznej przez jedng
lub kilka grup spotecznych.

2. Realizacja budzetu obywatelskiego wymaga zaangazowania lokalnych politykow,

urzednikow samorzadowych oraz lokalnej spolecznosci. Rozne perspektywy oceny,

532R. Gawlowski, M. Poptawski, Regionalne budzety obywatelskie — powielenie, inspiracja czy nowa konstrukcja, ST,
nrl-2,2019,s.131-134.
533D, Fleszer, Budzet obywatelski — oczekiwania, realia [w:] Partycypacja spoteczna we wspoétczesnym samorzqdzie
terytorialnym red. M. Gurdek, Sosnowiec 2016, s. 111.
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odmienny poziom wiedzy na temat mozliwosci finansowych jednostek samorzadu
terytorialnego wymagaja umiejetnosci negocjacyjnych, a takze dobrej woli kazdej ze stron.
3. Obawa politykow przed utratg wplywu na ksztalt budzetu — wynikajaca z przekonania, ze
radni tracag monopol na podejmowanie decyzji na temat budzetu jednostki samorzadu
terytorialnego. Nalezy jednak pamigtaé, ze jednym z obowigzkéw radnego jest stale
utrzymywanie kontaktu ze spotecznos$cia, ktéra reprezentuje. W zwigzku z tym nie nalezy
postrzega¢ roli radnego wylacznie jako osoby podejmujacej decyzje, ale takze jako
moderatora lokalnej debaty na temat priorytetow danej jednostki samorzadu
terytorialnego.
4. Koniecznos¢ przygotowania planu uchwalania budzetu jednostki samorzadu terytorialnego
z wickszym wyprzedzeniem — przygotowanie materialdow informacyjnych dla
mieszkancéw, przeprowadzenie konsultacji spotecznych, a nastgpnie wyborow na
podstawie ktorych podejmowana jest decyzja odnos$nie wydatkow.
5. Rosngce oczekiwania spotecznosci lokalnej, ktére moga byc¢ trudne do zrealizowania na
poziomie wladz lokalnych®®.
Warto takze wspomnie¢, ze konsekwencja wprowadzenia budzetu obywatelskiego do
obowigzujacego systemu prawnego jest istnienie odpowiedzialnos$ci politycznej organow
jednostek samorzadu terytorialnego. Przejawiajaca si¢ w ocenie osob petligcych okreslone
funkcje, jak réwniez w tematyce budzetu obywatelskiego danej jednostki samorzadu
terytorialnego (procedura budzetu, zgodnos¢ z prawem wszystkich czynnosci dokonywanych
w ramach procedury). Omawiana odpowiedzialno$¢ przejawia si¢ takze w wynikach glosowania,
gdyz z jednej strony nie ma znaczenia fakt uczestnictwa danego mieszkanca w glosowaniu,
poniewaz nawet osoba niebiorgca udziatu w rozpatrywanej procedurze ma prawo do dokonania
politycznej oceny organéw jednostek samorzadu terytorialnego przez pryzmat budzetu
obywatelskiego. Z drugiej strony takze w przypadku przeprowadzenia w petni zgodnej z prawem
procedury wylaniania projektow kazdy mieszkaniec ma mozliwo$¢ dokonania negatywnej oceny
funkcjonowania organéw samorzadu terytorialnego, gdyz prawidlowe przeprowadzenie

procedury nie musi jednoczesnie oznacza¢ wlasciwego wykonywania wybranych projektow®=°.

4.5. Obywatelska inicjatywa uchwalodawcza

S34A. Owczarczyk, Budzet obywatelski — narzedzie partycypacji spotecznej w kontekscie zarzqdzania finansami gminy
[w:] Wspéiczesne problemy i wyzwania samorzqdu terytorialnego w Polsce red. M. Niedziotka, B. Suchodolski,
Siedlce 2019, s. 139 -140.
535J, Odachowski, Rola wspélnoty samorzqgdowej w tworzeniu budzetu obywatelskiego (wybrane problemy), ST, nr 9,
2020, s. 23 - 24.
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Zdaniem M. Kasinskiego Konstytucja RP oraz Europejska Karta Samorzadu Lokalnego
otwieraja droge dla partycypacji obywatelskiej w samorzadzie, odwolujac si¢ do zasady
pomocniczos$ci umacniajacej prawa obywateli i ich wspolnot, stuzacej jako uzasadnienie tej
partycypacji we wszystkich ptaszczyznach: samoorganizacji spotecznosci lokalnej ze wsparciem
wladz publicznych, wptywu tej spoltecznosci na procesy decyzyjne wladz publicznych oraz
bezposredniego decydowania w sprawach publicznych. W kazdej z plaszczyzn uprawnienia
obywateli zwigzane sa w $wietle tych fundamentalnych aktéw z zasada demokracji samorzadowe;j
w roznych jej aspektach: demokracji przedstawicielskiej, demokracji polbezposredniej
1 demokracji bezposredniej. Akty te w odniesieniu do samorzadu preferuja jednak demokracje
przedstawicielska, cho¢ znajdujg si¢ tam takze sformulowania podkreslajace podmiotowosé
spotecznosci lokalnych 1 prawa ich cztonkoéw do bezposredniego udzialu w zyciu publicznym.
Przedstawiona koncepcja ustrojowa, wylacza dwa skrajne rozwigzania modelowe: po pierwsze,
uniemozliwia przyjecie radykalnej wersji demokracji uczestniczacej, w ktorej eliminuje si¢ lub
zasadniczo ogranicza role przedstawicielstwa. Po drugie, wyraznie kolidowalby z omawiang
koncepcja stan, w ktérym wybierajac radnych 1 wojtow, mieszkancy gmin pozbawialiby si¢ na
okres kadencji realizacji swoich praw samorzadowych, w cato$ci przenoszac je na wybranych
przedstawicieli, tracgc wszelkie instrumenty prawne wptywu na ich dziatalno$¢. Koncepcja ta
dostarcza silnej podstawy normatywnej do rozwijania aktywnych, inicjatywnych form
uczestnictwa obywatelskiego, z poszanowaniem jednakze zasadniczej roli 1 odpowiedzialnosci
przedstawicielstwa w samorzadzie®®.

Spoteczny tryb tworzenia prawa odzwierciedla istote partycypacji deliberatywne;.
Problematyka inicjatywy uchwatodawczej, opiniowanie, uzgadnianie i konsultowanie projektow
aktow normatywnych wigze si¢ $ciSle z zagadnieniami aksjologii spoleczno — politycznej
ksztattujacej model panstwa, z zasadami ustrojowymi panstwa prawnego oraz z ilo$cig i jakoscia
demokratycznych elementoéw struktury panstwa i spoteczenstwa. Jednostka oczekuje od panstwa
uwaznosci i poszanowania wlasnej podmiotowosci. Rozwéj §wiadomosci obywatelskiej 1 wzrost
uczestnictwa w zyciu publicznym stanowi jeden z wazniejszych celow wspolczesnego panstwa
demokratycznego, gdyz od aktywnosci 1 wspotdziatania obywateli oraz administracji publicznej
zalezy rozwoj tzw. matych ojczyzn, a przede wszystkim catego panstwa®’,

Omawiana instytucja wykorzystywana jest takze za granicg i na arenie mi¢dzynarodowe;.

(...) Na szczeg6lng uwage zastuguje europejska inicjatywa obywatelska, ktorej przepisy zawarto

%M. Kasinski, Lokalne inicjatywy obywatelskie w mechanizmach demokracji bezposredniej [w:] Partycypacja
spoteczna w samorzqdzie terytorialnym red. B. Dolnicki, Warszawa 2014, s. 431 — 444,
537p Zientarski, Aspekty aksjologiczne partycypacji spotecznej a obywatelska inicjatywa uchwatodawcza [w:]
Obywatelska inicjatywa uchwalodawcza w procesie stanowienia aktow prawa miejscowego red. P.B. Zientarski, E.
Mrenca, Warszawa 2018, s. 25.
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juz w Traktacie Konstytucyjnym. Mimo, ze Prezydium Konwentu odmowito ich wiaczenia do
ostatecznego tekstu Traktatu, zorganizowane wysitki podmiotow spoleczenstwa obywatelskiego
doprowadzily do podjecia decyzji o ich utrzymaniu. Po niepomys$lnym procesie ratyfikacji
Traktatu przepisy te zostaly powtdrzone i wprowadzone w Traktacie Lizbonskim. Koncepcja
projektodawcow bylo zmniejszenie deficytu demokratycznego na poziomie unijnym, a takze
zwickszenie partycypacji obywateli Unii w jej funkcjonowaniu®®,

Warto zaznaczy¢, ze europejska inicjatywe obywatelska mozna uzna¢ jako dzialanie
w strong demokratycznej i praworzadnej Unii Europejskiej poprzez charakteryzujace je cechy:

1. Wigcznos¢ — omawiana instytucja umozliwia obywatelom poddanie pod glosowanie aktu
prawnego, S$rodka albo poprawki do Konstytucji, jezeli s3 oni w stanie przedlozy¢
propozycje spetniajaca okreslone wymagania,

2. Udziat — europejska inicjatywa obywatelska wpisuje si¢ bezposrednio w logike dziatania
w przestrzeni publicznej, gdyz zebranie wystarczajacej liczby podpisow jest niezbedne do
zbudowania skutecznego komunikowania si¢, a takze wywolania atrakcyjnosci dla
obywateli. Zatem instytucje ta mozna scharakteryzowac¢ jako forme¢ demokracji mocno
zakorzeniong w sferze publicznej,

3. Reprezentacja — zorganizowane spoleczenstwo obywatelskie wymusza demokratyczng
legitymacje. Europejska Inicjatywa Obywatelska moze wywola¢ napigcia konkurencyjne
1 pomoc w restrukturyzacji relacji migdzy réznymi podmiotami spoleczenstwa
obywatelskiego, jak rowniez migdzy nimi a instytucjami. Dziatanie takie moze pomodc
przezwyciezy¢ dysfunkcje w kontekscie politycznym oraz ograniczenia regulacyjne, ktore
ograniczaja jego promocije®®.

Zgodnie z art. 2 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady kazdy obywatel Unii
uprawniony do glosowania w wyborach do Parlamentu Europejskiego ma prawo do poparcia
inicjatywy z zastrzezeniem, iz panstwa czlonkowskie Unii Europejskiej moga ustali¢ minimalny
wiek (wynoszacy 16 lat) do poparcia tej inicjatywy°*°. Europejska Inicjatywa Obywatelska jest
wazna, gdy uzyskata poparcie co najmniej miliona obywateli Unii z co najmniej jednej czwarte;]
panstw cztonkowskich oraz w co najmniej jednej czwartej panstw cztonkowskich, gdzie liczba
sygnatariuszy jest rOwna co najmniej minimalnej liczbie sygnatariuszy w danym panstwie

cztonkowskim, odpowiadajacej liczbie postéw do Parlamentu Europejskiego wybieranych

53], Podgorska — Rykata, Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza jako instrument uspolecznienia samorzgdowego
procesu prawotworczego, Warszawa 2021, s. 123.
M. P. Baiién, The European Citizens’ Initiative: New Participatory Democracy Tool to Reduce the Political
Disaffection of the EU or a Simple Unsuccessful Attempt?, Polish Journal of Political Science, vol. 2, issue 3, 2016,
S. 62 — 66.
%40Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/788 z dnia 17 kwietnia 2019 r. w sprawie europejskiej
inicjatywy obywatelskiej, Dz. Urz. UE z 2019 r., L 130/55, art. 2.
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w kazdym z panstw czlonkowskich i pomnozong przez Iaczng liczbe postow do Parlamentu
Europejskiego, w chwili rejestracji inicjatywy®*!. Jest ona przygotowywana i zarzadzana przez
grupe skladajaca si¢ z co najmniej siedmiu 0so6b fizycznych, bedacych obywatelami Unii
w wieku uprawniajacym do glosowania w wyborach do Parlamentu Europejskiego, posiadajacych
miejsce zamieszkania, w chwili rejestracji inicjatywy, w co najmniej siedmiu ré6znych panstwach
czlonkowskich®¥. Do jej kompetencji nalezy przedlozenie do Komisji Europejskiej wniosku
o rejestracj¢ inicjatywy, przekazanie informacji w jednym z jezykoéw urzedowych instytucji Unii
oraz wskazanie siedmiu cztonkow, ktorzy beda uwzgledniani do okreslonych celéw, w przypadku
gdy grupa organizatorow bedzie skladatla si¢ z wiecej niz siedmiu cztonkow, jak rowniez
wskazanie, ze w okreslonych przypadkach zostal powolany podmiot prawny. Rejestracji
inicjatywy Komisja dokonuje jezeli:

1. Grupa organizatorow przedstawila odpowiednie dowody spetnienia przez nig okreslonych

wymogow oraz wyznaczyta osoby do kontaktu,

2. W sytuacji gdy specjalnie utworzono podmiot prawny w celu zarzadzania dang inicjatywa,

a czlonek grupy organizatoréw wyznaczony na jej przedstawiciela jest upowazniony do

dziatania w imieniu tego podmiotu prawnego,

3. Zadna z czeici inicjatywy nie wykracza w sposdb oczywisty poza uprawnienia Komisji

w zakresie przektadania wniosku dotyczacego aktu prawnego Unii w celu wprowadzenia

w zycie Traktatow,

4. Inicjatywa nie jest oczywistym naduzyciem i nie jest w sposOb wyrazny niepowazna lub
dokuczliwa,
5. Inicjatywa nie jest w sposOb oczywisty sprzeczna z wartoSciami Unii oraz z prawami
zapisanymi w Karcie Praw Podstawowych Unii Europejskiej®*3.
Po jej zarejestrowaniu Komisja podaje ta informacje do publicznej wiadomosci w rejestrze oraz
na stronie internetowej poswieconej europejskiej inicjatywie obywatelskiej, jak rowniez informuje
o tym wydarzeniu grupg¢ organizatoroéw, Parlament Europejski, Radg, Europejski Komitet
Spoteczno — Gospodarczy i Komitet Regionow>*.

W polskim systemie prawnym obywatelska inicjatywa uchwalodawcza zostala
wprowadzona art. 41 a u.s.g., w mysl ktorego grupa mieszkancéOw gminy posiadajacych czynne
prawa wyborcze do organu stanowigcego, moze wystapi¢ z obywatelska inicjatywa
uchwatodawcza. W gminie do 5000 mieszkancow musi liczy¢ co najmniej 100 oséb, w gminie do

20000 mieszkancoOw co najmniej 200 osdb, w gminie powyzej 20000 co najmniej 300 osdb. Ustep

41Dz, Urz. UE 2 2019r., L 130/55, art. 3.
542Dz, Urz. UE 2 2019r., L 130/55, art. 5.
3Dz, Urz. UE 2 2019., L 130/55, art. 6 ust. 1 2.
544Dz, Urz. UE 2 2019., L 130/55, art. 6 ust. 7 i 8.
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uchwalodawczej staje si¢ przedmiotem obrad rady gminy na najblizszej sesji po ztozeniu projektu,
jednak nie pdzniej niz po uptywie 3 miesiecy od dnia ztozenia projektu. Komitet inicjatywy ma
prawo wskazywac osoby uprawnione do jego reprezentowania podczas prac rady gminy. Rada
gminy okresla w drodze uchwaty szczegdtowe zasady wnoszenia inicjatyw obywatelskich, zasady
tworzenia komitetow inicjatyw uchwalodawczych, zasady promocji obywatelskich, jak rowniez
formalne wymogi jakimi musza odpowiada¢ sktadane projekty®*. Podobne uregulowania znajduja
si¢ w art. 42 a ustawy o samorzadzie powiatowym®*® oraz w art. 89 a ustawy o samorzadzie

wojewodztwa®’

. W zwigzku z powyzszym do przestanek o charakterze podmiotowym mozna
zaliczy¢ miejsce zamieszkania osob wystepujacych z inicjatywa uchwaltodawcza, fakt posiadania
przez wnioskodawcow czynnego prawa wyborczego do organu stanowigcego danej jednostki
samorzadu terytorialnego oraz minimalng liczbe wnioskodawcow wystepujacych z projektem
uchwaty®*,

Warto takze zaznaczy¢, ze obecnie nie istnieje definicja legalna pojecia obywatelska
inicjatywa uchwalodawcza. Zdaniem M. Brzeskiego, jest ona uprawnieniem cztonka wspdlnoty
samorzagdowe] do rozpoczecia procesu uchwalodawczego przez przedlozenie organowi
stanowigcemu wspolnoty sporzadzonego projektu uchwaly, a zobowigzanie organu do
rozpatrzenia przedlozonego projektu tworzy korelat uprawnienia obywatelskiego®*®. Kontrola
spoteczna w tym przypadku, wedtug M. Banat, odnosi si¢ do kontroli zachowan organdéw
samorzadu terytorialnego, co wymaga sprecyzowania przedmiotu obywatelskiej inicjatywy
uchwatodawczej®®. W mysl art. 18 ust. 1 u.s.g. do wiasciwosci rady gminy naleza wszystkie
sprawy pozostajace w zakresie dzialania gminy, o ile ustawy nie stanowia inaczej®®. Zgodnie
bowiem z zasadg praworzadnos$ci, organy administracji publicznej dziataja na podstawie prawa co
oznacza w szczegllnosci nakaz podejmowania przez nie dziatan tylko w przypadkach
przewidzianych prawem. Nakaz ten zwigzany jest $cisle z problematyka kompetencji konkretnych

organow wiadzy publicznej. Zatem tre$¢ rozstrzygniecia zawartego w projekcie przedtozonym

organowi stanowigcemu danej jednostki samorzadu terytorialnego jako obywatelski projekt

%45t, jedn.: Dz. U. z 2023 r. poz. 40 ze zm., art. 41 a.
%46Grupa mieszkancéw powiatu, posiadajacych czynne prawa wyborcze do organu stanowigcego, moze wystapié
z obywatelskg inicjatywa uchwatodawcza. Grupa ta musi liczy¢ w powiecie do 100000 mieszkancéw — CO najmniej
300 osbb, a w powiecie powyzej 100000 mieszkancéw — co najmniej 500 osob.
S7Grupa mieszkancéw wojewddztwa, posiadajacych czynne prawa wyborcze do organu stanowigcego, moze
wystapi¢ z obywatelskg inicjatywa uchwatodawcza. Grupa ta musi co najmniej 1000 osob.
58], Podgorska — Rykata, Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza..., op.cit., s. 161.
M. Brzeski, Problem podstawy prawnej regulacji obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej w statucie jednostki
samorzqdu terytorialnego [W:] Partycypacja spoteczna w samorzqdzie terytorialnym red. B. Dolnicki, Warszawa
2014, s. 379 — 400.
50M. Banat, Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza jako instytucjonalny Srodek kontroli spotecznej w samorzqdzie
terytorialnym, ST, nr 7 — 8, 2020, s. 84.
%51, jedn.: Dz. U. z 2023 1. poz. 40 ze zm., art. 18 ust. 1.
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uchwaty nie moze wykracza¢ poza kompetencje tegoz organu®?. Podkresli¢ nalezy, iz do zakresu
przedmiotowego omawianego zagadnienia mozna zaliczy¢ takze zadania wlasne gminy
uregulowane w art. 7 tejze ustawy. Warto rOwniez zaznaczy¢, ze w ramach obywatelskie]
inicjatywy uchwatodawczej moga by¢ zglaszane projekty uchwal bedace aktami prawa
miejscowego oraz projekty nie majace tej charakterystyki®®,

Szczegblnym istotnym elementem wnoszonego projektu uchwaly jest uzasadnienie.
Dzigki, ktéremu radni maja mozliwo$¢ zapoznania si¢ z motywami wnioskodawcoOw, maja
sposobnos¢ poznania lokalnego problemu, jaki ma zosta¢ rozwigzany za pomocg przedmiotowej
uchwaty. Nalezy zauwazy¢ takze, iz powinno$¢ uzasadnienia uchwaly wyprowadzana jest
z 0g6lnej zasady ustrojowej zwigzania organdOw administracji prawem, obowigzku odwotywania
si¢ do prawa, kompetencji sgdow administracyjnych i organéw nadzoru, ktére sprawujac kontrolg
sg zobligowani zna¢ motywy, jakimi kierowal si¢ organ stanowigcy jednostki samorzadu
terytorialnego, a takze z zasady demokratycznego panstwa prawnego i zasad szczegdlowych,
w tym zasady zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa czy zasad dobrej legislacji®>*.

