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KONSTYTUCJA A PRAWO ADMINISTRACYJNE

I. Od chwili przyjecia nowej Konstytucji RP jej funkcja prawodawcza zblizyta
sie znacznie do funkecji prawa administracyjnego w zakresie regulowania tej
sfery zycia publicznego, ktéra ma jednoczesne znaczenie dla panstwa i jego
obywateli. Konstytucja okresla wiec podstawowy uktad struktur administracji
publicznej, wyznacza cele, pozycje i zasady dziatania tej administracji, okresla
prawa i wolno§ci obywatelskie (cho¢ nie wszystkie i bez nalezytego mechanizmu
ochrony, ograniczajac sie tylko do zabezpieczen okre§lonych ustawami), ustala
warunki i granice dozwolonej ingerencji administracji, a takze przestanki
przekraczania tych granic, tworzy nowy zamkniety system zrbédet prawa,
zarysowuje zreby kontroli administracji publicznej, wprowadza nieznane dotad
bezposrednie stosowanie jej postanowien, skierowane (cho¢ nie bezwzglednie)
do kazdego prawodawcy, kazdego sedziego i kazdego organu administrujacego
w kazdej sprawie ogélnej lub indywidualnej przez ten organ prowadzone;.

Przez ,,bezposrednie stosowanie konstytucji” nalezy rozumieé taki wyraz
woli kompetentnego organu, ktory w sferze stosunkow prawa publicznego lub
prywatnego, przy wytacznym lub jednoczesnym wzieciu za podstawe normy
(norm) konstytucyjnej ustala, ze dany konkretny podmiot prawny jest do czego$
obowigzany lub do czego$ uprawniony, albo Ze znajduje sie w okre§lonej sytuacji
prawnej.

Jednoczesnie z faktu, ze Konstytucja jest najwyzszym prawem Rzeczy-
pospolitej Polskiej, wynika, ze jej postanowienia majg pierwszenstwo przed
postanowieniami nizszych aktéw normatywnych w procesie stosowania prawa.
Oznacza to, ze organ stosujacy, uznajac jednoczesng niejednolito$é prawnag
regulacji konstytucyjnej i pozakonstytucyjnej, stosuje regulacje konstytucyjna,
chyba ze ta odsyla go w wyznaczonym zakresie bezposrednio do regulacji
ustawowej. Bezpoérednio stosowaé¢ Konstytucje mozna: 1) tylko w obszarze
uregulowan konstytucyjnych, 2) tylko przy rozstrzyganiu o tresci i zakresie
tych obowigzkéw i uprawnien, ktére da sie bezpo$rednio i dostatecznie
wyczerpujaco normowaé przepisami Konstytucji, 3) tylko wtedy, gdy okolicz-
noSci faktyczne (i prawne) sprawy zezwalaja na bezpo$rednie stosowanie
normy konstytucyjne;j.

II. Konstytucja dla prawa administracyjnego pelni trzy funkcje obejmujace:
a) regulacje ideowo-koncepcyjna, b) regulacje podstawowa i c) regulacje bez-
posrednig.

Zaczynajac od funkcji regulacji ideowo-koncepcyjnej, powiemy, iz to co dla
prawa administracyjnego jest dobrem publicznym, dla konstytucji jest dobrem
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wsp6lnym, a dobro wspélne jest celem zamys$lonym dla lepszego zaspokojenia
potrzeb obywateli, nie za§ dodatkowym wzmocnieniem intereséw panstwa,
choé¢ oczywiScie w skrajnych okoliczno§ciach mozemy tu odnalezé sytuacje
szczegolne.

Wyrazem dobra wspdlnego jest zasieg ochrony interesu publicznego. Im
wiecej adresatow ma ta ochrona, tym dobro wspélne jest powszechniejsze. Byé
moze najwiecej adresatow ma konstytucyjne sformutowanie artykutu pierw-
szego. Okreslone dobro wspdlne nie musi dotyczy¢ wszystkich obywateli, ale tez
nie moze by¢ dzielone i nie moze dziataé wybidrczo. W takim potozeniu znajduje
sie kazde dobro, ktore jest wyodrebnione, nazywane i ma mozliwo§¢ spolecznego
odniesienia, jak na przyktad sprawiedliwo$é spoteczna, ktora buduje sie po to,
by ja odnosi¢ do sytuacji konkretnej, zindywidualizowanej, albo do rzedu takich
sytuacji konkretnych, zindywidualizowanych, a w rezultacie — do sytuacji czto-
wieka czy grupy ludzi. Podobnie nalezy rozumieé¢ bezpieczenstwo, ktérego ab-
strakcyjna budowa, niemajaca odniesienia do ludzi, jest nic nie warta. Podobnie
nalezy widzie¢ inne warto$ci majace ceche dobra i jednocze$nie ceche wspol-
nos$ci. Zatem dobro wspélne jest taka warto$cia, ktora istnieje lub ma istnieé
rzeczywiscie. Oznacza to, ze dobro moze by¢ konsumowane realnie. Ostatecz-
nym i jedynym konsumentem tego dobra jest czlowiek: obywatel panstwa,
panstwa panstw (za ktére moze uznaé Unie Europejska) albo tez bezpanstwo-
wiec, czy wreszcie obywatel Swiata — zawsze jednostka ludzka, ktérej zawaro-
wano korzystanie z dobra wspélnego niezaleznie od jego zwigzku z okreslonym
panstwem.

W ostatecznym ujeciu realnos§¢ dobra wspdlnego jest warunkiem jego wy-
odrebnienia, chociaz w ujeciu funkcjonalnym dobro wspélne moze wystepowaé
w trzech podstawowych ujeciach. Po pierwsze —jako idea, ktora albo wyznacza,
albo nawet ksztattuje tres¢ przysztych zachowan, albo potwierdza zgodnosé
zachowan dotychczasowych z nig sama. Po drugie — dobro wspélne wystepuje
jako motywacja podejmowania okreslonych dziatan; w wypadku panstwa
— dziatan publicznych, a w wypadku obywateli — dziatan prywatnych o znacze-
niu publicznym. I wreszcie w trzecim ujeciu — dobro wspdlne ma znaczenie
nakazu obowigzujacego niezaleznie od liczby i rodzaju jego beneficjentow,
a przymuszajgcego do nadania okre$lonemu dziataniu okreslonych ksztaltu
i tresci.

