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Zwiazki migdzy gateziami prawa konstytucyjnego
1 administracyjnego z punktu widzenia regulacji
Konstytucji RP z 1997 .
Overlaps Between the Branches of Constitutional and Administrative Law

from the Point of View of the Constitutional Regulations from the 1997 Constitution
of the Republic of Poland

Rozwazania wypada rozpocza¢ od problemu, czy prawo konstytucyjne mo-
zemy traktowac jako gataz analogiczng do innych w systemie prawa. Powszech-
nie wiadomo, ze gataz prawa to w toku historycznym uksztattowany zbioér norm
prawnych regulujacy dana dziedzing zycia. Powinna ona charakteryzowac sie
specyfika regulacji i swoistoscia sankcji prawne;j.

Na gataz prawa sktada si¢ kilka zaliczanych do niej dziedzin. W przypadku
galezi prawa administracyjnego sa nimi: prawo administracyjne ustrojowe, kto-
re okresla strukture oraz zasady funkcjonowania administracji publicznej; prawo
administracyjne materialne, ktore reguluje prawa i obowiazki organéw admini-
stracji publicznej i obywateli; prawo administracyjne procesowe, ktore okresla
postepowanie administracyjne. W istocie jednak brak jest w przypadku prawa
administracyjnego kodyfikacji przepisow prawa materialnego. Nie ma chociazby
kodyfikacji czgsci ogolnej tej gatezi prawa. Na uwadze miec trzeba takze zasad-
niczo wertykalny charakter stosunkoéw administracyjnoprawnych odznaczajacych
si¢ brakiem swobody adresata dziatan administracji publicznej z jednej strony
i przymusem, ktorym dysponuje organ administracji publicznej z drugiej strony.

Miejsce prawa konstytucyjnego w systemie prawa wydaje si¢ dobrze opisy-
wac rzymski podzial na prawo prywatne i publiczne, w ktorym podstawowym
kryterium rozrdznienia tych praw jest ,,korzys$¢” (tac. utilitas). Zadaniem norm
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prawa prywatnego jest przynoszenie korzysci poszczego6lnym jednostkom, co od-
roznia je od prawa publicznego, ktore tworzone jest w interesie catego spoteczen-
stwa lub panstwa. Zadaniem norm prawa publicznego jest zatem przynoszenie
korzysci spoteczenstwu jako catosci. W przeciwienstwie do prawa prywatnego
chroni ono interesy publiczne, a nie interesy poszczegdlnych jednostek.

Nie ma tu moim zdaniem watpliwosci, ze do prawa publicznego zaliczy¢
trzeba galaz prawa administracyjnego. Zdaniem wigkszosci doktryny prawo kon-
stytucyjne rowniez nalezy zaliczy¢ do norm prawa publicznego. Jednak idea kon-
stytucji pisanej nie towarzyszyta od poczatku instytucji panstwa. Jej rozwdj wiaze
si¢ z walka przeciwko ustrojowi spoteczenstw feudalnych, walka z ,,przywilejami
stanowymi” i absolutyzmem monarszym, koncepcjami ,,prawa natury” oraz wal-
ka o prawa jednostki.

Idea przyjecia konstytucji zrodzita si¢ wigc z checi ograniczania wladzy ab-
solutnej, czyli — uzywajac obecnej terminologii — ,,stworzenia bardziej demokra-
tycznej administracji” (prawa do dobrej administracji).

Czy tradycyjny i obecny zakres regulacji prawa konstytucyjnego wnioski
te potwierdza? Z cala pewnoscig zaliczenie prawa konstytucyjnego do prawa
publicznego w Polsce przed 1989 r. nie budzito watpliwosci. Z definicja prawa
panstwowego (bo tak okreslano wowczas w Polsce prawo konstytucyjne) taczy
si¢ przedmiot regulacji. Jak definiowat to zastuzony dla naszej dyscypliny prof.
A. Burda, ,,prawo panstwowe ma za swoj przedmiot panstwo i reguluje podsta-
wy ustroju politycznego i spoleczno-gospodarczego panstwa’'. Owczesna nazwa
w istocie nie byta tylko sprawg semantyki. Okreslenie to (ros. [ocyodapcmeennoe
npaso, niem. Staatsrecht) podkreslato silng role panstwa i faktyczng omnipoten-
cje wladzy panstwowe;j.

Jak wczesniej wspomniano, prawo panstwowe miato regulowac i petryfiko-
wac aparat panstwa. Ustawa zasadnicza miata by¢ bowiem ,,bilansem przebytej
drogi” w budowie socjalizmu®. W tym znaczeniu zaliczenie prawa konstytucyj-
nego panstw socjalistycznych do prawa publicznego bylo jak najbardziej trafne.
Nie zmieniato to faktu, ze regulacje prawa konstytucyjnego okresu PRL-u byly
,deklaracja demokracji”. Regulacje konstytucji miaty charakter ramowy i nie za-
pewniaty petryfikacji 6wczesnego ustroju panstwa, szczegolnie na poziomie re-
gulacji ustawowych?®.

' A. Burda, Polskie prawo panstwowe, Warszawa 1976, s. 12.

> Byla to zatem ,konstytucja panstwa”, a nie konstytucja jednostki. Zartobliwie, ale nie-
zwykle trafnie, ujat to w tamtym czasie pisarz Stanistaw Jerzy Lec, piszac, iz ,.konstytucja panstwa
powinna by¢ taka, by nie naruszala konstytucji obywatela”.

3 W latach 1947-1989 nie miaty one zadnego znaczenia dla utrzymania 6wczesnej wladzy.
Przeciwnie, utrzymanie wtadzy zapewniaty pozostate gat¢zie prawa, w tym — a moze przede wszyst-
kim — prawo administracyjne. Na poparcie tej tezy mozna poda¢ dwa fakty z historii powojenne-
go polskiego konstytucjonalizmu. Pierwszy dotyczacy ,,reform” poczatku lat 50., ktéore wymaga-
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Tymczasem $wiatowa geneza konstytucji oraz prawa konstytucyjnego jest
diametralnie inna od tej, jaka obowigzywata w Polsce w okresie powojennym.
Byta ona zwigzana nie tylko z idea ,,umowy spotecznej” okreslajaca nowe pod-
stawy organizacji spoteczenstwa, ale i ze statusem jednostki!. Oznacza to, ze od
samego poczatku prawo konstytucyjne nie okreslato tylko organizacji wladz, lecz
stosunki, jakie zachodzg pomig¢dzy jednostkg a panstwem.

Idea konstytucjonalizmu pozostawata i pozostaje w $cistym zwigzku z ogra-
niczeniem wszechwladzy panstwa oraz wiarg w mozliwos¢ stworzenia konsty-
tucyjnych procedur ustanawiajacych ograniczenia dla piastunow sprawujacych
wiadze®.

Gdyby odnies¢ si¢ do stworzonego przez Ulpiana podziatu na prawo pry-
watne 1 publiczne, to zaliczenie prawa konstytucyjnego i administracyjnego do
galezi prawa publicznego jest bezsprzeczne. Podobnie jak w przypadku prawa
administracyjnego istota regulacji prawa konstytucyjnego jest przynoszenie ko-
rzysci spoteczenstwu jako catosci. Poszukujac jednak roéznic pomiedzy obiema
galeziami prawa, dopatrze¢ si¢ ich mozna w tym, ze przepisy zaliczane do pra-
wa konstytucyjnego reguluja stosunki prawne, jakie zachodza pomiedzy jednost-
ka a panstwem, gwarantujac prawa i wolnosci pojedynczych obywateli oraz ich
zbiorowosciom. W tym zakresie przynosza ,,korzy$¢” rowniez pojedynczym jed-
nostkom. Prawo administracyjne takze reguluje stosunki, jakie zachodzg migdzy
jednostka a panstwem, z tym ze regulacje te zabezpieczaja w wigkszym zakresie
,,dobro wspolne” i interesy zbiorowe panstwa. Stuszno$¢ nalezy przyznac pogla-
dowi, iz ,,administracja” od zarania dziejow byta ,,shugg ustroju i aparatem wyko-
nawczym wiadzy publicznej™.