Jednoczesnie negatywnie nalezy oceni¢, w wigkszosci przypadkow, brak podjecia przez
organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego uchwaly w sprawie obywatelskiej
inicjatywy uchwatodawczej, ktéra w wyniku nowelizacji ustaw samorzadowych otrzymata
charakter obligatoryjny. W zwigzku z tym tytulem przyktadu wprowadzajacego tg instytucje,
stanowigcego by¢ moze w przysztosci wzor dla innych jednostek, bedzie uchwata rady powiatu
w Szczecinku. Z obywatelska inicjatywa uchwalodawcza poprzez zlozenie podpisOw na liscie
poparcia projektu uchwaty moze wystapi¢ grupa mieszkancow liczaca co najmniej 300
mieszkancOw posiadajagcych czynne prawa wyborcze do Rady Powiatu. Elementem
obligatoryjnym jest wylozenie do wgladu, w miejscu zbierania podpisow, projektu uchwaty
bedacej przedmiotem inicjatywy uchwalodawczej. Komitet inicjatywy uchwalodawczej
(sktadajacy si¢ z co najmniej 5 mieszkancow powiatu, ktdrzy podpisali deklaracje o utworzeniu
Komitetu) po zebraniu wymaganej liczby podpisow popierajacych ten projekt, zawiadamia
przewodniczacego rady o wszczgciu obywatelskiej inicjatywy uchwalodawczej, skladajac
wniosek zawierajacy pelng nazwe¢ komitetu, adres do korespondencji oraz tre$¢ zawiadomienia
o podjetej obywatelskiej inicjatywie uchwaltodawczej. Do powyzszego wniosku zalacza si¢ takie
dokumenty jak: deklaracj¢ o utworzeniu komitetu, listy poparcia inicjatywy przez mieszkancow
oraz projekty uchwat w wersji papierowej i elektronicznej. W przypadku wystapienia brakow

formalnych zloZzonego wniosku, przewodniczacy rady w terminie 14 dni od jego zloZenia wzywa

552], Podgorska — Rykata, Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza...,0p.cit., s. 175.
53R, Marchaj, Komentarz do art. 41 a [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz red. B. Dolnicki, Warszawa
2021, LEX.
**4Ibidem.
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komitet do ich usunigcia w terminie 14 dni od dnia dorgczenia wezwania pod rygorem
pozostawienia wniosku bez rozpoznania. Natomiast wniosek odpowiadajagcy wymogom
formalnym zostaje niezwlocznie przekazany wilasciwym komisjom i zarzadowi powiatu do
zaopiniowania w terminie 30 dni od dnia otrzymania. Z opinii tej wynika¢ ma w szczegdlnosci
czy projekt zyskat poparcie wymaganej liczby mieszkancow, czy jego tres¢ nie uleglta zmianie
oraz czy zawiera wymagane opinie i uzgodnienia. O sposobie rozpatrzenia wniosku zgloszonego
w ramach obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej, Przewodniczacy Rady zawiadamia Komitet
w formie pisemnej>°. Nalezy zauwazyé, iz uchwatodawca, ustalajac okre§lone zasady
postepowania z inicjatywa obywatelska, racjonalizuje przebieg procesu legislacyjnego, tworzac
dla mieszkancow jasne reguty postepowania, a w tle gwarancje, iz rada gminy otrzyma projekt
uchwaty, ktory bedzie mogt by¢ procedowany w tempie zagwarantowanym przez ustawodawce,
a radni z obiektywnych powodow nie zostang zmuszeni do odrzucenia niedopracowanych
obywatelskich inicjatyw uchwatodawczych®®.

Promocja obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej stuzy przedstawianiu tresci projektu
uchwaty i wyjasnianiu mieszkancom Powiatu oraz radnym istoty probleméw, ktorych dotycza
regulacje projektu uchwaly oraz zebraniu wymaganej liczby podpiséw mieszkancow
udzielajagcych poparcia takiemu projektowi. Polega ona w szczegdInosci na udostepnieniu tresci
projektu uchwaty oraz innych materialdw zwigzanych z przedmiotem uchwaty w miejscu,
w ktérym osoby uprawnione zbieraja podpisy mieszkancow udzielajacych poparcia takiemu
projektowi, jak rowniez na ogloszeniu nieodptatnie, projektu uchwaty na tablicy ogloszen
w siedzibie Starostwa Powiatowego. Projekt uchwaty moze by¢ ogloszony takze na wniosek
Komitetu w Biuletynie Informacji Publicznej Starostwa Powiatowego lub na stronie internetowej
Powiatu, w utworzonej w tym celu zaktadce ,,Obywatelskie inicjatywy uchwalodawcze”, a takze
w inny sposob, ktéry Komitet uzna za wlasciwy, w tym szczegdlnie za posrednictwem lokalnych
srodkow masowego przekazu®’.

Jak podkresla J. Podgorska — Rykala, uchwata dotyczaca obywatelskiej inicjatywy
uchwatodawczej jest aktem prawa miejscowego, gdyz zawiera normy o charakterze generalnym
1 abstrakcyjnym oraz ksztaltuje katalog praw i1 obowiazkéw mieszkancow. Jej generalny
oraz abstrakcyjny charakter wynika z tego, iz nie podlega konsumpcji wraz ze zlozeniem
konkretnej obywatelskiej inicjatywy uchwalodawczej, ale jest wykorzystywana stale,
w odniesieniu do wszystkich tego typu przypadkow. Konsekwencja charakteru prawnego tej

uchwaly jest obowigzek jej sporzadzenia, uchwalenia, a pdzniej ogloszenia zgodnie ze

55Uchwata Nr XVIII/105/2019 Rady Powiatu w Szczecinku z dnia 15 listopada 2019 r. w sprawie obywatelskiej
inicjatywy uchwatodawczej w Powiecie Szczecineckim, Dz. Urz. Woj. Zacho z 2019, poz. 6523, § 3
56\Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 22 kwietnia 2021 r., IV SA/Po 1605/20, LEX nr 3167592.
%7Dz. Urz. Woj. Zacho z 2019, poz. 6523, § 5.
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standardami prawidlowej legislacji. Zaznaczy¢ nalezy, ze podjecie takiej uchwaly nie wymaga
uprzedniego przeprowadzenia konsultacji spotecznych z mieszkancami, jak to ma miejsce
w przypadku niektérych innych samorzadowych aktéw prawnych®®®,

Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza powinna by¢ istotnym instrumentem aktywnos$ci
obywatelskiej mieszkancow, dajacym mozliwos¢ wiekszego uczestnictwa w dziataniach na rzecz
gminy, miasta, solectwa. To czlonkowie danej wspdlnoty samorzadowej podejmuja
rozstrzygnigcia, cho¢ za posrednictwem wilasciwych organdow jednostki samorzadu terytorialnego.
Zatem obywatele przestaja by¢ tylko podmiotami administrowanymi, a zaczynaja aktywnie
uczestniczy¢ w sprawach publicznych, korzystajac z mozliwosci wniesienia inicjatywy
uchwatodawczej. Warto podkresli¢, ze dzigki uczestnictwu w tej formie partycypacji spoteczne;j

obywatele maja mozliwos¢ faktycznie realizowa¢ swoja podmiotowos$¢ zagwarantowang

w Konstytucji RP%.

4.6. Inicjatywa lokalna

Inicjatywa lokalna to forma wspoipracy jednostek samorzadu terytorialnego z ich
mieszkancami, w celu wspolnego realizowania zadania publicznego na rzecz spofecznosci
lokalnej®®®. D. Fleszer uwaza ja za nickonwencjonalna konstrukcje prawna, gdyz prawo
zainicjowania wspolpracy nalezy do mieszkancéw danej jednostki samorzadu terytorialnego.
Drugim argumentem potwierdzajacym powyzszg teze jest istnienie wspoldziatania miedzy
jednostkg samorzadu terytorialnego a jej mieszkancami. Przedmiotem wspolpracy ma by¢
realizacja wspolnego zadania publicznego na rzecz wspdlnoty lokalnej. Nast¢pnie identyfikacje
obszaru wspoélpracy dokonujg sami mieszkancy, a stopien ich zorganizowania jest minimalny,
poniewaz wystarczy tylko wypracowanie konsensusu co do zakresu wspdlnego dziatania, aby
osiagnaé cel, ktory mieszkancy chcg osiggnaé razem®®!. Zaleta omawianej formy wspotpracy jest
bezposrednia dla wspdlnoty lokalnej uzyteczno$¢ celu, lezacego u podstaw tej wspdipracy,
a takze jej znaczne odformalizowanie, polegajace na zwolnieniu mieszkancow z koniecznosci
danego rodzaju form organizacyjnych przewidzianych prawem form organizacyjnych®e?,

Inicjatywa lokalna swoim zakresem obejmuje:

58], Podgoérska — Rykata, Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza..., op.cit., s. 181.
559K, Ostaszewski, Partycypacja spoleczna...,0p.cit., s. 109.
60Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie, t. jedn: Dz. U. z 2023 r.,
poz. 571 ze zm., art. 2 pkt 4, dalej: u.d.p.p.i.w.
61D, Fleszer, Inicjatywa lokalna jako forma realizacji zadania publicznego, ST, nr 6, 2019, s. 40 — 42.
62M. Serowaniec, Inicjatywa lokalna jako instrument partycypacji obywateli w podejmowaniu rozstrzygnieé na
poziomie lokalnym [w:] Konstytucyjne podstawy budowania i rozwoju spoteczeristwa obywatelskiego w Polsce i na
Ukrainie — dobre praktyki, red. W. Skrzydto, W. Szapowal, K. Eckhardt, P. Steciuk, Rzeszéw — Przemysl 2013, s.
253.
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1. Budowg, rozbudowe lub remont drég, kanalizacji, sieci wodociaggowej, budynkow oraz
obiektoéw architektury stanowigcych wlasnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego;

2. Dziatalno$¢ charytatywna;

3. Podtrzymywanie i upowszechnianie tradycji narodowej;

4. Pielggnowanie polskosci oraz rozwo6j $wiadomosci narodowej, obywatelskiej

i kulturowej;

5. Dzialalnos$¢ na rzecz mniejszo$ci narodowych i etnicznych oraz jezyka regionalnego,

6. Kulture, sztuke, ochrone dobr kultury i dziedzictwa narodowego;

7. Promocje 1 organizacj¢ wolontariatu;

8. Edukacje, oswiate i wychowanie;

9. Dziatalno$¢ w sferze kultury fizycznej i turystyki,

10. Ochrong przyrody, w tym zieleni w miastach i wsiach,

11. Porzadek 1 bezpieczefnstwo publiczne.
Warto takze zaznaczy¢, ze w ramach inicjatywy lokalnej mieszkancy wystepuja nie tylko
z okreslonym wnioskiem inicjatywy lub dzialania, lecz rOwnoczesnie deklaruja swoj wspotudziat
w proponowanym przedsiewzigciu. Wspodtudziat taki moze polega¢ na §wiadczeniach pienigznych
lub rzeczowych, jak réwniez na pracy spolecznej. Swiadczenia pieniezne polegaja na wplacie
sumy pieni¢znej na rachunek bankowy wilasciwego organu jednostki samorzadu terytorialnego,
za$ rzeczowe na okreslonych §wiadczeniach niepieni¢znych. Nie jest oczywiscie wykluczone
zadeklarowanie wielu typow $wiadczen wraz z wnioskiem dotyczacym inicjatywy lokalnej.
W kazdym wypadku jednak nalezy przedstawi¢ co najmniej jedng forme proponowanego
wspotdziatania. Wiasciwy organ stanowigcy moze okresli¢ szczegbtowe wymagania dotyczace
wnioskow inicjatywy lokalnej, w tym dodatkowe wymagania wktadu wlasnego wnioskodawcow.
Wymagania te powinny znalez¢ si¢ w okreslonej uchwale, zawierajacej ponadto w szczegdlnosci
tryb 1 szczegdlowe kryteria oceny wnioskow o realizacje zadania publicznego, terminy sktadania
wnioskow, forme wniosku. Uchwala taka, ze wzgledu na to, ze dotyczy wszystkich mieszkancow,
jest aktem prawa miejscowego 1 podlega m.in. obowigzkowym konsultacjom z organizacjami
pozarzadowymi®®,

Whiosek o realizacj¢ zadania publicznego nalezy traktowaé¢ niezwykle szeroko. Oznacza
to, ze rada gminy nie ma prawa doprecyzowywac elementow wniosku. Koniunkcja upowaznienia
zawartego przez ustawodawce w art. 19¢ ust. 1 u.d.p.p.i.w. dotyczy jedynie trybu i szczegotowych
kryteriow oceny wniosku. Stad nie mozna z niej wywodzi¢ mozliwos$ci okreslania wzoru wniosku

1jego czgsci sktadowych. Organ wykonawczy moze opracowa¢ wzor wniosku o realizacj¢ zadania

%63p, Staszczyk (red.), Komentarz do art. 19 b [w:] Ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie,
Warszawa 2013, LEX.
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publicznego ale wylacznie jako pomoc dla chcacych skorzysta¢ z gotowego wzoru. Nie mozna
jednak narzucaé takiego wzoru wniosku jako jedynie dopuszczalnego®,

Zdaniem M. Augustyniak uchwala w sprawie trybu i szczegélowych kryteriow oceny
wniosku powinna zawiera¢ m.in.: organ jednostki samorzadu terytorialnego odpowiedzialny za
rozpatrzenie wniosku, podmiot opiniujagcy wnioski 1 zasady jego dziatania, kryteria oceny
wnioskow (tj. celowos$¢ inicjatywy z punktu widzenia potrzeb spolecznych, zaawansowanie
przygotowan do realizacji zadania, liczbg¢ uczestnikdw przedmiotowej inicjatywy), jak rowniez
komorke urzedu jednostki samorzadu terytorialnego odpowiedzialng za obstuge administracyjng
w zakresie procedury skladania i rozpoznawania wnioskow. Po uwzglednieniu wniosku organ
wykonawczy jednostki samorzadu terytorialnego zawiera na czas okreslony umowe¢ o wykonanie
inicjatywy lokalnej z wnioskodawca®®. Stronami przedmiotowej umowy sa z jednej strony
jednostka samorzadu terytorialnego, z drugiej - mieszkancy tej jednostki. W przypadku gdy
wniosek mieszkancow sktadany jest przez nich bezposrednio, nalezy przyjaé, ze stronami umowy
beda wszyscy mieszkancy, ktorzy wyrazili wole realizacji inicjatywy lokalnej. W sytuacji
dzialania mieszkancoéw za posrednictwem uprawnionych do tego podmiotéw (organizacji
pozarzagdowych lub innych podmiotéw prowadzacych dziatalno$¢ pozytku publicznego) strong
umowy bedzie ta organizacja. Warto podkresli¢, iz zgodnie z 0gdlng zasadg swobody w zakresie
ksztattowania stosunkéw pomiedzy stronami umoéw cywilnoprawnych wnioskodawca 1 jednostka
samorzadu terytorialnego moga w sposob elastyczny uksztaltowac tres¢ taczacej ich umowy.
Oznacza to, ze w przypadku umowy o wykonanie inicjatywy lokalnej granice swobody
ksztaltowania treSci umowy wyznacza natura inicjatywy lokalnej, ustawy, a takze zasady
wspotzycia spolecznego®®.

Zdaniem D. Fleszer najwickszg trudnoscig, jaka na swojej drodze napotyka realizacja
inicjatywy lokalnej jest kwestia finansowania. W rezultacie dotacje na cele inicjatyw powinny by¢
przewidziane w budzetach lokalnych. Kazda jednostka moze przewidywa¢ odmienne sposoby
definiowania $rodkow na te cele. W praktyce oznacza to, ze jesli dla inicjatywy lokalnej
przewiduje si¢ konieczno$¢ wsparcia finansowego, to najlepiej o nig wnioskowac juz na etapie
uchwalania budzetu na kolejny rok, a poniewaz trudno jest z wyprzedzeniem zaplanowac,
z jakimi inicjatywami moga zglosi¢ si¢ mieszkancy to 0znacza, ze w praktyce inicjatywy takie
bede realizowane dopiero w kolejnym roku budzetowym. W zwiazku z tym nalezy wypracowac

system, w ktorym mieszkancy beda mieli szanse zglosi¢ swoje inicjatywy przed ostatecznym

S64Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Lubelskiego z dnia 21 grudnia 2012 r., NK-11.4131.341.2012, LEX nr
1252754.
65M. Augustyniak, Prawa i obowigzki radnego jednostki samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2014, s. 73 — 77.
66M. Szalewska, Inicjatywa lokalna jako partycypacyjna forma realizacji zadav publicznych [w:] Partycypacja
spoteczna w samorzqdzie terytorialnym red. B. Dolnicki, Warszawa 2014, s. 401 — 417.
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uchwaleniem budzetu. System moze polega¢ na wyznaczeniu terminu na zglaszanie takich
inicjatyw na tyle wczes$nie, aby ich konsekwencje finansowe uwzgledni¢ w budzecie na kolejny
rok, nalezy zaplanowac¢ $rodki na lokalne inicjatywy w poszczegdlnych dziatach budzetu, jak
roéwniez zaplanowaé rezerwe celowa na realizacj¢ inicjatyw lokalnych, ktérg organ wykonawczy

bedzie uruchamial w przypadku decyzji o realizacji inicjatywy>®’.

Zakonczenie

Zaufanie spofeczne jest podstawowym wskaznikiem wymiaru uczestnictwa, dlatego tez
w panstwie demokratycznym wzajemne zaufanie stanowi warunek efektywne] wspolpracy
1 obywatelskiego zaangazowania. Im wiekszy bedzie poziom zaufania, tym wigksze bedzie
prawdopodobienstwo wspolpracy na linii obywatel — wiadza publiczna. Przyczyni si¢ to takze do
pogodzenia dobra wspolnoty samorzagdowej z interesem wtasnym. Wzajemno$¢ stanowi gotowos¢
do wspolnych dzialan i1 podstawe zaufania. Warto zaznaczy¢, ze im wigkszy bedzie udziat
obywateli w sprawowaniu wiladzy publicznej, tym wiekszy bedzie poziom zaufania podmiotow
administrowanych do organu wiladzy publicznej, gdyz wspotdecydowanie 1 wspdtuczestnictwo
zwigksza poziom zaufania oraz prawdopodobienstwo wspotpracy. Wspolne uzgadnianie
priorytetow, wizji rozwojowych, sposobéw rozwigzywania konfliktow czy wspoldzielenia si¢
z organami administrujgcymi odpowiedzialno$cig za podejmowanie decyzji bedzie wplywalo na
zminimalizowanie pewnego stopnia nieufnosci w stosunku do instytucji panstwa. Sprawnie
funkcjonujace instytucje panstwowe, obdarzone zaufaniem obywateli sprzyjaja nawigzywaniu
wspolpracy, jak rowniez prowadza do rzeczywistego rozwoju spoleczenstwa obywatelskiego.
Warto takze zaznaczy¢, iz obywatelsko$¢ niezaleznie od dzielagcych spoleczefistwo rdznic
politycznych, $wiatopogladowych czy kulturowych wymaga pewnego poziomu zyczliwos$ci
i wzajemnej troski. Do realizacji wymiaru uczestnictwa w samorzadzie terytorialnym przyczyni
si¢ takze edukacja obywatelska umozliwiajaca juz najmlodszym obywatelom uczestnictwo
W spofeczenstwie obywatelskim. Konsekwencja tego dzialania bedzie wzrost poziomu
partycypacji spolecznej, wzrost zaufania w relacji jednostka — panstwo, jak roéwniez poprawa
jakosci zaspokajanych potrzeb obywateli. Demokracja partycypacyjna wymaga od obywateli
zaangazowania w sprawy publicznej troski oraz gotowosci do wspoldziatania w imi¢ dobra
wspolnego.

