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Rzady prawa w konstytucji
Zjednoczonego Krolestwa Wielkiej
Brytanii i Irlandii PéInocnej

Przez konstytucje Zjednoczonego Krolestwa Wielkiej Brytanii i Irlan-
dii Péinocnej mozna rozumiec system normatywnych wartosci zawartych
w zrodiach niepisanych (utrwalonych oczekiwaniach wynikajace z kon-
wencjonalnych wzoréw zachowania politycznego i zasad demokratycz-
nych) oraz w zrodlach pisanych (ustawach i rozstrzygnietych sprawach
sadowych — the common law), ktore strukturalizuja i kontroluja korzysta-
nie z wladzy publicznej w Zjednoczonym Krolestwie. Wartosci te zostaty
uksztattowane w otwartym i zlozonym inkrementalnym procesie przede
wszystkim przez Parlament, ktéry ma wyraza¢ opini¢ publiczna, oraz
sady, ktére majg zapewniac realizacje zasad sprawiedliwosci. W tym
systemie wartosci konstytucyjnych wyrdznia si¢ trzy wartosci pierwszo-
rzedne (the primary constitutional values) i wartosci pozostale, tak zwane
drugorzedne (the secondary constitutional values)'. Tytulowe rzady prawa
naleza wraz z zatozeniem wolnosci (the presumption of liberty) oraz z rza-
dami przedstawicielskimi (representative government) i zwierzchnictwem
Parlamentu (sovereignty of Parliament)* do wartosci pierwszorzednych,
pelniac wsrdd nich funkcje szczegolna, polegajaca na zapewnieniu row-
nowagi pomiedzy nieograniczong wolnoscig — unrestrained freedom i nie-
ograniczong wladza Parlamentu i rzadu — unrestrained governmental au-
thority (Zjednoczone Krélestwo przyjeto rozdzial wltadz oparty na fuzji

* Prof. dr hab., Prof. UWr, Wydziat Prawa, Administracji i Ekonomii.

L Zob. ]J.Jowell, C. O’Cinnede, Values in the UK Constitution, [w:] D. Davis, A. Richter,
C. Saunders (eds.), An Inquiry into the Existence of Global Values. Through the Lens of Compara-
tive Constitutional Law, Oxford 2015, s. 357 i n.

2 Zwierzchnictwo (suwerennos¢, supremacja) Parlamentu nie pozostaje w sprzecz-
nosci z suwerennoscig ludu (narodu), jako ze ,[z]wierzchnikiem jest parlament, ale par-
lament wystepujacy jako ucielesnienie (uosobienie) catego Narodu”, P. Sarnecki, Ustroje
konstytucyjne panstw wspdtczesnych, Krakow 2005, s. 26.
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wladz prawodawczej i wykonawczej’). Nalezy podkresli¢, ze , pierwszo-
rzedne” rzady prawa obejmuja okreslone wazne wartosci , drugorzedne”
0 mieszanym proceduralnym i materialnym charakterze, a mianowicie:
legalno$é, pewnos$é, uczestnictwo i rozliczalnos¢ (accountability). W tych
okoliczno$ciach znaczenia pierwszorzednej i zbiorowej wartosci rzadow
prawa w systemie wartosci konstytucyjnych Zjednoczonego Krdlestwa
nie mozna przeceni¢!. Przed dokonaniem ich charakterystyki nalezy po-
Swieci¢ kilka uwag pozostalym wartosciom pierwszorzednym: wolnosci
oraz rzadom przedstawicielskim i zwierzchnictwu Parlamentu, ktére to
wartosci — powtérzmy — rzady prawa maja rownowazy¢.