Jakie sg wobec tego relacje prawa konstytucyjnego i administracyjnego? Od-
powiedz na to pytanie nie wymaga uscislenia pojecia gatezi prawa konstytucyj-
nego. Nie kwestionuje si¢ w nauce prawa konstytucyjnego, ze mozemy mowic
o prawie konstytucyjnym w znaczeniu sensu stricto i sensu largo. Podstawa tego
wyodrebnienia jest nie zakres regulacji, lecz zrodta norm prawa konstytucyjnego
w obu wymienionych znaczeniach. W przypadku prawa konstytucyjnego sensu

ly jedynie dwoch nowelizacji Malej Konstytucji z 1947 r. Podobnie zmiany polityczne w Polsce
z 1956 r. wymagatly jedynie jednej nowelizacji konstytucji z 1952 r. Nie miata tez znaczenia De-
klaracja Sejmu Ustawodawczego z dnia 22 lutego 1947 r. w przedmiocie realizacji praw i wolnosci
obywatelskich, Druk sejmowy Sejmu Ustawodawczego/1A.

4 Pierwszym dokumentem konstytucyjnym na kontynencie europejskim byta zatem francu-
ska Deklaracja Praw Czlowieka i Obywatela z 1789 r. Wspomnie¢ mozna rowniez, ze uchwalona
w 1787 r. Konstytucja USA zacze¢ta obowigzywaé formalnie w 1789 r., dopiero po uchwaleniu
poprawek do konstytucji, ktore okreslity podstawowe prawa obywatela.

5 Z tego tez wzgledu i obecnie do niepisanej konstytucji brytyjskiej zalicza si¢ Wielka Karte
Praw z 1215 r. czy ustawe o prawach z 1689 1.

¢ L. Kaczmarski, Ewolucja pojecia administracji publicznej w polskiej doktrynie prawa ad-
ministracyjnego po Il wojnie swiatowej, ,,PWSZ IPiA Studia Lubuskie” 2009, t. 5, s. 220.
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stricto (prawa konstytucji) wytacznym zrodtem norm jest regulacja ustawy zasad-
niczej. W przypadku prawa konstytucyjnego sensu largo zrédtami norm — poza
konstytucja i ustawami konstytucyjnymi — sg ustawy dotyczace materii regulacji
konstytucji oraz regulaminy parlamentarne. Zauwazy¢ przy tym nalezy, ze gdy
chodzi o regulacje dotyczace organdw wiladzy publicznej, to wszystkie one leza
w zakresie zainteresowan galezi prawa konstytucyjnego i administracyjnego. Je-
dynym wyjatkiem jest tu regulacja dziatalno$ci organow wiladzy ustawodawcze;j.
Prawo parlamentarne uzna¢ mozna za odrgbng dziedzing prawa w ramach gatezi,
poniewaz jest autonomicznie regulowane normami prawa zaliczanymi do tej ga-
tezi prawa. Sejm i Senat pozostaja jedynymi instytucjami, ktore znajdujg si¢ poza
zakresem zainteresowania administracyjnego prawa ustrojowego.

Od poczatku ksztattowania si¢ tych galezi prawa konstytucyjnego i admini-
stracyjnego dochodzito do wzajemnego ich stykania si¢ i przenikania’. Dowodzi
to, ze gdy chodzi o zrodta ustawowe gatezi prawa konstytucyjnego i administra-
cyjnego, sa one tozsame. Nie mozemy mowi¢ o odrgbnosciach oraz specyfice
regulacji, gdyz sa to te same normy. Mozemy zatem mdéwic nie o roztgcznosci
galezi prawa konstytucyjnego od galezi prawa administracyjnego, lecz o odreb-
no$ciach w interpretacji tych norm przez nauke prawa konstytucyjnego i nauke
prawa administracyjnego.

Zwrdci¢ nalezy ponadto uwage na poglad J. Letowskiego, ktorego zdaniem
pod wzgledem ,.teoretycznoprawnym prawo konstytucyjne i prawo administra-
cyjne stanowia jedno$¢, bowiem postuguja si¢ tymi samymi konstrukcjami, me-
todami i regutami™®. Dla prawa administracyjnego konstytucja jest gtownym
normatywnym zroédtem ustroju i dzialan administracji oraz prawng podstawa nie-
ustannego procesu wywazania interesow ogolnych i indywidualnych, co jest ju-
rydyczng trescig zadan wykonywanych przez administracje’. Zdaniem E. Ochen-
dowskiego normy prawa konstytucyjnego stanowig punkt wyjscia dla norm prawa
administracyjnego. Dotyczy to zwlaszcza regulacji prawnej ustroju administra-
¢cji'®, poniewaz zarazem prawo materialne i procesowe administracyjne mozna
do$¢ pewnie wyodrebni¢ od prawa konstytucyjnego.

Jest bezsporne, ze nauka prawa administracyjnego odwotuje si¢ do pojecia
prawa konstytucyjnego w znaczeniu wezszym. Podstawowe zrodto przepisow

7 Przewidywatl to zreszta przed laty Janusz Letowski, formulujac tezg, ktora sam nazwat

.niezbyt przyjemna”, ze ,,nie ma i nie bedzie zadnej mozliwo$ci precyzyjnego, przedmiotowego,
materialnego wyréznienia sfery prawa administracyjnego” i dalej, ze ,,prawdopodobnie trzeba be-
dzie niebawem odrzuci¢ przekonanie, ze cos$ (pewien stosunek) zawsze musi by¢ prywatno- badz
publicznoprawne, nie moze za$ by¢ publiczno- i prywatnoprawne tacznie”. J. Letowski, Administra-
¢ja, prawo, orzecznictwo sqgdowe, Wroctaw 1985, s. 129.

8 Szerzej: idem, Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1990, s. 18.

> Ibidem.

10" E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogdlna, Torun 2006, s. 38.
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galezi prawa konstytucyjnego, czylli konstytucja, charakteryzuje si¢ najwyzsza
mocg prawng. Z drugiej strony do norm konstytucyjnych moga by¢ zaliczone
regulacje, ktore nie muszg nawet mie¢ charakteru norm prawych. Moga to by¢
dokumenty o charakterze politycznym lub akty prawne, ktore utracily juz moc
prawna, lecz nadal sa uznawane za element konstytucji''. Rowniez w Polsce czgs¢
badaczy dopatrywata si¢ normatywnos$ci dokumentow politycznych dotyczacych
ustroju politycznego'.

Co wigcej, w systemach panstw realnego socjalizmu prawo konstytucyjne
byto nie dokumentem normatywnym, lecz ,,wielka obietnicg”'3. Na poparcie tej
tezy mozna zacytowac poglady J. Trzcinskiego dotyczace istoty konstytucjona-
lizmu socjalistycznego lat 80. Tendencja do wzmocnienia funkcji prawnej kon-
stytucji taczyta si¢ z ,,odej$ciem od koncepcji konstytucji »bilansu«, »rejestracji
osiagniec«, a wige konstytucji traktowanej jako dokument politycznoprawny”'.
Doda¢ mozna, ze przez dhugi czas uzalezniano w PRL-u stosowanie konstytucji
od realizacji postanowien konstytucyjnych do realizacji postanowien konstytu-
cyjnych w ustawodawstwie zwykltym!s. W istocie sprowadzalo si¢ to do pogladu
0 ,,prymacie ustawy w systemie zrodet prawa”, ktorego konsekwencja byt poglad,
iz w razie sprzecznos$ci ustawy z konstytucja stosuje si¢ ustawe, poniewaz konsty-
tucja nic przeciwnego nie stwierdza's.

Brak tez byto instytucjonalnych gwarancji przestrzegania norm konstytucji.
Jedna z nielicznych — Najwyzsza Izba Kontroli — przezywata w tamtym okresie
liczne ewolucje w zakresie okreslania jej pozycji ustrojowej od niezaleznosci do
faktycznego podporzadkowania organom administracji panstwowej'’. Powotane

" Przyktadem pierwszej regulacji moze by¢ akt konstytucyjny Sejmu Litwy ,,O nieprzystepo-
waniu Republiki Litewskiej do postradzieckich Zwigzkéw Wschodnich” z dnia 8 czerwca 1992 r.,
ktéry na mocy art. 150 stanowi cze¢$¢ sktadowa Konstytucji Republiki Litewskiej. Drugim przykta-
dem moze by¢ wstep do konstytucji Francji z 1946 r., zaliczany przez Rad¢ Konstytucyjna.