Na gruncie dokonanej analizy instytucji realizujagcych wymiar uczestnictwa mozna

sformutowac nastgpujace wnioski: zasada poglgbiania zaufania wptywa na ochrong¢ publicznych

%67D. Fleszer, Umowa o wykonania inicjatywy lokalnej, ST, nr 10, 2018, s. 30.
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praw podmiotowych gwarantujagc jednostkom bezpieczenstwo prawne przejawiajace si¢
w przekonaniu, iz uzyskane prawa podlegaja szczegdlnej ochronie. Przesadza takze o zakazie
wstecznego dzialania prawa. Natomiast Instytucja przyrzeczenia administracyjnego sprzyja
ograniczeniu nieprzewidywalnos$ci legalnego dziatania wladzy publicznej. Zapewnia jednostke, ze
po spetnieniu okreslonym prawem warunkow przyrzeczony akt zostanie wydany, a okreslona
w nim czynno$¢ zostanie podjeta we wskazanym przez organ administracji publicznej czasie.
Istotnym czynnikiem w poglebianiu zaufania obywateli do organu wiadzy publicznej jest dostep
do informacji publicznej, poniewaz przekazywanie 1 wymiana informacji utatwia kontrole
podjetych przez wladze publiczng dziatan, zwigksza ich odpowiedzialnos¢, jak rowniez ogranicza
naduzywanie wladzy. Formy partycypacji spotecznej, tj.: budzet obywatelski, konsultacje
spofeczne, obywatelska inicjatywa uchwalodawcza, a takze inicjatywa lokalna przyczyniajg si¢
w teorii do budowania zaufania w relacji podmiot administrowany — organ administrujacy. Nalezy
jednak zauwazy¢, ze w praktyce powyzsze formy po stronie jednostki sprowadzaja si¢ jedynie do
wystgpienia z okre§lonym wnioskiem lub projektem oraz do aktu glosowania. Jest to zjawisko
pozornego administrowania sprawami danej wspdlnoty samorzadowej. Konsekwencjg takiego
zachowania jest brak wspolpracy miedzy organami administracji publicznej a obywatelami przy
diagnozowaniu 1 rozwigzywaniu lokalnych problemdéw, co przeklada si¢ na naruszenie ich

zaufania do organu wiadzy publiczne;.
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Rozdzial 5

Ochrona pogle¢biania zasady zaufania w prawie polskim
Wprowadzenie

W klasycznym ujeciu biurokratycznym administracja publiczna funkcjonowata jako
zamkniety samowystarczalny $wiat, oddzielony szczelnym murem od obywateli. Swiat ten rzadzit
si¢ logika procedur, ktore wyczerpujaco okreslaty cele i reguty pracy urzedniczej. W tej koncepcji
oczekiwania i potrzeby obywateli nie mogty by¢ brane pod uwage, z zastrzezeniem, ze nie znalazty
odzwierciedlenia w szczegotowych przepisach prawa. Celem administracji nie bylo tez ulatwianie
obywatelom interakcji z urzedem przez wprowadzenie odpowiednich standardow informowania
1 obstugi interesantow, wykraczajacych poza obowigzki przewidziane w przepisach prawa.
Jedynym celem urze¢dnika bylo wydanie zgodnego z prawem rozstrzygniecia. Podczas reform
transferujacych do administracji publicznej metody 1 techniki zarzadzania z sektora prywatnego
obywatel — petent zaczat stopniowo zyskiwac status klienta administracji. Wazne stalo si¢ juz nie
tylko poszanowanie praw podmiotowych obywatela, ale takze reagowanie na jego potrzeby,
dwustronna komunikacja zamiast wysylania w stron¢ obywatela wylacznie nakazow i1 zakazow.
W urzedach pojawily si¢ systemy zarzadzania jakosScig okreslajace standardy obstugi obywatela
jako klienta urzgdu, poczawszy od zasad informowania obywateli, skonczywszy na btahych
z pozoru kwestiach, takich jak zyczliwo$¢ w bezposredniej komunikacji z interesantem. Na tym
jednak proces upodmiotowienia obywateli w relacjach z administracjg si¢ nie zakonczyt.
Kolejnym krokiem jest upowszechnienie mechanizméw umozliwiajacych obywatelom 1 ich
zorganizowanym grupom bezposrednie wplywanie na kierunki dziatania administracji publiczne;.
Obywatel staje si¢ partnerem administracji w procesach zarzadzania publicznego, a wyrazna

granica miedzy administracja a $wiatem zewnetrznym stopniowo si¢ zaciera®®®,

5.1. Zasada poglebiania zaufania w wybranej dzialalno$ci organéw administracyjnych

5.1.1. Ochrona interesow jednostki w gospodarce nieruchomosciami

Celami publicznymi sa cele, ktorych realizacji shuzy ogoétowi i jest przeznaczona dla
zaspokojenia potrzeb powszechnych, a realizatorami tych celow sa jednostki organizacyjne lub
osoby reprezentujace Skarb Panstwa lub jednostke samorzadu terytorialnego®®. Nalezy
podkresli¢, iz charakter publiczny celu zwigzany jest z powszechnym korzystaniem z jakiego$

dobra, przedmiotu, urzadzenia albo z korzystaniem z nich dla dobra powszechnego. Przy czym

58D, Szescito, Administracja i zarzqdzanie publiczne. Nauka o wspétczesnej administracji, Warszawa 2014, s. 297 —
298.
69%\Wyrok WSA w Krakowie z dnia 20 grudnia 2019 r., 11 SA/Kr 1199/19, LEX nr 2771454,
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powszechno$¢ oznacza duza liczbe os6b przebywajacych lub zamieszkujacych na danym

terytorium®’®, Katalog celow publicznych zawiera art. 6 ustawy o gospodarce nieruchomogciami,

wskazujac, ze celami publicznymi sg:

1.

10.

Wydzielanie gruntéw pod drogi publiczne i drogi wodne, budowa, utrzymywanie oraz
wykonywanie robot budowlanych tych drog, obiektow i1 urzadzen transportu publicznego,
a takze Iacznos$ci publicznej i sygnalizacji,

Wydzielanie gruntéw pod linie kolejowe oraz ich budowa i utrzymanie,

Wydzielanie gruntow pod lotniska, urzadzenia i1 obiekty do obstugi ruchu lotniczego,
w tym rejonéw podejs¢ oraz budowa 1 eksploatacja tych lotnisk i urzadzen.

Budowa 1 utrzymywanie ciggéw drenazowych, przewodoéw 1 urzadzen stuzacych do
przesylania lub dystrybucji ptyndw, pary, gazéw i energii elektrycznej, a takze innych
obiektow 1 urzadzen niezbednych do korzystania z tych przewoddéw i1 urzadzen.

Budowa 1 utrzymywanie publicznych urzadzen stuzacych do zaopatrzenia ludnos$ci
w wode, gromadzenia, przesylania, oczyszczania, odprowadzania $ciekOw oraz odzysku
1 unieszkodliwiania odpadéw, w tym ich sktadowania,

Budowa oraz utrzymywanie obiektow 1iurzadzen stuzacych ochronie $rodowiska,
zbiornikéw 1innych urzadzen wodnych shuzacych zaopatrzeniu w wode, regulacji
przeptywow iochronie przed powodzig, atakze regulacja iutrzymywanie wod oraz
urzadzen melioracji wodnych, begdacych wlasnoscig Skarbu Panstwa lub jednostek
samorzadu terytorialnego,

Opieka nad nieruchomosciami stanowigcymi zabytki w rozumieniu przepisOw o ochronie
zabytkoéw 1 opiece nad zabytkami,

Ochrona Pomnikow Zaglady w rozumieniu przepisOw o ochronie terenéw bytych
hitlerowskich obozow zaglady oraz miejsc i pomnikéw upamigtniajacych ofiary terroru
komunistycznego,

Budowa i utrzymywanie pomieszczen dla urzedow organéw wiadzy, administracji, sgdow
i prokuratur, panstwowych szkot wyzszych, szkoét publicznych, a takze publicznych:
obiektéw ochrony zdrowia, przedszkoli, domow opieki spotecznej, placoéwek opiekunczo-
wychowawczych i obiektow sportowych,

Budowa iutrzymywanie obiektow oraz pomieszczen niezbednych do realizacji
obowiazkéw w zakresie $wiadczenia przez operatora publicznego powszechnych ushug
pocztowych, atakze innych obiektow i pomieszczen zwigzanych ze §wiadczeniem tych

ushug,

S0Wyrok WSA w Krakowie z dnia 28 lutego 2019 r., Il SA/Kr 1599/17, LEX nr 2478801.
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11. Budowa i utrzymywanie obiektow oraz urzadzen niezbednych na potrzeby obronnosci
panstwa 1iochrony granicy panstwowej, atakze do zapewnienia bezpieczenstwa
publicznego, w tym budowa i utrzymywanie aresztow $ledczych, zakladow karnych oraz
zakladow dla nieletnich,

12. Poszukiwanie, rozpoznawanie, wydobywanie z16z kopalin objetych wlasnos$cig gornicza,

13. Zaktadanie i utrzymywanie cmentarzy,

14. Ustanawianie i ochrona miejsc pamig¢ci narodowej,

15. Ochrona zagrozonych wyginigciem gatunkow roslin i zwierzat lub siedlisk przyrody,

16. Inne cele publiczne okre$lone w odrebnych ustawach®'%,

Z pojeciem celu publicznego $cisle zwigzana jest inwestycja celu publicznego przez ktora
nalezy rozumie¢ dziatania o znaczeniu lokalnym (gminnym) i ponadlokalnym (powiatowym,
wojewodzkim, krajowym), a takze krajowym (obejmujgcym rowniez inwestycje miedzynarodowe
1 ponadregionalne) oraz metropolitarnym (obejmujagcym obszar metropolitarny) bez wzgledu na
status podmiotu podejmujacego te dziatania oraz zrdodia ich finansowania, stanowigce realizacjg
celow w mysl ustawy o gospodarce nieruchomosciami®’?. Inwestycja celu publicznego moze byé
tylko takie zamierzenie, ktore jest technicznie konieczne do realizacji jednoznacznie okreslonego
celu publicznego, nie za$ takie, ktore ma jedynie sprzyja¢ osiagnieciu takiego celu®’®. Definicja
inwestycji celu publicznego wskazuje na dwie istotne cechy tego pojecia. Pierwsza cechg jest jej
zakres, czyli okreSlenie czy dane przedsiewzigcie mozna zaliczy¢ do dziatan o znaczeniu
lokalnym, ponadlokalnym czy krajowym, druga cecha za$ jest cel danego zamierzenia®'“.
Niespetienie ktorejkolwiek z dwoch wyzej wskazanych cech skutkowa¢ musi przyjeciem, iz nie
mamy do czynienia z inwestycja celu publicznego, a do okre$lenia warunkow tego
przedsiewziecia wlasciwym jest wydanie decyzji o warunkach zabudowy®”. Znaczenie lokalne
nalezy rozwaza¢ z punktu widzenia zaspokojenia potrzeb i interesdw spotecznosci lokalne;j
tworzacej gminng wspolnote samorzadowa. Jezeli inwestycja ma na celu dostarczenie odbiorcom
na terytorium gminy, np. gazu, co miesci si¢ w zadaniach wlasnych gminy, to okoliczno$¢, ze
inwestycja ta w swym przebiegu obejmuje wycinek terytorium gminy, a nie wszystkie lub
wigkszo$¢ polozonych na jej terytorium nieruchomoscei, nie moze sta¢ na przeszkodzie uznania tej
inwestycji za inwestycje celu publicznego, skoro posrednio ma znaczenie dla calej spotecznosci

lokalnej, stanowigc przejaw realizacji zadan wtasnych gminy®’®. Ponadto, aby mozna byto mowié

5717, Bukowski, Zarzqdzanie nieruchomosciami, Warszawa 2013, s. 252 — 255.
S72Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, t. jedn.: Dz. U.z 2023 r., poz.
977 ze zm., art. 2 pkt 5, dalej: u.p.i.z.p.
S3Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 5 lipca 2018 r., 11 SA/Sz 393/18, LEX nr 2520063.
S74Wyrok WSA w Lublinie z dnia 7 lutego 2019 r., 11 SA/Lu 788/18, LEX nr 2670483.
S5Wyrok WSA w Krakowie z dnia 13 wrzesnia 2018 r., II SA/Kr 803/18, LEX nr 2554051.
S76\Wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 6 czerwca 2018 ., 11 SA/Rz 191/18, LEX nr 2527436.
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o inwestycji celu publicznego, dzialania inwestycyjne mieszczace si¢ w tresci art. 6 ustawy
o gospodarce nieruchomoéciami®’’ musza dodatkowo spetié¢ kryterium zwigzane z publicznym
oddziatywaniem, czyli takim ktore zaktada osiaganie korzysci przez szersze grono konsumentow
swiadczonych dzigki inwestycji ustlug publicznych. Znaczenie lokalne lub ponadlokalne danej
inwestycji nalezy powigza¢ z urzeczywistnieniem konkretnego interesu publicznego, istotnego dla
zbiorowosci, przynajmniej na poziomie lokalnym. Jezeli wigec planowane przedsiewzigcie wpisuje
si¢ w tre$¢ art. 6 u.g.n. , to jezeli ma ono zaspokaja¢ indywidualne potrzeby inwestora, nie bedzie
moglo by¢ traktowane jako inwestycja celu publicznego z tej przyczyny, ze nie wykazuje
charakteru, co najmniej lokalnego, a wigc obejmujacego interesy chocby cze$ci gminnej
spotecznoséci®’®.

Warto zaznaczy¢, ze z definicja celu publicznego taczy si¢ pojecie interesu publicznego.
W mysl ustawy o planowaniu 1 zagospodarowaniu przestrzennym przez interes publiczny nalezy
rozumie¢ uogolniony cel dgzen 1 dziatan, uwzgledniajacych zobiektywizowane potrzeby ogdtu
spofeczenstwa lub lokalnych spotecznosci, zwigzanych z zagospodarowaniem przestrzennym®’®,
Zdaniem J. Zimmermanna interes publiczny to dazenie do osiggniecia srodkow stuzacych
zados¢uczynieniu zbiorowos$ci ludzkiej. Owe dazenie ma charakter obiektywny i1 nie jest
wlasnoécia jednego podmiotu, lecz przejawia si¢ w porzadku prawa przedmiotowego®°.
Natomiast J. Bo¢ wskazuje podstawowe uwarunkowania wystepowania interesu publicznego: jako
przestanka wydania przez organ administracyjny generalnego aktu prawnego, jako przestanka
warunkujgca wydanie decyzji, jako warto$¢ ksztattujaca odpowiednig tres¢ decyzji oraz jako
przestanka podejmowania pewnych zespotdw niejednorodnych czynno$ci administracji opartych
na okreslonej koncepcji i celu praktycznym, podejmowanych w sposob kompleksowy
1 majacych za zadanie kreacje takich warunkow organizacyjnych, materialnych czy prawnych,
ktére zgodnie z prawem przedmiotowym sg niezbedne dla realizacji okre§lonych uprawnien lub
obowigzkéw obywateli, realizowanych z mocy prawa albo przez decyzje administracyjna,
a takze takich korzysci lub obcigzen, ktore realizowane sa w innych formach prawnych®,
Z pojeciem interesu publicznego wiaze si¢ pojecie dobra ogdlnego przez ktory rozumie si¢ interes
ogblny. Za interes ogdlny uwaza si¢ taki interes publiczny, ktory w istniejacych ustawowych
ramach okazuje si¢ zdatny do wyczerpania. Problem oceny, co jest dobrem ogdlnym, jest wigc

problemem wywazenia interesow, a jego rozwigzania nalezy poszukiwa¢ w prawie pozytywnym,

ST"Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o0 gospodarce nieruchomosciami, t. jedn.: Dz. U. z 2023 r., poz. 334 ze zm.,
dalej. u.g.n.
S8\Wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 5 kwietnia 2018 r., 1l SA/Rz 1294/17, LEX nr 2499672,
5%, jedn.: Dz. U.z 2021 r., poz. 741 ze zm, art. 2 pkt. 4.
5803, Zimmermann, Prawo...,0p.cit., s. 35.
%81], Bo¢, Prawo...,op.cit., S. 23 — 24.
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oferujagcym stosowne $rodki procesowe w tym wzgledzie oraz materialne wskazowki. I cho¢
procesowe rozumienie dobra ogdlnego jest obce porzadkowi konstytucyjnemu, to jednak mozliwe
jest wypracowanie koncepcji kooperacji miedzy administracja, spoteczenstwem i jednostkami
w konkretnym przypadku w celu okreslenia dobra ogolnego®®2.

Istotnym elementem definiujacym pojecie celu publicznego, jak trafnie stwierdza J. Krech,
jest powszechna dostepno$é do efektow wywlaszczenia®®. Przez termin wywlaszczenie nalezy
rozumie¢ wladcze odjecie prawa wlasnosci lub innego prawa rzeczowego w drodze
indywidualnego aktu administracyjnego®*. Wywlaszczenie polega na pozbawieniu lub
ograniczeniu w drodze decyzji prawa wlasno$ci, prawa uzytkowania wieczystego lub innego

prawa rzeczowego na nieruchomosci®®.

Przeprowadzane jest ono w postepowaniu
administracyjnym, w indywidualnej sprawie z zakresu administracji publicznej przez wydanie
decyzji. Moze dotyczy¢ tylko nieruchomos$ci przeznaczonych w miejscowych planach
zagospodarowania przestrzennego na cele publiczne dla ktorych zostata wydana ostateczna
decyzja o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego. Wywlaszczenie moze nastgpic tylko
jezeli cele publiczne nie mogg by¢ zrealizowane w inny sposob niz przez pozbawienie albo
ograniczenie praw do nieruchomosci, a prawa te nie mogg by¢ nabyte w drodze umowy. Nastepuje
w celu realizacji celu publicznego i tylko na rzecz Skarbu Panstwa lub jednostki samorzadu
terytorialnego®®. Zdaniem S. Jarosz Zukowskiej wywlaszczenie jest odebraniem prawa przez
panstwo, przyjmujacym forme aktu administracyjnego, opartego o podstawe¢ ustawowg. Dotyczy

ono przypadkow indywidualnych, konkretnych adresatow i konkretnego prawa>®’

. Nalezy zgodzi¢
si¢ z judykaturg Trybunalu Konstytucyjnego, ktora okresla wywlaszczenie jako wyjatkowa,
szczegbdlng forme ingerencji w sfere wlasnosci, dopuszczalng w wypadkach, gdy w gre wchodzi
cel publiczny. Laczy si¢ ono z ograniczeniem badz odjeciem w catosci prawa wiasnosci w drodze
aktu indywidualnego, dotyczacego konkretnej nieruchomosci, na rzecz konkretnego podmiotu.
Polega ono na nabyciu przez panstwo wilasnosci nieruchomosci lub innego prawa do
nieruchomosci, bedacej wlasnoscia podmiotu niepanstwowego, w drodze $cisle sformalizowanego
postepowania administracyjnego potaczonego z jednoczesnym

wyplaceniem wywtaszczonemu odszkodowania okre$lonego przez przepisy wywlaszczeniowe.

Wywlaszczenie powinno by¢ stosowane tylko w sytuacjach koniecznych, uzasadnionych celami

%82E, Schmidt — Assmann, Das allgemeine Verwaltungsrecht als Ordnungsidee, Berlin — Heidelberg 2006, s. 152.
583). Krech, Cel publiczny jako przestanka dopuszczalnosci wywlaszczenia, lus Novum, nr 4, 2009, s. 35 — 42.
584 } .. Strzepek, Przestanki zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci (zagadnienia wybrane), Rejent, nr 2, 2003, s. 92.
585G, Pawlowski, Wybrane aspekty procesu wywlaszczenia nieruchomosci [w:] Kryzys prawa administracyjnego? Tom
1V: Wykladnia i stosowanie prawa administracyjnego red. D.R. Kijowski, J. Radnowicz — Wanczewska, M.
Wincenciak, Warszawa 2012, s. 174 —188.
88 Komentarz do art. 112 ustawy o gospodarce nieruchomosciami red. E. Bonczak — Kucharczyk, Warszawa 2020, s.
805 - 812.
5878, Jarosz — Zukowska, Konstytucyjna zasada ochrony wlasnosci, Zakamycze 2003, LEX.
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publicznymi, ktérych nie mozna zrealizowa¢ za pomocg innych $rodkow prawnych. Cel (interes)
publiczny winien by¢ przy tym rozumiany wytacznie jako dobro ogotu, czyli catego spoteczenstwa
lub spotecznosci regionalnej®®®. Wywlaszczenie jest dopuszczalne jedynie: w przypadku,
w ktorym celu publicznego nie mozna zrealizowa¢ za pomocag innych $rodkéw prawnych,
w drodze S$cisle sformalizowanego postepowania przed organem wiadzy publiczne]
oraz przy zapewnieniu sagdowych gwarancji umozliwiajacych kontrole, jak réwniez za
odszkodowaniem, ktore jest shuszne, okreslone przez przepisy wywlaszczeniowe oraz nalezne bez
wzglednej zwloki niezaleznie od tego czy przyjmuje forme pienigzna, czy restytucyjng .

Z definicji wywlaszczenia wynika, ze warunkiem przeprowadzania post¢powania
wywlaszczeniowego jest m.in. niemozno$¢ nabycia nieruchomosci w drodze umowy. W zwiazku
z tym, taka przestanka powinna by¢ udokumentowana i uzewngtrzniona. Z tego wzgledu

ustawodawca zobowiazuje staroste do przeprowadzenia rokowan’®®

, ktorych celem jest
wynegocjowanie warunkOw nabycia nieruchomo$ci w drodze umowy cywilnoprawnej lub
uzyskanie zgody na zamian¢ nieruchomosci, ktora podlega¢ ma wywlaszczeniu na inng
nieruchomo$¢ pochodzaca z gminnego zasobu nieruchomosci, w przypadku gdy wywlaszczenie
nastepuje na rzecz gminy>®’. Obowiazek przeprowadzenia rokowan zostaje spetniony przez
zlozenie wlascicielowi nieruchomos$ci os$wiadczenia woli o charakterze zaproszenia do
przeprowadzenia rokowan w sprawie zawarcia stosownej umowy, w ktérym zostajg okreslone
warunki nabycia nieruchomosci®®?. W zaproszeniu do rokowan moze byé zawarta niewiagzaca
propozycja nabycia praw do przedmiotowej nieruchomosci ze wstgpnym okresleniem jej ceny.
Nalezy jednak podkresli¢, ze nie jest to element obligatoryjny. Jezeli jednak taka propozycja
pojawi si¢ na tym etapie to powinna by¢ odpowiednio udokumentowana, tak aby adresat nie miat
watpliwosci co do kryteriow wyceny swoich praw rzeczowych do nieruchomosci. Takie
zaproszenie do rokowan powinno zawiera¢ wypowiedzi wskazujace, ze osoba skladajagca dang
propozycje nie zamierza wigza¢ si¢ z jej treScig. Ponadto, adresat powinien by¢ takze
poinformowany o mozliwo$ci negocjowania przedstawionej propozycji nabycia praw rzeczowych
do nieruchomosci, a takze poproszony o przedstawienie swoich warunkéw zbycia tych praw®%,

W razie zawarcia w wyniku rokowan umowy cywilnoprawnej, postgpowanie administracyjne nie

jest w ogodle prowadzone, a organ nie wydaje decyzji o wywlaszczeniu. Zawarta przez strony

%88 \Wyrok TK z dnia 9 grudnia 2008 r., K 61/07, OTK ZU 10A/2008, poz. 174.
%89 Wyrok TK z dnia 25 maja 2016 r., Kp 2/15, OTK ZU A/2016, poz. 23.
90\Wyrok NSA z dnia 6 czerwca 2017 r., | OSK 132/17, LEX nr 2484132.
%¥10dpowiedz podsekretarza stanu w Ministerstwie Infrastruktury na interpelacje nr 10122 w sprawie zakazu
zawierania ugody z gming w przypadku, gdy starosta wszczat juz postgpowanie o uwlaszczeniu nieruchomosci na
cele publiczne, http://orka2.sejm.gov.pl/IZ4.nsf/main/69CIDABD, [dostep: 28 — 07 — 2020].
592\Wyrok WSA w Krakowie z dnia 22 kwietnia 2019 r., 11 SA/Kr 1307/08, LEX nr 550504.
593). Andrzejewski, Uwagi na temat rokowan poprzedzajgcych wywlaszczenie, Administracja: teoria, dydaktyka,
praktyka, nr 2, 2010, s. 111 — 131.
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umowy podlega w calosci regulacji przepisow prawa cywilnego, a roszczenia z niej wynikajgce
wiasciwos$ci sadu powszechnego. W takim przypadku strona za zbyta nieruchomo$¢ uzyskuje badz
uzgodniong cene¢ sprzedazy, badz nieruchomos$¢ zamienng, a odszkodowanie w ogoble nie jest
ustalane przez organ administracji>®*.