Mimo cezury normatywnoSci, calo§¢ opisu dobra wspélnego musi byc
dostatecznie pojemna, aby pomieSci¢ warto$ci regulowane prawem, jak i nie-
dajace sie regulowaé. Ale, oczywiScie, rozréznienie miedzy dziatlaniem panstwa
a dziataniem ludzi prywatnych nalezy zachowadé.

Kryterium dobra wspélnego wyznacza granice dzialania legalnego wszyst-
kich organéw wtadzy publicznej i wszystkich pracownikéw urzedow organéw
wladzy publicznej. Kryterium dobra wspélnego wyznacza granice przyj-
mowanego konstytucyjnie dzialania wszystkich podmiotow spotecznych i poli-
tycznych niesprawujacych wtadzy publicznej w panstwie, w tym réwniez
srodk6w masowego przekazu. Tresé¢ artykutu pierwszego Konstytucji RP tworzy
ramy i podstawe tych dzialan obywateli, ktore polegaja na troszczeniu sie,
ochronie i kontroli tego, co w moralnoSci publicznej, akceptowanych po-
wszechnie ideach lub w prawie zostanie utozsamione z Rzeczapospolita Polska
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jako dobrem wspélnym. Wydaje sie, ze w ujeciu lacznym konstytucyjnie
wyodrebnione dobro wspélne odpowiada zakresowi i tre$ci pojecia nieozna-
czonego. Tymczasem tych wlasnie poje¢ nieoznaczonych uzytych w tekscie
samej Konstytucji z 1997 r. jest wiele. Totez ustaleniu znaczenia kazdego z nich
towarzyszyé musi takze ustalanie szczegbélowych relacji miedzy nimi. Jedno-
cze$nie konstytucyjne ujecie dobra wspélnego jest najszersze z mozliwych.
Ustrojodawca uznaje bowiem, ze cata Rzeczpospolita Polska jest dobrem
wspélnym wszystkich obywateli. Sugeruje to zwierzchno$é dobra wspélnego
takze nad innymi warto$ciami eksponowanymi w trybie poje¢ nieoznaczonych
(czy niedookre§lonych) w tekscie Konstytucji.

Warto jednakze zauwazyé, ze samo uzycie sformulowania ,,dobro wspodlne”
nastepuje w Konstytucji w trzech jeszcze miejscach: w preambule, w artykule
regulujacym stosunki miedzy panstwem a koSciolami i innymi zwigzkami
wyznaniowymi (art. 25 ust. 3) oraz w artykule dotyczacym obowigzku wiernosci
Rzeczypospolitej Polskiej (art. 82), ktory to jako jedyny obciazyt troska o dobro
wspoblne takze obywatela. Okreslenie i umieszczenie tego obciazenia w rozdziale
wyznaczajacym obowigzki obywatelskie ma by¢ moze normatywnie najstabsze
znaczenie wobec przyjetej w prawie publicznym zasady wymagajacej konkre-
tyzacji i formy ustawy dla wprowadzenia podobnego obcigzenia, ktére moze byé
realizowane egzekucyjnie. Trzeba by zatem dobru wspdélnemu przeznaczyé
szersze ramy rozumienia niz tylko te, ktére obejmuja dziatajace w panstwie
struktury organizacyjne i urzadzenia materialne, z ktérych korzystanie jest
prawnie normowane.

