ADMINISTRACYJNOPRAWNA
REGULACJA PRAW
I WOLNOSCI OBYWATELSKICH

Marek Szubiakowski

MONOGRAFIE

@ \g\/l%lters Kluwer






ADMINISTRACYJNOPRAWNA
REGULACJA PRAW
I WOLNOSCI OBYWATELSKICH

Marek Szubiakowski

MONOGRAFIE

“::}@ Y\/l?lters Kluwer WARSZAWA 2017
OlSKa



Publikacja dofinansowana przez Wydziat Prawa i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego
Stan prawny na 20 stycznia 2017 r.

Recenzent
Dr hab. Marcin Dyl, prof. UW

Wydawca
Matgorzata Stariczak

Redaktor prowadzacy
Joanna Tchorek

Opracowanie redakcyjne
Joanna Oska

tamanie
Wolters Kluwer

Ta ksigzka jest wspolnym dzietem twércy i wydawcy. Prosimy, by$ przestrzegat przystugujacych
: im praw. Ksigzke mozesz udostepni¢ osobom bliskim lub osobiscie znanym, ale nie publikuj jej
¢ winternecie. Jesli cytujesz fragmenty, nie zmieniaj ich tresci i koniecznie zaznacz, czyje to dzieto. :
A jesli musisz skopiowac czes¢, réb to jedynie na uzytek osobisty. :
: SZANUJMY PRAWO | WEASNOSC

: v
pl'aWOIUbnl Wiecej na www.legalnakultura.pl
: PoLskA 1zBA KsiAZKI

© Copyright by
Wolters Kluwer SA, 2017

ISBN 978-83-8107-236-6
ISSN 1897-4392

ISBNPDF-a: 978-83-8107-480-.

Dziat Praw Autorskich

01-208 Warszawa, ul. Przyokopowa 33
tel. 22 53582 19

e-mail: ksiazki@wolterskluwer.pl

www.wolterskluwer.pl
ksiegarnia internetowa www.profinfo.pl



SPIS TRESCI

Rozdzial I

Konstytucyjne podstawy administracyjnoprawnej regulacji

PEAW L WOINOSCI ...
1. Systemowe znaczenie regulacji konstytucyjnej

2. Usytuowanie podstaw regulacji w ustawie zasadniczej ..........
2.1, USEAWA oo
2.2. Wybrane akty podustawowe ...........cccecueevcurecrrecurecenennes

3. Wybrane zagadnienia relacji pomiedzy konstrukcjami
konstytucyjnymi i administracyjnoprawnymi w obszarze

DAdAWCZYIN ...

3.1.  Pojecie praw i WOlNOSC ....cuceeecereeeeceeenerrecirecineceneeeneeene

3.2. Publiczne prawo podmiotOWe ........ccveeereeeereveereunecunenees

3.3, Zasady KonsStytucji ......cccveeeiueeiueecurecenicinceneeeenenenene

3.4. Bezposrednie stosowanie Konstytucji .........coeeeeevvcuenee.

4. Uwagi KONCOWE ...
Rozdzial IT

Prawnomie¢dzynarodowe podstawy administracyjnoprawne;j
regulacji praw i Wolnosci .........occcueuvenecueninccinnccnnceencceenenene
1. Uwagi Wprowadzajace .......ccoeeeureeureeeereueereerecenecnseenseeenseneneans
2. Metody wprowadzania prawa miedzynarodowego do
porzadku prawa Krajowego ........ccoceveurecrrecireceneeeenersencenecenenns




6 Spis tresci

3. Miejsce prawa miedzynarodowego w porzadku prawnym

do wejscia w Zycie obowigzujgcej Konstytucji ..c.coeeeeveeevecenence 95
4. Prawo miedzynarodowe w Konstytucji z 1997 1. ...cccveeureunnee 105
5. Zagadnienie norm samowykonalnych .......c.cocooeveveeecevcrcnnes 111
6. Horyzontalne stosowanie prawa miedzynarodowego ............ 114
7. UWagi KONCOWE ...t 118
Rozdzial ITT
Czynniki wplywu prawa Unii Europejskiej ........c.ccocccveereuerncunnnce. 121
1. Uwagi Wprowadzajace .....cocveuemreereereereeeeemerernenneesesneeeesenensennes 121
2. Ochrona praw jednostki w prawie Unii Europejskiej ............. 124
3. UWagi KONCOWE ... 132
Rozdzial IV
Charakterystyka administracyjnoprawnych unormowan praw
EWOINOSCH ..o 136
1. Uwagi Wprowadzajgce .....coocveuneureureereeneeeeerernerneuncesesseeeesensensenne 136
2. Okres$lenie przedmiotu badan .......c.coeveeeeereneceeininceceenenciennenene 139
3. Cechy podstawowe regulacji ........cccccoeuveuneivirinirinicicincncinn, 149
4. Charakterystyka oddzialywania norm ........ccoecceveeenceeencunencen. 153
5. UWagi KONCOWE ....couvuiieiieciiciicicieciecireeeseeieeeeeseeeseene 161
Rozdzial V
Oddzialywanie reglamentacyjne i policyjne ...........cccccoevvecrrunence. 163
1. Uwagi Wprowadzajace ... 163
2. Reglamentacja administracyjna — charakter instytucji ........... 169
3. Policja administracyjna — charakter instytucji .......cccoecveurennee. 175
4. Wartosci uzasadniajace ingerencje policyjna ......c.coecveereereenee 183
4.1. BezpieczeNstwo Pansta ......c.ccceceeererererererererereserescsenene 187
4.2. Porzadek publicZny .......cccoceeuvevcirecinicinieireeiceeceeeenes 193
4.3.  Ochrona $rodowiska ........cccoeveeurecunecrniecrneeenereecrnecnene 198
4.4, Ochrona zdrowia ... 200
4.5. Moralno$¢ publicZna .......coceeeveerecericenecenecneeecieeeenen. 203
4.6. Wolnosci i prawa innych 0S0b .........coocvevevvevcrrcencnnennee 206

5. Czynniki ograniczajace ingerencje policyjng ......coceeeeeevcucnne 210



Spis tresci 7

6. Zasada proporcjonalnosci ......ccueecereceneerreeenieenieeecrnecenenenn. 212
6.1.  Kryterium przydatnosci .....coocveeereeeneeeneeeecereceneceneneen. 212
6.2. Nakaz koniecznosci .......couvveveeneenernernirneeeeeeneneneenenns 213
6.3.  Nakaz proporcjonalnosci .......ceeeeeeerernernerreereveceerenennes 214
7. Zakaz naruszania istoty praw i wolnosci .........ccceeeeuriernieennnnee 216
8. UWagi KONCOWE ... 219
Rozdzial VI
Wybrane czynniki ksztaltujace regulacje praw i wolnosci .......... 223
1. Problem istoty i zakresu regulaci ......cccccevereurernerrerrereeceenennes 223
2. Czynniki ksztaltujgce strukture regulacji prawnej .................. 227
3. Regulacja administracyjnoprawna — konstrukgje ................... 230
3.1. Formy prawne dzialania w procesie dopuszczenia
i oddzialywania policyjnego .......ccccoceuvcurevcrrevcerecerecnnennee 230
3.2. Stopien pokrycia normami ustawowymi obszaru
przekazanego do unormowania regulacja
administracyjnoprawna w relacji do podstaw
konstytucyjnych ..o, 234
3.3. Niezbednos¢ stosowania regulacji ustawowej ............... 235
4. Wspdlmiernos¢ obszaru regulacji dopuszczajacej do
przewidzianych $rodkéw policyjnych ......cccvecevecenecinieeencennnee. 243
5. Problem Wykladni .......ccccocveunerniiniereneeieeneeeneeeeeeenenenne 246
5.1. Cechy wykfadni prawa miedzynarodowego .................. 247
5.2.  Cechy wykladni prawa Unii Europejskiej .........cccuuc... 250
6. UWagi KONCOWE ..o 255
Rozdzial VII
Srodki ochrony wolnosci i praw ...............coeeeveeeevemrrveresreessseenssonn. 258
1. Uwagi Wprowadzajgce .....coocveeureureereeneeeeerernerneneesesseeeesenensennes 258
2. Odpowiedzialno$¢ za szkody wyrzadzone dziataniem wiladz
PUDLICZOYCR .ot 261
3. Gwarancja dostepu do $gdU ....c.ceueurecericenecenecnecneeeeeeeiene 273
4. Prawo do zaskarzania Orzeczen ..........ooveeeervererrerrenrensennenn. 283
5. Instytucja skargi KOnStytucyjnej .......coocoveveeveeeverererncrnenrernenns 290
6. Instytucja ombudsmana ..........cccccoecurcuricemnieeneeencerereenneeenne 303
7. UWagi KONCOWE ....covuiieciiciicieiicieeceececeeceeeee e 314



8 Spis tresci

ZAKONCZEIEC ..ottt ettt sae s 317

LItEFQtUIA ...ttt eae e e eeteeneenns 327



WYKAZ SKROTOW

1. Akty prawne

k.c. - ustawa z 23.04.1964 r. - Kodeks cywilny
(tekst jedn.: Dz.U. z 2016 r. poz. 380 ze zm.)
Konstytucja - Konstytucja ~ Rzeczypospolitej  Polskiej

22.04.1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.)

Konstytucjaz 1952 r. Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludo-

wej uchwalona przez Sejm Ustawodawczy
22.07.1952 r. (Dz.U. Nr 33, poz. 232)

k.p.a. - ustawa z 14.06.1960 r. - Kodeks postepowa-
nia administracyjnego (tekst jedn.: Dz.U.
22016 r. poz. 23 ze zm.)

MPPOiP - Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich
i Politycznych

0.p. - ustawa z29.08.1997 r. - Ordynacja podatko-
wa (tekst jedn.: Dz.U. z 2015 r. poz. 613
Ze Zm.)

p.p-sa. - Ustawa z 30.08.2002 r. - Prawo o postepowa-

niu przed sagdami administracyjnymi (tekst
jedn.: Dz.U. z 2016 r. poz. 718 ze zm.)

Traktat z Lizbony - Traktatz Lizbony zmieniajacy Traktat o Unii
Europejskiej ustanawiajacy Wspolnote Euro-
pejska, sporzadzony w Lizbonie dnia
13.12.2007 r. (Dz.U. z 2009 r. Nr 203,
poz. 1569)



10

Wykaz skrétow

TUE

TWE

u.p.ea.

w.p.z.p.

u.s.g.

ws.p.

ustawa o RPD

ustawa o RPO

Uu.S.W.