Wszczecie postepowania wywlaszezeniowego nastepuje z urzedu, jezeli wywlaszezenie
nieruchomos$ci ma nastgpi¢ na rzecz Skarbu Panstwa, a na wniosek organu wykonawczego danej
jednostki samorzadu terytorialnego, jezeli wywlaszczenie nieruchomos$ci ma nastgpic na jej rzecz.
Inicjatywa wszczecia postepowania wywtlaszczeniowego modyfikuje ogdlng zasade postgpowania
administracyjnego, wyrazong w art. 61 § 1 k.p.a®®. Postepowaniec w celu wywlaszczenia
nieruchomosci na rzecz okreslonej jednostki samorzadu terytorialnego moze nastapi¢ tylko na
wniosek organu wykonawczego jednostki samorzadu terytorialnego. Natomiast inicjatorem
wszczecia postepowania wywlaszczeniowego w celu wywlaszczenia nieruchomos$ci na rzecz
Skarbu Panstwa, bedzie nie starosta, ktoéry prowadzi postepowanie, lecz organ administracji
rzadowej, czyli wojewoda albo organ niezespolonej administracji lub panstwowa osoba prawna
czy panstwowa jednostka organizacyjna nieposiadajaca osobowosci prawnej®®®. Nalezy
ZaznaczyC, ze wszczgcie tego postgpowania moze nastgpi¢ po bezskutecznym uplywie dwu
miesigcznego terminu do zawarcia umowy wyznaczonego na piSmie wlascicielowi,
uzytkownikowi wieczystemu, a takze osobie, ktorej przyshuguje ograniczone prawo rzeczowe na

tej nieruchomosci. Powyzszy termin wyznacza starosta®®’.

Strong  postgpowania
wywlaszczeniowego powinien by¢ zawsze ten podmiot, ktérego prawo do nieruchomosci ma by¢
odjete albo ograniczone w drodze decyzji wywlaszczeniowej. Bedzie to zatem wilasciciel albo
wspotwlasciciele nieruchomosci, jej uzytkownicy wieczysci oraz osoby, ktorym na nieruchomosci
przystuguja ograniczone prawa rzeczowe. Strong postgpowania bedzie takze wnioskodawca
wywlaszczenia, a zatem gmina oraz podmiot, ktory inicjuje wszczecie postepowania
wywlaszczeniowego. Ponadto stronami takiego postepowania moga by¢ wlasciciele
i uzytkownicy wieczyéci sasiednich nieruchomosci®®.

Whniosek o dokonanie wywlaszczenia powinien spetnia¢ wymogi formalne podania
zawarte w art. 63 k.p.a. Podanie powinno zawiera¢ co najmniej wskazanie osoby, od ktorej

pochodzi, jej adres i Zadanie oraz czyni¢ zado$¢ innym wymaganiom ustalonym w przepisach

szczegdInych®®, Niewatpliwie takim przepisem szczegélnym jest art. 116 ust. 1 i 2 u.g.n.,

5%4Wyrok WSA w Gdansku z dnia 5 marca 2008 r., Il SA/Gd 692/07, LEX nr 510456.
95postepowanie administracyjne wszczyna si¢ na zadanie strony lub z urzedu.
98T, Wo$, Wywlaszczenie nieruchomosci i ich zwrot, Warszawa 2011, [baza danych LEX].
597S. Brzeszczynska, H. Ciepta, Obrot nieruchomosciami w praktyce notarialnej, sqgdowej, egzekucyjnej, podatkowej
z wzorami umow, Warszawa 2018, s. 196 — 198.
%M. Romanska, Z problematyki wykonania decyzji wywlaszczeniowych, PPP, nr 6, 2008, s. 24 — 42.
5%, jedn.: Dz. U. z 2023 r., poz. 775 ze zm., art. 63 § 2.
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zawierajacy elementy przedmiotowe wniosku odnoszace si¢ do nieruchomosci oraz podmiotowe

dotyczace podmiotu wywlaszczeniowego, jak rowniez inne istotne okoliczno$ci w sprawie. Do

elementow podmiotowych wniosku nalezy zaliczy¢ wiasciciela lub uzytkownika wieczystego

nieruchomos$ci, a w razie braku danych umozliwiajacych okreslenie tych oséb wiladajacego

nieruchomos$cia zgodnie z wpisem w katastrze nieruchomosci oraz osoby, ktérej przystuguja

ograniczone prawa rzeczowe na nieruchomosci. Natomiast jako elementy przedmiotowe nalezy

wskazac:

1. nieruchomosci z podaniem oznaczen z ksiegi wieczystej lub zbioru dokumentow oraz
z katastru nieruchomosci,

2. cel publiczny, do ktorego realizacji nieruchomos¢ jest niezbedna,

3. powierzchni¢ nieruchomosci, a jezeli wywlaszczeniem ma by¢ objeta tylko jej czes¢ —
powierzchnig¢ tej czesci 1 catej nieruchomosci,

4. dotychczasowy sposob korzystania z nieruchomosci i stan jej zagospodarowania,

5. lokale zamienne oraz sposob ich zapewnienia najemcom wywlaszczonych lokali,

6. nieruchomos$¢ zamienna, jezeli jednostka samorzadu terytorialnego taka oferuje.

Ustep 2 komentowanego przepisu zawiera wykaz zatacznikow do wniosku, do ktérych naleza 5%:

1. dokumenty z przebiegu rokowan,

2. wypis i wyrys z planu miejscowego, a w przypadku braku planu miejscowego decyzja
o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego,

3. mapa z rejestrem nieruchomosci objetych wnioskiem o wywlaszczenie lub mapa
z podziatem 1 rejestrem nieruchomosci oraz decyzja zatwierdzajaca ten podzial, jezeli
whniosek 0 wywlaszczenie dotyczy tylko czeSci nieruchomosci,

4. odpis ksiegi wieczystej albo oswiadczenie przedstawiajace aktualny stan wpisow
w ksiedze wieczystej zatlozonej dla nieruchomosci objetej wnioskiem o wywlaszczenie
wraz ze wskazaniem numeru ksiegi wieczystej albo za§wiadczenie o stanie prawnym, jaki
wynika ze zbioru dokumentdw,

5. w razie braku dokumentéw, zaswiadczenie wlasciwego sadu stwierdzajace, ze
nieruchomo$¢ nie ma zatozonej ksiegi wieczystej lub Ze nie jest dla niej prowadzony zbior
dokumentow,

6. wypis i wyrys z katastru nieruchomosci®®*.

Warto zaznaczy¢, ze jezeli wniosek nie spetnia okreslonych wymagan, to zgodnie z art. 64 § 2

k.p.a, nalezy wezwac¢ wnoszacego do usunigcia brakow w wyznaczonym terminie, nie krotszym

80Komentarz do art. 116 ustawy o gospodarce nieruchomosciami red. E. Klat — Gorska, L. Klat — Wertelecka,
Warszawa 2015, s. 599 — 665.
801, jedn.: Dz. U. z 2023 ., poz. 334 ze zm., art. 116 ust. 2.
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niz siedem dni, z pouczeniem, ze nieusuni¢cie tych brakéw spowoduje pozostawienie wniosku bez
rozpoznania®®. Natomiast w mysl art. 220 § 1 k.p.a. organ administracji publicznej nie moze
zada¢ zaswiadczenia ani o$wiadczenia na potwierdzenie faktow lub stanu prawnego, jezeli:

1. Znane sg one organowi z urzgdu,

2. Mozliwe s3 do ustalenia przez organ na podstawie:

a) posiadanych przez niego ewidencji, rejestréw lub innych danych,

b) rejestrow publicznych posiadanych przez inne podmioty publiczne, do ktérych organ
ma dostep w drodze elektronicznej na zasadach okreslonych w przepisach
informatyzacji dzialalnosci podmiotow realizujacych zadania publiczne,

€) wymiany informacji z innym podmiotem publicznym na zasadach okreslonych
w przepisach o informatyzacji dzialalnosci podmiotow realizujacych zadania
publiczne,

d) przedstawionych przez zainteresowanego do wgladu dokumentéw urz¢edowych
(dowodu osobistego, dowoddw rejestracyjnych i innych)®%2,

Obligatoryjnym elementem postepowania wywlaszczeniowego jest rozprawa
administracyjna, ktora wyznacza si¢ niezwlocznie po wszczeciu postepowania®®*. Zdaniem G.
Laszycy rozprawa administracyjna jest nazwang 1 zinstytucjonalizowang formg postgpowania
wyjasniajacego. Stanowi podjety przez organ administracji §rodek organizacyjny zmierzajacy
zasadniczo do osiggnigcia koncentracji postepowania wyjasniajagcego w okreslonym miejscu
1 czasie. Ukierunkowany rzadko na realizacj¢ innego celu wyznaczonego przestankami rozprawy
administracyjnej. Obejmuje zespdl zrdznicowanych lecz celowych czynnosci procesowych
podmiotéw w niej uczestniczacych®®. Warto podkresli¢, Ze czynnosci przygotowawcze
poprzedzajace przeprowadzenie rozprawy powinny odbywac¢ si¢ z poszanowaniem regut kultury
administrowania. Zachowanie pracownika kierujacego rozprawg w trakcie jej przeprowadzania
powinny cechowa¢ powsciggliwo$¢, a takze powaga oraz bezstronnos$¢. Kierujacy rozprawa
zobowigzany jest do neutralnosci wobec uczestnikow rozprawy, ale dodatkowo zapewnia on
w jej trakcie przestrzeganie zasad rownosci. W nastepstwie wskazane sposoby dziatania organu
W powigzaniu z istota i celami rozprawy powinny przektada¢ si¢ na uksztaltowanie zaufania
uczestnikow rozprawy do wiladzy publicznej. Nalezy podkresli¢, iz przeprowadzenie rozprawy jest
istotnym elementem realizacji zasady pogtebiania zaufania obywateli. Wprowadza ona elementy

kontradyktoryjnosci do procesu tradycyjnie inkwizycyjnego i pozwala realizowaé wartosci, ktore

602, jedn.: Dz. U. z 2023 1., poz. 775 ze zm., art. 64 § 2.

603t, jedn.: Dz. U. z 2023 ., poz. 775 ze zm., art. 220 § 1.

604B, Kasperek, Tryb zwrotu wywlaszczonych nieruchomosci, Warszawa 2019, s. 12.

895G. Laszczyca, Rozprawa administracyjna w ogélnym postepowaniu administracyjnym, Warszawa 2008, s. 24.
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z punktu widzenia stron oraz innych uczestnikOw postgpowania wptywaja na sposob percepcji
wiadzy publiczne;j®®.
Postepowanie wywlaszczeniowe zakonczone zostaje w momencie wydania decyzji
o wywlaszczeniu, ktora poza elementami zawartymi w art. 107 § 1 k.p.a., powinna zawierac:
1. Ustalenie, na jakie cele nieruchomos¢ jest wywlaszczana,
2. Okreslenie przedmiotu wywlaszczenia przez podanie oznaczenia nieruchomosci wedtug
ksiggi wieczystej lub zbioru dokumentéw oraz wedhig katastru nieruchomosci,
Okreslenie praw podlegajacych wywlaszczeniu,

3

4. Wskazanie wiasciciela lub uzytkownika wieczystego nieruchomosci,

5. Wskazanie osoby, ktorej przystuguja ograniczone prawa rzeczowe na nieruchomosci,
6

Zobowiazanie do zapewnienia lokali,
7. Ustalenie wysokosci odszkodowania®"’.
Odszkodowanie za wywlaszczong nieruchomos$¢ jest instytucjg prawa administracyjnego
stanowigc jedng z form zados$¢uczynienia za szkody wynikajace z wladczej 1 zgodnej z prawem
dziatalno$ci organd6w administracji, a wigc ze stosunku administracyjnego. Tym stosunkiem jest
wywlaszczenie — jednostronna, publicznoprawna, wladcza ingerencja panstwa w prawa rzeczowe
jednostki w interesie publicznym. Cho¢ ingerencja ta powoduje bezposrednio skutki
cywilnoprawne, to odszkodowanie, bedace nieodigcznym elementem wywilaszczenia jako
instytucji publicznoprawnej, znajduje podstawe w stosunku publicznoprawnym 1 ma charakter
roszczenia publicznoprawnego®®. Odszkodowanie wyplaca sie jednorazowo osobie uprawnione;j.
Natomiast w przypadku, gdy osoba uprawniona odmawia jego przyjecia albo wyplata
odszkodowania natrafia na trudne do przezwycig¢zenia przeszkody lub odszkodowanie za
wywlaszczenie dotyczy nieruchomosci o nieuregulowanym stanie prawnym, wyplaca si¢ do
depozytu sadowego. W ramach odszkodowania, za zgoda wilasciciela lub uzytkownika
wieczystego, moze zosta¢ przyznana nieruchomo$¢ zamienna, a réznic¢ pomiedzy wartoscig

nieruchomoéci zamiennej wyréwnuje si¢ poprzez doplate pieniezng®®.
5.1.2. Ochrona interesow jednostek w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
Pojecie partycypacji w planowaniu zostato zdefiniowane w art. 8 e ustawy o planowaniu

1 zagospodarowaniu przestrzennym. W mysl tego przepisu partycypacja spoleczna polega m.in. na

umozliwieniu interesariuszom udziatu w przygotowaniu aktow planowania przestrzennego, w tym

608J, Chmielewski, Zasada budzenia...,op.cit.,s. 255 — 256.
807, jedn.: Dz. U. z 2023 ., poz. 334 ze zm., art. 119.
8%8Wyrok WSA w Lodzi z dnia 22 listopada 2017 r., Il SA/Ld 569/17, LEX nr 2411017.
609 B. Kasperek, Tryb zwrotu...,0p.Cit., s. 13.
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wypowiadania sie, skladania wnioskéw lub uczestnictwa w konsultacjach spotecznych®!®, Prawo
uczestniczenia w formach partycypacji spolecznej przyshuguje: osobom fizycznym, osobom
prawnym, jednostkom organizacyjnym niebedacych osobami prawnym, ktorym ustawa przyznaje
zdolno§¢ prawna, jednostkom samorzadu terytorialnego i ich jednostkom organizacyjnym,
organom wladzy publicznej oraz jednostkom pomocniczym gmin, jak réwniez organom

doradczym i konsultacyjnym gminy®!

. Warto zaznaczy¢, ze tak szeroki krag interesariuszy
pozwala na wypowiadanie si¢ w sprawach planowania i zagospodarowania przestrzennego
roznych gremiéw o spotecznej legitymacji do podejmowania decyzji®'?. Nalezy zgodzi¢ sie
z pogladem O. Sachanbinskiej — Dobrzynskiej, ze bez interesariuszy nie ma partycypacji
spolecznej, jest ona etycznie uzasadniona, gdy ma oparcie w prawie, jest pozadana przez
Spoteczenstwo, pozyteczna dla wspolnoty, minimalizuje ryzyko konfliktow spolecznych oraz
naduzy¢ wladzy, jak rowniez jest sposobem respektowania ludzkiej godnosci. Partycypacja
spoteczna sprzyja budowaniu solidarnosci spofecznej oraz identyfikacji problemoéw spotecznych
1 sposobow ich rozwigzywania. Zapewnienie szerokiej 1 autentycznej partycypacji pozwala na
unikniecie nieuzasadnionych podejrzen o partykularyzm, nepotyzm i korupcje®2.

Znowelizowana ustawa 0 planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym wprowadza
nowe formy konsultacji spotecznych, do ktorych zalicza: zbieranie uwag, spotkania otwarte,
panele eksperckie, warsztaty poprzedzone prezentacja projektu aktu planowania przestrzennego,
spotkania plenerowe lub spacery studyjne zorganizowane na obszarze objetym aktem planowania
przestrzennego, ankiety, geoankiety oraz wywiady, jak rowniez prowadzenie punktu
konsultacyjnego lub dyzury projektanta®4,

Zgodnie z przepisami ustawy uwagi sktada si¢ na pisSmie utrwalonym w wersji papierowej
lub elektronicznej, w tym za pomocg srodkéw komunikacji elektronicznej, w szczegdInosci poczty
elektronicznej, na formularzu w postaci papierowej lub w formie dokumentu elektronicznego.
Autor uwagi podaje swoje imi¢ i nazwisko albo nazwe oraz adres zamieszkania albo siedziby oraz
adres poczty elektronicznej, o ile taki posiada, a takze wskazuje, czy jest wilascicielem lub
uzytkownikiem wieczystym nieruchomosci objetej uwaga, oraz moze poda¢ dodatkowe dane do

kontaktu takie jak adres do korespondencji lub numer telefonu®®®. Podkreslié nalezy, ze

ustawodawca nie wskazuje czy zglaszane uwagi wymagaja podpisu jej autora. Zdaniem T.

610 ¢ jedn.: Dz. U. z 2023 r., poz. 977 ze zm., art. 8 e ust. 1 pkt. 1.
611t jedn.: Dz. U. z 2023 r., poz. 977 ze zm., art. 8 e ust. 2.
812 Uzasadnienie rzagdowego projektu ustawy o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz
niektorych innych ustaw, https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/druk.xsp?nr=3097, [dostep: 28 — 08 — 2023 r.].
813 0. Sachanbinska — Dobrzyfiska, Partycypacja spotecznosci lokalnej w ksztattowaniu przestrzeni [W:] Samorzqd
terytorialny jako forma upodmiotowienia spotecznosci lokalnych red. B. Dolnicki, Warszawa 2023, s. 381 — 402.
614 1. jedn.: Dz. U. 2 2023 r., poz. 977 ze zm., art. 8 i ust. 1.
6151, jedn.: Dz. U. 2 2023 r., poz. 977 ze zm., art. 8 g ust. 1 — 2.
211



Bakowskiego, glownym celem konsultacji jest wzbogacanie wiedzy decydenta w danej sprawie,
o stanowiska podmiotow trzecich, ktore powinno przetozy¢ si¢ na optymalizacje podejmowanych
przez niego rozstrzygni¢é. Zatem brak oznaczenia autora uwagi nie powinno skutkowac
pozostawieniem jej bez rozpatrzenia. Warto jednak zaznaczy¢, ze oznaczenie autora oraz zebranie
niezbednych danych powinno by¢ wymagane i nalezy o tym poinformowa¢ w powiadomieniu
o rozpoczeciu konsultacji, poniewaz dane te stanowia podstawe stwierdzenia czy autor uwagi jest
interesariuszem w rozumieniu ustawy®*e,

Druga forma konsultacji spolecznych s3 spotkania otwarte umozliwiajace uzyskanie
szersze] informacji 1 publiczne wyrazenie opinii na temat kwestii podlegajacym konsultacjom

spotecznym®?’