Uregulowanie konstytucyjne nadato pojeciu dobra wspoélnego charakter
prawny i chyba — mimo wielostronnej uznaniowo$ci — do§é kategoryczny,
przynajmniej tak kategoryczny, jak inne postanowienia Konstytucji jako
wyj$ciowego zrodla prawa wewnetrznego. Niemniej jednak moéwienie o obo-
wiazkach prawnych w kontekscie realizacji dobra wspoélnego jest mozliwe tylko
wtedy, gdy obowiazki takie nakladane sg przez norme ustawowa, a nie-
wykonanie tej normy jest poddane wykonaniu przymusowemu. Podobnie jest
z odpowiedzialno§cia prawna podmiotéw publicznych, ktéra moze byé urucha-
miana tylko z powodu niewykonania czy nienalezytego wykonania kompetencji
traktowanych jako obowigzki prawne. Inne rodzaje uruchamianej odpowie-
dzialno$ci mogg zresztg zblizaé sie do rezultatu podobnego do skutku odpo-
wiedzialno$ci prawnej. Pomijajac rzadko dzi§ uzywane i raczej politycz-
no-ideologiczne pojecie dobra publicznego, w celu ustalenia réznicy pomiedzy
dobrem wspélnym a wyprzedzajacym je historycznie dobrem publicznym,
mozna stwierdzié, ze dobro publiczne jest kategorig materialng lub sie do niej
zbliza, natomiast dobro wspélne mies$ci w sobie takze warto$ci niematerialne
budowane zwyczajem, moralnoscia i prawem. Juz sformutowanie artykulu
pierwszego Konstytucji mocno to potwierdza. Rzeczpospolita Polska (i catosé
tego, czym jest, co oznacza i na czym sie opiera, czego strzeze, co zapewnia, co
chroni i czego przestrzega) ma stuzy¢ i moze stuzyé¢ wszystkim obywatelom.
Jesli nie stuzy wszystkim destynatariuszom, a wiec Polakom, nie jest dobrem
wsp6lnym. Dobro wspélne realizuje sie przez ochrone interesu publicznego,
a interes publiczny nie jest celem ostatecznym, lecz jedynie etapem realizacji
interesu indywidualnego.
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III. W sferze funkcji regulacji podstawowej mozna przypomnieé, Zze
fundament budowy struktur organizacyjnych panstwa tworza w nowej Kon-
stytucji postanowienia art. 10. W mys$l ust. 1, ustréj Rzeczypospolitej Polskiej
opiera sie na podziale i rownowadze wladzy ustawodawczej, wiadzy wyko-
nawczej i wltadzy sadowniczej. Zgodnie z ust. 2, wladze ustawodawcza sprawuja
Sejm i Senat, wladze wykonawcza — Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej i Rada
Ministrow, a wtadze sadowniczg — sady i trybunaty. Te proste rozwigzania,
jasno wynikajace z historii idei i z historii wielu panstw europejskich w ostat-
nich dwustu latach, wyznaczaja zresztq nie tylko fundament, ale i $ciany.
Sciany te jednak nie sg cale. Oto bowiem wyliczenie organéw wtadzy ustawo-
dawczej i podmiotow wladzy sadowniczej jest kompletne, gdy tymczasem usta-
lenie podmiotow wladzy wykonawczej ogranicza sie do Prezydenta Rzeczy-
pospolitej Polskiej i Rady Ministréw. Niemniej jednak rozdziat VI po$swiecony
Radzie Ministrow poszerzony jest w tytule rowniez o administracje rzadowa,
Jednoczesnie osobne wyrdznienie w tekscie Konstytucji uzyskuja Krajowa Rada
Radiofonii i Telewizji, Rzecznik Praw Obywatelskich i Najwyzsza Izba Kontroli.
Wyréznienia te, czynione na tym samym poziomie konstrukcyjnym Konstytucji,
stanowig jednakze (acznie z rozdzialem VI dotyczacym samorzadu terytorial-
nego) cato$é zabudowy tego, co w art. 10 nazwane jest wltadza wykonawcza.
Wystarczy tu, jako argument, uniezaleznienie tych podmiotéw od obydwu
pozostatych witadz, to jest wladzy ustawodawczej i wltadzy sadowniczej. Osta-
tecznie zatem struktura konstytucyjna wtadzy wykonawczej jest do§é rozbudo-
wana, za$ stosunki w jej obrebie zarysowane w miare klarownie, choé i tu
zdarzaja sie niespodzianki, jak na przyklad pominiecie prokuratury jako
przedmiotu konstytucyjnego normowania i zaliczenie, zaréwno jej, jak i jej
aktywnos$ci (dziatalno$ci) do administracji rzadowej; ten element nie jest
zreszta wyksztalcony w Konstytucji do konca, skoro w art. 191 postanawia sie,
iz z okresSlonymi wnioskami do Trybunatu Konstytucyjnego moze wystapié
takze (jako podmiot osobny) Prokurator Generalny.

Konstytucyjnie wyznaczona i okre§lona wtadza wykonawcza umiejscowiona
jest obok pozostatych witadz w demokratycznym panstwie prawnym, a zatem
w takim systemie organizacji i jej aktywnosci, ktéry zostal pomyslany
i zrealizowany wlaénie dla ograniczenia tej wladzy i dla uformowania takich
podstaw funkcjonowania wobec obywateli, ktore wyposazajg ich w skuteczne
wobec administracji narzedzia obrony i ochrony.

Nadto, opisujac Konstytucje RP w konteks$cie prawa administracyjnego,
nalezy chyba uwypuklié okoliczno$é dotyczaca znaczenia i mozliwosci ochrony
poszczegblnych administracji. Wiadomo, ze administracja rzadowa miata, ma
i bedzie mieé¢ atrybuty, w ktore nie trzeba jej juz wyposazac. Ale przeciez
potraktowanie organizacji samorzadu terytorialnego jako wladzy wykonawczej
daje podstawe niekwestionowanemu twierdzeniu, ze sita wladztwa organow
samorzadowych jest taka samo imperatywna, jak sita wladztwa organéw
rzadowych. Chodzi tu bowiem wylacznie o rozkltad kompetencji. Rozktadowi
temu, niestety, Konstytucja nie daje zadnych podstaw, a nawet nie zarysowuje
jego merytorycznego kierunku. Oznacza to, ze ustawodawca uznal, iz roz-
ktad ten ma byé ruchomy, uzalezniony od czasu i od potrzeb, a chyba i od
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okolicznoSci. Stopien jego petryfikacji ustalil sie zatem w praktyce niezaleznie
od Konstytucji, ktoéra stracita tu role podstawowego wyznacznika norm.

Jednoczes$nie Konstytucja, utrzymujac podzial na zadania wtasne i zlecone,
daje mozliwo$é zlecania zadan na rzecz jednostek samorzadu terytorialnego
i nie przewiduje mozliwo$ci odwrotnej. Oznacza to, ze mozna uszczuplaé za-
dania i kompetencje administracji rzadowej, nie mozna za$ ich odejmowaé
administracji samorzadowej. W ten sposob Konstytucja daje podstawy prawne
nieodwracalnego ostabienia sity struktur panstwowych, z czego chyba nikt
z uchwalajacych nie zdawat sobie sprawy i o czym dzisiaj nikt chyba nie wie.
I chociaz podziat na zadania wtasne i zlecone w niektérych krajach nie istnieje,
a w niektorych staje sie przezytkiem, w Polsce bez zmiany Konstytucji nie
bedzie mozna cofngé jednostce samorzadowej zadan jej zleconych.

Mozna tez zadaé ogélne pytanie o uczestnictwo administracji publicznej
w realizowaniu formuty art. 2 Konstytucji, w mys$l ktorego Rzeczpospolita
Polska jest demokratycznym panstwem prawnym urzeczywistniajacym zasady
sprawiedliwosci spotecznej. Potoczno§é sformutowania stala sie tak intensywna,
ze symbol ulegl niewatpliwemu sptyceniu. Pozostala tre§é formutuje dla
administracji zaré6wno miejsce w panstwie, jak i zasieg oczekiwanych od niej
Swiadczen. Jednoczes$nie ogranicza ingerencje tylko do pola wyznaczonego
wyraznie postanowieniami ustaw, w tym postanowieniami Konstytucji. I pod-
czas gdy regulacje dotyczace stanéw nadzwyczajnych nalezy uznaé za postano-
wienia potrzebne i oczekiwane (a nawet zbyt mato rozbudowane), to niektore
regulacje dotyczace ogélnych skutkéw dziatalno$ci indywidualizujacych sie
wobec okres§lonych adresatéw, w tym zwlaszcza obywateli, sa ujete proble-
matycznie.