Traktat o Unii Europejskiej (wersja skonso-
lidowana: Dz. Urz. UE C 202 z 7.06.2016,
s. 13)

- Traktat ustanawiajacy Wspolnote Europej-
ska (wersja skonsolidowana: Dz.Urz. UE
2006 C 321E)

ustawa z 17.06.1966 r. o postepowaniu egze-
kucyjnym w administracji (tekst jedn.: Dz.U.
22014 r. poz. 1619).

ustawa z 27.03.2003 r. o planowaniu i zagos-
podarowaniu przestrzennym (tekst jedn.:
Dz.U.z2016 r. poz. 778 ze zm.)

ustawa z 29.12.1992 r. o radiofonii i telewizji
(tekst jedn.: Dz.U. z 2016 r. poz. 639 ze zm.)
ustawa z8.03.1990 1. o samorzadzie gminnym
(tekst jedn.: Dz.U. z 2016 r. poz. 446 ze zm.)
ustawa z 5.06.1998 r. o samorzadzie powia-
towym (tekst jedn.: Dz.U. z 2016 r. poz. 814
Ze Zm.)

ustawa z 6.01.2000 r. o Rzeczniku Praw
Dziecka (Dz.U. z 2015 r. poz. 2086 ze zm.)
ustawaz 15.07.1987 r. o Rzeczniku Praw Oby-
watelskich (tekst jedn. Dz.U. z 2014 r.
poz. 1648 ze zm.)

ustawa z 5.06.1998 r. o samorzadzie woje-
wodztwa (tekst jedn.: Dz.U. 22016 r. poz. 486
ze zm.)

2. Czasopisma i wydawnictwa promulgacyjne

AUL
AUWTr
CA
Dz.U.
EPS

Annales Universitati Lodziensis
Acta Uniwersitatis Wratislaviensis
Casus

Dziennik Ustaw

Europejski Przeglad Sadowy



Wykaz skrotow

11

GAIiPP
GAP
GSP
KKRS
KP
KPP
KSP
M. Praw.
NP
OMT
ONSA

ONSAiWSA

OSA
OSNAPiUS

OSNCP

OSNKW
OSPiKA

OTK

PiP

PiZ

POP

pp

PPP

Prz. Sejm.
PS

RPEiS

SP
SPE
ZNUG

Gazeta Administracji i Policji Panstwowej
Gospodarka — Administracja Panstwowa
Gdanskie Studia Prawnicze

Kwartalnik Krajowej Rady Sadownictwa
Kontrola Panistwowa

Kwartalnik Prawa Prywatnego

Krakowskie Studia Prawnicze

Monitor Prawniczy

Nowe Prawo

Organizacja - Metody - Technika
Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administra-
cyjnego

Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administra-
cyjnego i Wojewddzkich Sagdow Administra-
cyjnych

Orzecznictwo Sadow Apelacyjnych
Orzecznictwo Sadu Najwyzszego Izba Pracy
i Ubezpieczen Spolecznych

Orzecznictwo Sadu Najwyzszego Izba Cywil-
na i Pracy

Orzecznictwo Sadu Najwyzszego Izba Karna
Orzecznictwo Sadow Polskich i Komisji Ar-
bitrazowych

Orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego
Panstwo i Prawo

Prawo i Zycie

Przeglad Orzecznictwa Podatkowego
Przeglad Podatkowy

Przeglad Prawa Publicznego

Przwglad Sejmowy

Przeglad Sadowy

Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologicz-
ny

Studia Prawnicze

Studia Prawno-Ekonomiczne

Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Gdanskiego



12

Wykaz skrétow

ZNUJ

ZNUL
ZNUWT

3. Inne skroty

ETPCz
ETS
MOP
NSA
RPO
SN
ST
TK
TSUE
WSA
ZzU

Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Jagiellon-
skiego

Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Lodzkiego
Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Wroctaw-
skiego

Europejski Trybunal Praw Czlowieka
Europejski Trybunat Sprawiedliwos$ci
Migdzynarodowa Organizacja Pracy
Naczelny Sad Administracyjny
Rzecznik Praw Obywatelskich

Sad Najwyzszy

Samorzad Terytorialny

Trybunat Konstytucyjny

Trybunat Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej
Wojewodzki Sad Administracyjny
Zbior Urzedowy



WSTEP

1. Zagadnienia wprowadzajace

Przedmiot rozwazan, ktérym poswigcona jest niniejsza praca, stanowi
administracyjnoprawna regulacja praw i wolnosci obywatelskich. Cho¢
literatura po$wigcona tej tematyce od dawna byta bogata, z reguly od-
nosi si¢ do wybranych sfer regulacji, najczesciej odwolujac si¢ do prawa
miedzynarodowego, zasad konstytucyjnych albo wybranej instytucji
prawnej. Ze wzgledu na obszerny zakres i ztozony charakter przed-
miotu analize konstruuje si¢ poprzez odwotanie si¢ do wybranych ele-
mentdéw materii. Rozwazania dodatkowo komplikuje okoliczno$¢, ze
jako przedmiot refleksji materia ta interesuje nie tylko prawnikéw, ale
takze filozofow, politologdw, teologow, zas w obrebie nauk prawnych
pojawia sie¢ w obszarze prawa konstytucyjnego, administracyjnego,
karnego czy miedzynarodowego'. Wszystko to powoduje, ze jako
przedmiot rozwazan naukowych charakteryzuje sie ona szczeg6lnymi
cechami.

Sprecyzowanie zakresu badania napotyka na dwa utrudnienia. Pierw-
szym jest sprecyzowanie pojecia regulacji administracyjnoprawnej ja-
ko kryterium wyznaczenia przedmiotu analizy. Drugim jest dobor
czynnika pozwalajacego na zaliczenie przedmiotu rozwazan do sfery
praw i wolnosci obywatelskich. W pierwszym wypadku kryteria uzna-
nia okreslonej regulacji za administracyjnoprawng w literaturze nie sa
ujmowane jednolicie, co utrudnia precyzyjne okreslenie charakteru

' Z.Holda, [w:]]. Holda, Z. Holda, D. Ostrowska, J.A. Rybczyniska, Prawa czlowieka.
Zarys wyktadu, Krakow 2004, s. 13.
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regulacji objetej rozwazaniem. W drugim wypadku, cho¢ wydaje sie to
paradoksem, jednak odwolanie si¢ do kryterium normatywnego — mi-
mo ze najbardziej pozadane - nie rozwigzuje problemu. Podstawowym
punktem odniesienia jest Konstytucja, jednak budowa konstytucyjne-
go katalogu praw i wolnosci nie pozwala na wyrazne zlokalizowanie
regulacji tego rodzaju w zamknietym wyliczeniu’. Konstytucja w roz-
dziale IT (art. 30-86) zawiera unormowania dotyczace praw, wolnosci,
obowiazkow oraz srodkéw ich ochrony, jednak regulacje odnoszace si¢
do tej materii znajduja si¢ takze w innych czesciach ustawy zasadniczej.
Zwlaszcza wskazaé tu nalezy rozdzial I, noszacy tytul Rzeczpospolita.
Jednak zawarta takze i w tym rozdziale regulacja nie wyczerpuje pro-
blematyki. Co wiecej, dorobek Trybunatu Konstytucyjnego rozbudo-
wat katalog praw i wolno$ci wyprowadzanych z réznych unormowan
Konstytucji, zwlaszcza z jej art. 2. Z tego wzgledu odwolanie si¢ do ram
normatywnych zawartych w Konstytucji nie dostarcza poszukiwanego
czynnika pozwalajacego na wyrazne okreslenie pola badawczego.

Odwotanie si¢ do kryteriéw proponowanych w literaturze takze nie
pozwala na znalezienie zadawalajacego rozwigzania. Dotychczasowe
podejscie do wielokrotnie podejmowanego tematu polega w gléwne;j
mierze na przedstawieniu w formie odrebnych analiz zestawu zasad
rzadzacych - jak przyjmowali to autorzy — wybranymi sferami regulacji
prawne;j. Najczesciej tez prace odnoszg si¢ do réznych dziedzin prawa,
przez rozdzielanie materii w oparciu o przyjete przez poszczegélnych
autorow katalogi zasad z reguly wyprowadzanych z Konstytucji’. W li-
teraturze obecne s3 tez inne podejscia. Niektore prace odwoluja si¢ do
kryterium systemowego. Przyjmujac za punkt wyjscia Konstytucje, au-
torzy prowadzg analiz¢ wyodrebnionej przedmiotowo regulacji, siega-

? Przyktadem spojrzenia na to zagadnienie mogg by¢ poglady R. Kropiwnickiego
(R. Kropiwnicki, Pojecie praw i wolnosci chronionych w Konstytucji RP, [w:] Prawa
cztowieka w systemie prawa krajowego, red. A. Florczak, B. Bolechéw, Torun 2006, s. 33
in.), ktory skupia sie na wasko rozumianym katalogu rozdziatu IT Konstytucji.

* W starszej literaturze por. np.: Podstawowe prawa i obowigzki obywateli PRL,
red. A. Lopatka, Warszawa 1978; A. Lopatka, Prawa czfowieka w Polsce, Warszawa 1980;
F. Siemienski, Podstawowe wolnosci, prawa i obowigzki obywateli PRL, Warszawa 1979;
Prawa cztowieka. Model prawny, red. R. Wieruszewski, Ossolineum 1991. W nowszej
literaturze: B. Banaszak, A. Preisner, Prawa i wolnosci obywatelskie w Konstytucji RP,
Warszawa 2002; M. Chmaj, L. Leszczynski, W. Skrzydlo, J.Z. Sobczak, A. Wrébel,
Konstytucyjne wolnosci i prawa w Polsce. Zasady ogolne, Krakow 2002.
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jac do nizszych w stosunku do ustawy obszarow regulacji* lub przyj-
mujgc za punkt wyjécia prawo miedzynarodowe’. Prowadzona jest tez
analiza realizacji zobowigzan naszego kraju w odniesieniu do standar-
déw miedzynarodowych®.

Nalezy podkresli¢, ze takie podejscie jest najczesciej stosowanym roz-
wigzaniem nie tylko w naszej literaturze. Takze autorzy francuscy’
i niemieccy® stosujg analogiczne schematy.