12 Por. W. Skrzydto, Charakter i znaczenie polityczno-prawne Manifestu Lipcowego PKWN,
,-Czasopismo Prawno-Historyczne” 1959, t. 11, nr 2, s. 3 in.

13 Doskonale ilustruje t¢ cechg regulacji konstytucyjnej geneza ,.konstytucji stalinowskiej”
ZSRR z 1936 1., ustanawiajaca szeroki katalog praw obywatelskich, formalnie jednej z najbardziej
demokratycznych pod tym wzgledem w §wiecie, w sytuacji gdy 3 lata wezesniej w wyniku wywo-
tanej polityka wtadz kleski gtodu zmarto na Ukrainie blisko 7 mln ludzi.

14 J. Trzcinski zauwazyt rowniez, ze bez okreslonego systemu gwarancji normy konstytucyjne
przypominajg bardziej ,.kodeks moralny” niz akt prawny. J. Trzcinski, Konstytucja PRL a konstytu-
cjonalizmu socjalistycznego, [w:] Konstytucja PRL po 30 latach jej obowigzywania, red. K. Dziato-
cha, Wroctaw 1985, s. 44.

5 S. Rozmaryn, Konstytucja jako ustawa zasadnicza Polskiej Rzeczypospolitej Ludoweyj,
Warszawa 1967, s. 318.

16 Krytycznie o tej koncepcji pisze J. Trzcinski, cytujac poglady S. Rozmaryna i J. Beera.
J. Trzcinski, op. cit., s. 45.

7 A. Sylwestrzak, Historia Najwyzszej Izby Kontroli i jej miejsce w konstytucji, ,,Kontrola
Panstwowa” 2010, R. 55 (numer specjalny), s. 6 i n.
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w latach 80. nowe instytucje ustrojowe, takie jak Naczelny Sad Administracyj-
ny'8, Trybunat Stanu i Trybunat Konstytucyjny, tworzone byty jako reakcja na
dominujaca pozycje organdw administracji panstwowej i byty traktowane przez
doktryng prawa konstytucyjnego jako nowe gwarancje norm konstytucyjnych'.
Zwtaszcza Trybunat Konstytucyjny z kompetencjami, jakie nadata mu ustawa
z 1985 r., pomyslany byt jako organ, ktorego dziatalno$¢ skierowana miata by¢
nie na dziatalno$¢ ustawodawczg Sejmu, lecz na dziatalno$¢ prawotworcza Rady
Ministrow oraz innych naczelnych i centralnych organéw panstwa.

Powracajac do normatywnoS$ci przepisow konstytucyjnych, nalezy stwier-
dzi¢, ze zgodnie z art. 8§ Konstytucji RP ustawa zasadnicza jest ,,najwyzszym
prawem Rzeczypospolitej Polskiej”, za$ jej przepisy ,,stosuje si¢ bezposrednio,
chyba ze Konstytucja stanowi inaczej”. W zakresie regulacji przepisow Konsty-
tucji stwierdzi¢ mozna, ze — podobnie jak regulacje innych galezi — okreslajg one
hipoteze i dyspozycje normy*’. W pewnym zakresie mozemy mowi¢ o bezposred-
niej mocy derogujacej przepisow Konstytucji. Nie dotyczy to jednak mozliwosci

18 Naczelny Sad Administracyjny zostat powotany dopiero ustawa z dnia 31 stycznia 1980 r.
o Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz o zmianie ustawy — Kodeks postgpowania admini-
stracyjnego (Dz.U. nr 4, poz. 8). Obawy przed sadowa kontrola administracji sprawity, ze zaréwno
pozycja sadu, jego wlasciwos$¢, jak i usytuowanie w systemie wymiaru sprawiedliwosci ,.krojone”
byty na miar¢ mozliwosci tego okresu. Ustawa ta stanowita, ze NSA jest sadem szczeg6lnym, jedno-
instancyjnym, wlaczyla postepowanie sadowe do k.p.a. (dziat VI), a nadzor judykacyjny przekazata
Sadowi Najwyzszemu. Kompetencje NSA, zawarte w k.p.a., wyliczone byty enumeratywnie.

19 Mitycznym wrogiem ,,ludu pracujacego miast i wsi” byt ,,biurokrata” wymyslajacy kolejne
zakazy i powielajacy swoja normatywng dziatalno$¢ na podrgcznym powielaczu. To dodatkowo
czynilo atrakcyjnymi badania nad istota ,,biurokracji”. L. Dubel, Problem biurokracji w tradycji
mysli socjalistycznej, Lublin 1988.

2 W istocie przepisy prawa konstytucyjnego okreslajg okoliczno$ci, ktore wywotuja ,,skutki
prawne”, czyli powoduja powstanie, zmiang lub wygasnigcie stosunku prawnego. Realizacja przepi-
sow okreslonych w ustawie zasadniczej jest zwigzana z zaistnieniem zaréwno okreslonych ,,faktow
prawnych”, takich jak ,,opréznienie urzedu Prezydenta” (art. 131 ust. 2 pkt 1), ,,uptyw kadencji
Sejmu” (art. 98 ust. 1-2), jak 1 zdarzen prawnych, takich jak ,,wyrazenie Radzie Ministrow wotum
nieufno$ci” (art. 158) czy ,,niepodjecie przez Senat uchwaty dotyczacej ustawy przekazanej mu do
rozpatrzenia” (art. 121 ust. 2). Regulowanymi przez konstytucje sa tez fakty prawodawcze, jak np.
uchwalenie przez Sejm i Senat swoich regulaminow (art. 112), uchwalenie przez obie izby usta-
wy zmieniajacej konstytucje (art. 235). Z nadrz¢dnosci norm konstytucji wynika tez, ze przepisy
ustawy zasadniczej maja charakter przepisow bezwzglednie obowiazujacych, a cz¢$¢ z nich ma
nawet charakter zakazow, jak chociazby zakaz taczenia mandatu posta z okreslonymi funkcjami
(art. 103 ust. 1) czy zakaz prowadzenia okreslonych rodzajow dziatalnosci gospodarczej (art. 107).
Podmiotami stosunkdéw prawnych regulowanych przez prawo konstytucyjne sa jednostki, instytucje
spoteczenstwa obywatelskiego (partie polityczne i stowarzyszenia, organizacje mniejszosci narodo-
wych i etnicznych, ko$cioty i zwigzki wyznaniowe). Podmiotami tymi sg takze jednostki samorzadu
terytorialnego, a w przypadku panstw o strukturze federalnej — takze czgéci sktadowe tej federacji.
Nie zmienia to jednak faktu, iz normy prawa konstytucyjnego sa adresowane przede wszystkim do
organdw panstwa. Co wigcej, naktadajg one na nie okreslone powinno$ci w postaci obowigzku okre-
$lonego zachowania lub powstrzymania si¢ od ingerencji w pewien zakres stosunkdéw spolecznych.
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automatycznego derogowania przepisow prawnych uchwalonych przed datg wej-
Scia w zycie ustawy zasadnicze;j.

W istocie jednak wigkszo$¢ przepisow Konstytucji RP dotyczacych organow
wiadzy publicznej to przepisy niewymagajace konkretyzacji w przepisach rangi
ustawowej. Dotyczy to przede wszystkim regulacji ,,stycznych” z prawem admi-
nistracyjnym. Tym samym normy Konstytucji nie maja w tych sprawach waloru
bezposrednio stosowanych.

Dodatkowa specyfika przepisow prawa konstytucyjnego jest to, iz ich cha-
rakter nie jest niejednolity. To, co wyrdznia regulacje prawa konstytucyjnego
sposrod regulacji trzech tradycyjnych gatezi prawnych, to 0g6lnos¢ tresci norm.
Prawo konstytucyjne w sporej czesci zawiera przepisy, ktorych normatywno$é
jest mocno dyskusyjna. W pierwszym rzedzie dotyczy to normatywnosci wstepu
(preambutly) do Konstytucji*'. Sg tez w ustawie zasadniczej przepisy okreslane
jako zasady lub normy programowe, ktorych adresatem jest panstwo??. Ich norma-
tywno$¢ trudno jest analizowac z punktu widzenia tradycyjnych koncepcji troj-
cztonowej budowy normy prawnej. Przepisy konstytucji najczegsciej pozbawione
sa wyraznie okreslonej sankcji prawne;j.