. Udziat w nich mogg wziag¢ wszyscy zainteresowani mieszkancy danej jednostki
samorzadu terytorialnego. Na organach wiladzy spoczywa obowigzek odpowiednio
wczesniejszego poinformowania spolecznosci o planowanym spotkaniu. Warto zaznaczy¢, ze
spotkania otwarte stwarzajg warunki do budowania wspdlnego stanowiska, wspolnych opinii dla
srodowisk 1 0sdb, ktére na co dzien nie majg takiej okazji, zapewniaja mozliwos¢ odpowiedzi na
pytania i pojawiajace si¢ watpliwosci oraz umozliwiajg rozmowg 1 wymiang pogladéw pomigdzy
uczestnikami. Gtowng wadg tej formy konsultacji spotecznych jest nie wyeliminowanie podziatu

wladza — mieszkancy, co moze powodowaé sytuacje konfliktowe®8

. Nalezy takze podkresli¢, ze
w zaleznos$ci od tego, na jakim etapie konsultacji prowadzimy spotkanie otwarte, moze mie¢ ono
r6zny charakter i cel:
1. na etapie diagnozy: moze =zostaé przeprowadzone w celu poinformowania
mieszkancéw/interesariuszy o wynikach przeprowadzonych badan/analiz oraz dyskusji
1 zebrania opinii odno$nie tematu konsultacji, jak réwniez w celu zaprezentowania
dalszych etapow procesu konsultacyjnego i1 zaproszenia do udziatu w konsultacjach,
2. na etapie zasiggania opinii: moze zosta¢ zorganizowane w celu zebrania opinii i pomystow
interesariuszy na rozwigzanie problemu,
3. na etapie informacji zwrotnej: w celu poinformowania interesariuszy o podjetych
decyzjach i dyskusji nad zaproponowanymi rozwigzaniami®®.
Panele eksperckie, jako trzecia forma konsultacji spotecznych, polegaja na zebraniu opinii
od ekspertow w danej dziedzinie w oparciu o ich wiedze 1 doswiadczenie. Opinia ta moze stuzy¢

jako wskazowka dla przyjecia stanowiska w obszarze konsultowanego tematu, jak rowniez

618 T. Bagkowski, Komentarz do art. 6 [w:] Ustawa o rewitalizacji. Komentarz, Warszawa 2017, LEX.
817 D. Dlugosz, J. J. Wygnanski, Obywatele wspotdecydujq..., op.cit., s. 39.
618 Techniki prowadzenia konsultacji, https://partycypacjacbywatelska.pl/strefa-wiedzy/techniki/spotkanie-otwarte-
spotkanie-konsultacyjne/, [dostgp: 08 — 10 — 2023 r.].
619 Spotkania otwarte (spotkania konsultacyjne), https://partycypacjacbywatelska.pl/strefa-
wiedzy/techniki/spotkanie-otwarte-spotkanie-konsultacyjne/, [dostgp: 08 — 10 — 2023 1.].
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stanowi¢ materiat pomocniczy podczas konsultacji z mieszkancami danej jednostki samorzadu
terytorialnego®?°. Podstawowym zatozeniem tej metody jest to, ze wybierani do badan eksperci
reprezentuja spojrzenie na problemy mieszkancoOw z zewnatrz, co oznacza, ze pozostaja neutralni.
W niektorych przypadkach moga oni jednak stanowi¢ odrebng grupe intereséw, ktorej opinie beda
realizacja wiasnych celow. Niezaleznie od zaangazowania ekspertow w przedmiot konsultacji,
w ich wiedzy mozna odnalez¢ cenne uogoélnienia i kategoryzacje badanych problemow, ktore
trudno uzyskaé od mieszkancow danej wspdlnoty samorzadowej®?!. Konsultacje z ekspertami
moga przybra¢ forme¢ dyskusji, w ktorej udziat biorg wszystkie organizacje naraz albo oddzielnie
prowadzonych dwustronnych rozméw. Do korzy$ci z zastosowania tej metody nalezy zaliczy¢
uzyskanie konkretnych informacji 1 stworzenie platformy do wymiany pogladow na temat
szczegdlowych rozwigzan. Warto jednak zaznaczy¢, ze grupy eksperckie mogg mie¢ oczekiwania
wykraczajace poza spotkania konsultacyjne oraz moga mocno lobbowac 1 upierac si¢ przy swoich
rozwigzaniach®?2,

Warsztaty poprzedzone prezentacja projektu aktu planowania przestrzennego — s3 to
spotkania majace na celu przeanalizowanie konsultowanego zagadnienia, w tym przypadku
projektu aktu planowania przestrzennego, zapoznanie si¢ z opinig réoznych grup, okreSlenie
priorytetow oraz rozwigzan akceptowanych i nieakceptowalnych. Jest to metoda pozwalajaca na
wykorzystanie roznorodnych technik i dzigki temu angazuje jej uczestnikow. W warsztatach
powinni uczestniczy¢ mieszkancy, przedstawiciele organizacji spofecznych oraz zaproszeni
eksperci, do ktorych adresowany jest dany projekt aktu planistycznego®?.

Spacer studyjny (badawczy) — terenowa technika partycypacji z grupy metod
jakosciowych, ktéra pozwala na poznanie przestrzeni oczami jej uzytkownikow i1 krytyczne
spojrzenie na zagospodarowanie analizowanego terenu. Spacer badawczy realizowany jest
w kilkunastoosobowej grupie wedlug ustalonej wczesniej trasy i umozliwia wystuchanie zdan
spacerowiczow®?*. Jest to metoda wywodzaca sie z badan etnograficznych, a jednocze$nie
wpisujaca si¢ w kategoric tzw. badan w dzialaniu, czyli podejScia teoretyczno —

metodologicznego, w ktorym badanie traktowane jest takze jako $rodek spoleczne;j

620 Konsultacje eksperckie (pisemne indywidualne opinie eksperckie, praca zespoldéw opiniodawczych, metoda
Delficka), https://www.maszglos.pl/wp-content/uploads/2014/05/Metody-i-techniki-prowadzenia-konsultacji.pdf,
[dostep: 11 —10—-2023r.].
621 7, Zychowicz (red.), Przeprowadzanie konsultacji spotecznych w samorzqdzie, Szczecin 2011, s. 41.
622 A Ferens, R. Kondas, I. Matysiak i inni, Jak prowadzié konsultacje spoteczne w samorzqdach? Zasady i najlepsze
praktyki wspotpracy samorzqdow z przedstawicielami spotecznosci lokalnych. Przewodnik dla samorzgdowcow,
Warszawa 2010, s. 70 — 71.
623 M. Probosz, P. Sadura, Konsultacje w spotecznosci lokalnej: planowanie, przygotowanie, prowadzenie konsultacji
spotecznych metodg warsztatowg, Warszawa 2011, s. 28 — 29.
8243, Hajduk, Partycypacja spoteczna w zarzqdzaniu przestrzennym w kontekscie planistycznym, Biatystok 2021, s.
20.
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emancypac;ji®®>.

Jako narzgdzie ksztaltowania przestrzeni spacer pozwala na uchwycenie
szczegdlnych wymiaréw zycia spolecznego, nie zawsze dostrzeganego przez urzednikoéw
i ekspertow. Podczas spacerdw osoby niebedace projektantami stajg si¢ ekspertami oceniajagcymi

626 Warto takze zaznaczy¢, ze osoba moderujaca

rozwigzania, z ktorych korzystajg na co dzien
spacer badawczy jest zobligowana poznaé badany teren, kwestie wlasnosci gruntow oraz zapisy
obowiazujacych dokumentoéw planistycznych, jak rowniez zaplanowac i sprawdzi¢ trase spaceru,
aby wiedzie¢ ile czasu zajmie jej pokonanie®?’.

Kolejng formag przeprowadzania konsultacji spotecznych sg ankiety stuzace poznaniu
opinii zainteresowanych, przedmiotem konsultacji, interesariuszy. Nalezy podkresli¢, ze forma
ankiety nie powinna by¢ zbyt dluga, a pytania nie powinny by¢ zbyt ztoZzone 1 skomplikowane.
Dobra rekomendacja s3 pytania zamknigte, ktore pozwalajg uzyskaé precyzyjne odpowiedzi.

Mozna tez stosowaé pytania otwarte i pototwarte®?®

. W kontekscie budowania spoleczenstwa
informacyjnego nalezy takze wspomnie¢ o mozliwosci przeprowadzenia ankiety za pomocg
narzedzi informatycznych. Zdaniem P. Switala ankiete online mozna przeprowadzié poprzez
zamieszczenie jej na stronie internetowej podmiotu inicjujacego konsultacje spoleczne oraz
poprzez wystanie jej za posrednictwem poczty elektronicznej. Metoda ta wigze si¢ z koniecznoscig
dostepu do internetu, co zmniejsza jej reprezentatywnos¢ i znaczgco obniza udziat niektoérych grup
spofecznych, zwlaszcza tych wykluczonych cyfrowo®?°,

Zdaniem S. Hajduka geoankieta jest kwestionariuszem online potagczonym z interaktywna
mapg, ktéora pozwala na gromadzenie danych bezposrednio polaczonych z obiektami
geograficznymi i danych bez odniesienia przestrzennego®®. Stanowi uzupeniajaca forme
konsultacji spotecznych, odbywajacych si¢ podczas procesu planowania przestrzennego.
Umozliwia nanoszenie na map¢ punktow, linii, obszardéw, a takze przypisanie do kazdego obiektu
szczegblowych informacji poszerzajacych kontekst oraz dyskutowanie na forum z innymi
uczestnikami konsultacji®®!. Gtéwnym celem tej metody jest zebranie do$wiadczen i wizji

dotyczacych danego obszaru oraz zidentyfikowanie 1 zrozumienie probleméw na nim

625 K. Brzezinski, ,,Dane z ulicy” — propozycje i sugestie na temat wykorzystania materiatow z proceséw
partycypacyjnych, Cztowiek i spoteczenstwo, t. XLVIII, 2019, s. 42.
626 J. Przywojska, Organizacyjno — prawne uwarunkowania partycypacji spotecznej w rewitalizacji gmin, Opinie
i analizy. Narodowy Instytut Samorzadu Terytorialnego, nr 34, 2018, s. 6.
627 J. Suchomska, L. Broniszewski, Jak skutecznie prowadzié¢ procesy konmsultacji spotecznych w planowaniu
przestrzennym? Wyzwania i rekomendacje w nowych pandemicznych realiach [w:] Partycypacja w planowaniu red.
L. Broniszewski, A. Stelmaszyk, M. Kunz, Torun 2022, s. 23.
628 K. Spadto (red.), Narzedzia zarzqdzania przestrzeniq w procesach rewitalizacji, Warszawa — Krakow 2022, s. 57.
629 p_Swital, Wykorzystanie srodkéw komunikacji elektronicznej w procesach partycypaciji spotecznej, Acta luridica
Resoviensia, nr 3 (34), 2021, s. 348.
830 S, Hajduk, E — partycypacja jako nowoczesna forma komunikacji w zarzqdzaniu przestrzennym miast, Studia i
Prace Kolegium Zarzadzania Finansow, nr 170, 2018, s. 141.
831 ], Przywojska, Organizacyjno — prawne uwarunkowania...op.Cit., s. 6.
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wystepujacych®®2. Za posrednictwem zastosowanej w geoankiecie interaktywnej mapy respondent
moze korzysta¢ z trzech rodzajow obiektow: punktow, linii oraz obszarow stosowanych
w oprogramowaniu GIS®®, Jak zauwaza P. Swital, zastosowanie geoankiety umozliwia
pozyskiwanie informacji, do ktoérych dostgp z wykorzystaniem tradycyjnego narzedzia bytby
utrudniony, np. poprzez fizyczne dotarcie do respondentow lub potrzebe uzyskania
kompleksowych informacji przestrzennych mozliwych do zaznaczenia na mapie®**. Metoda ta
moze by¢ wykorzystywana w procesach konsultacji spolecznych dotyczacych opracowan
o charakterze przestrzennym. Istotng rolg odgrywa ona na wczes$niejszych etapach prac
projektowych, kiedy to zbierane sa materialy diagnostyczne. Zastosowanie geoankiety jest
roOwniez mozliwe przy konsultacji gotowego projektu, jednak w tym przypadku wiecej mozliwosci
daje aplikacja geodyskusji. Nalezy podkresli¢, ze przeprowadzenie konsultacji spotecznych za
pomoca tej metody stanowi cenne zrddlo informacji dla opracowan majacych wymiar
przestrzenny®3,

Formg konsultacji spotecznych sg takze wywiady, ktérych cecha charakterystyczng jest
dotarcie do dobrze uzasadnionych opinii, dajg one nie tylko odpowiedz na pytanie co mys$li dana
osoba, ale réwniez dlaczego mysli w taki sposob. W wywiadach indywidualnych kazdego
z rozmoéwcow traktuje si¢ w szczegdlny sposodb, dostosowujac tempo, rodzaj i kolejnosc
zadawanych pytan. Wywiady grupowe pozwalajag na zdobycie bardzo bogatych wypowiedzi,
poniewaz obecno$¢ innych uczestnikow w trakcie wywiadu (oprécz osoby badacza) dziata
stymulujgco, pozwala generowa¢ nowe opinie, odnosi¢ si¢ do tego, co powiedzieli przedméwcy
itp. 636

Ostatnig formg konsultacji spotecznych jest punkt konsultacyjny. Nalezy zgodzi¢ si¢
z pogladem P. Switala, ktory stwierdza, ze punkt konsultacyjny jest miejscem, w ktorym
mieszkancy moga zapozna¢ si¢ z materialami informacyjnymi, zlozy¢ swoje opinie i uwagi,
przedyskutowa¢ z kompetentnymi osobami interesujace ich kwestie czy wypehi¢ ankiete.

Powinien by¢ on zlokalizowany w miejscu ogdélnodostepnym (np. parki, skwery deptaki) lub

832 E, Krok, Partycypacja obywatelska, Torun 2020, s. 69.
833 E. Bgkowska, T. Kaczmarek, L. Mikuta, Wykorzystanie geoankiety jako narzedzia komsultacji spolecznych
w procesie planowania przestrzennego w aglomeracji poznanskiej, Roczniki Geomatyki, t. XV, z. 2 (77), 2017, s.
151.
634 p. Swital, Réznorodne formy przeprowadzania konsultacji spolecznych jako wzmacnianie udzialu obywateli
w procesach decyzyjnych [w:] Samorzqd terytorialny jako forma upodmiotowienia spolecznosci lokalnych red. B.
Dolnicki, Warszawa 2023, s. 453 — 466.
635 T, Kaczmarek (red.), Zastosowanie aplikacji geoankiety i geodyskusji w partycypacyjnym planowaniu
przestrzennym — dobre praktyki, Poznan 2018, s. 13.
838Wywiady jakosciowe (indywidualne, grupowe), https://www.maszglos.pl/wp-content/uploads/2014/05/Metody-i-
techniki-prowadzenia-konsultacji.pdf, [dostgp: 11 — 10 — 2023 r.].
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w urzedzie dajac mieszkancom mozliwo$¢ oswojenia si¢ z przestrzenig urzedu oraz otwartego
wyrazenia swoich opinii, prosb lub watpliwosci®®’.

W  kontekScie ochrony interesow jednostek w planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym istotne znaczenie ma rowniez Rejestr Urbanistyczny prowadzony w systemie
teleinformatycznym. Z uzasadnienia projektu ustawy wynika, ze zawarta w nim zostanie lista
wszystkich zgloszonych wnioskow lub uwag wraz z propozycja ich rozpatrzenia i uzasadnieniem.
Daje to mozliwo$¢ zapoznania si¢ ze sposobem rozpatrzenia wnioskoOw i uwag przed uchwaleniem
aktu 1 zgloszenia ewentualnych dalszych zastrzezen do projektu aktu do radnych. Takie dziatanie
przektada si¢ na wigksze wigczenie organu stanowigcego w dialog z pozostatymi interesariuszami,
zapewnia jJawnos$¢ rozstrzygnie¢ organu administracji publicznej, jak rowniez mozliwos¢ udziatu
spoleczenstwa w procedurze za posrednictwem radnych, nawet po zakonczeniu konsultacji
spotecznych®®,

Z punktu widzenia przygotowywanej rozprawy nalezy pozytywnie oceni¢ zmiany
wprowadzone w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, poniewaz poprzez
rozszerzenie katalogu form konsultacji spolecznych oraz wykorzystanie nowych narzedzi
zwigkszy si¢ udzial obywateli w procesach decyzyjnych w planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, co przetozy si¢ na wigkszy poziom zaufania podmiotoéw administrowanych do

organu wiladzy publiczne;.

5.1.3. Ochrona interesow jednostki w prawie ochrony srodowiska

Wkomponowanie interesow jednostki w ochron¢ $rodowiska odbywa si¢ w sposdb
posredni, nastgpczy lub wigzany. W pierwszej kolejnosci chroni si¢ pewne uklady ekologiczne
albo poszczegdlne wartosci srodowiska, aby tym samym chroni¢ czlowieka. Interpretacja norm
prawa ochrony $rodowiska odnoszac si¢ do sytuacji podmiotu prywatnego przedstawia si¢
odmiennie w zalezno$ci od sytuacji, czy:

a.) Jednostka wystepuje w pozycji podmiotu korzystajacego ze srodowiska w celu ochrony
wlasnego interesu, legitymujac si¢ wlasnym interesem prawnym lub wlasnym
obowiazkiem,

b.) Jednostka wystepuje z pozycji podmiotu, na ktorego sytuacje prawng wpltywa wynik

postepowania administracyjnego,

837 p. Swital, Gwarancje prawne udziafu...,op.cit., s. 260.
638 Uzasadnienie rzagdowego projektu...op.cit., [dostep: 11— 10— 2023 r.].
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c.) Jednostka wystepuje z pozycji podmiotu zainteresowanego ochrong srodowiska jako dobra
wspolnego®.

Zgodnie z ustawa o udostgpnianiu informacji o $rodowisku i jego ochronie, udziale
spoteczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na $rodowisko, kazdy ma
prawo uczestniczenia, na warunkach okreslonych ustawa, w postepowaniu wymagajacym udzialu
spoteczenstwa®®. Jak czytamy w uzasadnieniu ustawy, przepisy o udziale spoteczefistwa stanowia
transpozycje dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2003/35/WE z dnia 26 maja 2003 r.
przewidujacej udzial spoleczenstwa w odniesieniu do sporzadzania niektorych planow
1 programow w zakresie ochrony $rodowiska (...) oraz wdrazaja postanowienia Konwencji
z Aarhus®*. W mys] art. 7 i 8 tej Konwencji kazda ze stron podejmie odpowiednie praktyczne lub
inne postanowienia, aby spoleczenstwo uczestniczylo w przygotowywaniu planow
1 programOéw majacych znaczenie dla $rodowiska, w ramach przejrzystych i bezstronnych
mechanizméw, otrzymujac uprzednio niezbedne informacje. W ramach tych mechanizmow:
procedury umozliwiajace udziat spoteczenstwa zawiera¢ beda rozsadne ramy czasowe dla réznych
etapow, ktore zapewnig dostateczny okres czasu na poinformowanie spoleczenstwa oraz na
przygotowanie si¢ i1 efektywne uczestniczenie przez spoteczenstwo w podejmowaniu decyzji
w sprawach dotyczacych §rodowiska. Kazda ze stron umozliwi udzial spoleczenstwa na tyle
wczesnie, ze wszystkie warianty beda jeszcze mozliwe, a udzial spoleczenstwa moze by¢
skuteczny oraz kazda ze Stron zapewni, ze w decyzjach bedg nalezycie uwzglednione rezultaty

uzyskane w wyniku udziatu spoleczenstwa®#?

. Natomiast w mysl art. 8 wspomnianego juz aktu
prawnego kazda ze stron bedzie stara¢ si¢ promowac rzeczywisty udzial spoleczenstwa, na
odpowiednim etapie i gdy wszystkie warianty sg jeszcze mozliwe, W przygotowywaniu przez
wladze publiczne przepisow wykonawczych i innych powszechnie obowigzujacych aktow
normatywnych, ktére moga mie¢ znaczace oddziatywanie na $rodowisko. W tym celu podjete
powinny by¢ podjete nastepujace kroki:

a.) Ramy czasowe umozliwiajace rzeczywiste uczestnictwo powinny by¢ ustalone,

b.) Projekty aktéw powinny by¢ opublikowane lub w inny sposob dostgpne publicznie,

6398, Iwanska, M. Baran, Ochrona interesu w prawie ochrony Srodowiska [W:] Partycypacja w postepowaniu
administracyjnym. W kierunku uspofecznienia interesu prawnego red. Z. Kmieciak, Warszawa 2017, s. 208 — 209.
b40Ustawa z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o $rodowisku i jego ochronie, udziale
spoteczenstwa w ochronie $rodowiska oraz o ocenach oddziatywania na $rodowisko, t. jedn.: Dz. U. 2023 r., poz.
1094 ze zm., art. 5, dalej: u.d.i.8.
841Uzasadnienie do projektu ustawy o udziale spoteczenstwa w ochronie srodowiska oraz w ocenach oddziatywania
na $rodowisko, https://bip.kprm.gov.pl/ftp/kprm/dokumenty/08072 1uSuz.pdf, [dostep: 10-08-2020 r.].
842K onwencja sporzadzona w Aarhus z dnia 25 czerwca 1998 r. o dostepie do informacji, udziale spoteczenstwa
w podejmowaniu decyzji oraz dostepie do sprawiedliwosci w sprawach dotyczacych srodowiska, Dz. U. z 2003 r., Nr
78, poz. 706.
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C.) Spoleczenstwo powinno mie¢ mozliwos¢ zglaszania uwag, bezposrednio lub poprzez
reprezentatywne ciata opiniodawcze543.