Zalozeniem pracy jest odmienne ujecie podjetej problematyki. Rezyg-
nujemy ze statycznej analizy wasko zakreslonego przedmiotu rozwa-
zan. Celem nie jest analiza tresci poszczegolnych regulacji, ale uzyska-
nie obrazu funkgji petnionej w odniesieniu do struktury podstawowych
elementdéw regulacji. Zasadne jest — jak uwazam - podjecie proby
okreslenia istoty funkcji regulacji administracyjnoprawnej w systemie
oraz podstawowych element6w, na ktérych si¢ opiera.

2. Przestanki wyboru tematu

Poza odmiennym od stosowanego do tej pory spojrzeniem na proble-
matyke o wyborze tematu przesadza jego znaczenie dla calosci obrazu
prawa administracyjnego i jego roli w realizacji zasad demokratyczne-
go panstwa prawnego. Konstytucyjna zasada zwigzania aparatu pan-
stwa prawem wysuwa na plan pierwszy problem budowy prawa. Re-
gulacja prawna okresla sposob i granice ingerencji administracji w ob-
szarach normowanych prawem konstytucyjnym i miedzynarodowym.
Chodzi przeciez o regulacje, ktéra jest stosowana przez te czes¢ aparatu

*L. Wisniewski Gwarancje podstawowych praw i wolnosci obywateli PRL,
Ossolineum 1981.

® A. Michalska, Podstawowe prawa czlowieka w prawie wewnetrznym a pakty praw
czlowieka, Warszawa 1976.

¢ P. Hofmanski, Europejska Konwencja praw cztowieka i jej znaczenie dla prawa
karnego, Bialystok 1993.

”G. Bordeaux, Les libertés publiques, Paris 1990; C.-A. Colliard, Les libertés
publiques, Paris 1989.

8 F.-J. Hutter, T. Carsten, Die Grundrechte in Deutschland, Miinchen 1997; K.P.
Fritzsche, Menschenrechte, Paderborn 2009; M. Koenig, Menschenrechte, Frank-
furt/Main 2005.
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panstwowego, ktory pelni funkcje wykonawcza. Cho¢ zatem regulacja
praw i wolnosci obywatelskich pelni swoja funkcje takze w sferze ak-
tywnosci parlamentu i sagdow, to jednak sfera oddzialywania organdw
wykonawczych ma szczegdlne znaczenie nie tylko z powodu zakresu
oddziatywania, ale tez z powodu zjawisk, ktore sg tylko dla niej cha-
rakterystyczne, np. w wyniku dalej posunigtego niz w wypadku parla-
mentu i sgdoéw zwigzania podmiotoéw stosujgcych prawo jego norma-
mi. Poniewaz przy tym kazdy przypadek sankcjonowania korzystania
z praw i wolnoséci moze by¢ podstawa stosowania przymusu panstwo-
wego, to znaczenie regulacji staje sie wyraznie widoczne.

Kolejnym argumentem za podjeciem tematu jest to, ze unormowania
administracyjnoprawne odnoszg si¢ do obszaréw, w ktérych oddzia-
tywanie regulacji dotyka najistotniejszych wartosci przyjetych nie tylko
w Konstytucji, ale tez w prawie miedzynarodowym i prawie Unii Eu-
ropejskiej. Obraz regulacji administracyjnoprawnej ukazuje stopien
przenikania do porzadku krajowego zasad, ktére legly u podstaw ak-
sjologii wiekszosci panstw Europy. Sama okoliczno$¢, ze ustrojodawca
poswiecil tyle miejsca nie tylko zasadom, na ktérych opiera¢ si¢ po-
winna budowa poszczegélnych regulacji, ale tez zawart w ustawie za-
sadniczej podstawowe zreby instytucji chronigcych realizacje takich
postanowien, §wiadczy o niezwyklej wadze, jakq przywiazywal do pra-
widlowego funkcjonowania regulacji, ktére - co wymaga szczegolnego
podkreslenia — okreslajg aksjologie Konstytucji.

3. Zakres analizowanych regulacji prawnych

W doktrynie prawa administracyjnego, odmiennie od prawa sagdowe-
go, przyjmuje sie podziat na normy o charakterze materialnym, ustro-
jowym i procesowym. Badania zawarte w niniejszej pracy skupiac sie
beda na prawie administracyjnym w waskim rozumieniu tego terminu,
a zatem na prawie materialnym. Stosunkowo wezsze odniesienia do
pozostalych czesci regulacji wynikaja z tego, Ze proceduralny aspekt
zagadnienia nie tylko odbiega od przyjetego zalozenia badawczego, ale
tez doczekal si¢ szerokiego zainteresowania w literaturze, zwlaszcza
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poprzez analize zasad ogolnych’. Wiaczenie do planowanych rozwazan
problematyki procedury administracyjnej spowodowaloby zarazem
koniecznos¢ znaczacej zmiany proporcji analizowanego materiatu.

Problematyka ustrojowa natomiast, cho¢ w istotny sposéb zwigzana
z wiodacymi zagadnieniami tematu, w najszerszym stopniu wigze si¢
zkonstytucyjng problematyka realizacji politycznej koncepcji panstwa.
Stad wlaczenie do zakresu analizy implikacji ustrojowych zasadniczo
przesunetoby cigzar rozwazan do sfery, w ktérej poszukiwanie podstaw
dzialania organéw administrujacych wymagalaby konfrontacji z pyta-
niem o koncepcje, ktora legta u podstaw kreowania danego organu
i podziatu kompetencji pomiedzy podmioty administrujace.

Jezeli zatem za J. Filipkiem'” przyjmiemy, ze podstawg nawigzania sto-
sunkow prawnych jest norma o okreélonej charakterystyce, to taka
wlasnie norma jest przedmiotem dalszego zainteresowania.

Przedmiotem naszego zainteresowania bedzie zatem regulacja spet-
niajgca facznie kryteria waskiego rozumienia prawa administracyjne-
go. W tym ujeciu przedmiotem rozwazan beda regulacje prawne spet-
niajace facznie nastepujace kryteria:

1) stanowig regulacje rangi ustawowej, przez co nalezy rozumie¢ za-
réwno ustawy, jak i akty wykonawcze, o powszechnie obowiazuja-
cym charakterze,

2) sg adresowane do podmiotéw niezaleznych od administracji w sen-
sie braku zwigzkéw organizacyjnych pomiedzy takim podmiotem
a stosujacym dany akt,

3) sa zrédlem praw lub obowiazkéw podmiotéw o podanej powyzej
charakterystyce.

Tak rozumiane prawo administracyjne jest zatem podstawg nawigzy-
wania stosunkéw prawnych o charakterze materialnym. Chodzi o re-
gulacje dajaca podstawe do wigzacego okreslenia sytuacji prawnej ad-

°S. Rozmaryn, O zasadach ogélnych kodeksu postgpowania administracyjnego, PiP
1961, nr 12, s. 889; Z. Kmieciak, Ogdlne zasady prawa i postepowania administracyj-
nego, Warszawa 2000.

' J. Filipek, Stosunek administracyjnoprawny, Krakéw 1968, s. 113.
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resata dzialania administracji przez podmiot administrujacy niezalez-
nie od tego, przy zastosowaniu jakiej formy prawnej dzialania admi-
nistracji taka konkretyzacja nastepuje.

4. Metoda

Ze wzgledu na wskazany przedmiot rozwazan, obejmujacy rozlegly
obszar regulacji o nader zréznicowanym przedmiocie, szczegolnego
znaczenia nabiera metoda badawcza. Rozumiem przez to nie tyle me-
tody prawnicze'' w sensie nadanym temu terminowi przez teorie, ile
metodologie dociekan oraz sposéb ujecia przedmiotu analizy.

Metodologia w czgsci pracy poswigconej zagadnieniom teoretycznym
zostala oparta na analizie dogmatycznej badanych norm. Metoda ta
zostala wzbogacona o dorobek praktyki stosowania materiatu norma-
tywnego poddanego opracowaniu poprzez siegniecie do orzecznictwa
i zawartego tam rozumienia badanej regulacji. Takie ujecie przyniosto
efekt w postaci aczenia i uwypuklenia zjawisk i probleméw, ktore
umykaé moga ujeciu czysto teoretycznemu. Nalezato przy tym docho-
wad starannosci, aby znaczna liczba kwestii szczegdtowych nie przy-
stonita zagadnien podstawowych. Kierujac si¢ zatem dorobkiem lite-
ratury w zakresie zasad procesu badawczego'?, nalezato dobra¢ zarow-
no zakres ilustracji szczegdtowych, jak i ich odniesienia do podstawo-

wego wywodu.

Co si¢ tyczy metodyki ujecia analizowanej materii, postuzono si¢ mo-
delem szczegétowym badanego zjawiska w ujeciu proponowanym wli-

' Por. w tej sprawie J. Stelmach, B. Brozek, Metody prawnicze, Krakéw 2001.

'> Z. Rybicki, S. Pigtek, Zainteresowania badawcze w nauce prawa administracyj-
nego, OMT 1975, nr 8-9; s. 2; M. Jelowicki, Aktualne kierunki bada# nad
administracjg, OMT 1975, nr 8-9; s. 7; J. Letowski, Aktualne problemy nauki prawa
administracyjnego w Polsce, OMT 1975, nr 8-9, s. 14; E. Bojanowski, W. Dawidowicz,
M. Konarski-Mikolajewicz, S. Marcinkiewicz, K. Zukowski, Metodologiczne problemy
dogmatyki prawa administracyjnego, [w:] Zagadnienia metodologiczne prawoznaw-
stwa, red. . Wréblewski; £6dz 1980, s. 71 i n.; P. Wszolek, O metodach badawczych
stosowanych w nauce prawa administracyjnego dla poznania prawa jako wypowiedzi
normatywnej, PPP 2011, nr 7-8,s. 9 in.
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teraturze". Poniewaz jednak charakter przedmiotu rozwazan w wyni-
ku swojej ztozono$ciiwieloplaszczyznowosci nie miesci sie w typowym
proponowanym ujeciu, konieczna stata sie modyfikacja zalozen ba-
dawczych podyktowana szczegdlnym obrazem przedmiotu wynikaja-
cym z wyjatkowo $cislej wiezi przedmiotu badania z regulacja konsty-
tucyjng, prawnomiedzynarodows i prawa Unii Europejskiej.