Jaki jest zatem, zdaniem doktryny, faktyczny wplyw regulacji prawa kon-
stytucyjnego na gataz prawa administracyjnego? Jak juz wspomniano, pomigdzy
prawem konstytucyjnym a prawem administracyjnym wystepuja blizsze zwigzki
W porownaniu z innymi gateziami prawa?. Wszystko to powoduje, ze nie sposob
okresli¢ granic regulacji prawa administracyjnego i konstytucyjnego sensu largo.

21 M. Stefaniuk, Preambuta do Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 roku w orzecznictwie Trybu-
natu Konstytucyjnego, ,,Annales UMCS. Sectio G” 2003/2004, s. 204 i n.

22 Na przyktad w postanowieniu z dnia 3 wrze$nia 2003 r., Ts 71/03, skarzacy zakwestionowat
dwa przepisy prawa spoldzielczego z 1982 r. (art. 210 § 1 oraz art. 218 § 2), na podstawie ktorych
sad rejonowy orzekl eksmisje skarzacego ze spotdzielczego lokalu mieszkalnego z powodu wyga-
$niecia cztonkostwa w spotdzielni mieszkaniowej. Srodek odwotawczy od powyzszego rozstrzy-
gnigcia sadu rejonowego (apelacja) zostat oddalony przez sad okregowy. W skardze konstytucyj-
nej zarzucono niezgodno$¢ kwestionowanych przepiséw z art. 67 ust. 1 (prawo do zabezpieczenia
spotecznego w zakresie i w formie wskazanymi w ustawie), art. 71 ust. 1 (obowiazek prowadzenia
przez panstwo polityki z uwzglednieniem dobra rodziny) oraz z art. 75 ust. 1 Konstytucji (obo-
wiazek prowadzenia przez panstwo polityki sprzyjajacej zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych
obywateli). TK uznal, Ze przepisy art. 71 ust. 1 i art. 75 ust. 1 Konstytucji majg charakter norm pro-
gramowych, ktorych adresatem jest panstwo. Zgodnie z art. 81 Konstytucji granice indywidualnych
roszczen wynikajacych z takich nakazéw powinien okresli¢ ustawodawca. Tymczasem skarzacy
wskazuje na brak w tym zakresie unormowan pozytywnych, ktoére pozwalatyby zréznicowac sytu-
acje adresatow przepiséw dotyczacych eksmisji. Ocena postulatow de lege ferenda nie miesci si¢
jednak w zakresie kognicji Trybunatu Konstytucyjnego, ktéry peini jedynie role tzw. negatywnego
prawodawcy, wladnego derogowaé normy juz ustanowione i obowiazujace. Wskazal ponadto, ze
w celu skutecznego oparcia skargi konstytucyjnej na zarzucie naruszenia zasady sprawiedliwosci
spotecznej (art. 2 Konstytucji) konieczne jest doprecyzowanie tresci prawa lub wolnos$ci, w zakresie
ktérych zasada ta zostala naruszona.

2 L. Kaczmarski, op. cit., s. 220.
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Racje nalezy przyzna¢ J. Zimmermannowi, ktory stwierdzit, ze ,,duzy obszar re-
gulacji prawnej 1 zainteresowan doktryny jest dla tych dziedzin wspdlny, cho¢ raz
jest ona analizowana »od goéry« (prawo konstytucyjne), a innym razem »od dotu«
(prawo administracyjne)”. Podobng mys$l wyrazit przed laty A. Burda. J. Zim-
mermann zauwazyt jednak, ze ,,taka sytuacja nie moze oznaczac zatarcia granic
miedzy obydwoma dziedzinami”. Jego zdaniem, patrzac na to z punktu widze-
nia prawa administracyjnego, trzeba powiedzie¢, ze nie powinno ono ,,oddawac
pola”, gdyz obie analizy sa rownie potrzebne.

Godny szczegdlnego podkreslenia jest fakt, ze interpretacja norm konstytucji
oraz nauki prawa konstytucyjnego i administracyjnego nie wydaje si¢ do kon-
ca identyczna. Sprobuje przeanalizowac to na podstawie zasad wskazywanych
w obu doktrynach.

Zdaniem nauki prawa administracyjnego konstytucja dla tej gatgzi prawa pet-
ni trzy funkcje obejmujgce?:

a) regulacje ideowo-koncepcyjne (dobro wspolne) w preambule, w artykule
regulujacym stosunki migdzy panstwem a kosciotami i innymi zwigzkami
wyznaniowymi (art. 25 ust. 3) oraz w artykule dotyczacym obowigzku
wierno$ci Rzeczypospolitej Polskiej (art. 82),

b) regulacje podstawowe: trojpodzial i rownowaga wtadz (art. 10), wyna-
grodzenia szkody, jaka zostala wyrzadzona przez niezgodne z prawem
dziatanie organu wtadzy publicznej (art. 77),

¢) regulacje bezposrednie: jednostki samorzadu terytorialnego wykonuja
swoje zadania za posrednictwem organow stanowigcych i wykonawczych
(art. 169).

Z punktu widzenia nadrzednosci konstytucji i jej wptywu na pozostale normy

w panstwie prawo konstytucyjne akcentuje zasadg konstytucjonalizmu.

Cytowana wypowiedz doktryny uwydatnia réznice w podejsciu do regulacji
konstytucyjnych. Dziwi zwlaszcza to, Ze nie zaliczono do roli ideowo-koncepcyjnej
regulacji demokratycznego panstwa prawa (art. 2) czy zasady suwerennosci Narodu
(art. 4). W zakresie regulacji bezposrednich brak jest rowniez odwotania do art. 78
Konstytucji RP, przewidujacego, iz kazda ze stron ma prawo do zaskarzenia orzeczen
i decyzji wydanych w I instancji czy tez prawa do informacji publicznej (art. 61) oraz
prawa do dostepu do stuzby publicznej na jednakowych zasadach (art. 60).

Inng ptaszczyzng oceny wptywu regulacji konstytucyjnych na prawo admi-
nistracyjne moze by¢ zagadnienie wptywu orzecznictwa TK. Zdaniem doktryny

2 ]J. Zimmermann, Jedno$¢ prawa administracyjnego, [w:] Miedzy tradycjq a przyszio-
Scig w nauce prawa administracyjnego, red. J. Supernat, Wroctaw 2009, s. 813. Moze to sugero-
wa¢, ze nadrzgdna pozycja prawa konstytucyjnego nie jest do kofica w prawie administracyjnym
akceptowana.

3 S. Bo¢, Konstytucja a prawo administracyjne, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjolo-
giczny” 2011, nr 2, s. 66 i n.
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W procesie stosowania prawa przez sady administracyjne orzecznictwo konstytu-
cyjne petni trzy zasadnicze role. Na uwage zastuguja tutaj: 1) znaczenie ornamen-
tacyjne, 2) znaczenie wyrokéw TK jako ,,pomostu” dla zastosowania (wspolsto-
sowania) unormowan zawartych w Konstytucji RP (wyktadnia prokonstytucyjna)
oraz 3) znaczenie prawotwoércze®®. Rezultatem takiej interpretacji, uwzglednia-
jacej orzecznictwo TK, jest najczes$ciej wspolstosowanie przepiséw konstytu-
cyjnych wraz z przepisami ustawowymi badz podustawowymi, stanowigcymi
podstawe rozstrzygnigcia sprawy administracyjnej?’. Prawotworcze znaczenie
orzeczen TK wigze si¢ natomiast: ze sprawami, w ktorych sad administracyjny,
korzystajac z mozliwosci przewidzianej w art. 193 Konstytucji RP, kieruje do TK
pytanie prawne; ze sprawami, w ktorych TK op6znit moment utraty mocy obo-
wigzujacej niekonstytucyjnego przepisu; z sytuacjami, w ktorych orzecznictwo
sadowoadministracyjne czyni wypowiedz TK podstawa rozstrzygniecia — chodzi
tu o sprawy analogiczne i podobne do tych, na kanwie ktorych wypowiadat sie
TK?. Symptomatyczne w tym zagadnieniu wydaje si¢ to, iz podstawowg rolg
orzecznictwa trybunalskiego jest ,,znaczenie ornamentacyjne”.