Zatozenie osobistej wolnosci (personal liberty) jest gteboko zakorzenio-
ne w kulturze konstytucyjnej Zjednoczonego Krolestwa’, znajdujac wy-
raz w licznych dyskusjach, zwtaszcza w Parlamencie, w ktorych nacisk
na indywidualna wolnos¢ (individual freedom) i indywidualng autonomie
(individual autonomy) jest stale powracajacym tematem. Rzecz jasna, dzi-

* Kierownictwo partii dysponujacej wiekszosciag w Izbie Gmin kontroluje zarow-
no wladze wykonawcza, jak i codzienne funkcjonowanie Parlamentu. Z zatozenia ma to
stuzy¢ wartosci skutecznego rzadzenia (the value of effective governance), czyli korzystaniu
z wladzy panstwowej przez rzad, ktéry dysponuje stosownym powszechnym mandatem
i znaczna swoboda dziatania w celu wdrozenia swoich polityk. W Zjednoczonym Kroé-
lestwie skuteczne rzady postrzega sie jako niezbedne do pelnienia rzadéw przedstawi-
cielskich i zwierzchnictwa Parlamentu: wybrani przedstawiciele spoteczenstwa (the people)
powinni stosowac powierzong im wtadze nie w jakikolwiek sposob, ale w sposéb efek-
tywny (in an effective, efficient, and timely manner). Dlatego tez skuteczne rzadzenie, bedac
wartoscia ,,drugorzedna”, jest postrzegane jako wartos¢ polityczna.

* Na temat genezy i ewolucji rzadéw prawa w réznych systemach politycznych pisa-
fem w dwoch opracowaniach: Rzgdy prawa. Uwagi o znaczeniu i ewolucji pojecia, ,Wroctaw-
sko-Lwowskie Zeszyty Prawnicze” 2014, nr 5, s. 111 i n. oraz O rzqdach prawa, [w:] M. Stahl,
R. Lewicka, M. Lewicki (red.), Sankcje administracyjne. Blaski i cienie, Warszawa 2011, s. 54
in. Szeroko zob. takze B. Sordi, Revolution, Rechtstat, and the Rule of Law: historical reflections
on the emergence of administrative law in Europe, [w:] S. Rose-Ackerman, P. L. Lindseth (eds.),
Comparative Administrative Law, Cheltenham 2010, s. 23 i n. Na temat pojecia rzadéw prawa
w Unii Europejskiej zob. Z. Brodecki, M. Konopacka, A. Brodecka-Chmara, Komparatystyka
kultur prawnych, Warszawa 2010, s. 110 i n. oraz A. Szczerba-Zawada, Zasada rzqdéw pra-
wa, [w:] R. Grzeszczak, A. Szczerba-Zawada (red.), Prawo administracyjne Unii Europejskiej,
Warszawa 2016, s. 207 i n. Z kolei na temat przydatnosci koncepgji rzadéw prawa w pan-
stwach czlonkowskich Unii Europejskiej, w tym w Polsce, zob. J. Jezewski, Zasada rule of
law jako aksjologiczne kryterium dziatania administracji panstw cztonkowskich Unii Europejskiej,
[w:] J. Stugocki (red.), Dziesie¢ lat polskich doswiadczen w Unii Europejskiej. Problemy admini-
stracyjne, Wroctaw 2014, s. 15 i n. oraz A. Nalecz, Zasada praworzqdnosci a samorzqd teryto-
rialny, [w:] B. Jaworska-Debska, R. Budzisz (red.), Prawne problemy samorzqdu terytorialnego
z perspektywy 25-lecia jego funkcjonowania, Warszawa 2016, s. 30 i n.