Poniewaz przedmiotem badania byla regulacja administracyjnopraw-
na o szczegdlnym przedmiocie i wyniklym stad charakterze, wyodreb-
nienie badanego zjawiska w postaci wskazanej sfery regulacji jest pierw-
szym krokiem prezentacji. Zarazem jednak nie przyniostoby to ocze-
kiwanego efektu bez szczegélowego wyjasnienia procesow ksztaltujg-
cych te regulacje. Tak otrzymujemy model prosty przedmiotu analizy.
Dopiero na kolejnym etapie mozliwe stalo si¢ przejscie do szczegéto-
wego przedstawienia probleméw powstajacych w ramach regulacji
w $wietle czynnikéw ksztattujacych ja. Na tym etapie procesu badania
mozliwe jest tez przedstawienie istoty zjawisk, do ktoérych odnosi si¢
istota modelu zlozonego, czyli obejmujacego calos¢ elementow zjawis-
ka uporzagdkowanego na podstawie zastosowanych kryteriow.

Podsumowaniem pracy jest zakonczenie, w ktorym w syntetycznej for-
mie ujete zostaly podstawowe konkluzje ilustrujace badane zjawisko.

Tak zarysowana tres¢ pracy uwzglednia tez czynnik rozlegtosci przed-
miotu badan. Konieczno$¢ wyboru probleméw podstawowych dla te-
matu powoduje, ze mozliwe staje si¢ wprawdzie ujecie wzglednie ca-
tosciowe, jednak wymaga zarazem podjecia jedynie takich zagadnien,
ktérych przedstawienie byto nieodzowne dla wyjasnienia probleméw
rzadzacych analizowanym zjawiskiem. Temat odnosi si¢ bowiem do
zespotu podstawowych probleméw lezacych u podstaw systemu praw-
nego, ktére ze wzgledu na swoje znaczenie, kompleksowos¢, stopien
zlozonoéci i zmienno$¢ wymagaja uwagi badawczej.

" J. Borkowski, Metody badawcze w nauce prawa administracyjnego, [w:] Problemy
metodologiczne nauki prawa administracyjnego (Przedmiot metody badawcze
i kooperacja interdyscyplinarna), red. K. Sobczak, Katowice 1976, s. 40 i n.



20 Wstep

Ujecie tematu w ramy nauki prawa administracyjnego wymagato po-
miniecia probleméw, ktére rzutujg na analizowane zjawisko, jednak
znajdujg sie poza zalozonym sposobem badania. Poza szczegdélowa
analiza znalazty sie takie zagadnienia jak relacje pomig¢dzy adresatami
dziatan podmiotéw administrujacych, ktore stanowia przedmiot do-
ciekan prawa konstytucyjnego oraz migedzynarodowego, a takze kon-
sensualnych form dzialania czy ingerencja posrednia.

Poza ramami pracy znalazly si¢ tez liczne zagadnienia wazkie z nauko-
wego punktu widzenia, lecz wtérne wobec istoty tematu i z koniecz-
nosci uznane za zaciemniajgce analizowane problemy zamiast przy-
czyniac si¢ do ich wyjasnienia. Przykladem takiego ujecia jest podejscie
do rozumienia pojecia prawa administracyjnego. Dla potrzeb omawia-
nego tematu dokonano sprecyzowania tego pojecia, a zwlaszcza jego
granic. Celem zabiegu bylo jednak jedynie okreslenie pola badawczego,
a nie wlaczanie si¢ w nurt naukowej dyskusji na ten temat. Dlatego tez
siegnieto wylacznie do koncepcji istniejgcych w literaturze, nie formu-
tujac wlasnego ujecia.

Nie rozwijam tez zagadnien aparatu pojeciowego. Przyjmuje, cho¢
moze to by¢ osobnym problemem naukowym, zastany aparat termi-
nologiczny. Juz bowiem porzadkowanie warstwy pojeciowej w sferze
objetej rozwazaniami mogloby prowadzi¢ do bardzo interesujacych
wynikow poprzez konfrontacje aparatu pojeciowego zaczerpnigtego
z dorobku polskiej nauki prawa administracyjnego oraz terminologii
i poje¢ stosowanych w tekstach prawa miedzynarodowego i Unii Eu-
ropejskiej. Pomijam zlozony problem jezyka aktéw prawnych w prawie
miedzynarodowym i unijnym, a takze konsekwencji przyjetych roz-
wigzan w tym zakresie, cho¢ dla wyktadni jest to problem podstawowy.

Wreszcie poza zakresem rozwazan pozostajg zagadnienia sfery we-
wnetrznej administracji. Nie ulega watpliwosci, Ze maja one wplyw na
realizacje norm skladajacych sie na materie objeta zakresem rozwazan.
Jednak ze wzgledu na szczegélne uwarunkowania tego wplywu uzna¢
nalezy, ze podobnie jak zagadnienie wplywu struktur organizacyjnych,
z powodzeniem mogg by¢ przedmiotem osobnego studium.



Rozdziat |

KONSTYTUCYJNE PODSTAWY
ADMINISTRACYJNOPRAWNEJ REGULACJI
PRAW | WOLNOSCI

1. Systemowe znaczenie regulacji konstytucyjnej

Jak podkresla si¢ zaréwno w starszej, jak i najnowszej literaturze',
w sposobie stosowania oraz przedmiocie regulacji prawa administra-
cyjnego i prawa konstytucyjnego nie ma istotnych réznic. Cho¢ sprawa
przedstawia si¢ nieco odmiennie w systemach prawnych réznych kra-
jOw", w literaturze istnieje w zasadzie zgodno$¢' co do tego, ze regu-
lacja konstytucyjna oparta jest na tej samej co prawo administracyjne
metodzie normowania. Takze przedmiot regulacji i sposéb wyktadni

' Por. starsza literatura powotana przez F. Longchamps, Problemy pogranicza
prawa administracyjnego, Studia Prawnicze 1967, nr 16, s. 6; J. Staro$ciak, Prawo
administracyjne, Warszawa 1977, s. 24 i 25; J. Borkowski, Okreslenie administracji
i prawa administracyjnego, [w:] System prawa administracyjnego, t. I, Ossolineum, 1977,
s. 81 1 82; W. Dawidowicz, Polskie Prawo Administracyjne, Warszawa 1978, s. 34 i n.,
jak tez nowsza: J. Letowski, Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe,
Warszawa 1990, s. 17 i n.; J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Wroctaw 2000, s. 39.

'* Por. w tej sprawie F. Longchamps, Problemy..., s. 6.

' Odmienny poglad prezentuje np. A. Burda: ,Prawo administracyjne rézni sie od
konstytucyjnego sposobem podejécia, celem, trescia i rangg norm nalezacych do kazdej
z tych plaszczyzn, a zajmujacych rézne szczeble w strukturze hierarchicznej norm
prawnych. Koncepcja ta zdaje si¢ prowadzi¢ do odrzucenia pojecia konstytucji
w znaczeniu formalnym jako odrebnego Zrédta prawa z tytutu zajmowania najwyzszej
rangi w hierarchii norm prawnych” (A. Burda, Prawo konstytucyjne, 1978, s. 17-20).
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jest w istocie wspdlny, za$ roznice dotycza bardziej ujecia tego przed-
miotu. Takie poglady wywodzone z klasycznej doktryny niemieckiej'’
znajdujg aprobate w polskiej nauce prawa administracyjnego.

»Pod wzgledem teoretycznoprawnym prawo konstytucyjne i admini-
stracyjne stanowig jednos¢, bowiem postuguja sie tymi samymi kon-
strukcjami, metodami i regulacjami. Prawo administracyjne nie jest
wszak izolowane, jest czgscia konstytucyjnego porzadku prawnego.
Konstytucja jest gléwnym normatywnym zrédltem ustroju i dziatan
administracji, a takze prawng podstawa nieustannego procesu wywa-
zania interesow ogolnych i indywidualnych, co jest jurydyczng trescig
zadan wykonywanych przez administracje”'. Bardziej stanowczo wy-
powiada sie w tej sprawie E. Ochendowski. Na tle wypowiedzi J. Le-
towskiego stwierdza, ze prawo administracyjne jest skonkretyzowa-
nym prawem konstytucyjnym".

Do regulacji konstytucyjnej nalezy okreslenie systemowych podstaw
praw i obowigzkdéw obywatelskich. Do prawa administracyjnego nale-
ze¢ bedzie natomiast rozwiniecie zasad w formie szczegétowych unor-
mowan, ktore maja stanowi¢ realizacj¢ norm konstytucyjnych. Sfera
regulacji administracyjnoprawnej, ktéra stuzy realizacji odno$nych
norm konstytucji, bedzie przedmiotem dalszych rozwazan. Odrézni¢
od niej nalezy regulacje, ktora odnosi sie do pozostalych unormowan
ksztaltujacych polozenie jednostki wobec administracji. Ta bowiem
sfera ksztaltuje status prawny obywatela lub cudzoziemca, co moze, ale
nie musi odnosi¢ si¢ do praw i wolnosci. Status prawny jednostki nie
wyczerpuje sie bowiem w regulacji praw i wolnosci.

Zwigzanie administracji regulacjg konstytucyjng oznacza opowiedze-
nie sie za jednym z modeli sytuowania przepiséw konstytucji stosownie
do miejsca przyznanego konstytucji w systemie prawnym danego pan-

'7 Q. Mayer, Deutsches Verwaltungsrecht, t. 1, Miinchen und Leipzig 1924, s. 71
in.

' J. Letowski, Prawo administracyjne..., s. 18.

' E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czgs¢ 0gdlna, Torun 2004, s. 35.
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stwa. Rozroznia sie¢ w tym zakresie trzy systemy lub, jak formuluje to
F. Longchamps®, trzy rézne tradycje prawnicze.

System okreslany mianem francuskiego oddziela konstytucje od regu-
lacji prawa administracyjnego”. Ustawa jest wprawdzie forma realiza-
¢ji norm konstytucji, jednak ogdlny, programowy charakter norm
przemawia przeciwko bezposredniemu stosowaniu konstytucji. Usta-
wodawca powinien realizowac zasady konstytucji. Ze wzgledu na ogdl-
no$¢ norm konstytucji, ktérej postanowienia kierowane sa przede
wszystkim do ustawodawcy, nie za$ do podmiotéw sfery wykonaw-
czej”?’, domniemanie konstytucyjnosci ustaw miato charakter nieob-
alalny. W mys¢l doktryny francuskiej opierajacej si¢ na spojrzeniu na
administracje przez pryzmat sagdownictwa administracyjnego relacja
pomiedzy ustawa a konstytucjg jest okreslana jako tzw. ekran legisla-
cyjny (I'hypotheése de I'écran législatif”®). Systemowe prace z dziedziny
nauki prawa administracyjnego™ odnoszg si¢ do zagadnien relacji wo-
bec konstytucji w bardzo ograniczonym zakresie, jednak w niektorych
pracach problematyka wplywu konstytucji na prawo administracyjne
omawiana jest obszernie®. W literaturze obecne sg tez poglady o bli-
skich zwigzkach regulacji konstytucyjnej i administracyjnej™.