W tym obszarze regulacji zdecydowang krytyke budzi¢ musi tresé art. 77,
nie z tego powodu, jaka jest, ale z tego powodu, jaka nie jest. Krotko przedsta-
wiajac kwestie, nalezy podkresli¢, ze niepelnoéé konstytucyjnej regulacji
odpowiedzialno$ci za szkody wyrzadzone przez wladze publiczng polega na
uregulowaniu (cho¢ modyfikujacym), tego, co i tak byto uregulowane, i na
nieuregulowaniu tego, co nie jest uregulowane. Zatem za niepoprawne nalezy
uzna¢ pominiecie w art. 77 uregulowania o odpowiedzialno§ci wtadzy publicznej
za szkody powstale w wyniku wydania lub wykonania niewadliwego aktu
normatywnego dajacego podstawe zmiany sytuacji prawnej z mocy samego
prawa albo za szkody (straty) powstale z wydania lub wykonania niewadliwego
aktu administracyjnego (w tym obszarze nastapito w Konstytucji tylko frag-
mentaryczne uregulowanie wynagrodzenia szkody za wywlaszczenie, a takze
wyroéwnania strat majatkowych wynikajacych z ograniczen wolnoéci i praw
w czasie stanéw nadzwyczajnych).

Utrata mozliwosci zamieszczenia w Konstytucji zasady odpowiedzialnoSci
majatkowej czy tez wyrdéwnania strat powstalych w wyniku dziatan niele-
galnych, mimo dorobku naukowego i teoretycznego wyodrebnienia tego
wyrownania w Konstytucji, nalezy uznaé za powazny btad w budowie spdjnego
gmachu nowej warto$ci panstwa prawnego. Wobec braku jakichkolwiek zasad
ogblnych w tym wzgledzie, w tym takze braku zasad ogélnych prawa admini-
stracyjnego, pominiecie to nalezy — w kontekS$cie eksponowanej potrzeby
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ochrony obywatela, jego wolnoSci i majatku — uzna¢ za jeden z wigkszych
niedostatkow w regulacji konstytucyjne;j.

IV. W sferze opisu regulacji bezposrednich porusze dwie tylko kwestie.
Pierwsza dotyczy jednej z ulomnoSci prawa administracyjnego w obszarze
regulowania spraw samorzadu terytorialnego, druga za$ prawa taski.

Mimo ze znaczng cze$¢ regulowania samorzadu terytorialnego ustrojodawca
w Konstytucji odsyla do formy ustawy, prezentuje jednak ustalenia bezpo-
§rednie, niemozliwe do zmiany prawem administracyjnym podejmowanym
choéby ustawowo. I wlaénie, takze w obrebie norm ustrojowych, w art. 169
postanawia sie, iz jednostki samorzadu terytorialnego wykonuja swoje zadania
za posrednictwem organéw stanowigcych i wykonawczych. Zatem jednostki
samorzadu terytorialnego nie maja innych organéw poza organami stano-
wigcymi i wykonawcezymi. Jesliby z jakich§ powodéw, w jakich$ okolicznos$ciach
i w okreslonej formie prawnej kreacji dostaly sie w obreb organizacyjny
samorzadow terytorialnych jakie§ inne jeszcze organy, to — w kontekScie
obowigzywania ciagle tych samych postanowien konstytucyjnych —nie bytyby to
organy samorzadu terytorialnego. Oznacza to w konsekwencji, ze nieuznawanie
starosty i marszatka za organy wykonawcze samorzadu terytorialnego jest
ewidentnie sprzeczne z regulacja konstytucyjna, o czym ciagle nie wie usta-
wodawca (z tego powodu nie uchylono jednak dotychczas zadnej ustawy). Nie
wie tego takze czes$¢ nauki prawa publicznego.

Kolejny problem regulacji stosowania prawa taski wywoluje w teorii prawa
konstytucyjnego oraz teorii prawa karnego i jego procesu liczne i zréznicowane
postawy. Dodatkowa ich stymulacja jest niewatpliwie liczba utaskawien,
o ktorej to liczbie w ostatnich latach prawie nikt nie wiedzial, a ktora przez
swoja wielko§¢ spowodowala dodatkowe zainteresowanie. Tymczasem po-
wszechnie sie przyjelo, ze utaskawienie jest czym§ szczegbélnym, wyjatkowym
i rzadkim. Prezydentowi za§ odmawia sie czasem — wbrew wyraznym postano-
wieniom Konstytucji — miejsca we wladzy wykonawczej i szuka potozenia
szczegolnego wyrastajacego z akceptowanego dostownie trojpodziatu wiadz®.
Przyjmujac jednak dzisiaj? za prawde to, co postanawia sie w tekScie Kon-
stytucji, musimy uznaé¢ urzad Prezydenta za umieszczony w strukturze ad-
ministracji publicznej; tyle tylko, ze administracji publicznej panstwowej, ktorej
wyroznieniu tak trudno sie przebié we wspotczesnej literaturze.

Regulacja konstytucyjna jest krotka, ale nie odsyta do zadnych innych
uregulowan, nawet uregulowan z zakresu postepowania karnego. Tworzy wiec
samodzielng i wystarczajaca® podstawe stosowania bezposredniego, opartego

! Podobnie jak kiedy$ nauka radziecka szukata szczegélnego miejsca dla funkcji kontrolnej w pan-
stwie, skoro organy kontrolujace nie miescity si¢ w organizacji panstwowej.

2 Badania nad nowym polozeniem Prezydenta w strukturze i funkcjonowaniu panstwa prawa sa,
oczywisScie, podejmowane w kontekscie budowy nastepnej konstytucji.