Instytucja udzialu spoteczenstwa w sprawach ochrony $rodowiska zostata wprowadzona
w celu zapewnienia mechanizmu kontroli spoleczenstwa w postgpowaniu dotyczacym ochrony
srodowiska. Przez ochron¢ $rodowiska rozumie si¢ podjecie lub zaniechanie dzialan,
umozliwiajace zachowanie lub przywracanie rownowagi przyrodniczej, przy czym ochrona ta
polega w szczeg6lnosci m.in. na racjonalnym ksztaltowaniu $rodowiska i gospodarowaniu
zasobami srodowiska zgodnie z zasadg zrdwnowazonego rozwoju. Postgpowanie w sprawie oceny
oddziatywania na S$rodowisko ma na celu dostarczenie organom administracji materiatu
pozwalajacego na ocen¢ dopuszczalnos$ci danego przedsigwzigcia w okreslonej lokalizacji ze
wzgledu na panujagce uwarunkowania srodowiskowe. Decyzje podejmowane w kwestiach
dotyczacych ochrony $rodowiska, mimo iz dotycza indywidualnych podmiotow, wywierajg
wpltyw na $rodowisko bedace dobrem publicznym, dobrem ogéhu czlonkéw spoleczenstwa.
Niezapewnienie mozliwosci udzialu spoleczenstwa w postgpowaniu dotyczagcym ochrony
srodowiska niewatpliwie narusza zasady podejmowania decyzji w tych postepowaniach 1 moze
uzasadniaé stwierdzenie niewaznosci decyzji®*.

Pojecie udzialu spoleczenstwa w ochronie $rodowiska, jak wskazuje A. Hatadyj, ma
szerszy zasigg tresciowy niz pojecie postgpowania wymagajacego udziatu spoleczenstwa. Gdyz
udziat spoteczenstwa w ochronie $rodowiska obejmuje nastepujace elementy:  udzial
spoleczenstwa w przyjmowaniu dokumentoéw, podejmowanie decyzji, uprawnienia organizacji
ckologicznych oraz wspoéldzialanie organizacji ekologicznych, jednostek pomocniczych
samorzadu gminnego, samorzadu pracowniczego, jednostek ochotniczych strazy pozarnych,
a takze zwigzkow zawodowych w dziedzinie ochrony srodowiska z organami administracji.
Natomiast przez pojecie postepowan wymagajacych udziatu spoteczenstwa nalezy rozumiec¢ takie
postgpowania, ktdre ograniczone sg do wydania decyzji lub opracowania projektow dokumentow
albo ich zmiany®%,

Udziat spofeczenstwa w ochronie $rodowiska pelni szereg funkcji ocenianych przez
pryzmat wptywu wprowadzonych uregulowan prawnych na rzeczywisto$¢ spofeczna, do ktérych
zalicza si¢: $wiadomo$¢ prawnag i1 ekologiczng spoteczenstwa, jawno$¢ zycia politycznego,
transparentno$¢ procesu podejmowania decyzji, a takze stan srodowiska. Do powyzszego katalogu

mozna wskaza¢ takze wzrost zaufania spoleczenstwa do witadz publicznych. Tak rozumiana

643Dz, U. 2 2003 ., Nr 78, poz. 706., art. 8.
44Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 6 czerwca 2018 r., |1 SA/Po 872/17, LEX nr 2514276.
845A. Hatadyj, Konsultacje czy partycypacja? Refleksje terminologiczne w odniesieniu do udziatu spoteczerstwa
w ochronie srodowiska [w:] Partycypacja w samorzqdzie terytorialnym red. B. Dolnicki, Warszawa 2014, s. 671 —
686.
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funkcja, okreslana mianem gwarancyjnej, wigze si¢ z podejmowaniem przez wiladze publiczne
decyzji urzedowych w warunkach o pelnej wiedzy o stanie $rodowiska oraz
o oczekiwaniach 1 preferencjach spotecznych wzgledem tych wltadz. W zwigzku z tym funkcja
gwarancyjna zapewnia wzmocnienie odpowiedzialnosci i jawnosci w podejmowaniu decyzji oraz
spotecznego poparcia dla nich, zatem umozliwia zwigkszenie zaufania spoteczenstwa do wiadz
publicznych. Aby jednak mogta ona zosta¢ zrealizowana, konieczne jest wprowadzenie norm
prawnych umozliwiajacych spoleczenstwu zapoznanie si¢ z dokumentacjg stanowiagca podstawe
podjecia decyzji urzedowej oraz gwarantujagcych wyrazenie przez nie swoich oczekiwan
1 preferencji, ktorych uwzglednienie badZz odrzucenie powinny takze sta¢ si¢ jawne, jako reakcja
zwrotna ze strony wiladzy publicznej. W osiagnigciu tego celu stuzg przepisy regulujace podanie
informacji do publicznej wiadomosci, zapoznanie si¢ z niezbedng dokumentacja sprawy oraz
prawo ztozenia uwag 1 wnioskow. Stanowig one obowigzkowe etapy postepowania z udziatem
spotecznym®4®.

Gloéwng formg udzialu spoleczefistwa w ochronie §rodowiska jest prawo sktadania uwag
1 wnioskdw dotyczacych rozstrzygnig¢, realizowane w postgpowaniach zwigzanych z ich
przyjmowaniem, w przypadku gdy odpowiednia norma prawna przewiduje prowadzenie takiego
postepowania z udzialem spoleczenstwa®’. Zdaniem Z. Bukowskiego i B. Sygita uwagi
1 wnioski mogg dotyczy¢ zard6wno kwestii proceduralnych, jak rowniez materialnych. Ich zakres
nie zostal ograniczony jest nim wigc problematyka danej sprawy administracyjnej®*®. Warto
podkresli¢, ze prawo skladania uwag i wnioskow zostato przyznane kazdemu, co oznacza, ze
uprawnienie to nie jest uzaleznione od posiadania polskiego obywatelstwa®®. Uwagi i wnioski
sktadane w trybie ustawy o udostgpnianiu informacji o srodowisku sg instytucja prawna, do ktorej
nie majg zastosowania przepisy dzialu VIII Kodeksu postepowania administracyjnego. Moga one
by¢ wnoszone w formie pisemnej, ustnej albo za pomoca srodkdw komunikacji elektronicznej bez
koniecznosci opatrywania ich bezpiecznym podpisem elektronicznym. Termin do ich wniesienia
wynosi 21 dni i ma on charakter prekluzyjny, co oznacza, ze uwagi i wnioski zlozone po jego
uptywie pozostawia si¢ bez rozpoznania. Na organie prowadzacym post¢powanie cigzy obowigzek
rozpatrzenia wszystkich uwag 1 wnioskow, ale nie jest on zobowigzany do ich uwzglednienia.

Gdyz celem tej instytucji jest przede wszystkim stworzenie mozliwosci skierowania do organu

846 A. Hatadyj, Instytucja podania do publicznej wiadomosci informacji o wszczeciu postepowania z udziatem
spolecznym a zaufanie do wiladz publicznych [W:] Sprawiedliwosé¢ i zaufanie do wladz publicznych w prawie
administracyjnym red. M. Stahl, M. Kasinski, K. Wlazlak, Warszawa 2015, s. 479 — 480.
847A, Barczak, Partycypacja spoteczna w procesie administrowania w ochronie srodowiska [w:] Internacjonalizacja
administracji publicznej red. Z. Czarnik, J. Postuszny, L. Zukowski, Warszawa 2015, s. 17 — 30.
6487, Bukowski, B. Sygit, Udzial spoleczeristwa w postgpowaniach administracyjnych w sprawach ochrony
srodowiska, CASUS, nr 3, 2010, s. 24 — 29.
849A, Fogel, Srodowiskowe aspekty uprawnier spoleczeristwa w sporzqdzaniu studiow uwarunkowar i planéw
miejscowych, ST, nr 5, 2010, s. 46 — 61.
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administracji informacji, ktére w inny sposéb mogtyby do niego nie dotrze¢. Organ administracji
publicznej zobligowany jest do dofaczenia do przyjetego dokumentu uzasadnienia zawierajacego
informacje o udziale spoleczenstwa w postepowaniu oraz o tym w jaki sposdb zostaty
uwzglednione uwagi i wnioski. Obowigzkiem organu jest takze podanie do publicznej wiadomosci
informacji o przyjetym dokumencie lub wydanej decyzji oraz o mozliwosciach zapoznania si¢
z ich trescig. W zwigzku z tym, podmiotowi sktadajgcemu uwagi i wnioski nie stuzy prawo do
zlozenia wniosku o dorgczenie mu decyzji celem jej zaskarzenia, nawet gdyby okazala si¢ dla
niego niekorzystna, jak rowniez nie przystuguje skarga do sadu administracyjnego na bezczynnos¢
organu®®,

Ustawa o udostgpnianiu informacji o srodowisku 1 jego ochronie, udziale spoleczenstwa
w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddzialywania na Srodowisko zawiera definicje legalng
pojecia podanie do publicznej wiadomosci. Przez ten termin rozumie si¢ udostepnienie informacji:
na stronie BIP oraz organu wlasciwego w sprawie, w sposob zwyczajowo przyjety - w siedzibie
organu wlasciwego w sprawie, przez obwieszczenie w sposob zwyczajowo przyjety - W miejscu
planowanego przedsigwzigcia, a w przypadku projektu dokumentu wymagajacego udzialu
spoleczenstwa - w prasie o odpowiednim do rodzaju zasiegu. Natomiast w przypadku gdy siedziba
organu wiasciwego w sprawie miesci si¢ na terenie innej gminy niz gmina wlasciwa miejscowo
ze wzgledu na przedmiot postgpowania, takze przez ogloszenie w prasie lub w sposdb zwyczajowo
przyjety w miejscowosci lub w miejscowosciach wlasciwych ze wzgledu na przedmiot
postepowania®®!. Podkresli¢ nalezy, ze laczne niespelnienie powyzszych sposobow ogloszenia
informacji nie musi automatycznie skutkowac¢ uznaniem, ze spoleczenstwo nie zostato nalezycie
poinformowane o toku postgpowania wymagajacego jego udziatu. Na ten temat wypowiedziat si¢
Naczelny Sad Administracyjny stwierdzajac, ze jezeli w sprawie, w ktorej udziat spoteczenstwa
jest niezbedny, a organy administracji zastosowaly pozostale formy podania informacji
zwigzanych z przebiegiem tego postepowania do publicznej wiadomos$ci, nawet niezachowanie
jednego sposobu informowania spoteczenstwa (...) nie oznacza, Ze nie zostal spelniony obowiazek

zapewnienia udzialu spolteczenstwa w tym postepowaniu®?

. Nalezy zaznaczy¢, ze ustawodawca
postuguje si¢ pojeciem podanie do publicznej wiadomos$ci w takich sytuacjach jak:

1. Informacji dla spoteczenstwa o ocenie oddziatywania przedsigwzigcia na srodowisko,

2. Informacji dla spoleczenstwa o wydaniu decyzji i 0 mozliwoS$ci zapoznania si¢ z jej trescia,

3. Informacji dla spoleczenstwa o strategicznej ocenie oddziatywania,

850A Barczak, Partycypacja spoteczna...,0p.Cit., S. 24 — 29.

81t, jedn.: Dz. U. 2023 ., poz. 1094 ze zm., art. 3 ust. 1 pkt 11.

852\Wyrok NSA z dnia 12 grudnia 2017 r., Il OSK 974/16, LEX nr 2457743,
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4. Informacji o przyjeciu dokumentu, mozliwosci zapoznania si¢ z jego treScig wraz
z podsumowaniem dotyczacym przeprowadzenia strategicznej oceny,

5. Informacji o odstgpieniu od przeprowadzenia strategicznej oceny oddziatywania na
srodowisko.

6. Informacji o wydaniu kazdej decyzji wymienionej w art. 72 u.d.i.$., dotyczacej
przedsigwzie¢ mogacych znaczaco oddzialywaé na $rodowisko, dotyczy to rowniez
sytuacji, gdy przeprowadzana byla ponowna ocena oddzialywania na srodowisko.

7. Informacji o wydanej decyzji o sSrodowiskowych uwarunkowaniach,

8. Informacji odpowiednio o decyzji lub dokumencie, ktorych realizacja moze oddziatywac
na srodowisko na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, decyzji w sprawie przedsiewzigcia
lub dokumencie, ktorych realizacja moze oddziatywa¢ na $rodowisko na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej, decyzji w sprawie przedsigwzigcia lub przyjetego juz
dokumentu®®?,

W art. 33 ust. 1 u.d.i.§.p. na organy administracji prowadzace postepowanie w sprawie,
ktorej udzial spoteczenstwa jest obligatoryjny, natozono obowigzek podania do publicznej
wiadomosci informacji o czynno$ciach procesowych wskazanych w tym przepisie. W mysl tego
przepisu powinno to nastapi¢ bez zbednej zwloki®®*. W praktyce ogloszenia takie moga by¢
umieszczane w momencie, kiedy do organu odpowiedzialnego za przeprowadzenie procedury trafi
raport®®. Nalezy jednak pamieta¢ o tym, na co uwage zwrocit Wojewodzki Sad Administracyjny
w Szczecinie, ze analizowany przepis jednoznacznie wskazuje na koniecznos¢ podania do
wiadomosci informacji 0 mozliwosci zapoznania si¢ z dokumentacja sprawy, a nie tylko z blizej
nieokreslona informacija o przedsiewzieciu i raportem oddziatywania na srodowisko®°®.

W postgpowaniach dla ktorych przeprowadzenie oceny oddziatywania na srodowisko ma
charakter fakultatywny, spoteczenstwo bedzie miato zagwarantowany udzial dopiero od momentu
wydania postanowienia ustalajacego konieczno$é przeprowadzenia oceny oddziatywania®’. Do
momentu wydania decyzji organ pierwszej instancji ma prawo modyfikowaé krag stron
postgpowania. Nalezy zauwazy¢, ze wszystkie strony powinny i maja prawo bra¢ udziat
W postgpowaniu juz na wstgpie, gdy okresleniu podlega zakres raportu oddziatywania

przedsiewziecia na $rodowisko®®,

853W. Federczyk, A. Fogel, A. Kosieradzka — Federczyk, Prawo ochrony srodowiska w procesie inwestycyjno —
budowalnym, Warszawa 2015, s. 42 — 44,
854Komentarz do art. 33 ustawy o udostepnianiu informacji o Srodowisku i jego ochronie, udziale spoleczenstwa
w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na srodowisko red. K. Gruszecki, LEX 2020, LEX.
85, Jendroska, Obowigzek powiadamiania spoleczeristwa w nowych przepisach o ocenie oddziatywania
przedsiewzigcia na srodowisko, Prawo i Srodowisko, nr 1, 2009, s. 56 — 65.
56\Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 17 sierpnia 2017 r., 11 SA/Sz 482/17, LEX nr 2350229.
857Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 27 wrze$nia 2017 r., IT SA/Bd 276/16, LEX nr 2383420.
58\Wyrok WSA w Krakowie z dnia 2 grudnia 2013 r., 11 SA/Kr 1126/13, LEX nr 1406983.
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Uprawnienia spoleczenstwa w art. 33 1 nastepnych u.d.i.§ dotycza postepowan
wymagajacych udziatu spoleczenstwa, a te poprzedzaja wydanie tylko niektorych okreslonych
w przepisach prawa decyzji. Postgpowaniem wymagajacym udziatu spoleczenstwa jest
postgpowanie zmierzajace do wydania decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach, gdy w jego
ramach przeprowadzona jest ocena oddzialywania przedsiewziecia na srodowisko®*°. Mozliwo$¢
uczestniczenia w postepowaniu prowadzonym z udziatem spoleczenstwa nie daje przymiotow
strony tego postgpowania. Osoby, ktorym zagwarantowano mozliwo$¢ uczestniczenia
w postepowaniu, powinny jednak modc zapoznaé si¢ rowniez z trescig decyzji konczacej
postepowanie®®. Jak podkresla sic w orzecznictwie skutkiem zapewnienia udzialu spoteczenstwa
nie jest przypisanie kazdemu podmiotowi przymiotu strony postepowania, lecz umozliwienie
wylacznie spoleczenstwu, ktore wziglo udzial w postgpowaniu, zapoznania si¢ z rezultatami
swojej procesowe] aktywnosci. Nie wynika z tego, ze sktadajacy uwagi lub wnioski bedg mogli
zaskarzy¢ decyzje administracyjng. Zamierzony cel prawodawcy to poinformowanie
spofeczenstwa o tym, czy jego dziatania okazaly sie skuteczne i ewentualnie na ile®?.

Przy realizacji obowigzku dotyczacego podania do publicznej wiadomosci informacji
o wydanej decyzji organy uprawnione sa positkowo do stosowania art. 49 k.p.a.%?. Jednakze,
dopehienie obowigzku informowania spoteczenstwa o wszczetym postgpowaniu, mozliwosci
sktadania uwag czy w koncu o wydanej decyzji i mozliwos$ci zapoznania si¢ z jej trescig w trybie
art. 49 kpa, nie rodzi automatycznie skutku w postaci powzigcia informacji o decyzji przez stron¢
postepowania, za$ data upublicznienia informacji nie jest datg powzigcia wiedzy 0 wydaniu

decyzji przez strong postepowania®®®.

5.2. Ochrona prawna jednostki przed bezprawnym dzialaniem organow wladzy publicznej

5.2.1. Skarga na uchwaly i zarzgdzenia w sprawach z zakresu administracji publicznej

859Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 6 lipca 2016 r., IV SA/Po 349/16, LEX nr 2110527.
880K omentarz do art. 38 ustawy o udostepnianiu informacji o $rodowisku i jego ochronie, udziale spoteczerstwa
W Ochronie Srodowiska oraz o ocenach oddziafywania na srodowisko red. K. Gruszecki, LEX 2020, LEX.
861\Wyrok NSA z dnia 15 lipca 2014 r., 11 OSK 315/13, LEX nr 1511827.
66281 Jezeli przepis szczegodlny tak stanowi, zawiadomienie stron o decyzjach i innych czynnosciach organu
administracji publicznej moze nastapi¢ w formie publicznego obwieszczenia, w innej formie publicznego ogloszenia
zwyczajowo przyjetej w danej miejscowosci lub przez udostgpnienie pisma w Biuletynie Informacji Publicznej na
stronie podmiotowej wlasciwego organu administracji publicznej.
§ 2. Dzien, w ktéorym nastgpito publiczne obwieszczenie, inne publiczne ogloszenie lub udostepnienie pisma
w Biuletynie Informacji Publicznej wskazuje si¢ w tresci tego obwieszczenia, ogloszenia lub w Biuletynie Informacji
Publicznej. Zawiadomienie uwaza si¢ za dokonane po uptywie czternastu dni od dnia, w ktorym nastapito publiczne
obwieszczenie, inne publiczne ogloszenie lub udostgpnienie pisma w Biuletynie Informacji Publiczne;.
863\Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 14 czerwca 2017 r., 11 SA/Po 270/17, LEX nr 2313811.
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W ustawach ustrojowych zostala uregulowana instytucja majaca na celu ochrong
adresatow dziatalno$ci samorzadowej przed skutkami wykorzystywania przez jednostke
samorzadu terytorialnego swojej samodzielnoSci poza granice wyznaczone przepisami prawa.
W instytucji tej dostrzega sie takze udziat jednostek w sprawowaniu lokalnej wiadzy®®*. Wskazane
podmioty moga zaskarza¢ do sgdu administracyjnego: uchwaty lub zarzadzenia podejmowane
przez organy gminy w sprawach z zakresu administracji publicznej, bedace zardwno aktami prawa
miejscowego oraz aktami prawa wewnetrznie obowigzujacego; uchwaty podejmowane przez
organy powiatu w sprawach z zakresu administracji publicznej, jak rowniez akty prawa
miejscowego wydawane przez organy wojewodztwa w sprawach z zakresu administracji
publicznej®®. Jak trafnie podkresla D. Dabek, samo stwierdzenie z zakresu administracji
publicznej nie posiada definicji w obecnym ustawodawstwie sadowoadministracyjnym, zatem ich
wyrdznienie sposrod bardzo rozleglej 1 zrdznicowanej dziatalno$ci organéw administracji
publicznej jest trudne, nie mniej jednak do tej kategorii zaliczy¢ nalezy wszystkie akty prawa
miejscowego®®®,

Zatem warto podkresli¢, iz skarga unormowana w art. 101 ust. 1 u.s.g.%%” nie ma
charakteru action popularis, gdyz nie daje podstawy do korzystania przez kazdego z prawa do
whniesienia skargi w interesie publicznym. W istocie rzeczy jest ona prawnym $rodkiem, ochrony
realnego, wilasnego interesu prawnego i1 uprawnien jednostki przed bezprawnym dziataniem
organéw samorzadu terytorialnego, ktore ogranicza, znosi lub uniemozliwia realizacje¢ interesu
prawnego badz uprawnienia. W zwigzku z tym nalezy ja uzna¢ za jedno z podstawowych
uprawnien jednostki w panstwie demokratycznym gwarantujacym kazdemu prawo do sadu®®.