Inaczej sprawa przedstawia sie w krajach anglosaskich. Pomimo réznic
w koncepcji konstytucji — niepisana konstytucja angielska i pisana
w Stanach Zjednoczonych - stanowi ona podstawe dzialania sadéw
i organdéw administracji. Dokonuje si¢ to zardwno poprzez stosowanie

** F. Longchamps, Problemy pogranicza prawa administracyjnego, SP 1967,s.617.

*! B. Stirn, Les sources constitutionnelles du droit administratif, Paris 1999, s. 13.

** J. Rivero, Droit administratif, Paris 1983, s. 95.

» R. Chapus, Droit administratif général, Paris 1995, s. 27.

** A.deLaubadére, ].C. Venezia, Y. Gaudement, Traté de droit administratif, t. 1-1V,
Paris 1994.

» Por. R. Chapus, Droit..., s. 27-50.

* G. Vedel, Les bases constitutionnelles du droit administratif, Etudes et Documents
1954, nr 8, s. 21 i n. oraz stanowcza polemika: C. Eisenmann, La théorie «bases
constitutionnelles du droit administratif», Revue du droit public et de la science politique
1972, nr 6, 5. 1345-1441. Takze sama koncepcja écran législatif traktowana jest bardziej
jako postulat niz zasada, L. Favoreu, T.S. Renoux, Le contentieux constitutionnel des
actes administratifs, Paris 1992, s. 22-29.



24 Rozdziat I. Konstytucyjne podstawy administracyjnoprawnej regulacji...

konstytucji jako wzorca w procesie wyktadni, jak i poprzez bezposred-
nie stosowanie normy konstytucyjnej”.

W tradycji niemieckiej unormowania konstytucyjne i administracyj-
noprawne przez diugi czas stanowily jedno$¢. Termin Staatsrecht obej-
mowal oba dzialy dzisiejszego podzialu na prawo konstytucyjne i ad-
ministracyjne. Wprawdzie uznawano, ze konstytucja zawiera podsta-
wowe zasady systemu prawa, jednak w przypadku konfliktu norm
konstytucji i ustawy zwyklej rozstrzygano go na podstawie dyrektywy
lex specialis na korzys¢ ustawy zwyklej. Poczatkowo podobnie jak
w doktrynie francuskiej konstytucji przypisywano jedynie charakter

programowy’".

Polska tradycja, cho¢ nie mozna moéwi¢ o tozsamosci konstrukeji,
w omawianym zakresie, w zasadzie odwoluje si¢ do koncepcji nie-
mieckiej. Dzisiejsze rozwigzanie ustawy zasadniczej jest wynikiem
ewolucji oddzialywania Konstytucji na regulacje administracyjno-
prawna. Przez lata konstytucja uznawana byla za deklaracje polityczna,
miata by¢ bilansem, rejestracjg osiagnie¢ i ich prawnym utrwaleniem™.
Jej stosowanie i przestrzeganie bylo zagadnieniem dziatania konstytu-
cyjnych organéw panstwa w oparciu o mechanizmy raczej polityczne
niz prawne. Rola ideologiczna ustawy zasadniczej zostala wyniesiona
ponad jej funkcje jako zrodta prawa. W literaturze uznaje sie to za od-
dziatywanie francuskich koncepcji konstytucyjnych®. W okresie po-
wojennym pokrywa sie ono z wzorcami traktujacymi konstytucje jako
dokument polityczny, ktérego stosowanie nie mialo formy znanej
obecnie. Jeszcze w potowie lat 70. prezentowany byt poglad krytycznie

7 S.A. de Smith, Constitutional and administrative law, London 1971, s. 47-66;
por. takze HW.R. Wade, Administrative law, Oxford 1988, s. 29.

* P. Tuleja, Zasada pierwszeristwa konstytucji w tworzeniu prawa, [w:] Tworzenie
prawa w Polsce. Tradycja i wspélczesnosé. Studia i materiaty, wyd. Trybunatlu
Konstytucyjnego, Warszawa 2000, s. 106.

* Zagadnienia prawne konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, materialy Sesji
Naukowej PAN, 4-9.07.1953 r., t. I, Warszawa 1954, s. 143.

0 Z. Kmieciak, Ogdlne zasady prawa i postgpowania administracyjnego, Warszawa
2000, s. 21.
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oceniajacy samoistne stosowanie konstytucyjnych norm regulujacych
prawa i wolnosci ze wzgledu na sposéb ich sformutowania®™.

Konstytucja z 1952 r. kwestie stosowania jej postanowien pozostawiala
otwarta dla analizy doktrynalnej. Ocena tego zagadnienia prowadzila
do polaryzacji stanowisk w sprawie dopuszczalnosci i zakresu stoso-
wania jej norm. To z kolei rodzito problemy w kwestii okreslenia pod-
miotéw stosujacych i zakresu oddzialywania ustawy zasadniczej. Na
marginesie warto odnotowa¢, ze brak regulacji prawnej o stosowaniu
polskiej konstytucji w omawianym zakresie nie byt typowy dla regulacji
konstytucyjnych bylych krajow socjalistycznych. Konstytucje tych kra-
jow zawieraly bowiem wyrazne regulacje stanowiace o bezposrednim
stosowaniu ustawy zasadniczej™.

Badanie oddziatywania regulacji konstytucyjnej na system prawa jako
elementu o wlasciwosciach normatywnych przez dlugi czas nie bylo
przedmiotem zainteresowania. Przyjmowano tu, ze konstytucja od-
grywa role zrodta zasad ustrojowych™. Bezpo$rednie stosowanie kon-
stytucji uznawano za wyjatek™. W starszej literaturze nauki prawa ad-
ministracyjnego dominowalo pominigcie funkeji ustawy zasadniczej
i skupienie sie na prymacie ustawy” lub przyjecie ustawowej konkre-
tyzacji postanowien konstytucji*. J. Staro$ciak” opowiadat si¢ za moz-
liwoscia stosowania konstytucji na réwni z innymi ustawami, cho¢ co
do zasady rolg konstytucji, jego zdaniem, bylo okreélenie materii usta-
wowej. Spojrzenie doktryny prawa administracyjnego na oddziatywa-

' A. Michalska, Podstawowe prawa..., 1976, s. 95.

* . Trzcinski, Funkcja prawna konstytucji socjalistycznej, Wroctaw 1978, s. 94in.

* M. Jaroszynski, [w:] M. Jaroszynski, M. Zimmermann, W. Brzezinski, Polskie
prawo administracyjne. Czes¢ ogélna, Warszawa 1952, s. 131.

* ,Ustawa konstytucyjna wyjatkowo tylko stanowi bezposrednie zrédlo prawa;
znaczenie jej dla dzialalno$ci administracji polega na tym, ze nadajac kierunek
ustawodawstwu oraz organizujac wladze panstwowe ustala tym samym ramy dla
administracji oraz stanowi najwyzsza norme interpretacyjna dla tlumaczenia norm
w panistwie” (M. Zimmermann, Zrédla prawa administracyjnego, [w:] Prawo
administracyjne, red. M. Jaroszynski, cz. I, Warszawa 1952, s. 35).

% E. Iserzon, Prawo administracyjne, ‘Warszawa 1968, s. 55.

% J. Szreniawski, Zrédla prawa administracyjnego, [w:] Prawo administracyjne
Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, red. K. Sand, Warszawa 1979, s. 26.

*7 1. Staro$ciak, Podstawy prawne dzialania administracji, Warszawa 1973, s. 33.
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nie konstytucji w stosunku do regulacji administracyjnoprawnej sta-
nowilo w pewnym stopniu odbicie ewolucji pogladéw nauki prawa
konstytucyjnego. Przez lata zagadnienie to, na ogé! malo dostrzegane,
doczekalo sie szczegdlowego ujecia przez W. Dawidowicza®™. Zna-
mienne przy tym jest, ze autor ten szeroko odwotywat sie do pogladow
S. Rozmaryna.

Mozliwos¢ stosowania Konstytucji jako podstawy dzialania admini-
stracji pojawita sie wraz z reaktywowaniem sagdownictwa administra-
cyjnego. Naczelny Sad Administracyjny, ktéry rozpoczat dziatalnosé¢
1.09.1980 r., juz we wczesnych orzeczeniach odwotywat si¢ do przepi-
s6w konstytucji®, co spotkalo sie z aprobatg pismiennictwa®.

Wejscie w zycie Konstytucjiz 1997 r. przyniosto istotna zmiang. W licz-
nych pracach z dziedziny nauki prawa administracyjnego przedsta-
wiane sg rozwazania dotyczace oddzialywania konstytucji. Sg one ukie-
runkowane przede wszystkim na ustrojowe aspekty oddzialtywania
ustawy zasadniczej", oraz jej roli w systemie zrédel prawa®. Liczne sg
tez wypowiedzi rozwijajace problem stosowania konstytucji w obszarze
prawa administracyjnego®, oraz podnoszace kwestie funkcjiart. 8 ust. 2
Konstytucji*.

* W. Dawidowicz, Polskie prawo administracyjne, Warszawa 1978, s. 34 i n.

* Wyrok NSA z 21.05.1984 r., III SA 182/84, LEX nr 1687766; wyrok NSA
z 13.01.1984 r., SA/Wr 701/31, z glosa M. Pietrzaka, OSPiKA 1984, nr 7-8, poz. 18;
wyrok NSA z 26.10.1984 r., IT SA 1161/84, OSPiKA 1986, nr 3, poz. 48, z glosami
A. Jaroszynskiego i J. Borkowskiego.

“ A. Zielinski, Wklad Naczelnego Sgdu Administracyjnego w ksztaltowanie zasady
bezposredniego stosowania Konstytucji przez sqdy, [w:] Sgdownictwo administracyjne
gwarantem wolnosci i praw obywatela 1980-2005, red. J. Géral, R. Hauser, J. Trzcinski,
Warszawa 2005, s. 35.