3 Jednak ten stan wystarczalnoéci nie doprowadzil w literaturze do ujednolicenia stanowisk, choé
z postanowien art. 139 Konstytucji wyraznie wynika, ze stosowanie prawa laski dotyczy tylko oséb
skazanych (niezaleznie od tego, czy wyrok jest prawomocny).
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na kilku istotnych przestankach. Przede wszystkim akt ulaskawienia jest
normalnym indywidualnym rozstrzygnieciem skierowanym do indywidualnego
adresata, podjetym na podstawie prawa przez organ z zakresu wladzy wyko-
nawczej, w granicach jego kompetencji, wtadczy i wywotujacy skutki publiczno-
prawne; a w celu unikniecia wyrazenia ,,decyzja” nazwany szczegodlnie.

Akt ten nie jest podejmowany w sferze wymiaru sprawiedliwo$ci, ponie-
waz przede wszystkim Prezydent nie jest sadem ani trybunalem, ani tez jego
dzialanie nie jest oparte na prawie, w oparciu o ktére wymierza sie sprawiedli-
wos§¢ (zaréwno prawo materialne, jak i prawo procesowe). Gdyby Prezydent
aktem prawa taski wymierzal sprawiedliwo$é, to nie moglby niczego zmienié,
musiatby bowiem na podstawie prawa karnego rozstrzygna¢ podobnie lub tak
samo jak sad. Ponadto sprawiedliwo$¢ zostala juz wymierzona, a Konstytucja
nie zna dwoch rodzajéw sprawiedliwosci. A to, co czyni Prezydent aktem taski,
nalezy prawdopodobnie do zakresu sprawiedliwo$ci spotecznej, o ktorej mowa
w art. 12 Konstytucji.

Ogolnie rzecz ujmujac, czynnos$ci Prezydenta polegajace na utaskawieniu
naleza do sfery dzialalnoSci objetej ramami administracji publicznej pan-
stwowej.

Poniewaz jednak Prezydent — w mys$l Konstytucji — nalezy do witadzy
wykonawczej, a wymiar sprawiedliwo$ci do wtadzy sadowniczej, bezposrednia
ingerencja w skutki skazania jest bezpoSrednia ingerencja jednej wtadzy
w druga. Wydaje sie, iz w kontekscie legalnego naruszania niezawistosci
ten rodzaj ingerencji moze byé podejmowany przez kompetentny organ
(tu: monokratyczny) tylko osobiScie, czyli bez mozliwo$ci dekoncentracji wew-
netrznej w zakresie podpisu aktu urzedowego.

V. Konstytucja ustanawiana jest w okreslonym czasie i trwa w niezmie-
nionej postaci przez jaki§ czas, krotszy lub dluzszy. W calym tym okresie
narzuca podstawy rozumienia i regulowania wytworzone w chwili jej kreacji.
Potrzeba zmian (poza kréotkimi wyjatkami) nie jest realizowana przez zmiane
tekstu Konstytucji, a jedynie przez inicjowane zewnetrznie orzeczenia
Trybunatu Konstytucyjnego, ktére — doprowadzajac nawet do zmiany w poza-
konstytucyjnym porzadku prawnym - nie skutkuja modyfikacjg tekstu
Konstytucji. Poniewaz nikt i nic nie poprawia tekstu Konstytucji, Trybunat
Konstytucyjny rozstrzyga o racji wnioskéw, skarg oraz sporéw kompetencyj-
nych wlasnie w oparciu o tekst istniejacy. Zwazywszy nieobszerno§é regulacji
konstytucyjnej i jednoczesna obszernosé przedmiotowg kierowanych do Trybu-
nalu wnioskow — w kontekscie rozstrzygania o zgodnosci z Konstytucja — nalezy
podnie$é postugiwanie sie przez ustrojodawce takimi pojeciami, wartoSciami
i sformutowaniami, ktére — dajac ogromne mozliwoSci interpretacyjne — zblizaja
sie konstrukeja, znaczeniem i funkcjg do uznania administracyjnego. W rezul-
tacie stabnie zwigazek miedzy przepisem a tre$cig normy wynikajacej z tego
przepisu. A wlasnie ten zwigzek jest podstawg uznania okreslonego elementu
prawa administracyjnego za niezgodny z Konstytucja, odpowiednio ratyfiko-
wanymi umowami miedzynarodowymi i ustawami.



72 Jan Bo¢

Kamuflowanie starzenia sie tekstu konstytucyjnego nastepuje zatem
wlaénie w sferze regulacji spraw publicznych w nowelizowanym prawie admini-
stracyjnym lub pozostaje w uzasadnieniach trybunatowych orzeczen.

7 drugiej strony, idea konstytucji przejawia sie wlasnie w trwatosci jej
postanowien, co ma zapewniaé staly porzadek poczynan publicznych i — w wy-
padku kazdej nowej konstytucji — z trudem osiggane idealy upragnionego
panstwa, dzi§ demokratycznego panstwa prawa, o ktéorym tak dobrze mozna
pisa¢ w literaturze, a ktore opierajac sie na Swietnych podstawach wcigz nie
przynosi catkowitego zadowolenia.

Tymczasem prawo administracyjne, majac korzystna mozliwo§é elastycz-
nego dostosowywania sie¢ do potrzeb cywilizacyjnych i wymogéw ochrony
intereséw obywateli, wciaz rozwija sie na wielu obszarach i drogach w sposéb
budzacy krytyke. Krytyka formulowana jest w nauce z réznych punktéow
widzenia, wskazujac uchybienia w jako$ci redagowania aktéw normatywnych,
w roznorakich kwestiach temporalnych, w rozstrzygnieciach merytorycznych,
a nawet w problemach budowy calego systemu.