Skoro ustawodawca przewidzial mozliwos$¢ zaskarzenia dziatalno$ci gminnej w zakresie
administracji publicznej poprzez mozliwo$¢ zaskarzenia uchwat lub zarzadzen organow gminy
w sprawach z zakresu administracji publicznej nalezacych do wlasciwosci gmin to jego intencja
bylo stworzenie mozliwosci zaskarzenia wszelkiej dzialalno$ci gminnej we wskazanym
zakresie®®. Zaskarzeniu w omawianym trybie podlega uchwala organu gminy nie tylko niezgodna
z prawem, ale 1 jednocze$nie godzaca w sfer¢ prawng podmiotu, ktéry wnosi skarge — wywotujaca
dla niego negatywne konsekwencje prawne®’®. Podobne stanowisko zajat Trybunat Konstytucyjny

stwierdzajac, ze podstawa zaskarzenia jest niezgodno$¢ uchwaly z prawem i1 rownocze$nie

8648, Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Warszawa 2019, s. 540 -541.
865J, H. Szlachetko, Partycypacja spoleczna...,op.cit., s. 201.
856D, Dabek, Prawo miejscowe. ..,op.cit., s. 272.
867 Kazdy, czyj interes prawny lub uprawnienie zostaty naruszone uchwatg lub zarzadzeniem, podjetymi przez organ
gminy w sprawie z zakresu administracji publicznej, moze zaskarzy¢ uchwale lub zarzadzenie do sadu
administracyjnego.
888, Wojcicka, Actio popularis w prawie polskim, PiP, nr 11, 2015, s. 67 — 81.
6698, Jaworska — Debska, Glosa do wyroku z dnia 12 lipca 2006 r., Il OSK 571/06, PPP, nr 6, 2007, s. 99.
670\Wyrok WSA w Warszawie z dnia 1 lipca 2020 r., IV SA/Wa 2926/19, LEX nr 3058814.
223



naruszenie przez nig konkretnie rozumianych interesow lub uprawnien konkretnego obywatela lub
ich grupy badz wreszcie innego podmiotu, ktéry jest mieszkancem danej gminy lub w inny sposéb
jest prawnie zwigzany z tg gming. W pojeciu interesu prawnego moga si¢ miesci¢ zaro6wno
uprawnienia, jak rdwniez obowigzki prawne. Rozumienie interesu prawnego na mocy art. 101 ust.
1 usg pozwala oceni¢ czy interes ten ma wytacznie charakter indywidualny, czy tez jest to interes
szerszy (grupowy) albo powszechny dotyczacy wszystkich mieszkancow gminy. Warto zatem
podkresli¢, ze uchwala organu gminy moze naruszy¢ dwojakiego rodzaju interes prawny: interes
podmiotu o charakterze indywidualnym oraz interes okreslonego podmiotu, takze jako czlonka

wickszej spolecznosci (mieszkancow), ktorych interesy sa identyczne®’

. W postepowaniu
opartym ma normie z art. 101 ust. 1 u.s.g. sad orzeka jedynie w granicach interesu prawnego
skarzacego, co oznacza badanie legalnosci uchwaty w odniesieniu do tych zapisdéw, ktore dotycza
tego interesu. Powyzszy wymog jest istotny, poniewaz skuteczne uwzglednienie skargi moze
nastgpi¢ tylko w sytuacji gdy zaskarzong uchwalg zostal naruszony interesu prawny lub
uprawnienia skarzacego przy czym naruszenie to musi mie¢ charakter aktualny,
zindywidualizowany i dotyczacy mozliwych do wskazania dobr prawnych, ktore przystuguja
skarzacemu®’?. Zdaniem 1. Zachariasza naruszenie interesu polega na stworzeniu realnego
(bezposredniego) zagrozenia, istniejacego juz w chwili wejscia w zycie uchwaty lub zarzadzenia,
jezeli nie zostanie zniwelowane na skutek wezwania do usuni¢cia naruszenia prawa w dacie
whniesienia skargi do sagdu administracyjnego. Nie moze ono polega¢ na tym, ze w przyszlosci
uchwata moglaby wywota¢ skutki blizej niecokreslone, czyli stwarza¢ zagrozenie wystapienia
naruszenia w przysztosci®’®. Istnienie tego naruszenia przesadza de facto o trzech kwestiach:
0 istnieniu legitymacji prawnej skarzacego, o sposobic zalatwienia skargi przez sad oraz
o granicach sprawy sadowoadministracyjnej ze skargi na uchwale organu jednostki samorzadu
terytorialnego. Podkre§lenia wymaga, zZe procz ustalenia naruszenia interesu prawnego
skarzacego, konieczne jest wykazanie, Ze naruszenie tego interesu prawnego jest powigzane
Z nieprzestrzeganiem norm prawa powszechnie obowigzujacego. Tylko takie naruszenie interesu
prawnego lub uprawnienia kwestionowanym aktem moze doprowadzi¢ do uwzglednienia skargi,
ktore ma charakter aktualny, a ponadto jest naruszeniem zindywidualizowanym, wymierzonym

w realne i zdatne do wskazania dobra prawne, z ktérych korzysta sam skarzacy®’

. Kwestionujac
uchwale organu gminy. skarzacy musi wykaza¢ istnienie bezposredniego zwigzku migdzy

skarzonym aktem, a jego konkretng, zindywidualizowang sytuacja prawng. Natomiast aby skarga

5'Wyrok TK z dnia 16 wrzeénia 2008 r., SK 76/06, Dz. U. z 2008, nr 170, poz. 1053.
672\Wyrok WSA w Krakowie z dnia 26 lutego 2020 r., 11 SA/Kr 1492/19, LEX nr 3009962.
873), Zachariasz, Prawo w ujeciu strukturalnym. Studium o dychotomicznym podziale prawa na prawo publiczne
i prawo prywatne, Warszawa 2016, s. 186 — 194.
674Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 30 stycznia 2020 r., 11 SA/Sz 755/19, LEX nr 2865011.
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na uchwale organu mogla zosta¢ uwzgledniona nalezy wykazaé, ze po stronie organu
stanowigcego gminy doszio do naruszenia konkretnego przepisu prawa materialnego,
wplywajacego negatywnie na sytuacje prawng strony®”>. Warto takze podkresli¢, ze
dopuszczalno$¢ zaskarzenia, zar6wno uchwat organéw gminy jak i uchwat organéw powiatu, nie
moze by¢ ograniczona tylko do norm proceduralnych i materialnych, ale musi obejmowac
roOwniez normy organizacyjno - kompetencyjne, a wiec takze te wszystkie uchwatly, w ktérych
ustanawia si¢ struktury organizacyjne, rozgranicza kompetencje, czy tez ksztattuje sktad osobowy

organdw samorzadu lokalneg0®®

. Wnoszacy musi wykazac, ze istnieje zwigzek pomiedzy jego
prawnie gwarantowang sytuacja, a zaskarzong uchwatg lub zarzadzeniem, polegajacy na tym, ze
akt ten narusza jego interes prawny lub uprawnienie. O powodzeniu skargi przesadza wykazanie
naruszenia przez organ gminy konkretnego przepisu prawa materialnego, wplywajacego
negatywnie na sytuacj¢ prawng skarzacego. Interes ten powinien by¢ aktualny, bezposredni
i realny. Ponadto, musi to by¢ interes o charakterze osobistym czyli wlasny, zindywidualizowany
1 skonkretyzowany. Interes ten musi wynika¢ ze $cisle okreslonego przepisu prawa oraz odnosi¢
si¢ wprost do podmiotu kwestionujacego dany akt i dotyczy¢ bezposrednio tego podmiotu.
Konkretnos$¢ interesu prawnego oznacza, ze skarzagcemu powinno przystugiwac¢ konkretne prawo
podmiotowe o charakterze prywatnoprawnym, czy tez publicznoprawnym, wynikajgce
z przepisdw prawa materialnego, ktore zostaloby najpdzniej w dacie wniesienia skargi naruszone
kwestionowang uchwatg lub zarzadzeniem. Interes prawny musi bowiem wynikac z obowigzujace;j
normy prawa materialnego ksztaltujgcej sytuacje prawng wnoszacego skarge. To go odroznia od
tak zwanego ,,interesu faktycznego". Interes faktyczny wystepuje wowczas, gdy w danym
przypadku zainteresowany podmiot nie moze powola¢ si¢ na istniejagcg norm¢ prawng, ktora by
regulowala jego sytuacjg, lecz jedynie pozostaje mu postrzeganie sprawy poprzez wylacznie
pryzmat okoliczno$ci faktycznych, w jakich si¢ znalazl, czyli bez mozliwo$ci jednoczesnego
poparcia zadania podjecia stosownych czynnos$ci przez organ administracji konkretnym przepisem
prawa®’’. Naruszenie interesu prawnego lub uprawnienia skarzacego wystepuje wowczas, gdy jest
ono konsekwencja naruszenia obiektywnego porzadku prawnego (normy prawa materialnego lub
procesowego). Przez interes prawny, w przeciwienstwie do interesu faktycznego, rozumie si¢
przyznany przepisami prawa materialnego zakres uprawnien podmiotu, ksztattujacy jego sytuacje
prawna. Naruszenie tego interesu nastgpuje wigc wtedy, gdy zaskarzonym aktem zostaje odebrane

lub ograniczone jakie§ prawo skarzacego wynikajace z przepisOw prawa materialnego,

65Wyrok WSA w Gdansku z dnia 14 sierpnia 2019 r., I SA/Gd 239/19, LEX nr 2712459.

676\Wyrok NSA z dnia 13 stycznia 2021 r., 11l OSK 3241/21, LEX nr 3114390.

57Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 25 kwietnia 2019 r., IV SA/Wr 490/18, LEX nr 2677267.
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wzglednie zostanie nalozony na niego nowy obowigzek lub tez zmieniony obowigzek dotychczas
na nim cigzacy®’®,

Trafny poglad wyrazila takze J. Jagoda stwierdzajac, ze wniesienie skargi jest
dopuszczalne po uprzednim, bezskutecznym wezwaniu organu samorzadu terytorialnego do
usuni¢cia naruszenia. Bezskuteczno$¢ wezwania nastepuje wowczas, gdy organ nie zajmuje
jakiegokolwiek stanowiska w sprawie lub udziela wzywajacemu odpowiedzi negatywne;.
Whiesienie skargi bez wczesniejszego sygnalizowania organowi naruszenia powoduje odrzucenie
jej przez sad. Taki sam skutek nastapi w sytuacji, gdy zaskarzony zostanie przepis, W Sprawie
ktorego orzekat juz sad administracyjny 1 skarge oddalil. Skarge wnosi si¢ w terminie 30 dni od
dnia dorgczenia odpowiedzi organu na wezwanie do usuni¢cia naruszenia prawa, a jezeli organ
nie udzielit odpowiedzi na wezwanie, w terminie sze$¢dziesigciu dni od dnia wniesienia wezwania

0 usuniecie naruszenia prawa®’®.

5.2.2. Skarga na milczenie organu

W dorobku nauki prawa administracyjnego pojecie milczenia i bezczynnosci administracji
publicznej sg traktowane w sposob synonimiczny, w pelni roOwnoprawnie zamienny, W relacji
nadrzednosci bezczynnos$ci wobec milczenia (milczenie jako rodzaj bezczynnos$ci) oraz jako
posiadajace odrebne zbiory desygnatow®®®. Zdaniem K. Grabskiego wskazane pojecia nie sa
tozsame bowiem bezczynno$¢ jest instytucja proceduralnego prawa administracyjnego, podczas
gdy milczenie zakwalifikowa¢ mozna jako instytucj¢ materialnego prawa administracyjnego.
Ponadto pojecia milczenia administracji nie nalezy utozsamia¢ z poj¢ciem milczenia wladzy, ktore
funkcjonowato w nauce prawa administracyjnego w XIX 1 XX wieku wérodd nardéd romanskich,
a w Polsce w okresie dwudziestolecia migdzywojennego, w trakcie Il wojny Swiatowej, a takze
1 po wojnie. Milczenie wladzy mozna poréwna¢ do bezczynnosci administracji publiczne;.
Natomiast przez obecne milczenie administracji nalezy rozumie¢ przejaw woli organu
administracji publicznej, ktory wywotuje okre$lony skutek prawny, co do zasady pozytywny dla
podmiotu administrowanego®!. P. Dobosz milczenie administracji ujmuje, z jednej strony,

w kontekscie formy przejawu administracji publicznej, z ktorg ustawa taczy skutki prawne

578\Wyrok WSA w Krakowie z dnia 18 czerwca 2019 ., Il SA/Kr 216/19, LEX nr 2700412,
679). Jagoda, Nadzér nad samorzqdem terytorialnym [W:] Samorzqd terytorialny w Polsce i Portugalii. Analiza
prawnoporéwnacza red. B. Dolnicki, Warszawa 2015, s. 148 — 186.
880p, Dobosz, Milczenie i bezczynno$é w prawie administracyjnym, Krakow 2011, s. 34 — 35.
881K, Grabicki, Skarga na bezczynnosé¢ organu administracji publicznej w postepowaniu sqdowoadministracyjnym
[w:] Samorzqd terytorialny w Polsce a sqdowa kontrola administracji red. B. Dolnicki, J. P. Tarno, Warszawa 2012,
s. 100 — 101.
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o charakterze ustrojowym i materialnym. Z drugiej strony jako zdarzenie prawne polegajace na
okreslonym ustawg zachowaniu si¢ organu administracji publicznej (np. niewyrazenie sprzeciwu,
stanowiska z ustawg w okreslonym terminie), z ktorym ustawa faczy skutki prawne o charakterze
materialnoprawnym lub ustrojowoprawnym?®82,

Zatem brak aktywnego dziatania organu administracji publicznej prowadzi do
uksztattowania si¢ sytuacji prawnej jednostki. Przy czym bierno$¢ ta nie mozna by¢ utozsamiana
z bezczynno$cig. Wprawdzie oba terminy s3 zwigzane z uplywem czasu i brakiem dziatania
organu, jednak w warstwie jurysdykcyjnej prowadza do odmiennych skutkow. Mianowicie
bezczynno$¢ stanowi stan patologiczny niepozadany przez ustawodawceg. W jej wyniku nie
dochodzi bowiem do uksztaltowania si¢ materialnoprawnych uprawnien jednostki (co nie
wyklucza jednak mozliwos$ci wniesienia ponaglenia w trybie art. 37 k.p.a.). Z kolei w wyniku
milczenia uplyw czasu prowadzi do powstania okreslonego dla jednostki skutku®®,

Warto takze podkresli¢, ze milczenie jako forma dziatania organu administracji publiczne;j
polega na okreslonym zachowaniu si¢ organu inicjowanym przez wniosek zainteresowanego
podmiotu administrowanego lub wlasciwego organu wspotdziatajacego, w ktérym kompetentny
do milczenia organ przez podjecie okreslonych czynnosci kontrolnych w wyniku zgloszenia
pewnego stanu prawnego i faktycznego przez podmiot administrowany albo odpowiednio organ
wspoldzialajacy i zarazem zaniechanie w §cisle okreslonym terminie podjecia pewnego wiadczego
dziatania w formie sformalizowanego aktu administracyjnego jest bezposrednio nastawiony na
wywolanie skutku prawnego nast¢pujacego z mocy ustawy. W zwigzku z tym wyraz woli organu
administracyjnego uruchamia wystepujacy z mocy ustawy skutek materialnoprawny lub
ustrojowy®®. Zdaniem K. Sobieralskiego sprawa administracyjna rozstrzygana jest w formie
decyzji tworzacej nowag norme¢ prawng albo aktywujacg prawa i obowigzki wynikajace z mocy
prawa. Prowadzi to do zakonczenia szeroko rozumianego prawa administracyjnego, nie w postaci
aktu administracyjnego, a zjawiska ze sfery pozajurysdykcyjnej, bedacego wyrazem aprobaty
organu administracji dla okres$lenia uprawnienia przystugujacego jednostce w sformutowany
przezen sposob. Chociaz uprawnienie to nie moze by¢ przez jednostke ksztaltowane dowolnie,
tylko w granicach $cisle wyznaczonych przepisami prawa materialnego®°,

Powtorzy¢ zatem nalezy za L. Staniszewska, ze uregulowanie milczacego zatatwienia

sprawy przyjmuje koncepcje¢ milczenia jako zdarzenia prawnego bedacego zaleznym od woli

882p, Dobosz, Milczenie...op.cit., s. 48.
683], Jagielski, M. Wierzbowski, Prawo...,0p.cit., s. 334 — 335.
884p, Dobosz, Milczenie...,0p.cit., s. 49.
885K, Sobieralski, Milczenie jako prawna forma niedziatania administracji — konsekwencje procesowe [w:]
Cywilizacja administracji publicznej. Ksigga jubileuszowa z okazji 80 — lecia urodzin prof. nadzw. UWr dr hab. Jana
Jezewskiego red. J. Korczak, Wroctaw 2018, s. 448 — 449.
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organu dziataniem administracji publicznej, ktére wywotuje skutki prawne na mocy samej ustawy
stanowigcej norme¢ materialnoprawng. Milczenie organu administracji publicznej obok decyzji
rozstrzygajacej sprawe indywidualng co do istoty, a takze decyzji w przedmiocie umorzenia
bezprzedmiotowego postgpowania, stanowi trzeci sposob zatatwienia sprawy niebedacy aktem,
stanowigcy wyjatek od zasady, ze to decyzja albo postanowienie stanowi form¢ prawng
zalatwienia sprawy®®®,

M. Ole$ przedstawia kryteria odgraniczenia milczenia od bezczynnos$ci, wskazujac jako
pierwsze kryterium — zdolno$¢ do wywotania skutku materialnoprawnego. Bowiem stan
bezczynnosci jestem stanem bezprawnym i co do zasady nie wywotuje zadnych nastepstw
0 charakterze materialnoprawnym w sferze prawa administracyjnego. Natomiast istota milczenia
jest zwigzana z dozwolonym prawnie czynnej realizacji kompetencji wywotujacym okreslone
skutki materialno — prawne. Drugie kryterium, sprowadza si¢ do wykonania przez organ
administracji publicznej obowigzku czynienia uzytku z kompetencji. Zatem w przypadku
milczenia organ obowigzek taki spetnia, a tym samym dziata zgodnie z prawem, za§ w przypadku
bezczynnosci obowigzku nie realizuje 1 tworzy stan sprzeczny z prawem. Ostatnim kryterium jest
kryterium dzialania, w ktorym bezczynno$¢ okresla si¢ mianem pewnego stanu kwalifikowanego
przez norme prawna, zaé milczenie mianem formy dziatania®’.

Warto zaznaczy¢, ze ustawa o samorzadzie gminnym zawiera przepisy prawne dotyczace
zarOwno milczenia organu administracji, jak rowniez bezczynnosci. W konteks$cie milczenia beda
to nastgpujace przypadki jak:

1. Niewyrazenie opinii rady gminy w sprawie zmiany granic gmin w terminie 3 miesi¢ecy od
dnia wystapienia o opini¢, wymog zasiegniecia opinii uznaje si¢ za spetniony®®,
2. Nie podjecie uchwaty w sprawie rezygnacji przewodniczacego lub wiceprzewodniczacego

w ciggu jednego miesigca od dnia zloZenia rezygnacji jest rOwnoznaczne z przyjgciem

rezygnacji przez rade gminy z uplywem ostatniego dnia miesigca, w ktorym powinna by¢

podjeta uchwata®®°,
3. Nie zajecie przez organ gminy stanowiska w sprawie zatwierdzenia, uzgodnienia lub
zaopiniowania przez inny organ w terminie 14 dni od dnia dorgczenia tego rozstrzygniecia,

rozstrzygniecie uwaza sie za przyjete w brzmieniu przedtozonym przez gming®®.