> Zob. A. V. Dicey, Introduction to the Study of the Law of the Constitution, London 1915,
s. 193 i n. Syntetycznie na temat zachodnich kultur i tradycji prawnych zob. M. Vraneken,
Western Legal Traditions. A Comparison of Civil Law & Common Law, Sydney 2015.
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siaj status wolnosci jako pierwszorzednej wartosci konstytucyjnej nalezy
widzie¢ w kontekscie olbrzymiej ekspansji panstwa®, ktére ograniczyto
zakres osobistej wolnosci w znaczeniu niczym nieograniczonej wolnosci
indywidualnej od ingerencji panstwa. Jednakze bardziej aktywna rola
panstwa (i znacznie szersza podstawa prawna dla jego dziatania) moze
by¢ postrzegana jako stluzaca wzmocnieniu materialnej wolnosci przez
wprowadzane regulacje, takie jak na przyklad przepisy antydyskrymi-
nacyjne’. Oznacza to, ze wolnos¢ ma dwa oblicza: negatywne i pozytyw-
ne. Obejmuje z jednej strony wolnos¢ od ingerencji panstwa, a z drugiej
wolnos¢ dzieki poszerzeniu regulacji paristwowej. Realne ostabienie za-
fozenia wolnosci nie zmienia jednak tego, ze wolnos$¢ pozostaje warto-
scig o fundamentalnym znaczeniu w systemie konstytucyjnym Zjedno-
czonego Krolestwa: ogranicza korzystanie z wiladzy panstwowej przez
konieczno$¢ wykazania jednoznacznej podstawy prawnej dla ingerencji
w obszar wolnosci indywidualnej. To jednak, kto moze przyznac¢ taka
podstawe prawna, a zatem autoryzowac ingerencje w wolnos¢ osobista
w imie dobra wspolnego lub ochrony wolnosci innych, zalezy juz od innej
pierwszorzednej warto$ci, a mianowicie od rzadoéw przedstawicielskich
i zwierzchnictwa Parlamentu.

Zasada rzaddéw przedstawicielskich nalezy do rdzenia systemu
wartosci wszystkich spoleczenstw demokratycznych i Zjednoczone
Krolestwo nie jest tutaj wyjatkiem. Niemniej jednak w brytyjskim sys-
temie konstytucyjnym kladzie si¢ nacisk na rzady przedstawicielskie
jako potencjalnie niczym nieograniczony mechanizm, za pomoca ktore-
g0 wyrazana jest wola spoteczenistwa brytyjskiego. Dlatego Parlament
Zjednoczonego Krolestwa jest postrzegany jako suweren (sovereign), co
znaczy, ze stanowione przez niego prawo nie moze byc¢ kwestionowane,
uniewaznione lub uchylone przez zaden inny organ panstwa®. Zgod-
nie z doktryng zwierzchnictwa Parlamentu moze on uchwali¢ i zmieni¢
kazde prawo, ktora to wladza rozciaga sie takze na zmiane brytyjskie-
go systemu konstytucyjnego. Taki suwerenny status Parlamentu wyni-
ka z tego, ze reprezentuje on spoteczenstwo i stuzy jako mechanizm, za
pomocy ktérego realizowana jest idea rzaddw powszechnych (popular

¢ Na temat pojecia panstwa w tradycji common law zob. J. W. Allison, Theoretical and
Institutional Underpinnings of a Separate Administrative Law, [w:] M. Taggart (ed.), The Pro-
vince of Administrative Law, Oxford 1997, s. 74 i n. Szeroko na temat poje¢ panstwa i wladzy
panstwowej oraz typow i form panstwa zob. A. Lawniczak, Istota wladzy parnstwowej i jej
formy, Wroctaw 2010.