Gdyby rozpatrywac rozszerzanie czy oddawanie pola przez prawo admini-
stracyjne, to mozemy mowi¢ o swoistej jego ,.ekspansywnosci”. Dzieje sig tak
poprzez zaliczanie do organdw administracji organow ochrony prawa, takich jak
np. Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji.

Przyczyng takiego pogladu jest to, ze prawo konstytucyjne oraz prawo ad-
ministracyjne naleza do dziedziny prawa publicznego, ktora dotyczy ustroju
i dziatan organdéw panstwa podejmowanych w interesie publicznym?®. Przykta-
dem sytuacji powiazania obu tych gatezi jest instytucja Rady Ministrow, ktora
z jednej strony zaliczana jest do organow panstwa, czyli jest zaliczana do ma-
terii prawa konstytucyjnego, a z drugiej jest naczelnym organem administracji
kierujagcym administracjg rzadowsa, co zbiezne jest z problematyka regulacji
prawa administracyjnego.

Zasady ustroju politycznego panstwa od wielu lat oddziatuja na prawo i po-
stgpowanie administracyjne. Swiadczy to o tym, ze prawo konstytucyjne ma istot-
ny wplyw na funkcjonowanie tej gatezi prawa. Szczeg6lnie nalezy zwroci¢ uwage
na zasade demokratycznego panstwa prawnego unormowang w art. 2 Konstytu-
cji RP. Zgodnie z tg ideg prawo powinno by¢ przestrzegane przez wszystkich jego
adresatow, a w szczegdlnosci przez organy panstwowe, ktore majg dziata¢ tylko
na podstawie i w granicach prawa oraz przyznanych im kompetencji.

% M. Sarnowiec-Cistak, Skutki wyrokéw TK dla oceny zdarzen administracyjnoprawnych,
[w:] Skutki wyrokow Trybunatu Konstytucyjnego w sferze stosowania prawa, red. M. Bernatt,
J. Krolikowski, M. Ziotkowski, Warszawa 2013, s. 42.

2 [bidem.

2 Ibidem, s. 46-47.

2 E. Ochendowski, op. cit., s. 37.
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Mozliwo$¢ realizowania przez panstwo swoich zadan publicznych — nie tyl-
ko w toku prowadzonej przez siebie dziatalnosci jako administracji panstwowe;j,
ale takze za posrednictwem innych, odrebnych od niego podmiotow, ktdére moga
przekazaé cze$¢ swoich uprawnien — pozwala na postugiwanie si¢ szerszym poje-
ciem administracji, a mianowicie okre$leniem ,,administracja publiczna™. Trze-
ba podkresli¢, ze pojecie administracji publicznej obejmuje administracje rzado-
wa i samorzadow3.

Kolejne zagadnienie dotyczy zrodet prawa. Wydawatoby sig, ze konstytucyjne
zamkniecie ich katalogu musi przesadzac o jednakowym traktowaniu zrodet prawa
w kazdej dziedzinie®'. Tymczasem doktryna prawa administracyjnego jest zdania,
ze konstytucyjne rozumienie zrodet prawa dla tej gatezi nie jest wystarczajace™.
Regulacje rozdziatu 3 obecnie obowiazujacej Konstytucji RP sa spetnieniem jed-
nego z glownych postulatoéw nauki prawa konstytucyjnego lat 80.

Idea ta jest najlepiej widoczna w obrebie zagadnienia zrodet prawa. Wydawa-
loby sie, ze konstytucyjne zamknigcie ich katalogu musi przesadzac o jednakowym
traktowaniu pojecia zrédet w kazdej dziedzinie, w tym w prawie administracyjnym.
Tymczasem doktryna prawa administracyjnego twierdzi, ze konstytucyjne rozumie-
nie zrodet prawa dla tej galezi nie jest wystarczajace.

Mozna tu rowniez doda¢, ze fakt wydawania pewnych kategorii aktéw po-
wszechnie obowigzujacych przez organy administracji publicznej stwarza zagad-
nienia obce dla prawa konstytucyjnego, a w zasadzie dla prawa administracyjnego.
Zauwazalne jest to szczegdlnie w obrebie wydawania aktow prawa miejscowego,
w tym aktéw planowania przestrzennego. Dotyczy to tez innych kwestii z natu-
ry ,,konstytucyjnych”, ktore w prawie administracyjnym nabieraja specyficznych
tresci, jak np. zagadnienie bezposredniego stosowania przepiséw Konstytucji. Nie
jest wiec mozliwe, a nawet wskazane, catkowite ,,ukonstytucyjnienie” problemu
zrodet prawa w prawie administracyjnym?,

Inspirujaca wydaje si¢ cytowana wezesniej mysl J. Zimmermanna o ,,oddawaniu
pola” przez prawo administracyjne. Czy wskutek rozwoju regulacji prawnych mozna
mowi¢ o oddawaniu pola przez prawo administracyjne czy prawo konstytucyjne?

Konkludujac, nalezy stwierdzié, ze prawo konstytucyjne nie wywiera duzego
wplywu na regulacje prawa administracyjnego, a jego stosowanie w badaniach
doktryny ma — podobnie jak orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego na orzecz-
nictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego — w przewazajacej mierze znaczenie
ornamentacyjne.

30 L. Kaczmarski, op. cit., s. 221.

31 J. Zimmermann, op. cit., s. 813.

32 Por. H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogdlne, Warszawa
1999, s.229 i n.

33 J. Zimmermann, op. cit., s. 813.
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Mozna rozwazy¢ zatem rozne procesy dotyczace wptywu obu galezi prawa
na siebie. Powszechnie uzywanym terminem jest zjawisko ,.konstytucjonaliza-
cji” prawa, ktoremu mozemy przeciwstawic proces ,,admnistratywizacji”” prawa
konstytucyjnego.

Zjawisko ,konstytucjonalizacji” utozsamia si¢ z wymienieniem jakiej$ in-
stytucji prawnej w regulacji ustawy zasadniczej. Najczgsciej ma to miejsce przy
okazji prac nad nowa konstytucja. Dziatanie takie petryfikuje te instytucje Iub
organ panstwa w systemie prawa. Konstytucjonalizacja tego rodzaju nie powodu-
je wplywu na regulacje poszczegdlnych gatezi prawa. Wyjatkiem sg przypadki,
ktore dotycza nowych, nieuregulowanych wczesniej w ustawie zasadniczej, insty-
tucji prawnych, takich jak Rzecznik Praw Dziecka.

Mozna rowniez mowi¢ o innej, bardziej skutecznej konstytucjonalizacji, gdy
do regulacji ustawy zasadniczej wprowadza si¢ elementy o charakterze proce-
duralnym lub strukturalnym, ktéore wymuszaja okreslone zmiany w prawie. Gdy
chodzi o gataz prawa administracyjnego, dobrym przyktadem moze by¢ regulacja
art. 236 ust. 1 Konstytucji RP dotyczaca powotania dwuinstancyjno$ci sadownic-
twa administracyjnego®®. Innym przyktadem jest wiaczenie do regulacji Konsty-
tucji RP podstawowych zasad procesu wyborczego na urzad Prezydenta czy tez
kompetencji Trybunatu Konstytucyjnego.

Decyzja o uregulowaniu pozycji ustrojowej okreslonej instytucji prawnej
w przepisach konstytucji wskazuje na jej rangg w systemie organdéw panstwa. Cza-
sami dotyczy to jej rangi wewnatrz struktury organizacyjnej danego organu. Wiado-
mo bowiem, ze ustawa zasadnicza reguluje takze pozycje organdw niesamoistnych,
takich jak marszatek i komisje Sejmu czy kancelarie: Sejmu, Senatu, Prezydenta RP
oraz Prezesa Rady Ministrow. Konstytucjonalizacja taka zabezpiecza jedynie przed
likwidacja takiej instytucji, bez wczesniejszej zmiany ustawy zasadniczej. Przeko-
nuja o tym kolejne ,,reformy” Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji**. Zmienity
one liczbe wybieranych cztonkoéw tego organu, sposob liczenia jego kadencji oraz
szczegotowe kompetencje bez koniecznosci nowelizacji Konstytucji RP.