686, Staniszewska, Milczenie organéw administracji jako instytucja materialnego i procesowego prawa
administracyjnego, PPP, nr 2, 2018, s. 59.
887M. Ole$, Fakultatywne dziatania administracji publicznej, Warszawa 2018, s. 246 — 249.
688t, jedn.: Dz. U. z 2023 r. poz. 40 ze zm., art. 4a ust. 3.
889¢, jedn.: Dz. U. z 2023 1. poz. 40 ze zm., art. 19 ust. 6.
890t jedn.: Dz. U. z 2023 1. poz. 40 ze zm., art. 89 ust. 2.
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Jak trafnie podkresla A. Matan ustawodawca w powyzszych przypadkach przyjmuje domniemanie
prawne majace posta¢ fikcji prawnej wobec braku mozliwos$ci jego wzruszenia. Nie wyrazenie
opinii, nie podjecie uchwaty, nie zajecie stanowiska po uptywie terminu nie powoduje zadnych
skutkéw prawnych bez wzgledu na to, czy jest ono pozytywne czy negatywne®®L,

Zgodnie z art. 101a ust. 1 u.s.g. przepisy art. 101 stosuje si¢ odpowiednio, gdy organ gminy
nie wykonuje czynnosci nakazanych prawem albo przez podejmowane czynnos$ci prawne lub
faktyczne narusza prawa osob trzecich®?. W zwigzku z tym, bezczynno$¢ organu gminy moze
przybra¢ posta¢ niepodje¢cia nakazanej czynnosci w ogodle albo zaniechania jej wykonywania.
Moze to by¢ takze niewykonanie czynno$ci nakazanej prawem w pewnym zakresie, przy
wykonaniu jej w pozostatym zakresie. Okreslenie czynno$¢ bez uszczegdlowienia jej rodzaju
I charakteru, skutkuje konieczno$cig szerokiej wyktadni tego pojecia. Ze wzgledu na odestanie do
art. 101 ustawy o samorzadzie gminnym, powinna by¢ to czynno$¢ z zakresu administracji
publicznej, odpowiadajaca wymogom wskazanym w doktrynie 1 orzecznictwie sgdowym.
W zakres tych czynnosci wchodzi¢ bedg czynnosci prawne podejmowane w réznych formach, jak
roOwniez czynnos$ci faktyczne, a w zasadzie czynnos$ci materialno — techniczne, skoro majg by¢ one

nakazane prawem?®%

. Analizowane zagadnienie znajduje zastosowanie do dwoch roznych sytuacji.
Pierwsza z nich to bezczynnos$¢ organu gminy polegajagca na niewykonywaniu czynnos$ci
nakazanych przez prawo. Za$ druga dotyczy podejmowania przez organ gminy czynnosci
prawnych lub faktycznych naruszajacych prawa osob trzecich. Poza sporem powinna takze
pozostawac okoliczno$¢, ze czynnosci wskazane w art. 101a u.S.g. to czynnosci nakazane prawem
powszechnie obowiazujacym, w tym takze aktami prawa miejscowego®®. Z zastosowania takiego
kryterium wynika pewna trudnos$¢, na ktoérg uwage zwraca D. Dabek, stwierdzajac, ze wniesienie
skargi bedzie mozliwe przy jednoczesnym wykazaniu przez skarzacego obowigzku
prawotworczego dziatania jednostki samorzadowej oraz zwigzku przyczynowego pomiedzy ta
bezczynnoscig a interesem prawnym skarzacego. W takim przypadku zatem nalezy wykazaé
naruszenie interesu prawnego wynikajace z braku jakiego$ aktu. Co w praktyce moze si¢ okazac
bardzo trudne®®®. Skarzacy musi wykaza¢ naruszenie interesu prawnego, polegajace na istnieniu
bezposredniego zwigzku pomiedzy brakiem danej uchwaly a wlasng indywidualng i prawnie
gwarantowang sytuacja prawng. Taki zwigzek musiatby istnie¢ w chwili nieuchwalenia danego

aktu, mimo wyraznego nakazu znajdujacego swoje umocowanie w obowigzujacych przepisach

891 A, Matan, Komentarz do art. 89 [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz red. B. Dolnicki, Warszawa
2021, LEX.
89t jedn: Dz. U. 2023 r. poz. 40 ze zm., art. 101 a ust. 1.
893A. Matan, Komentarz do art. 101 a [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz red. B. Dolnicki, Warszawa
2021, LEX.
8%4postanowienie NSA z dnia 15 wrzesnia 2011 r., I GSK 916/10, LEX nr 1151743.
895D, Dabek, Prawo...,0p.Cit., s. 288.
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prawa i powodowac nastgpstwo w postaci ograniczenia lub pozbawienia skarzacego konkretnych

uprawnien majacych oparcie w prawie®®.

Regulacje ta krytyce podal takze B. Dolnicki,
stwierdzajac, ze nie wnosi ona istotnej warto$ci do obowigzujacego porzadku prawnego. Przede
wszystkim, trudnosci sprawia okreslenie przypadkoéw, ktore sg objete przedmiotem zaskarzenia
w tym trybie, gdy zakres norm prawnych, w ktorych obowigzkowi organdow jednostek samorzadu
terytorialnego odpowiada uprawnienie do zadania takiego dzialania przez mieszkanca gminy lub
inng osobe jest powaznie organiczony, a tylko w takich sytuacjach mozna skutecznie wnie§¢
skarge z art. 10la u.s.g., z uwagi na to, ze wszystkie zadania samorzadu terytorialnego sa
czynnosciami nakazanymi prawem, niezaleznie od tego, czy ujete s3 w formie obowigzku czy
w inny sposob. Warto takze zaznaczy¢, ze uwzglednienie tej skargi napotyka przeszkod¢ w postaci
braku terminu do podjecia okreSlonego aktu. Rzadko$cia sa sytuacje w ktéorych organ
samorzadowy jest zobligowany do podjecia danej czynnosci w okreslonym z géry terminie. Zatem
wykazanie obowigzku podjecia uchwatly lub zarzadzenia przez organ nie jest wystarczajace do
osiggnigcia danego skutku, gdyz uwzglednienie skargi na bezczynnos$¢ mozliwe jest dopiero
wowczas, gdy przekroczono termin do podje¢cia uchwaty czy wydania zarzadzenia. Brak daty

granicznej powoduje, ze nie mozna moéwié o tym, iz organ pozostaje w zwloce®’

. W zwiazku
z tym badajgc, czy doszlo do bezczynnosci prawodawczej, sad musi ustali¢, czy organ byt
zobligowany do wydania aktu normatywnego, w jakim terminie oraz powinien zakresli¢ termin
do wydania aktu normatywnego. W przypadku nieokreslenia w ustawie terminu do podjecia
dziatania przez organ stan bezczynnos$ci normotworczej bedzie miat miejsce, gdy w Swietle
okoliczno$ci sprawy mozliwe bedzie =zarzucenie nieuzasadnionego niepodjecia aktu
normatywnego. Obowigzek niezwlocznego dziatania organu wynika z zasad prawa
administracyjnego®%.

Podstawowg przestankg warunkujaca mozliwo$¢ wystgpienia ze skargg na bezczynnos¢
jest istnienie po stronie organu (gminy, powiatu, wojewodztwa) obowigzku wydania aktu prawa
miejscowego, przy czym musi on wynika¢ z przepisow ustawy jako aktu, na podstawie ktorego
mogag by¢ wydawane akty prawa miejscowego. Kazdorazowe wystgpienie ze skargg na
bezczynnos$¢ prawotworcza stanowi nowa sprawe, nawet jesli przedmiotem skargi jest zaniechanie
dotyczace braku wydania tego samego aktu prawa miejscowego. Prowadzi to do wniosku, Ze
oddalenie skargi wniesionej przez jeden podmiot nie uniemozliwia zaskarzenia bezczynnosci

prawotworczej przez inng osobg. Eliminuje to jedynie dopuszczalno$¢ ponownego wystepowania

5%|bidem, s. 289.
897B. Dolnicki, Samorzqd...,op.cit., s. 549 — 550.
69 M. Wiecenciak, Zwalczanie bezczynnosci organéw jednostek samorzqdu terytorialnego w sferze stanowienia
aktow normatywnych [W:] Partycypacja spoleczna w samorzqdzie terytorialnym red. B. Dolnicki, Warszawa 2014, s.
530 — 546.
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ze skargg przez osobe wskazang w wyroku jako skarzacy. Wydaje si¢ jednak, ze za dopuszczalne
nalezy uzna¢ ponowne wystapienie ze skargg przez ten sam podmiot, gdy trwajacy stan
bezczynnosci w wydaniu aktu prawa miejscowego spowoduje naruszenie innego uprawnienia
badz interesu prawnego skarzacego niz wskazane jako podstawa zaskarzenia w rozpatrywanej juz
skardze. Stan bezczynno$ci prawotworczej organu samorzadu terytorialnego begdzie istniat jedynie
do poczatku obowigzywania aktu prawa miejscowego, rozumianego jako publikacja aktu
w wojewodzkim dzienniku urzedowym, niezaleznie od przewidzianego w nim terminu wejscia
W zycie. Majac zatem na uwadze obowigzek niezwlocznego oglaszania aktow normatywnych,
organowi nie bedzie mozna zarzuci¢ zaniechania w wydaniu aktu prawa miejscowego juz od dnia
jego ogloszenia, nawet jezeli termin wejScia w zycie przewidziany w samym akcie bedzie
odlegty®®°.

Zatem uwzglednienie skargi na podstawie art. 101a ustawy o samorzadzie gminnym
wymaga ujawnienia unormowania, z ktorego wynika obowigzek uchwalodawczy organow
samorzadu 1 rownoczesnego wykazania zwigzku przyczynowego migdzy bezczynnoscig organow
gminy w wykonywaniu tych czynnos$ci, a naruszeniem interesu prawnego czy uprawnienia
skarzacego. W zwigzku z powyzszym niedopuszczalna bedzie skarga w sytuacji, gdy organ
uchwatodawczy ma jedynie mozliwo$¢, a nie obowiazek podjecia stosownej uchwaty . Podobne
stanowisko zajat takze Naczelny Sad Administracyjny stwierdzajac, ze jednym z podstawowych
warunkow koniecznych do uwzglednienia skargi wniesionej na bezczynno$¢ organu gminy
w trybie art. 101a u.s.g. jest istnienie normy prawnej nakazujacej organowi gminy wykonanie
okreslonych czynno$ci. Musi zatem istnie¢ ustawowy obowigzek do podjecia przez organ
okreslonych czynnosci, aby mozna bylo mowi¢, w razie jego niewykonania, o bezczynnos$ci

organu’®.

Zakonczenie

W demokratycznym panstwie prawa obywatele maja mozliwo$¢ uczestniczenia w procesie
stanowienia prawa oraz wspoldecydowania w innych waznych dla danej spolecznosci lokalne;j
sprawach. W niniejszym rozdziale dziatalno$¢ wtadz publicznych zostala przedstawiona w trzech
obszarach: w gospodarce nieruchomosciami, w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym

oraz w prawie ochrony srodowiska. Wedlug Autorki wskazane wyzej obszary sg najistotniejsze,

899p. Mijal, Skarga na bezczynno$é organu samorzqdu terytorialnego w wydaniu aktu prawa miejscowego, ST, nr 5,
2008, s. 9 — 28.
700pgstanowienie NSA z dnia 29 stycznia 2013 r., 11 OSK 59/13, LEX nr 1274433.
"0h\Wyrok NSA z dnia 5 marca 2020 ., Il OSK 1131/18, LEX nr 3065324.
231



poniewaz zawierajg liczne mechanizmy partycypacji spotecznej. Nalezy jednak podkresli¢, ze
zaangazowanie mieszkancoOw danej jednostki samorzadu terytorialnego w przedstawionej
dzialalno$ci organdéw administracyjnych nie jest wysoka. Przyczyna tego zjawiska jest
niedostateczne komunikowanie spoleczne miedzy podmiotem administrowanym a organem
administrujagcym. Barierg zniechecajacg obywateli do udziatu w partycypacji spotecznej jest takze
brak poczucia przynaleznosci do danej zbiorowos$ci (spotecznosci) oraz poczucie nadrzednosci
organu administrujacego nad podmiotem administrowanym. W zwigzku z powyzszym proces
partycypacji spotecznej w zanalizowanych obszarach powinien charakteryzowac si¢ maksymalng
transparentnos$cig oraz nalezy przygotowywacé go w taki sposob, aby wzmacnia¢ podmiotowos¢
jednostki w spotecznosci lokalnej, a tym samym budowac¢ zaufanie do organu wiadzy publiczne;.

Demokratyczne panstwo wyposazone takze zostalo w gwarancje prawne chronigce
jednostke przed naduzywaniem przez organ administracji publicznej swojej samodzielnos$ci nie
mieszczacej sie¢ w granicach wyznaczonych przez prawo. Akty prawa miejscowego, zgodnie
z postanowieniami Konstytucji RP sg zrodtami prawa 1 obowigzuja na obszarze dziatania dane;j
jednostki samorzadu terytorialnego. W porownaniu do ustaw zakres przedmiotowy aktéw prawa
miejscowego nie reguluje istotnych zagadnien. Jednak z perspektywy jednostki oddzialywajg na
codzienng dziatalno$¢ podmiotu administrowanego. W zwigzku z powyzszym kazdy ma
mozliwos$¢ zakwestionowania ich postanowien, pod warunkiem, ze naruszajg jego interes prawny
lub uprawnienie. Realizacja tego prawa odbywa si¢ poprzez zlozenie skargi do sadu
administracyjnego. Warto podkresli¢, ze w ten sposob urealnia si¢ instytucjonalna obywatelska
kontrola spoleczna odnoszaca si¢ do oceny dzialalno$ci organow administrujgcych oraz
umozliwiajgca wilaczanie obywateli w zycie publiczne, jak roOwniez przyczynia si¢ do zwigkszenia

przejrzystosci dziatania instytucji panstwa, a takze przestrzegania zasad dobrego rzadzenia.
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Z.akonczenie

Przeprowadzona w pracy analiza obowigzujacych przepisow praca, orzecznictwa
sagdowego oraz literatury przedmiotu, jak rowniez ustalen doktryny pozwala uznaé za
udowodniong i wyrazong we wstepie pracy tezeg, iz dziatalno$¢ podmiotow administrowanych
i organéw administrujagcych oparte jest na wzajemnym zaufaniu, niedostatecznie jednak
ustanowione zasady i procedury chronigce interes publiczny i interes indywidualny obywateli, nie
daja poczucia pewnosci 1 przewidywalnosci dziatan organow stanowigcych i stosujacych prawo.

Tezg te uzasadniajg sformutowane w poszczeg6lnych czgsciach pracy, wnioski wynikajace
z analizy uwarunkowan prawnych zasady poglebiania zaufania do organu wiadzy publiczne;.
Pierwszym z zagadnien szczegdtowych, ktéremu poswigcone zostaly zawarte w pracy rozwazania
bylto zaufanie jako kategoria prawna. Zdaniem Autorki, w znaczeniu prawnym zaufanie oznacza
proces oparty na dzialaniach 1 zaangazowaniu podmiotow administrowanych i1 organow
administrujacych w celu osiggniecia wspolnego porozumienia. Powyzsza relacja oparta jest na
oczekiwaniu obywatela, ze organy wladzy publicznej w swoim dziataniu bedg dazy¢ do dziatan
prawdziwych 1 obiektywnych z poszanowaniem godnosci czlowieka oraz zgodnosci
rozstrzygnig¢cia z normami powszechnie obowigzujacego prawa.

Celem administracji publicznej jest zaspokajanie zbiorowych potrzeb obywateli
wynikajacych ze wspdtzycia ludzi w spotecznosciach. Zatem istotg administracji jest stuzba
spoteczenstwu dla realizacji okreslonego dobra wspdlnego z jednoczesnym poszanowaniem
interesu indywidualnego oraz interesu publicznego. Realizacja tego obowigzku nalezy przede
wszystkim do organéw samorzadu terytorialnego, gdyz usytuowane sga one najblizszej obywatela.
Samorzad terytorialny jest istotnym elementem spoleczenstwa obywatelskiego, w zwigzku z tym
powinien on wyrazaé wole lokalnych spolecznosci poprzez uczestnictwo obywateli
w sprawowaniu wtadzy publicznej. Realizacja uczestnictwa znajduje odzwierciedlenie w zasadach
ustroju politycznego panstwa, systemie aksjologicznym, instytucji demokratycznego panstwa
prawnego, idei spoteczenstwa obywatelskiego oraz w praktycznych przejawach dzialania wladzy
publicznej.

Omowione w rozdziale drugim konstytucyjne podstawy zasady pogtebiania zaufania
obywateli do organu wladzy publicznej maja istotne znaczenie w ochronie interesOw jednostek
przed lukami znajdujacymi si¢ w normach prawa powszechnie obowiazujacego. Zasada ta ma
istotne znaczenie, gdyz okresla relacje pomiedzy podmiotem administrowanym a organem
administrujacym, w ktorej organ ma pozycje nadrzedng w stosunku do obywatela. Warto jednak
podkresli¢, ze organ administracji publicznej XXI wieku powinien odstgpowac od jednostronnego
wiadczego ksztaltowania relacji z podmiotami administrowanymi na rzecz uczestnictwa jednostek
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w administrowaniu sprawami publicznymi. Odzwierciedla to takze personalistyczna koncepcja
wladzy publicznej wyrazajaca podmiotowo$¢ spoteczenstwa i jego autonomig. Zgodnie z zasada
pomocniczosci wyrazong w Konstytucji RP obywatelowi powinna przyshugiwaé petna swoboda
w wykonaniu zadan publicznych, a ingerencja organu administracji publicznej powinna nastgpic¢
tylko w te obszary, ktorych jednostka sama nie moze zrealizowa¢. Wspoltczesne demokratyczne
panstwo prawa powinno charakteryzowaé si¢ traktowaniem obywateli jako réwnorzednych
partneréw. Realizacja wymiaru uczestnictwa urzeczywistnia si¢ poprzez spoteczne jego formy, tj.:
budzet obywatelski, konsultacje spoteczne czy obywatelska inicjatywe uchwatodawcza.

W ocenie Autorki, obowigzujace przepisy prawne w zakresie poglebiania zaufania
obywateli do organu wladzy publicznej nalezy oceni¢ pozytywnie. Nie oznacza to jednak, ze sa
wolne od wad. Rozwazania w tym zakresie bedg poparte postulatami de lege ferenda. Dobra
zmiang w polskim ustawodawstwie byloby wprowadzenie peiniej transparentnos$ci procesu
legislacyjnego uwzgledniajacego glosy ekspertow, przeprowadzenie realnych konsultacji
spotecznych bez skracania terminu ich trwania. Co w konsekwencji przetozyloby sie na jakos¢,
pewnosc 1stabilnos¢ tworzonego w Polsce prawa, a takze na wigksze zaufanie obywateli do organu
wiadzy publicznej. Dzi¢ki takiemu dziataniu podmioty administrowane bedg mogty oczekiwa¢ od
organu wiladzy publicznej takiego stosowania prawa, ktore nie narazi ich na negatywne
konsekwencje prawne, ktorych jednostka nie mogla przewidzie¢ w momencie podejmowania
decyzji.

Kolejng kwestig jest wprowadzenie na poziomie samorzadu terytorialnego w stosunku do
organdéw stanowigcych odpowiedzialnosci, w postaci odwolania rady gminy, powiatu, sejmiku
wojewodztwa przed uplywem kadencji, za niedostosowanie swoich regulacji wewnetrznych
(statutow) do przepisdw prawa powszechnie obowigzujacego na wniosek Y4 mieszkancow danej
jednostki samorzadu terytorialnego. Nie do przyjecia jest sytuacja, w ktoérej statut gminy
regulujacy jej wewnetrzng organizacje nie jest zgodny z ustawg o samorzadzie gminnym, majgce;j
w stosunku do niego charakter nadrzedny. W aktualnym systemie prawnym ustawy samorzadowe
nie reguluja odpowiedzialno$ci organdow stanowigcych samorzadu terytorialnego za niezgodne
z prawem dzialanie. Istnieje jedynie mozliwo$¢ uchylenia uchwaly przez organ nadzoru,
w momencie jej podjecia, ale brakuje instrumentéw prawnych mobilizujacych organy stanowiace
do nowelizacji swoich regulacji wewngtrznych. Co w konsekwencji nie wplywa na zaufanie do
organu wladzy publiczne;.

Ustawodawca powinien wprowadzi¢ takze do ustaw samorzadowych obligatoryjny
charakter powotywania milodziezowej rady gminy. Instytucja ta pozwoli mlodym ludziom
ksztaltowa¢ aktywne postawy obywatelskie oraz naby¢ umiejetnosci konsultowania i oceniania

dziatalno$ci organow wiladzy publicznej. Powyzsze dzialanie umozliwi juz najmlodszym
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obywatelom uczestnictwo w zyciu spolecznym, powodujac jednoczesnie wzrost poziomu
partycypacji spotecznej, zaufania w relacji jednostka — organ administracji publicznej, jak rowniez
popraweg jakosci zaspokajanych potrzeb. Aktywizacja ludzi mtodych jest niezbednym elementem
do budowania spoleczenstwa bardziej demokratycznego, solidarnego oraz dostatniego.

W wyniku nowelizacji ustaw samorzadowych kazda forma partycypacji spolecznej
powinna mie¢ charakter wigzacy (tak, jak ma to zastosowanie w przypadku budzetu
obywatelskiego), aby w ten sposob utwierdzi¢ obywateli o istotnosci zglaszanych przez nich
postulatow, ktore nastepnie obligatoryjnie byltyby brane pod uwage przez wiasciwy organ
samorzadu terytorialnego.

Ostatnim postulatem de lege ferenda jest wprowadzenie petnej transparentnosci procesu
partycypacji spolecznej, umozliwiajacej obywatelom uczestnictwo nie tylko w pierwszej fazie
procesu dotyczacej zgloszenia projektu i aktu glosowania, ale w kazdym jego etapie, az do
momentu realizacji danego zadania. Konsekwencja czego bedzie poprawa komunikacji spotecznej
na linii obywatel — organ. Dzigki czemu podmiot administrowany bedzie miat mozliwosé
zapoznania si¢ nie tylko z realizacjg danego zadania od strony formalnej, ale takze z rzeczywistymi
problemami z jakimi organ administracji publicznej musi si¢ czasami zmierzy¢, aby dane

przedsigwzigcie zrealizowac.
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