7 Ogdlnie na temat znaczenia prawa dla zapewnienia wartosci zob. A. Harel, Why
Law Matters, Oxford 2014.

8 Odmiennie D. Feldman, None, One or Several. Perspectives on the UK’s Constitution(s)’,
,Cambridge Law Journal” 2005/64 (2), s. 329 in.
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self-government). W efekcie w rzadach przedstawicielskich znajdujacych
wyraz w zasadzie zwierzchnictwa Parlamentu widzi si¢ kluczowa war-
tos¢ konstytucji Zjednoczonego Krolestwa: wladza najwyzsza znajduje
wyraz w woli spoleczenstwa wyrazanej przez wybranych przez niego
przedstawicieli w Parlamencie’. Poczatki takiego rozwigzania widzi sie
w szczegOlnym rozwoju historycznym brytyjskiego systemu konsty-
tucyjnego, w trakcie ktérego Parlament odziedziczyl wtadze nalezaca
wczesniej do Korony, a zasada zwierzchnictwa Parlamentu zostala za-
akceptowana jako wlasciwe konstytucyjne ucielesnienie demokratycz-
nej zasady rzadow powszechnych. Innymi stowy, powierzenie najwyz-
szej wladzy Parlamentowi jest rozwigzaniem, w ktérym znajduje wyraz
powierzenie wladzy spoteczenstwu. Taka niczym nominalnie nieogra-
niczona suwerenna wiladza Parlamentu ma dzisiaj w praktyce rozne
ograniczenia wewnetrzne (w tym przez proces dewolucji i przekazanie
niektorych uprawnien prawodawczych parlamentom w Szkocji, Walii
iIrlandii Péinocnej') i zewnetrzne (w tym przez wymog zgodnosci z pra-
wem Unii Europejskiej, ktéry notabene eliminuje w przysztosci referen-
dum z czerwca 2016 r. i jego wynik, czyli Brexit). Istotne ograniczenie
wynika takze z akceptacji i poszerzania zakresu zasady rzadow prawa,
co stawia znak zapytania co do przyjmowanego historycznie pierwszen-
stwa zasady rzadow przedstawicielskich i zwierzchnictwa Parlamentu'’.

Te dwie wartosci: zatozenie wolnosci i pierwszenstwo rzadéw przed-
stawicielskich, znajdujace wyraz w doktrynie zwierzchnictwa Parlamentu,
pozostaja w potencjalnej sprzecznosci. Jezeli Parlament dysponuje legalna
wladza do zakwestionowania kazdej wolnosci albo przez wydanie usta-
wy, albo przez przyznanie funkcjonariuszom publicznym wtadzy uzna-
niowej pozwalajacej im pominac¢ kazda tak zwang wrodzona wolnos¢, to
zatozenie wolnosci zdaje sie¢ traci¢ wszelka moc. I wlasnie tutaj pojawia
sie pole do dziatania dla rzadow prawa, co znajduje wyraz w dazeniu do
natozenia pewnych ograniczen na nieograniczone korzystanie przez Par-
lament z jego wladzy i w ten sposob do zachowania pewnej przestrzeni

? W odréznieniu od systemdw z pisang konstytucja, z ktdrej tekstu wszystkie organy
panstwa wywodza swoja wladze, w Zjednoczonym Krolestwie powszechna suwerennosc¢
znajduje wyraz w decyzjach suwerennego Parlamentu, ktéry funkcjonuje jak obradujace
permanentnie zgromadzenie konstytucyjne.

10 Zob. J. Supernat, Dewolucja w Zjednoczonym Krélestwie Wielkiej Brytanii i Irlandii Pot-
nocnej, Sam. Teryt. 2012/1-2,s. 134 in.

' Nalezy zauwazy¢, ze przyznanie nieograniczonej wladzy suwerennemu Parlamen-
towi oznacza przyjecie wigkszosciowego pogladu na demokracje (a majoritarian view of de-
mocracy): partia polityczna, ktéra dysponuje wiekszosciag w Izbie Gmin, moze korzystac ze
swojej suwerennej wladzy, dla ktorego to korzystania granice stanowi tylko przewazajacy
w danym czasie klimat polityczny.
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do stosowania zatozenia wolnosci?. Przy czym w przypadku konfliktu
rzadow prawa z zasada zwierzchnictwa Parlamentu czy innymi zasadami
i standardami konstytucyjnymi nie jest tak, ze rzady prawa zawsze i bez-
warunkowo maja pierwszenstwo. W systemie konstytucyjnym Zjedno-
czonego Krolestwa stosowanie zasady rzadoéw prawa sprowadza si¢ do
oczekiwania, ze zasadzie tej zostanie przyznana nalezyta uwaga i ze be-
dzie ona stosowana. Nie jest to jednak rownoznaczne z tym, ze zasada ta
w konfrontacji z innymi zasadami i standardami daje wygrana w kazdym
przypadku i w kazdej sprawie.