Ogodlny zwiazek prawa administracyjnego z konstytucja ma charakter
organiczny, totez wszystkie rodzaje wyréznionych tu regulacji konstytucyjnych
pozostajg we wzajemnej zalezno§ci, zaréwno w sferze znaczen konkretnych, jak
i w sferze tych humanistycznych warto$ci, ktérymi konstytucja oddziatuje
zar6wno na tworzenie prawa administracyjnego, jak i na jego wykonywanie.
Oznacza to ograniczenia w normowaniu prawem administracyjnym, silniejsze
nasycenie tego prawa takimi warto$ciami, jak dbato$¢ o dobro wspoélne,
demokracja, praworzadno$é, sprawiedliwo$é, wolno§é, godnos$é¢ czlowieka,
decentralizacja, pomocniczo§¢, choé ta wlasnie warto$¢é — mimo wysitku nauki
— moze W najmniejszym stopniu, bowiem prawo administracyjne realizowane
jest wylacznie (w zakresie stosunkow niepowstajacych z mocy samego prawa)
przez organy kompetentne, a nie przez organy wyrdzniane subsydiarnie. Totez
te zasade w pelnym zakresie mozna odnosi¢ jedynie do procesu ustanawiania
kompetencji w obszarze dziatan prawotwoérczych, a nie do dziatan wyko-
nawczych, w ktorych zarzut niewlasSciwosci organu zmierza do uznania nie-
wazno§ci czy nawet nieaktu.

VI. Z innych interesujacych kwestii wspélnych obydwu polom regulacji
mozna wskazaé na zasieg terytorialny obowigzywania konstytucji i obo-
wigzywania prawa administracyjnego. W prostym ujeciu wyraza sie to w py-
taniu o to, czy Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej obowigzuje poza granicami
Polski i czy bezwzglednie obowigzuje na terytorium kraju. W analogicznym
ujeciu mozemy zapyta¢ o obowigzywanie prawa administracyjnego. Do chwili
wejscia Polski do Unii Europejskiej tak postawione kwestie nie nastreczaly
trudnosci. Natomiast od chwili ustanowienia czlonkostwa z powodu jedno-
stronnej tylko zwierzchnio$ci prawa europejskiego nad prawem krajowym
(prawami krajowymi) i ogblnej idei niezalezno$ci prawa unijnego od ustaw
krajowych, popartej zasadami petryfikujacymi podleglos¢ prawa krajowego,
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej ani nie obowigzuje, ani nie zmierza do
obowigzywania poza terytorium kraju, co oczywiscie nie oznacza pozbawienia
jej funkgcji inspiracyjnych takze w ksztaltowaniu prawa pozakrajowego.
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W kazdym razie koncepcja zblizania sie porzadkéw unijnego i krajowego
oznacza proces dostosowywania sie porzadku krajowego do porzadku unijnego,
a nie proces odwrotny. Wydaje sie nadto, ze scalajaca funkcja prawa unijnego
wynika nie tylko z samej wizji unifikacji obudowanej w prawie pierwotnym,
W prawie wtornym i w orzecznictwie, lecz takze w obrebie catoSciowego orga-
nizmu Unii Europejskiej wizja ta odzwierciedla podobng czy taka sama wole
obywateli unijnych (uwzgledniajac jednoczeénie spoteczne skutki ich prze-
mieszczania), takie same lub podobne trudno$ci funkcjonowania panstwa
i gospodarki, wreszcie takie same lub podobne potrzeby wobec rozszerzajacego
sie — teraz juz wspélnego — wachlarza potrzeb formowanych rozwojem cywili-
zacyjnym. Moze to jest najsilniejsza motywacja zwierzchniego ujednolicania
prawa w Unii, cho¢ nieogarniajaca jeszcze w intensywnym stopniu samych
krajowych struktur administracji publicznej i procedur.

Z kolei zasieg terytorialny prawa administracyjnego (poszerzanego niekiedy
nawet o aspekty organizacyjne i procesowe) moze sie przedstawia¢ w sposob
szczegblny, uwzgledniajacy mozliwos$ci specjalnego normowania wybranych
probleméw w formach prawnych obowigzujacych lokalnie, ale w dwoch lub
wiecej krajach, i szczegblnych wobec cechy Scistego zwigzania konstytucji
z wlasnym krajem. Mozna tu poda¢ przyktad uformowanego przez prawo unijne
europejskiego ugrupowania wspoétpracy terytorialnej, dla ktorego prawo krajo-
we nie stanowi wylacznej podstawy organizacji i funkcjonowania, a w sktad
ktorego moze wchodzi¢ nawet samo panstwo. Mozna tez podac¢ inne przyklady
wzmozonej dzi§ europejskiej wspolpracy terytorialnej podejmowanej w celu
osiggniecia spgdjnosci gospodarczej i spolecznej na réznych tej wspodtpracy
poziomach i w réznych dziedzinach.

VII. W sferze ustalen interpretujacych znaczenie normatywne przepiséw
konstytucji formutowane zaréwno w kontekstach naukowych, jak i wyraznie dla
potrzeb orzeczniczych, regulacje i normy obowigzujacego prawa admini-
stracyjnego powinny mie¢ dla konstytucji takie znaczenie, jakie konstytucja
ma dla prawa administracyjnego. Wieksza cze$é regulacji konstytucyjnych
dotyczy niewatpliwie administracji publicznej i obowigzuje jednoczeénie z pra-
wem administracyjnym, ktére nie zostalo uznane za sprzeczne z konstytucja.
Zatem konstytucja, wyznaczajac granice niesprzecznosci z jej postanowieniami,
stanowi podstawowa wprawdzie, ale tylko czes¢ catego publicznoprawnego
porzadku normatywnego w panstwie. Je§li wiec przyjac zatozenia jednolitoSci
panstwa prawnego i idee uzgodnionego juz z konstytucjg jednego systemu
prawa publicznego, to korzystanie przez ustrojodawce (a takze podmiot stojacy
na strazy zgodnosci z konstytucjg i ustawami) z dorobku prawa administra-
cyjnego i jego nauki wydaje sie wymogiem niezbednie gwarantujacym jednosé
publicznego systemu normatywnego.