Zgodnie z zasada praworzadno$ci organy wladzy publicznej dziataja na pod-
stawie i w granicach prawa (w tym prawa konstytucyjnego). W praktyce sposob

3 Szeroko sprawy wplywu regulacji konstytucyjnych zostaly omowione w wydawnictwie
zbiorowym: Dwuinstancyjne sqdownictwo administracyjne, red. D.R. Kijowski, Warszawa 2000,
s. 13-20.

35 Halina Zigba-Zatucka szeroko omawia konstytucyjng pozycje KRRiTV oraz zmiany usta-
wodawcze. Zob. H. Zigba-Zatucka, Czy konstytucjonalizacja Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji
pomogta w zachowaniu jej niezaleznosci?, [w:] Dziesie¢ lat Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,
red. E. Gdulewicz, H. Zigba-Zalucka, Rzeszow 2007, s. 344-365; eadem, Czy potrzebna jest nowe-
lizacja Konstytucji na tle zmian w Prokuraturze i Krajowej Radzie Radiofonii i Telewizji, [w:] O po-
trzebie zmian Konstytucji Polski i Ukrainy, red. W. Skrzydto, W. Szapowat, K. Eckhardt, Przemysl
2006, s. 193-204.
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wigzania ustawodawcy przez przepisy ustawy zasadniczej wydaje si¢ nie by¢ na-
zbyt restrykcyjny. Powodem tego jest akceptowana wyktadnia przepisow Kon-
stytucji RP, ktorg stresci¢ mozna w stwierdzeniu, iz ,,ustawa zasadnicza takich
dziatan nie zabrania”. Natomiast w wyrokach prawotworczych®® Trybunatu Kon-
stytucyjnego przyjmuje si¢ okreslenie: ,,nie jest niezgodny z Konstytucja”.

Jako przyktad z zakresu regulacji prawa administracyjnego stuzy¢ moze re-
gulacja art. 61 ust. 1 Konstytucji RP. Przepis ten stanowi, iz ,,obywatel ma prawo
do uzyskiwania informacji o dziatalnosci organéw wiladzy publicznej oraz 0sob
pemiacych funkcje publiczne”. Natomiast art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 6 wrzesnia
2001 r. o dostepie do informacji publicznej przewiduje, ze ,,kazdemu przystugu-
je, z zastrzezeniem art. 5, prawo dostgpu do informacji publicznej”. Powiedzie¢
mozna, ze norma ustawowa ,,z naddatkiem” realizuje postanowienia Konstytucji,
jednak z punktu widzenia prawa konstytucyjnego mamy do czynienia w tym przy-
padku z modyfikacja norm konstytucji przez regulacje ustawowa.

Podobng modyfikacje wskaza¢ mozna odnosnie do idei uchwalenia kodeksu
wyborczego. Regulacja ta zostala przyjeta, mimo ze tre$¢ regulacji art. 228. Kon-
stytucji RP przewiduje, iz ,,w czasie stanu nadzwyczajnego nie moga by¢ zmie-
nione: Konstytucja, ordynacje wyborcze do Sejmu, Senatu i organdéw samorzadu
terytorialnego, ustawa o wyborze Prezydenta Rzeczypospolitej [...]”. Wprawdzie
powiedzie¢ mozna, ze poszczegolne rozdziaty kodeksu stanowig w jakims$ sensie
odpowiednik ordynacji wyborczych do danego organu, wydaje si¢ jednak, ze in-
tencja tego przepisu konstytucyjnego byta inna.

Innym problemem jest regulacja czynnego i biernego prawa wyborcze-
go obywateli panstw Unii Europejskiej do organow samorzadu terytorialnego.
W przededniu naszej akcesji do Wspdlnot Europejskich problem ten zostat roz-
wigzany, lecz wskutek wyroku Trybunatu Konstytucyjnego, a nie w wyniku for-
malnej zmiany przepisow Konstytucji RP¥’. W analogicznej sprawie Trybunat
Konstytucyjny Hiszpanii podjat zgota odmienng decyzj¢™®.

3¢ Por. K. Pietrzykowski, O tak zwanych ,, interpretacyjnych’” wyrokach Trybunatu Konstytu-
cyjnego, ,,Przeglad Sadowy” 2004, nr 3, s. 26-29.

37 Wyrok TK z dnia 11 maja 2005 r., K 18/04. Trybunat Konstytucyjny, orzekajac o zgodnosci
z Konstytucjag warunkow cztonkostwa Polski w UE, odpowiadajac na watpliwosci konstytucyjne
dotyczace dopuszczalnos$ci uczestniczenia przez obywateli UE nieposiadajacych obywatelstwa pol-
skiego w wyborach lokalnych na terytorium Polski, orzekt wowczas, ze przywotany wyzej art. 19
ust. ] TWE nie jest niezgodny zart. 1 iart. 62 ust. 1 Konstytucji.

38 Ratyfikacja Traktatu z Maastricht w Hiszpanii spowodowata ostatecznie przeprowadze-
nie nowelizacji art. 13 ust. 2 Konstytucji z powodu jej niezgodno$ci z art. 8b ust. 1 traktatu
TUE. O konieczno$ci przeprowadzenia zmian zdecydowata restrykcyjna opinia Trybunatu Kon-
stytucyjnego (DTC 1/2004 Declaration 1/1991) dotyczaca regulacji tresci art. 95 hiszpanskiej
konstytucji. Zgodnie ze wspomnianym przepisem zawarcie traktatu mi¢dzynarodowego, ktory
zawieralby ustalenia sprzeczne z konstytucja, wymagato uprzedniej zmiany Konstytucji. Zmiana
zostata uchwalona lipcu 1992 r. Por. C.F. Juberias, The 1992 Amendment of the Spanish Constitu-
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Zwiazanie ustawodawcy normami Konstytucji przedstawi¢ mozna tez na
przyktadzie regulacji dotyczacych obronno$ci panstwa. Zgodnie z art. 134 ust. 3
Konstytucji RP Prezydent Rzeczypospolitej mianuje Szefa Sztabu Generalnego
i dowddcow Rodzajow Sit Zbrojnych na czas okreslony. Tymczasem od reformy,
ktora miata miejsce w 2013 r., sktadowymi obecnego aparatu kierowania sitami
zbrojnymi w Polsce sa: Dowoddztwo Generalne Rodzajow Sit Zbrojnych i1 Do-
wodztwo Operacyjne Rodzajow Sit Zbrojnych. Zmianie ulegta ponadto rola Szta-
bu Generalnego WP, a jest nig obecnie planowanie strategiczne i funkcja doradcza.

Zgodnie z art. 26 ust. 2 Sity Zbrojne Rzeczypospolitej Polskiej stuza ochronie
niepodlegto$ci panstwa i niepodzielnosci jego terytorium oraz zapewnieniu bez-
pieczenstwa i nienaruszalnosci jego granic. Regulacja konstytucyjna akcentuje
zatem ,,zewnetrzng funkcje sit zbrojnych”. Tymczasem w prawie lotniczym maja
one prawo podejmowac¢ dziatania w stosunku do cywilnych statkéw powietrznych
znajdujacych si¢ na terytorium panstwa polskiego. Podobne watpliwosci zgtosi¢
mozna w zwiazku z powotaniem ,,wojsk obrony terytorialnej”’.

Podobnie analiza rozwigzan samej ustawy o Radzie Ministrow przywodzi
na mys$l, ze obowigzujg nadal przepisy Malej Konstytucji z 1992 r. Przepis art. 1
ustawy stanowi, ze ,,Rada Ministrow (Rzad) dziata kolegialnie”. Tymczasem obo-
wigzujaca juz od 20 lat Konstytucja RP zrezygnowata z alternatywnej nazwy tej
instytucji i, niestety, z zasady kolegialnosci prac Rady Ministrow.