Nacisk na stosowanie si¢ do rzadoéw prawa wynika w Zjednoczonym
Krélestwie z gleboko zakorzenionych oczekiwan dotyczacych charakte-
ru prawa i korzystania z wtadzy w demokracji konstytucyjnej. Zgodnie
z tymi oczekiwaniami prawo powinno by¢ dostepne (znane), stabilne,
relatywnie pewne i przewidywalne oraz egzekwowane w sposob row-
ny. Oficjalne decyzje nie powinny by¢ arbitralne. Jednostki powinny by¢
w stanie kwestionowac oficjalne dziatania na drodze sprawiedliwego pro-
cesu przed niezaleznym sedzig®. Dziatanie panstwa, ktore nie pozostaje
w zgodzie z rzadami prawa, jest nieprawomocne i zostanie poddane kon-
troli oraz sankcjom prawnym i politycznym'. Bedac zasada, rzady prawa
nie maja jednoznacznej utrwalonej tresci. Przeciwnie, tres¢ rzadow prawa
jest otwarta i czesto zalezy od kontekstu. Niemniej jednak tres¢ rzadow
prawa mozna sprowadzi¢ do wskazanych wczesniej wartosci ,drugorzed-
nych”, a mianowicie legalnos$ci, pewnosci, uczestnictwa i rozliczalnosci®.

2 Nawet A. V. Dicey, ktéry nie miat watpliwosci, ze rzady prawa (the rule or suprema-
cy of law) moga zosta¢ przetamane przez Parlament, uwazat rzady prawa za istotna zasade
konstytucyjng kierujaca wszystkimi decyzjami publicznymi i traktowat szacunek dla tej
zasady jako kluczowa wartos¢ nieskodyfikowanego porzadku konstytucyjnego Zjedno-
czonego Krolestwa: the sovereignty of Parliament, as contrasted with other forms of sovereign
power, favours the supremacy of law, whilst the predominance of rigid legality throughout our
institutions evokes the exercise, and thus increases the authority, of Parliamentary sovereignty,
tenze, op. cit., s. 402.

B3 H. Izdebski wskazuje, ze wlasciwe Anglii pojecie rzadéw prawa zawiera w sobie
,[...] obok tego, co na kontynencie europejskim nazywa sie «panstwem prawnym» [...]
— uznanie koniecznego i naturalnego charakteru praw stuzacych jednostce”, tenze, Wspdt-
czesne modele administracji publicznej, Warszawa 1933, s. 12.

14 Zob. T. Bingham, The Rule of Law, London 2010 oraz J. Jowell, D. Oliver (eds.), The
Changing Constitution, Oxford 2015.

5 Mozliwe jest takze nieco inne ujmowanie tresci rzadéw prawa. T. Endicott, wyroz-
niajac wérdd konstytucyjnych zasad prawa administracyjnego dwie grupy zasad, a miano-
wicie 1) zasady systemowe (system principles), do ktérych zalicza rozdziat wtadz (separation
of powers), pomocniczo$¢ (subsidiarity), kurtuazje (comity) i rzady prawa oraz 2) zasady roz-
liczalnosci (principles of accountability), sprowadza rzady prawa do: legalnosci (legality), na-
lezytego procesu (due process), dostepu do wymiaru sprawiedliwosci (access fo justice) oraz
pewnosci prawnej (legal certainty). Jednoczesnie wskazuje, ze zasady systemowe zwiekszaja
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W ujeciu najbardziej fundamentalnym rzady prawa wymagaja legal-
nosci (legality) w znaczeniu postuszenstwa prawu'®. Wymodg przestrze-
gania prawa znajduje wyraz w powszechnym oczekiwaniu, ze prawo
i porzadek (law and order) musza by¢ utrzymane zaréwno przez spole-
czenstwo, jak i funkcjonariuszy publicznych. W tym drugim przypadku
chodzi o to, ze dziatania funkcjonariuszy musza by¢ autoryzowane praw-
nie. Czesto nie jest jednak jasne, czy ustawa, ktdra przyznaje funkcjona-
riuszowi znaczne uznanie (discretion), w szczegolnosci pozwalajac mu
dziata¢, jak uwaza za stosowne (as he may fit), narzuca jakies ograniczenia
na korzystanie z tego uznania. W pierwszej potowie XX w. sady przy-
znawaly funkcjonariuszom publicznym znaczna swobode w korzystaniu
z przyznanego im uznania. W takim zakresie, w jakim rzady prawa byty
akceptowane, byly one traktowane przez sady i wszystkich funkcjona-
riuszy publicznych jako obowiazek zapewnienia efektywnego wdroze-
nia prawodawstwa parlamentarnego. Obowiazek ulatwienia realizacji
postrzeganej intencji Parlamentu, jaki sedziowie natozyli na siebie, byt
wzmocniony przez ich gleboka wiare w zasadno$¢ dziatan podejmowa-
nych przez ministrow, urzednikéw, policje i innych stug panstwa (servants
of the state). Na to nakltadal si¢ odwieczny i gleboko zakorzeniony wsréd
sedzidw, pracownikdéw administracji, politykdéw i uczonych brak zaufania
do korzystania z technik prawnych rozwiazywania sporéw w celu regulo-
wania dziatan podmiotéw publicznych. W efekcie rzady prawa w pierw-
szej potowie XX w. byly postrzegane nieufnie, czy nawet podejrzliwie, jako
narzedzie, ktore moze powstrzymac swobodne korzystanie z oficjalnego
uznania. Takie podejscie do rzaddw prawa uleglo diametralnej zmianie
w ostatnim czasie. Interpretujac zakres wiadzy przyznany przez prawo
ministrom i innym podmiotom publicznym, sady patrza dzisiaj nie tylko