Niedopilnowanie podobnych wymogéw mozna tatwo przesledzié na przy-
ktadzie jezyka i poje¢ konstytucyjnie sformutowanych. W Konstytucji z 1997 r.
wprowadza sie dwa nowe okreSlenia: centralnych konstytucyjnych organéw
panstwa i centralnych organéw panstwowych. Pierwsze z nich to pojecie
nowe, dotychczas prawnie nieodzwierciedlone. Sformutowane na potrzeby
tej Konstytucji i w rezultacie catego prawodawstwa pojecie to wymaga
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wyrazniejszego okreslenia. W ujeciu Scistym, centralnym konstytucyjnym
organem panstwa jest organ, ktory: 1) jest jednostkowy w skali panstwa, 2) ma
kompetencje rozciagajace sie na obszar catego kraju lub S$ci§le okreslone
kompetencje zwigzane z samym panstwem, 3) ma okre§long przez konstytucje
wlasng (niepowtarzalna) nazwe badz nalezy do wyréznionej przez konstytucje
niepowtarzalnej kategorii organéw. Lista centralnych konstytucyjnych orga-
noéw panstwa jest ruchoma, poniewaz wiele organéw (urzedéw) tworzonych jest
w drodze pozaustawowych aktéw normatywnych. Tak utworzone organy nie sg
konstytucyjnie state. Na przyklad ministrow w Radzie Ministréw moze byé tylu,
ilu chce organ tworzacy urzad ministra. Jesli spoérdéd trzech wyréznionych
wyzej kryteriow okreslony organ spetnia tylko dwa pierwsze wowczas nie jest
centralnym konstytucyjnym organem panstwa; na przyklad zaden z central-
nych organéw administracji nie jest centralnym konstytucyjnym organem
panstwa.

Centralny organ panstwowy to nowe konstytucyjne wyréznienie. Jest nim
kazdy organ panstwowy, ktory: 1) jest jednostkowy w skali panstwa, 2) ma
kompetencje rozciagajace sie na obszar catego kraju lub $ci§le okreSlone
kompetencje zwigzane z panstwem jako takim. Centralnymi organami panstwa
sa: 1) Prezydent RP; 2) Sejm, Senat i ich organy majace zewnetrzne
kompetencje; 3) powolywane lub nominowane przez Prezydenta RP, Sejm,
Senat (lub przez majace zewnetrzne kompetencje organy Sejmu, Senatu)
jednostkowe w skali kraju organy panstwowe (rzadowe), a takze kreowane
z mocy samego prawa z takich organéw inne jednostkowe w skali kraju organy
panstwowe (rzadowe); 4) centralne organy administracji rzadowej i centralne
organy administracji podporzadkowane Sejmowi. Centralne organy pahstwowe
nie sg tozsame w catosci z centralnymi konstytucyjnymi organami panstwa.

Nowe oznaczenia ustrojodawca wprowadzit w sytuacji ugruntowanych juz
w nauce i w prawie administracyjnym znaczen i rozréznien miedzy centralnymi
i naczelnymi organami administracji. Zaproponowane i przyjete w referendum
konstytucyjnym okres§lenia nie uwzgledniaty warto$ci dotychczasowych wyro6z-
nien, po§wiecajac je na rzecz nowych, opartych na kryteriach, ktérych zasto-
sowanie doprowadzito do zgrupowania organdow zupelnie do siebie nie-
podobnych, a za to wyraznie réznych. Jedyna korzys§¢ przyniosto zaliczenie
Prezydenta do tej grupy organéw wiladzy wykonawczej, w ktorej znalazt sie
takze Glowny Inspektor Ochrony Roslin i Nasiennictwa oraz miedzy innymi
Naczelny Dyrektor Archiwéw Panstwowych. W dodatku Prezydent Rzeczy-
pospolitej Polskiej jest jednocze$nie centralnym konstytucyjnym organem
panstwa. W ten sposob w procesie wyktadni ogélna reguta zmierzania do
przypisywania jednego znaczenia réznie uzytym pojeciom w réznych aktach
normatywnych tego samego systemu prawa nie bedzie mogta byé w podobnych
okoliczno§ciach sensownie realizowana.

Tymczasem mozna podawac inne ciekawe przyktady nieprzyktadania wagi
do terminologii. Jednym z nich, w sferze pojeciowej, sg réznorakie sformu-
lowania, jakie sie przydaje czesci spraw publicznych oddanych samorzadowi
lokalnemu do regulowania i zarzadzania w granicach ustawy, na wlasng
odpowiedzialno§¢ i w interesie mieszkancow. Zgodnie z postanowieniami Kon-
stytucji, samorzadowi terytorialnemu przystuguje w ramach ustaw ,,istotna
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cze$¢” zadan publicznych. Wedlug inspirujacej sformutowanie konstytucyjne
Europejskiej karty samorzadu terytorialnego, opublikowanej w ,,Dzienniku
Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej” jako prawo obowigzujace wewnetrznie, jest to
,,zasadnicza cze$¢ spraw publicznych”, wedtug za§ poprawnego tlumaczenia
Europejskiej karty jest to ,,znaczna cze$¢” zadan publicznych.

VIII. Ostatnig refleksje po$wiece ogélnemu problemowi zasobu normo-
wania, ktory ma by¢ umieszczony w Konstytucji, i tego, ktéry ma byé umiesz-
czony w granicach regulacji administracyjnoprawne;j.