Nie oznacza to, ze uczyni¢ mozna jakikolwiek zarzut doktrynie prawa ad-
ministracyjnego. Przyktady te ukazuja, jak w minimalnym stopniu konstytucja
moze petni¢ swojg role petryfikujaca. Zarzuty te mozna postawi¢ ugrupowaniom
stanowigcym kolejne koalicje parlamentarne. Mozna nawet zaryzykowac poglad,
ze zasada nadrzgdnos$ci konstytucji jest traktowana z szacunkiem jedynie przez te
sily polityczne, ktore sg aktualnie w opozycji. Tym samym obecny kryzys konsty-
tucyjny, polegajacy na kwestionowaniu regulacji konstytucyjnych, swoimi korze-
niami siega ostatnich 15 lat obowigzywania ustawy zasadnicze;j.

Wypada rowniez omowi¢ wplyw rozwigzan pochodzacych z galezi prawa
administracyjnego na regulacje konstytucyjne. Tradycyjnie konstytucja powinna
regulowac¢ ustroj naczelnych i centralnych organow panstwa. Wplyw gatezi prawa
administracyjnego powoduje, ze ustawa zasadnicza zaczyna w szerokim zakresie
regulowac¢ ustroj organéw wladzy publicznej w terenie. Zwroci¢ tu nalezy uwagg,

tion: A Tale of Twwo Words, [w:] Constiutions of the Countries of the World, ed. G.H. Flanz, New
York 1997, s. 1.

3 Dyskusyjne pod wzgledem konstytucyjnym sg kolejne nowelizacje ustawy z dnia 14 grud-
nia 1995 r. o urzedzie Ministra Obrony Narodowej jako jedynej obowiazujacej w Polsce ustawy,
ktéra reguluje kompetencje ministra. Zgodnie bowiem z art. 149 ust. 1 Konstytucji RP ministrowie
kieruja okreslonymi dzialami administracji rzadowej lub wypetniaja zadania wyznaczone im przez
Prezesa Rady Ministrow. Takze przepisy art. 19 ustawy z dnia 4 wrze$nia 1997 r. o dziatach admini-
stracji rzadowej okreslajg zadania i kompetencje ministra wtasciwego do spraw obrony narodowe;.
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ze nie dotyczy to tylko organdéw administracji rzadowej, ale tez, a moze przede
wszystkim, samorzadu terytorialnego.

W okresie pierwszych lat transformacji wptyw regulacji administracyjnych,
polegajacy na wlaczaniu materii regulowanych przez prawo administracyjne do
Konstytucji RP, byl znacznie wigkszy niz w trakcie ostatnich lat. Przyktadem
takiego wplywu moze by¢ nowelizacja z dnia 8 marca 1990 r. Konstytucji RP
z 1952 r., ktorej przedmiot regulacji polegat na zastapieniu w rozdziale 6 przepi-
sow dotyczacych rad narodowych przepisami regulujagcymi pozycje samorzadu
terytorialnego™.

Analizujac wptyw rozwigzan konstytucyjnych na regulacje ustawowe, warto
zwrdci¢ uwage na tryb ich uchwalania. Przypomnie¢ tu nalezy, ze ustawa ta byta
procedowana wspolnie z uchwalong 8 marca 1990 r. ustawg o samorzadzie tery-
torialnym (obecnie gminnym). Obie ustawy weszty w zZycie w tym samym czasie,
czyli z dniem ich ogloszenia. Nie mozna zatem twierdzi¢, ze regulacje Konstytu-
cji wptywaly na regulacje ustawowe. Materi¢ dotyczacg samorzadu gminnego po-
dzielono pomiedzy obie te ustawy. Doprowadzito to do pewnych niekonsekwen-
cji legislacyjnych. Ustawa o zmianie konstytucji nie mogta wskaza¢ konkretnej
nazwy ani daty uchwalenia ustawy o samorzadzie terytorialnym, na podstawie
ktorej odby¢ sie miaty pierwsze wybory do organéw samorzadu terytorialnego*!.

Dodac tu trzeba, ze przypadki rownoleglego procedowania projektow zmian
w konstytucji i powigzanych z nimi projektow ustaw, w okresie przed uchwale-
niem Konstytucji RP z 1997 r., byly czesta praktyka. Ograniczato to faktyczng
mozliwos¢ oddzialywania przepisOw konstytucyjnych na regulacje ustawowe.
Przeciwnie, najczesciej powodem rownoleglej nowelizacji norm konstytucji byta
koniecznos$¢ zmiany przepiséw ustawy zasadniczej, ktore sprzeczne byty z roz-
wigzaniami planowanego projektu ustawy.

Nastepne zmiany konstytucyjne w zakresie regulacji pozycji samorzadu te-
rytorialnego zwiazane byly z procesem przystepowania Polski do Rady Europy
i przyjeciem Karty Samorzadu Lokalnego (KSL)*. Postanowienia konwencji

40 Dz.U.z 1990 r., nr 16, poz. 94.

41 Art. 2 ust. 1 przywolywanej ustawy stanowit, ze ,,pierwsze wybory do rad gmin, zarzgdzone
po wejsciu w zycie niniejszej ustawy, odbywaja si¢ na podstawie ustawy, o ktorej mowa w art. 1
pkt 7 (art. 45 ust. 1)”, czyli jak wskazywal przywotywany przepis konstytucyjny ,,zasady i tryb wy-
boru okresla ustawa”. Analogicznie rowniez ust. 2 tego artykutu przewidywat, ze ,,do czasu uptywu
kadencji rad narodowych wybranych dnia 19 czerwca 1988 r. rady narodowe i terenowe organy
administracji dzialaja na podstawie dotychczasowych przepiséw. Termin uptywu kadencji rad naro-
dowych okresli ustawa, o ktorej mowa [...] (sic!) w ust. 1.

4 Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, ktora zostata sporzadzona w Strasburgu dnia
15 pazdziernika 1985 r., zostala ratyfikowana przez Polske w 1994 1., czyli po uchwaleniu Malej
Konstytucji z 1992 1. (Dz.U. z 1994 ., nr 124, poz. 607; zm. Dz.U. z 2006 r., nr 08, poz. 29; sprosto-
wanie: Dz.U. 22006 r., nr 154, poz. 1107). Ratyfikujac konwencje¢, Polska uznata wszystkie artykuty
Karty za zrédto powszechnie obowiazujacego prawa.
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zostaly przyjete w regulacjach konstytucyjnych i ustawowych zanim doszlo do
ratyfikacji KSL w Polsce®.

Juz jednak tryb przygotowania i uchwalenia obecnie obowigzujacej Konsty-
tucji RP pokazal, ze glgbsza konstytucjonalizacja struktury samorzadu terytorial-
nego nie byta mozliwa*.

Obecnie zmiany wspolne w prawie konstytucyjnym i administracyjnym wy-
nikajg ze zjawiska, jakim jest proces ,,europeizacji” oraz ,,globalizacji” prawa.
W prawie konstytucyjnym okreslane sg one jako ,,europeizacja prawa konstytu-
cyjnego” i sg zwigzane z obecnoscig kilku zrodet tego procesu. Nowelizacje te
wynikaja nie tylko z aktywnosci panstw w ramach Unii Europejskiej*’, ale row-
niez — jak wcze$niej wskazano — z ich aktywnos$ci w ramach struktur Rady Eu-
ropy. Co wiecej, gdyby skonfrontowa¢ w konstytucjach zmiany w zakresie praw
cztowieka ilosciowo, z pewnoscig wiecej z nich bytoby efektem aktywnosci pan-
stwa w Radzie Europy niz w Unii Europejskiej*.

Wspolczesny konstytucjonalizm zmienia si¢ takze jako odpowiedz na ist-
niejace wyzwania wspotczesnosci. Jednym z nich jest dazenie do ochrony czto-
wieka i ludzkos$ci przed skutkami negatywnych zjawisk, ktére zagrazaja biolo-
gicznej egzystencji cztowieka, takimi jak terroryzm czy degradacja srodowiska
naturalnego. Innym, coraz czgsciej regulowanym w prawie konstytucyjnym,
zagadnieniem jest problem spoteczenstwa informacyjnego, w tym dostgpu do
informacji.