rozliczalno$¢ rzadu, a pozaprawne formy rozliczalnoséi (non-legal forms of accountability),
w tym rozliczalnos¢ polityczna, wzmacniaja stynna zasade rzaddw prawa (especially famous
principle of the rule of law). Rozliczalny rzad (accountable government) i otwarty rzad (open
government) jest dla autora warunkiem odpowiedzialnego rzadu (responsible government)
— officials cannot be trusted to act responsibly if they don’t have to face up to anyone, ktéry z ko-
lei determinuje dobry rzad (good government), zob. T. Endicott, Administrative Law, Oxford
2009, s. 14 i n. Z kolei C. Turpin i A. Tomkins, zaliczajac rzady prawa i rozliczalno$¢ wraz
z demokracja, zwierzchnictwem parlamentarnym (parliamentary sovereignty) i rozdzialem
wtadz do fundamentalnych idei brytyjskiej konstytugji (the ideas central to the British consti-
tution), mocno podkreslaja powigzanie rozliczalnosci z demokracjg oraz z rzadami prawa,
zob. C. Turpin, A. Tomkins, British Government and the Constitution, Cambridge 2007, passim.

16 Odrebnym dla tego tekstu pytaniem jest pytanie o pojecie prawa. Zwiezly przeglad
mozliwych odpowiedzi daje m.in. D. Meyerson, Understanding Jurisprudence, New York
2007.

7 Utworzony w 1945 r. rzad Partii Pracy wyraznie dazyt do uniknigcia sedziowskiego
sabotazu swojego socjalistycznego prawodawstwa (judicial sabotage of socialist legislation).
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na litere prawa, ale takze na ogdlniejszy cel wladzy uznaniowej, traktujac
korzystanie z takiej wladzy jako zwigzane z wymogami rzadow prawa
i ksztaltowane przez nie'®. W rezultacie stato si¢ jasne, ze zadne uznanie
nie moze by¢ diuzej traktowane jako nieskrepowane®.