# J.Boé (red.), Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do konstytucji RP z 1997
roku, Wroctaw 1998, s. 29 i n.; J. Bo¢, Prawo administracyjne, Wroctaw 2004, s. 61 in.,
Prawo administracyjne, red. Z. Niewiadomski, Warszawa 1999, s. 114 i n.

# E. Ochendowski, Prawo administracyjne..., s. 85-87.

“ W tej sprawie J. Bo¢, [w:] Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz..., s. 32
i33.

#J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Krakéw 2006, s. 53 i n.; M. Jaskowska,
Zwigzanie decyzji administracyjnej ustawg, Torun 1998, s. 56 i 57.
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Pomimo rosnacego zainteresowania oddzialywaniem konstytucji
w nauce prawa administracyjnego dla blizszego okreslenia procesu
stosowania ustawy zasadniczej przydatne pozostaja koncepcje wypra-
cowane w nauce prawa konstytucyjnego. Obraz oddzialywania kon-
stytucji na regulacje prawa administracyjnego nalezy oprze¢ na za-
czerpnietych stad rozwigzaniach®. Jest to tez uzasadnione sygnalizo-
wanym juz zblizeniem pogladéw obu sfer nauki.

W literaturze istnieja roznice co do okreslenia sposobdw, w jakich
ustawa zasadnicza jest stosowana. Na tle obowigzujacej Konstytucji
klasyfikacje form jej stosowania przedstawit L. Garlicki. Autor zasad-
niczo odnosi swoje poglady do dziatalnosci sagdow, sg one jednak takze
przydatne dla oceny procesu stosowania norm konstytucji przez orga-
ny stosujace prawo administracyjne, jak i dla kontroli sgdowej admi-
nistracji. Autor rozréznia stosowanie samoistne, polegajace na zasto-
sowaniu (normy - wyjatkowo zasady) konstytucji jako wylacznej pod-
stawy rozstrzygniecia. Jest to tez tzw. wspolstosowanie polegajace na
rownoleglym stosowaniu przepisu konstytucji i konkretyzujacej ten
przepis regulacji ustawodawstwa zwyklego. Druga forma to ,,stosowa-
nie interpretacyjne”. Polega ono na oparciu orzeczenia zaréwno na
przepisie ustawowym, jak i na przepisie (zasadzie) konstytucji. Metoda
jest uzyteczna, zwlaszcza gdy norma ustawowa daje si¢ interpretowac
na kilka sposobdw. Wreszcie trzecig forma jest tzw. stosowanie mody-
fikujace. Technika ta stuzy uzyskaniu wykladni normy wyprowadzonej
z ustawy pozwalajacej na osiggniecie wykladni zgodnej z konstytucja™.

Dla potrzeb dalszych rozwazan wykorzystana zostanie jednak klasyfi-
kacja P. Sarneckiego. Cho¢ powstala na gruncie rozwazan nad po-
przednio obowigzujaca konstytucja, w pelni odpowiada potrzebom
oceny obowigzujacej ustawy zasadnicze;.

* Por. wyniki programu badawczego Podstawowe problemy stosowania konsty-
tucji Rzeczypospolitej Polskiej. Raport wstepny, Warszawa 2004, i Raport koncowy
Warszawa 2006, redakcja naukowa K. Dziatocha.

* L. Garlicki, Bezposrednie stosowanie Konstytucji, [w:] Konstytucja RP w praktyce,
Warszawa 1999, s. 23-27.
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Proponowany przez P. Sarneckiego” podzial przewiduje rozrdznienie
czterech form stosowania konstytucji stosownie do stopnia, w jakim
jest ona podstawg dzialania organu panstwa. Autor wymienia zatem
stosowanie bezposrednie, stosowanie posrednie i odpowiednio stoso-
wanie samoistne i stosowanie niesamoistne.

Bezposrednie stosowanie konstytucji polega na tym, ze norma konsty-
tucyjna daje wprost podstawe do oceny stosunkéw spotecznych bez
rozwiniecia jej i konkretyzacji w ustawie zwyklej. W takim wypadku
konstytucja stuzy wyborowi wlasciwej interpretacji ustawy, w wypadku
gdy mozliwe jest ustalenie kilku sposobow jej rozumienia.

Stosowanie samoistne polega na tym, ze stosunki spoteczne sa poddane
ocenie na podstawie bezpo$rednio przepisu konstytucji i, jak podkresla
autor, ,na podstawie mozliwosci zastosowania wylacznie przepisu
konstytucyjnego jako jedynej podstawy wydania orzeczenia. Stosowa-
nie samoistne jest wigc zawsze stosowaniem bezposrednim, ale nie od-
wrotnie”.

Stosowanie niesamoistne oznacza zatem, ze nalezy zastosowac zarow-
no norme konstytucyjna, jak i ustawowa. Konstytucja bylaby wowczas
stosowana bezposrednio lub posrednio. ,,W konsekwencji mielibysmy
dwie wersje wspodlstosowania a) bezposrednie stosowanie konstytucji
oraz stosowanie ustawy dla oceny rozmaitych aspektow okreslonej sy-
tuacji faktycznej, b) posrednie stosowanie konstytucji, poprzez ustawe
transformujacg”*.

Zmiana, ktorg przyniosta Konstytucja z 2.04.1997 r., przejawia sie
w tym, ze do tekstu ustawy zasadniczej wprowadzony zostal przepis
stanowigcy, ze Konstytucja stosowana jest bezposrednio, chyba ze sama
ustawa zasadnicza stanowi inaczej. Jak wynika z przedstawionego roz-
woju pogladéw doktryny, norma ta nie jest wprawdzie nowa, jednak
zmiana polega na przeniesieniu jej ze sfery wykladni do tekstu konsty-
tucji. W literaturze stwierdza sig, ze obowiazek stosowania konstytucji

¥ P. Sarnecki, Stosowanie konstytucji PRL w orzecznictwie Naczelnego Sgdu
Administracyjnego, SP 1988, nr 3 (97),s. 61 in.
8 P, Sarnecki, Stosowanie..., s. 62.
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zostal przeniesiony ze sfery postulatow do sfery obowigzkow™.
W szczegdlnosci za$ — zdaniem W. Skrzydly - zmiana ma dotyczy¢
regulacji w zakresie praw, wolnoséci i obowigzkéw czltowieka i obywa-
tela®, bowiem w aktualnym stanie regulacji jednostka moze powota¢
sie na przepisy Konstytucji, a organ panstwa jest obowigzany takie po-
wolanie sie uwzgledni¢.

Bezposérednie stosowanie Konstytucji stato si¢ obecnie zasada konsty-
tucyjna o szerokim zakresie, odnoszaca si¢ zaréwno do praw i wolnosci,
jak i do pozostatych unormowan Konstytucji, ktérych budowa na to
pozwala. W zakresie podmiotowym adresatami tej normy sa przede
wszystkim organy panfstwa’, co oznacza bezpo$rednie stosowanie
norm Konstytucji przez organy administracji. Nie chodzi tu przy tym
jedynie o sytuacj¢ wydawania aktow normatywnych, ale tez o akty in-
dywidualne.

Problematyka stosowania praw czlowieka w ujeciu konstytucyjnym
zreguly odnoszona jest do tzw. stosowania wertykalnego, tj. wrelacjach
pomiedzy wykonujacym swoje zadania organem a adresatem procesu
stosowania prawa. Istotnym elementem procesu realizacji praw i wol-
noéci obywatelskich jest jednak takze horyzontalne stosowanie Kon-
stytucji, czyli jej oddzialywanie w relacjach pomiedzy jednostkami
w ukladzie poziomym™. Jest to obszar §cierania si¢ spornych stanowisk.
Problematyka tej dyskusji najczesciej odnoszona jest do dziatania re-

* L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne, zarys wykladu, Warszawa 2000, s. 45.

' W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Krakéw 2000,
s. 20.

' A. Maczynski, Bezposrednie stosowanie konstytucji, Studia i Materialy
Wydawnictwa Trybunatu Konstytucyjnego, t. XI, Warszawa 2000, s. 46 i 47.

* Por. w tej sprawie, A. Labno-Jablonska, Zasada bezposredniego obowigzywania
konstytucyjnych praw i wolnosci jednostki, analiza prawnoporéwnawcza, [w:]
Podstawowe prawa jednostki i ich sgdowa ochrona, red. L. Wisniewski, Warszawa 1997,
s.76 in.; Z. Kedzia, Burzuazyjna koncepcja praw cztowieka, Ossolineum 1980,s.282in.;
Z.Kedzia, Horyzontalne dziatanie praw obywatelskich, [w:] Patistwo. Prawo. Obywatel,
Zbior studiow dla uczczenia 60-lecia urodzin i 40-lecia pracy naukowej profesora Adama
Lopatki, Ossolineum 1989, s. 5191in.; B. Banaszak, Sgdownictwo konstytucyjne a ochrona
podstawowych praw obywatelskich RFN, Austria, Szwajcaria, Wroclaw 1990, s. 146 i n.;
M. Florczak-Wator, Horyzontalny wymiar praw konstytucyjnych, Krakow 2014.
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gulacji konstytucyjnej w sferze prawa prywatnego™. Nas jednak bar-
dziej interesowal bedzie dziatanie norm regulacji administracyjno-
prawne;j.

W literaturze negowana jest mozliwo$¢ horyzontalnego stosowania
ustawy zasadniczej™. Jestem jednak zdania, ze na problem ten mozna
spojrze¢ takze nieco inaczej. Nalezy bowiem odnotowad, ze przepisy
Konstytucji w wigkszosci wypadkow nie okreslaja podmiotéw zobo-
wigzanych do ich realizacji (art. 68 ust. 2-5, art. 70 ust. 4, art. 71, art. 72
ust. 1i2). Wobec tego ustalenie kregu podmiotéw zobowigzanych do
realizacji danego prawa wymaga wykladni systemowej i funkcjonal-
nej”. Cho¢ zatem wiele praw moze znalez¢ ochrone jedynie w relacjach
z organami wladzy publicznej (np. art. 55 czy art. 61 Konstytucji), to
mozna tez wskazaé szereg praw, ktore przewidujg ochrong nie tylko
wrelacji z paiistwem (np. wolnos¢ religii, wolnos¢ wyrazania pogladow
czy prawo do prywatnosci).