Odeszlismy, jak sie zdaje, w nauce prawa administracyjnego od wyodreb-
niania i osobno$ci administracyjnego prawa ustrojowego, zatrzymujac jednakze
podzial na normy materialne, normy ustrojowe i normy procesowe. Ten prawie
uniwersalny podzial jest takze obecny w Konstytucji, choé wzbogacenie jej
postanowien o zasady ogélne funkcjonowania panstwa daje wrazenie innego,
swoistego celu regulacji konstytucyjnej. Cel ten jest najszerszy, gdyz dotyczy
catosci publicznoprawnej sfery funkcjonowania panstwa, i najglebszy, poniewaz
ustanawia generalnie pierwotne warto§ci motywujace legalng poprawnosé
dziatan wszystkich podmiotéw tworzacych prawo w panstwie. Gdyby ustro-
jodawca mocniej w czasie budowy Konstytucji siegal do zasobow porzadku
1 rozstrzygnie¢ pomieszczonych w prawie administracyjnym, tatwiej by dopro-
wadzil do sytuacji, w ktorej Konstytucja stataby sie modelem dla podstaw,
uktadu i granic wtasnie prawa administracyjnego, ktérego porzadkowanie
w powrotnej harmonii z Konstytucja doprowadzitoby do wyrazniejszej i lepszej
ochrony praw ludzi.

Okoliczno$é, ze prawo administracyjne podlega nieustannej nowelizacji
i ciagle sie rozrasta, sugeruje ograniczenia przedmiotu i poje¢ formulowanych
konstytucyjnie do takiego zakresu, ktory w chwili przyjmowania konstytucji
wydaje sie ustrojodawcy najtrwalszy. Intensywno§é przemian w administra-
cyjnym porzadku prawnym nakazuje tu duza ostroznos$é i pogtebiona wiedze
projektodawcow tekstu w celu ograniczenia pedu konstytucji do jej starzenia
sie. To jest pierwsza uwaga. Druga natomiast wskazuje na potrzebe uwzgled-
nienia w konstytucji terminologii, poje¢ i ujeé (rozstrzygnieé) istotnych prob-
leméw formutowanych w nauce prawa administracyjnego. W koncu to wtasnie
prawo administracyjne jest najblizsze prawu konstytucyjnemu (a w Wielkiej
Brytanii prawie tozsame). W wielu miejscach ta blisko$é przeszkadza rozpo-
znaniu, a kwestia jest rozwigzana wylacznie przez to, ze konstytucja zostata
uznana za podstawowe zrodlo prawa, z ktorym inne unormowania nie moga
pozostawaé w sprzecznoSci.

W warunkach pewnej trwatos$ci konstytucji to wtasnie uregulowania prawa
administracyjnego zostaty jednostronnie poddane rezimowi niesprzeczno$ci
z jej postanowieniami. A ta sytuacja wymaga silniejszego uwzgledniania
doktryny i nawet samego prawa administracyjnego w regulacjach konstytu-
cyjnych. Uwazam, ze w podstawowym ujeciu konstrukcyjnym administracji
publicznej mozna by zaproponowaé cztery jej segmenty: panstwowa admi-
nistracje publiczng, rzadowa administracje publiczng, samorzadowa admini-
stracje publiczng oraz podmioty prywatne realizujace administracje publiczna.
W ten sposéb zostalaby ostatecznie skasowana — niezrozumiata na gruncie
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obowigzujacego prawa —istniejaca w nauce prawa konstytucyjnego niepewnosé
zaliczenia Prezydenta i jego kompetencji do segmentu wladzy wykonawczej.

Jednoczes$nie byloby to prawdziwe uporzadkowanie tak istotnego przed-
miotu uregulowania, jakim jest administracja publiczna, ktore bedzie istnie¢
i funkcjonowaé nawet wtedy, gdy konstytucji juz nie bedzie.

Na razie administracja ta jest fenomenem wlasciwym za kazdym razem
tylko danemu krajowi. Z pewnoScig owa wyjatkowos¢ jej organizacji i funkcjo-
nowania bedzie ograniczana w miare uniwersalizowania sie nowej, ujednoli-
conej administracji unijnej. Niemniej jednak mozna to ujaé refleksyjnie —
réowniez ta administracja nabierze z biegiem czasu charakteru przej$ciowego.
Tymczasem rola konstytucji krajowych wyznaczajacych organizacje i procedure
oraz szranki ograniczajace zasieg i sile imperium administracji bedzie sie
w orzecznictwie sadow kontrolujacych zgodno§é porzadku prawnego z konsty-
tucja wahaé¢ miedzy mozliwym otwarciem a mozliwym zamknieciem. Uwazam,
ze motywacje tych wahan beda w znacznej czesci polityczne.

prof. dr hab. Jan Boé
Uniwersytet Wroctawski

CONSTITUTION AND ADMINISTRATIVE LAW
Summary

When the new Constitution was adopted, its legislative function has become very much similar to
the function of administrative law in the scope of regulating that sphere of public life that is of
significance for both, the state and its citizens. The Constitution determines the fundamental
structure of public administration, sets its goals, the positions and principles of operation, defines the
rights and citizens’ freedoms, determines the limits of allowable administrative intervention, creates
a new, closed system of the sources of law, outlines the framework the public administration
supervision, and introduces direct applicability of its decisions. The three functions that the
Constitution has for the administrative law comprise a). regulation of the concept, or idea; b) the basic
regulation, and c) the direct regulation.

Starting from the regulation of the concept, or idea, we will say that what is public good for
administrative law, is common good for the Constitution, and the common good is a goal intended to
provide better satisfaction of the citizens’ needs, rather than an additional element strengthening the
interests of the state, save for certain specific situations.

Regarding the basic regulation sphere we may recollect that it is the provisions of Article 10 of the
new Constitution that constitute the foundations on which the organisational structures of the State
are built.

In a democratic state of law, the executive power determined by the Constitution is placed along-
side other powers in a system of organisation and activities that were designed specifically to limit
that power and to provide the basic principles of functioning vis-a-vis the citizens, in order to equip
them with effective safeguarding and protecting tools against administrative executive decisions and
actions.

For the time being, administration is a specific phenomenon, different in each individual state.
However, the uniqueness of this organisation and its functioning will also eventually be limited as the
new uniform EU administration becomes universal. If we wanted to be reflective we might say that
also administration — will with time — become transitional by nature. On the other hand, the role of
national constitutions that determine the organisation and procedures and the limiting scope and
powers of administration will in the judicial opinions of the courts examining the compliance of the
legal order with the Constitution, be oscillating between a possible opening and a possible closing.