4 Jak wskazuje L. Kieres, stanowisko Polski jest oceniane niezmiennie jako pozytywny przy-
ktad reakcji panstwa na wyzwania, ktére wyznacza zaliczenie samorzadu terytorialnego do instytu-
¢ji znamiennych dla systemu ustrojowego. W pewnym okresie aktywno$ci Rady Europy, zwlaszcza
w latach 90., przyktad Polski inspirowat ,,stare” demokracje europejskie. Odnosity si¢ bowiem do
Karty z rezerwa w zasadzie przez cala dekade po jej przyjeciu przez Rade w 1985 r. Panstwa te
podejmowaly inicjatywy prowadzace do ratyfikacji EKSL3 m.in. w reakcji na przyktad Polski. Zob.
L. Kieres, Europejska Karta Samorzqdu Lokalnego w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego,
,.Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2015, nr 3, s. 78.

44 Jak pisze L. Kieres, ,,Status samorzadu terytorialnego determinujg rozwigzania prawne
przyjete w Konstytucji z 1997 r. oraz w ustawodawstwie zwyklym. Forma ustawowej regulacji
ksztaltuje ustrdj wojewodztwa samorzadowego — w tym czlonkostwo we wspolnocie regionalne;j
oraz jego pozycj¢ wobec panstwa. Tym samym do istotnych prerogatyw organdw panstwa nalezy
stanowienie o kierunkach ewolucji wojewodztwa samorzadowego w ustroju Polski”. Idem, Samo-
rzqd terytorialny jako instytucja spoleczenstwa obywatelskiego, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny” 2006, nr 2, s. 174.

45 Szeroko pisze o tym: M. Zidtkowski, Europeizacja Konstytucji — rekonstrukcja znaczenia,
[w:] Europeizacja Konstytucji Panstw Unii Europejskiej, red. K. Kubuj, J. Wawrzyniak, Warszawa
2011, s. 19-31.

4 Co wigceej, trudno jest w praktyce rozgraniczy¢, czy zmiana w konstytucji zostata wywota-
na uczestnictwem w Radzie Europy (czy monitoringu prawa przez Rade Europy) czy tez wynikata
ona z poglebiajacej si¢ integracji w ramach Unii Europejskiej. Dotyczy to np. takich zagadnien, jak
zakaz wykonywania kary $mierci. Inspiracja do zmian w przepisach konstytucyjnych moze tez by¢
cztonkostwo panstw w OBWE, NATO czy nawet w Swiatowej Organizacji Handlu.
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Wydaje si¢, ze nie mozemy w tym zakresie moéwi¢ o wzajemnym oddzia-
tywaniu prawa konstytucyjnego i prawa administracyjnego, lecz o oddziatywa-
niu na obie te gatezie regulacji migdzynarodowego prawa publicznego. Zmiany
zwigzane z czlonkostwem w Unii Europejskiej w wigkszo$ci dotycza regulacji
z zakresu prawa administracyjnego. Z uwagi na fakt, ze czlonkostwo w Unii
Europejskiej polega na wspolpracy migdzyrzadowej, wiekszos¢ przepisow two-
rzonych w strukturach UE mozna zaliczy¢ do gal¢zi prawa administracyjnego.
Zauwazal ten problem J. Zimmermann, piszac, iz przynalezno$¢ Polski do Unii
Europejskiej powoduje konsolidowanie si¢ ponadpanstwowych dziedzin prawa
jako elementéw prawa europejskiego wyodrebnianych wedtug kryteriow nietra-
dycyjnych. Powoduje to konieczno$¢ przewartosciowan i — by¢ moze — zmiany
kryteriow podziatu®’.

Wiele zagadnien regulowanych przez przepisy prawa unijnego zalicza si¢ do
wspoélnego zakresu regulacji prawa konstytucyjnego i administracyjnego. Dla-
czego wobec tego, pomimo znacznego stopnia europeizacji prawa administra-
cyjnego®®, zmian przepisow konstytucyjnych jest relatywnie mato? Po pierwsze,
wynika to ze stosunkowo niewielkiej glebokosci regulacji konstytucyjnej zagad-
nien zwigzanych z pozycja wladzy wykonawczej. Po drugie, zmiany konstytucji
(najczesciej zwigzane ze zmianami prawa pierwotnego Unii Europejskiej) naste-
puja w czasie pomigdzy podpisaniem traktatu a jego ratyfikacja. Czesto faktyczna
zmiana konstytucji nastepuje nie przez jej formalng nowelizacje, lecz przez od-
mienng interpretacj¢ przepisow konstytucyjnych.

Znacznie wigcej uwagi niz administracji publicznej ustawy zasadnicze poswig-
caja sprawom zwigzanym z finansami publicznymi. Przyktadem takich rozwigzan
jest rozdzial polskiej Konstytucji z 1997 r. dotyczacy finanséw publicznych®.

Nie mozna jednak powiedzie¢, ze regulacja zagadnien dotyczacych ,,stabili-
zacji finansowej” do konca okazuje si¢ by¢ ,,bardziej efektywna” w prawie unij-
nym. W przypadku przyjetego w 2011 r. Paktu Stabilno$ci 1 Wzrostu, majacego
w przysztosci wyeliminowa¢ kryzysy finansowe w Unii Europejskiej, zalecono
panstwom cztonkowskim, by wprowadzi¢ do regulacji konstytucyjnej mechani-
zmy zapobiegajace nadmiernemu deficytowi budzetowemu®.

47 J. Zimmermann, op. cit., s. 812.

48 Szerzej patrz: System Prawa Administracyjnego, t. 3: Europeizacja prawa administra-
cyjnego, red. R. Hauser, A. Wrobel, Z. Niewiadomski, Warszawa 2014; G. Krawiec, Europejskie
prawo administracyjne, Warszawa 2009; Europeizacja administracji publicznej, red. 1. Lipowicz,
Warszawa 2008; G. Rydlewski, Problemy europeizacji administracji publicznej, [w:] Administracja
publiczna. Wyzwania w dobie integracji europejskiej, red. J. Czaputowicz, Warszawa 2008.

4 C. Kosikowski, Gospodarka i finanse publiczne w nowej Konstytucji, ,,Panstwo i Prawo”
1997, z. 11-12.

30 Przyktadem moze tu by¢ nowelizacja Konstytucji Krolestwa Hiszpanii z 2011 r. Zgodnie
z nowym brzmieniem art. 135 stanowi, iz: ,,1. Wszystkie organy administracji publicznej dostosuja
swoja dziatalno$¢ do zasady stabilno$ci budzetowe;j. 2. Panstwo i wspdlnoty autonomiczne nie moga
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W kontekscie powyzszych uwag zupetnie innego wymiaru nabiera faktyczne
znaczenie zasady nadrzednosci konstytucji. Skoro rozwigzania aktualnie obowia-
zujacej Konstytucji RP nie sg w stanie znaczaco wptywac na stanowienie ustaw
regulujacych instytucje prawa administracyjnego, role t¢ w coraz wigkszym za-
kresie zaczyna odgrywac prawo Unii Europejskie;j.
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SUMMARY

The paper deals with overlapping between the branches of administrative and constitutional
law. The author accedes to the idea that we can speak about both branches regulatory sameness as
far as statutory regulations are concerned. Within the range of these regulations constitutional and
administrative law seem to constitute a kind of unity as they apply the same institutions, methods
and rules. The detailed analysis of the constitutional regulations proves their minor impact on the
regulations of the administrative law branch. Therefore, the position of the constitutional law is be-
ing taken by the European Union law.

Keywords: overlaps between the branches of administrative and constitutional law; suprema-
cy of the Constitution provisions; alteration of the constitutional law norms; Europeanization of law
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STRESZCZENIE

Artykut dotyczy relacji migdzy galgziami prawa administracyjnego i konstytucyjnego. Autor
przychyla si¢ do pogladu, iz w zakresie regulacji ustawowych mozemy méwi¢ o tozsamosci re-
gulacji obu galezi prawa. W tym zakresie prawo konstytucyjne i prawo administracyjne stanowig
jednos¢, bowiem postuguja si¢ tymi samymi konstrukcjami, metodami i regutami. Szczegotowa
analiza rozwigzan konstytucyjnych wykazuje ich niewielkie znaczenie dla regulacji galezi prawa
administracyjnego. Stan taki powoduje, ze dotychczasowe miejsce prawa konstytucyjnego zaczyna
zajmowac prawo Unii Europejskie;j.

Stowa Kkluczowe: relacje migdzy galeziami prawa administracyjnego i konstytucyjnego;
nadrzedno$¢ Konstytucji; zmiana norm prawa konstytucyjnego; europeizacja prawa