Za pogladem takim przemawia tre$¢ art. 31 ust. 2 zdanie pierwsze
Konstytucji. Stanowi on, ze kazdy jest obowigzany szanowa¢ wolnosci
i prawa innych. Taka redakcja przepisu odwoluje si¢ do ochrony ho-
ryzontalnej. Regulacja nakazuje tez uwzglednienie konstytucyjnych
praw i wolnosci w procesie wyktadni regulacji prawnej odnoszacej si¢
do stosunkow pomiedzy podmiotami prywatnymi. Jezeli bowiem prze-
pisy w niektérych wypadkach okreslaja podmioty zobowigzane do rea-
lizacji normy, wskazujac organy administracji, to w pozostalych wy-
padkach krag podmiotéw obejmuje adresatow takze niebedacych pod-
miotami administrujacymi. Za takg wyktadnia przemawia takze art. 30
ust. 1 zdanie pierwsze Konstytucji, méwiacy o przyrodzonej i niezby-
walnej godnosci cztowieka. Godno$¢ wymaga ochrony nie tylko przed
podmiotami administrujacymi.

> M. Safjan, O réznych metodach oddzialywania horyzontalnego praw podstawo-
wych na prawo prywatne, PiP 2014, nr 2, s. 3.

** J. Bo¢ stwierdza: ,W laczacych podmioty prywatne stosunkach regulowanych
prawem prywatnym zadna ze stron nie moze si¢ skutecznie powolywaé na
postanowienia Konstytucji” [J. Bo¢, [w:] Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz
do konstytucji RP z 1997 roku, red. J. Bo¢, Wroctaw 1998, s. 32].

» K. Wojtyczek, Horyzontalny wymiar praw czlowieka zagwarantowanych
w konstytucji RP, KPP 1999, nr 2, s. 229.
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Obok powotanej argumentacji ustrojodawca wskazal w tekécie ustawy
zasadniczej (art. 31 ust. 3) kryterium stosowania regulacji policyjnej
nakazujace ograniczenie praw lub wolnosci ze wzgledu na wolnosci
i prawa innych oséb. Konstytucja odwoluje si¢ tu do konsekwencji
realizowania praw i wolnosci, ktérych podstawg jest czesto bezposred-
nie oddzialywanie jej norm.

Proces stosowania Konstytucji w obszarze regulacji administracyjno-
prawnej wymaga odpowiedzi na pytanie o rol¢ normy wyprowadzonej
zart. 8 ust. 2 Konstytucji méwiagcego o bezposrednim stosowaniu usta-
wy zasadniczej. Polega ona na czynieniu przez organ panstwa uzytku
z przyznanych mu przez normy prawne kompetencji do dokonania
okreslonej czynnosci konwencjonalnej aktualizujacej obowigzek praw-
ny adresata prawa®. Takie ujecie odwoluje sie do rozumienia stoso-
wania prawa okreslanego jako wlasciwe lub waskie, przyjmujac jako
wzorzec proces stosowania w sprawie o charakterze indywidualnym.
Na gruncie regulacji administracyjnej nalezy uznac¢ takie rozumienie
zazbyt waskie. Trzebabowiem rozwazy¢ role ustawy zasadniczej w pro-
cesie tworzenia aktow o charakterze powszechnie obowigzujacym.
Koncepcja stosowania prawa odwolujaca si¢ do prawa sagdowego sku-
pia si¢ na akcie indywidualnym, co jest zgodne z prawnym modelem
wyrokowania. W wypadku dzialania administracji stosowanie prawa
jest jednak takze procesem tworzenia aktow normatywnych. Tu jednak
pojawia sie mozliwos¢ zatarcia granicy pomiedzy stosowaniem a sta-
nowieniem prawa. Nalezy uznac, ze przeciwstawienie stosowania i sta-
nowienia prawa jest zasadne w wypadku modelu sagdowego. Na gruncie
regulacji administracyjnej tworzenie aktow powszechnie obowigzuja-
cych obok aktéw indywidualnych jest jedna z form prawnych dzialania,
przyjmowang przez wszystkie klasyfikacje tych form. Z tego wzgledu
zaliczenie jej do sfery stosowania konstytucji staje si¢ zasadne.

Ustawa zasadnicza w wielu punktach zastrzega uregulowanie danej
kwestii w ustawie. W takiej sytuacji stosowanie Konstytucji, cho¢ bez-
posrednie, nie bedzie jednak samoistne. Ograniczy si¢ do wspdtstoso-
wania ustawy zasadniczej z mocy samej Konstytucji. Jezeli za$ regulacja

¢ A. Redelbach, S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii paristwa i prawa,
Warszawa 1992, s. 250.
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prawna zbudowana jest tak, ze nadaje sie do bezposredniego stosowa-
nia, a Konstytucja nie zastrzega wydania ustawy, to norma taka moze
by¢ stosowania bezposrednio, przez co nalezy rozumie¢ oparcie aktu
lub czynnosci wprost na przepisie Konstytucji. Ze wzgledu na specyfike
norm Konstytucji, ktére z natury swej sg zbudowane w taki sposdb, aby
uzyskac efekt mozliwie szerokiego zakresu zastosowania, sprawy in-
dywidualne regulowane na podstawie normy konstytucyjnej nalezg do
rzadkosci. Najczedciej ma miejsce wspotstosowanie Konstytucji, gdy
orzeczenie oparte jest na przepisie ustawy. Jest ono facznym stosowa-
niem normy ustawowej i normy konstytucyjnej, jezeli norma konsty-
tucyjna moze by¢ zrekonstruowana w sposdb pozwalajacy na wspol-
stosowanie.

Sytuacja, w ktorej jedyna podstawa aktu stosowania prawa jest Kon-
stytucja, jest okreslana jako czysta postaé stosowania Konstytucji. W li-
teraturze wskazuje sie, ze wspdlstosowanie Konstytucji i ustawy jest
stabsza wersjg stosowania ustawy zasadniczej. Orzecznictwo dostarcza
jednak najwiecej przykladow stosowania Konstytucji, gdy wprawdzie
podstawg orzeczenia jest norma ustawowa, jednak ustalenie tresci nor-
my ustawowej nastepuje przy pomocy regulacji konstytucyjnej. Przy
kilku mozliwych sposobach wyktadni zastosowanie znajduje wyktad-
nia najblizsza przepisowi Konstytucji. Tq droga postanowienia Kon-
stytucji wplywaja ksztaltujgco na proces stosowania ustawy. Wska-
zdwka co do interpretacji tresci ustawy stuzy takiemu jej odczytaniu,
ktére odpowiadac bedzie najpelniej tresci norm Konstytucji.

Proces stosowania Konstytucji przebiega odmiennie w zaleznosci od
tego, czy regulacja prawna jest wykorzystywana w sferze rozréznianego
w doktrynie ,,sagdowego” i ,,kierowniczego” stosowania prawa. Pierw-
szy z nich odwoluje sie do niezaleznos$ci podmiotu stosujgcego prawo.
Przeklada sie to na takie elementy procesu stosowania prawa jak pod-
stawa prawna dzialania, brak hierarchicznego podporzadkowania oraz
ograniczenie nadzoru do wyznaczonych pdl i oparcie go na aspekcie
zgodnosci z prawem. Drugi zaklada brak niezawisto$ci i rézny stopien
zwigzania podmiotu stosujgcego prawo regulacja proceduralng,
zwlaszcza gdy nie chodzi o wydawanie aktéw indywidualnych. Z punk-
tuwidzenia niniejszych uwag wazne jest jednak rozréznienie pomiedzy
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tymi dwoma modelami w procesie stosowania prawa przez podmioty
administrujace. Jak stwierdza J. Wréblewski, ,,Stosowanie prawa przez
podmioty administracji jest bardziej zréznicowane niz dzialanie s3-
dow. W pozasagdowym stosowaniu prawa mamy do czynienia z aktyw-
noscia, ktora nie tylko odpowiada modelowi kierowniczemu, ale réw-
niez czesto zbliza sie do modelu sadowego; ponadto dziatalno$¢ admi-
nistracji nie moze by¢ ani tworzeniem ani stosowaniem prawa, cho¢

zawsze powinna by¢ zgodna z prawem obowiazujacym”™’.

Trybunal Konstytucyjny i Naczelny Sad Administracyjny sg zgodne,
ze w wypadku uznania przez sad aktu podustawowego za niezgodny
z Konstytucjg lub ustawg sad moze odmoéwié jego zastosowania™.
Osobnym zagadnieniem jest kwestia umocowania sgdéw do odmowy
zastosowania ustawy niezgodnej z Konstytucja. Sad moze oceniaé
zgodno$¢ postanowien ustawy z Konstytucjg (art. 178 ust. 1 Konsty-
tucji). Gdy uzna, ze pomiedzy nimi istnieje sprzecznos¢, ktdrej nie da
sie wyeliminowa¢ w drodze wykladni ustawy w zgodzie z Konstytucja,
sad moze zawiesi¢ postepowanie i przedstawi¢ Trybunatowi Konsty-
tucyjnemu pytanie. Problem pojawil si¢ w wyniku zbiegu wykladni
art. 8 ust. 2,art. 178 ust. 1 iart. 193 Konstytucji. Na tej podstawie powstat
bowiem poglad o dopuszczalnosci odmowy zastosowania ustawy przez
kazdy sad”. W takiej sytuacji w miejsce regulacji ustawowej zastoso-
wanie mialyby regulacje konstytucyjne®.

Odmiennie jest w przypadku organu administracji. Jest on zwigzany
zardwno ustawg, jak i przepisami podustawowymi, czesto o znacznym

*7 ). Wréblewski, Aksjologiczne problemy sgdowej kontroli administracji, PiP 1980,
nr 1, s. 15; J. Wréblewski, Sgdowe i pozasgdowe stosowanie prawa — problemy teorii
i ideologii, SPE 1981, t. XXV, 5. 9.

* W szczegolnosci por. postanowienie TK z 5.12.1997 r., Ts 1/97, OTK ZU 1998,
nr2,poz. 17; wyrok NSA z21.06.2011 r.,IOSK 2102/10, LEX nr 1082693, oraz powolane
tu orzecznictwo sagdéw i TK.

* Por. S. Wronkowska, W sprawie bezposredniego stosowania Konstytucji, PiP 2001,
nr9,s.3in.

% R. Hauser, J. Trzcinski, Prawotwdrcze znaczenie orzeczer Trybunatu Konstytu-
cyjnego w orzecznictwie Naczelnego Sgdu Administracyjnego, Warszawa 2008, s. 29-31;
D. Dabek, Prawo sedziowskie w polskim prawie administracyjnym, Warszawa 2010,
s. 718 i n; odmiennie w tej sprawie W. Jakimowicz, Wykladnia w prawie
administracyjnym, Krakow 2006, s. 322-323.
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stopniu szczegdtowosci. Nie jest tez upowazniony do badania zgod-
noéci wiazacych go aktow z Konstytucja. W razie stwierdzenia braku
zgodnosci wigzacych go aktow z Konstytucja moze jedynie dokona¢
sygnalizacji na rzecz organu przetozonego, ktdry, jezeli podzieli jego
stanowisko, moze zwrdci¢ si¢ do organu uprawnionego o wystapienie
o zmiang stanu prawnego lub skierowanie sprawy do Trybunatu Kon-
stytucyjnego. Wobec takiego usytuowania organéw administracji sy-
gnalizowane w literaturze przypadki bezposredniego stosowania Kon-
stytucji przez te organy®' z pominieciem przepiséw bezposrednio skie-
rowanych do organéw administracji stanowig przekroczenie normy
art. 8 ust. 2 Konstytucji®. Nie mozna jednak uzna¢, ze organ admini-
stracji w zadnym wypadku nie ma mozliwo$ci odmowy zastosowania
aktu niezgodnego z Konstytucja. Oznaczaloby to zaprzeczenie jedno-
znacznie sformulowanej normy art. 8 ust. 2 Konstytucji. Przy ocenie
tego zagadnienia nalezy jednak wzia¢ pod uwage trzy elementy.

Po pierwsze, nalezy odpowiedzie¢ na pytanie o istote stosowania Kon-
stytucji w obszarze regulacji administracyjnoprawnej. Oddziatywanie
Konstytucji ma miejsce w procesie stosowania prawa przez organ ad-
ministracji, ale tez w toku kontroli jej dzialania. Stosowanie Konstytucji
w procesie administrowania, a wiec w toku realizacji funkcji wyko-
nawczej” cechuje sie wlasciwg mu charakterystyka. Samoistne stoso-
wanie moze mie¢ miejsce zasadniczo w trzech sytuacjach. Gdy norma
prawna przewiduje bezposrednie stosowanie ustawy zasadniczej
(np. art. 61 Konstytucji) oraz gdy w wyniku luki w prawie na szczeblu
ustawowym nie ma potrzebnej regulacji. Szczegdlnym wypadkiem sto-

¢ Por. A. Maczynski, Bezposrednie..., s. 43.

2 ,W taki sposob ustrojodawca zrealizowal postulaty ptynace z zasady lex superior
derogat legi inferiori. Natomiast z tej zasady nie wynika, ani to, ze akty nizsze niezgodne
z wyzszymi sa niewazne, ani tym bardziej uzasadnienie do incydentalnego
niestosowania tych aktéw w poszczegdlnych sprawach. Gdyby z tej zasady taki skutek
mial wynika¢, to nie bytoby podstaw, zeby ograniczaé go tylko do Sadu Najwyzszego,
czy nawet w ogole tylko do sadow. To by musialo oznacza¢, ze kazdy organ moze ustala¢
niezgodno$¢ z konstytucja i moze odmawia¢ zastosowania ustawy, ktéra uznal za
niezgodna z konstytucja” (A. Maczynski, Bezposrednie..., s. 51).

% W. Dawidowicz, O stosowaniu prawa przez organy administracji panstwowej,
Zeszyty Naukowe Wydzialu Prawa i Administracji Uniwersytetu Gdanskiego, nr 9,
Prawo 1981, s. 74-78; J. Wrdblewski, Stosowanie prawa przez organy administracji,
OMT 1972, nr 12,s. 17.
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sowania Konstytucji jest wykladnia uznaniowej podstawy dziatania
organu®. W wypadku pelnego uznania rozstrzygniecie moze by¢ opar-
te w stopniu decydujacym o jego istocie na normie konstytucyjnej. Ze
wzgledu na zakres uznania bedzie to stosowanie samoistne, cho¢
z punktu widzenia stosowanej klasyfikacji nalezy okresli¢ je jako po-
$rednie. Zaréwno sady administracyjne, jak i Trybunal Konstytucyjny
stosujg Konstytucje w procesie kontroli administracji®. W wypadku
rekonstrukeji stanu prawnego bedacego wzorcem, do ktérego odno-
szony jest stan kontrolowany, nalezy odtworzy¢ wzorzec kontroli m.in.
na podstawie regulacji konstytucyjnej. Oparcie procesu kontroli na
normach, zasadach i wartosciach Konstytucji oznacza koniecznos¢ po-
stugiwania si¢ nimi przez podmioty administrujace poddane kontroli,
dla osiggniecia wyniku oceny procesu stosowania prawa aprobowane-
go w procesie kontroli. Wzmocnienie wymogu legalnoéci stawianego
organowi administracji poprzez nalozenie obowigzku podejmowania
przez niego dzialan w zgodzie z Konstytucja oznacza, Ze staje si¢ to
jednym ze $rodkow realizacji zasady panstwa prawnego zawartej
w art. 2 Konstytucji. Nie oznacza to jednak oparcia jego czynnosci bez-
posrednio na ustawie zasadnicze;.

Po drugie, jak juz sygnalizowano, w Konstytucji istnieja przepisy ro-
dzace dyskusje co do zasadno$ci uznania dopuszczalnosci innego sadu
niz Trybunat Konstytucyjny do dokonania oceny zgodnoéci ustawy
z Konstytucjg (art. 178 ust. 1 i art. 193 Konstytucji)®. W wypadku
uznania przez organ administracji zaistnienia niezgodnos$ci pomiedzy
ustawa i Konstytucja jego uprawnieniem jest uruchomienie kontroli
konstytucyjnoéci ustawy. Organ administracji powinien w takim przy-
padku skorzysta¢ z posrednictwa tych organow znajdujacych sig

# W wyroku NSA 7 4.11.1999 r., III SA 7860/98, LEX nr 40672, Sad stwierdzil, ze
organy publiczne dzialajagce w ramach uznania muszg w swoich rozstrzygnieciach
respektowacé przede wszystkim porzadek prawny wynikajacy z Konstytucji (m.in. art. 74
ust. 1, 2 1 4) i nie moga ograniczaé si¢ przy prowadzeniu postepowania tylko do
przepiséw ustawowych, majacych bezposrednie zastosowanie w sprawie.

% J. Wréblewski, Aksjologiczne problemy sqdowej kontroli administracji, PiP 1980,
nrl,s. 19.

% Por. w tej sprawie wyrok TK z 4.10.2000 r., P. 8/2000, OTK 2000, nr 6, poz. 189,
z glosg A. Wrébla, Prz. Sejm. 2001, nr 6, s. 96, oraz B. Nita, Bezposrednie stosowanie
konstytucji a rola sqdéw w ochronie konstytucyjnosci prawa, PiP 2002 r., nr 9,s. 36 i n.
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w strukturze wladzy wykonawczej, ktore majg zdolnos¢ wnioskowa
(Prezes Rady Ministrow, obecnie takze Prokurator Generalny) albo tez
sygnalizowa¢ problem ministrowi dzialowemu w celu podjecia prac
nad zmianami ustawy®”. Co do zasady nie ma on mozliwosci odstapie-
nia od stosowania kwestionowanego aktu. Taka formula zwigzania or-
ganu administracji prawem odnosi si¢ do oceny konstytucyjnosci
ustaw. Brak bowiem w ustawie zasadniczej normy, ktéra kierowalaby
regulacje art. 178 ust. 1 Konstytucji do administracji. Z tego tez wzgledu
trudno podzieli¢ poglad M. Jaskowskiej, zdaniem ktdrej kazdy organ
stosujacy prawo moze odmowi¢ zastosowania ustawy sprzecznej
z Konstytucja®. Trudno tez jednak zaaprobowa¢ stanowisko J. Zim-
mermanna, ktory uznaje, Ze w odniesieniu do administracji mozna
mowié jedynie o wspotstosowaniu norm Konstytucji®. Nalezy uznad,
ze organy administracji maja prawo ocenia¢ samodzielnie konstytu-
cyjnos¢ aktow podustawowych i moga odmoéwi¢ ich zastosowania
w sytuacji oczywistej niezgodnosci z Konstytucja. Przykladem moze
by¢ stan wywolany stwierdzeniem niekonstytucyjnoscirozporzadzenia
przez Trybunal Konstytucyjny i powtoérzenie tej samej regulacji po no-
welizacji lub zmianie zakwestionowanego aktu prawnego. Zastosowa-
nie przez organ administracji wzorca oceny zgodnosci z Konstytucja
stworzonego przez Trybunal Konstytucyjny jest w takim lub analo-
gicznym wypadku konieczne z uwagi na to, Ze inaczej nie tylko organ
musialby poming¢ norme art. 8 ust. 2 Konstytucji, ale tez z tego po-

 Tak w tej sprawie Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 14 lutego
2002r.,ISA/P0461/01, OSP 2003 1., poz. 17 zaprobujacymi glosa R. Hausera i A. Kabata
s. 73, oraz glosa J. Mikotajewicza, s. 75.

% Uwazam bowiem, ze nie tylko sady, lecz takze kazdy organ stosujacy prawo moze
odmowic zastosowania ustawy sprzecznej z Konstytucja. Nie moze jej jedynie uchyli¢.
Ta kompetencja nalezy do Trybunatu Konstytucyjnego. W procesie stosowania prawa
zawsze staje si¢ przed konieczno$cig ustalania obowigzujacej normy prawnej. Powstale
watpliwosci rozstrzyga si¢ za pomoca regul derogacyjnych. Jedna z nich jest lex superior
derogat legi inferiori. Nie uwazam tez, aby stosowanie tej zasady bylo specyficzna
czynnoscig niedostepng dla sadéw czy organdw. Przeciwnie, w tego rodzaju
argumentacji dostrzegam reminiscencje pogladéw sprzeciwiajacych sie swego czasu
bezposredniemu stosowaniu konstytucji poprzez podkreslenie specyfiki tego aktu.
Por. M. Jaskowska, Skutki orzeczenn Trybunatu Konstytucyjnego wobec zasady
bezposredniego stosowania konstytucji, [w:] Instytucje wspotczesnego prawa admini-
stracyjnego. Ksiega jubileuszowa Profesora zw. dra hab. Jozefa Filipka,
red. I. Skrzydlo-Niznik i in., Krakéw 2001, s. 279.

¢ 1. Zimmermann, Prawo administmcyjne, ‘Warszawa 2010, s. 57.
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