Do istoty rzadéw prawa nalezy takze to, ze prawo powinno by¢ pew-
ne i przewidywalne. Pewnos$¢ (certainty) jest wartoscia instrumentalna,
ktéra pozwala ludziom wiedzie¢ doktadnie, jaka jest ich sytuacja i plano-
wacd swoje zycie. Dlatego zdecydowanym przeciwnikiem wtadzy dyskre-
cjonalnej byt A. V. Dicey, bedac przekonanym, ze wtasciwa jest jej arbi-
tralnosc¢ decyzji (wherever there is discretion there is room for arbitrariness®).
Dla niego wazniejsze nawet od surowosci prawa bylo to, aby prawo
byto wczesniej znane. Dawal preferencje $cistym przepisom przed dys-
krecjonalnoscig”. Stanowisko takie byto notabene kwestionowane przez
zwolennikéw wprowadzonej przez rzad Partii Pracy po drugiej wojnie
swiatowej koncepcji paristwa dobrobytu (welfare state), ktoérzy uwazali, ze

8 W literaturze polskiej na temat roli sadéw i prawa sedziowskiego w systemie com-
mon law zob. D. Dabek, Prawo sedziowskie w polskim prawie administracyjnym, Warszawa
2010, s. 66 i n.

19 Stanowisko takie zostalo jednoznacznie sformutowane w orzeczeniu sadu Izby
Lordéw w przetomowej sprawie Padfield v. Minister of Agriculture, Fisheries and Food
[1968] AC 997. 1. Dyrda napisata o nim: ,Waga tego orzeczenia lezy w wyraznym odrzu-
ceniu przez sad nieograniczonosci, opartej na ustawie, wtadzy dyskrecjonalnej admini-
stracji, w gotowosci sadu, by spojrze¢ krytycznie na motywy decyzji ministra, i wreszcie
[...] w pelnym wigoru potwierdzeniu uprawnien sadu do sprawowania kontroli nad nie-
racjonalnym dziataniem administracji”, I. Dyrda, Podstawowe cechy nauki angielskiego prawa
administracyjnego, Wroctaw 1979, s. 127. Autorka przytacza poglad J. F. Garnera (tenze,
Administrative Law, London 1970), Zze orzeczenie to swiadczy o tym, iz , angielskie sady
zdazaja wreszcie w kierunku utworzenia systemu angielskiego prawa administracyjne-
go”, taz, op. cit., s. 128.

2 A. V. Dicey, op. cit., s. 184. Notabene arbitralnos¢ towarzyszy takze precyzji prawa,
zob. J. Supernat, Arbitralnos¢ prawa, [w:] D. R. Kijowski, P. J. Suwaj (red. nauk.), Kryzys pra-
wa administracyjnego?, t. 1: D. R. Kijowski, A. Miru¢, A. Sutawko-Karetko (red.), Jakos¢ prawa
administracyjnego, Warszawa 2012, s. 45in.

2 Problematyka wtadzy dyskrecjonalnej i dyskrecjonalnosci jest od dawna w centrum
zainteresowania takze polskiej doktryny prawa administracyjnego i warto podkresli¢, ze
wladza dyskrecjonalna i dyskrecjonalnos¢, mimo ze czesto utozsamiane, nie s tym sa-
mym. Dysponowanie wtadza dyskrecjonalna nie zawsze oznacza swobode wyboru, czyli
dyskrecjonalnos¢. Organ administracji publicznej ma taka swobode tylko wtedy, kiedy nie
ma prawnego obowigzku podjecia okreslonej decyzji. W konkretnym przypadku moze sie
zatem w postepowaniach kontrolno-nadzorczych okaza¢, ze organowi wyposazonemu we
wladze dyskrecjonalna nie przystugiwata dyskrecjonalnos¢. Rzecz jasna to, czy wtadza jest
dyskrecjonalna i czy w danej sprawie decydentowi przystugiwata dyskrecjonalnos¢, moze
by¢ bardzo kontrowersyjne. Z najnowszych polskich prac na temat wladzy dyskrecjonalnej
zob. Z. Duniewska, Wiadza dyskrecjonalna administracji publicznej a sytuacja prawna jednostki
— kilka refleksji, [w:] ]. Korczak (red.), Administracja publiczna pod rzqdami prawa. Ksiega pamiqt-
kowa z okazji 70-lecia urodzin prof. zw. dra hab. Adama Btasia, Wroctaw 2016, s. 97 i n.
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wdrozenie tej idei wymaga korzystania z wladzy uznaniowej*. Wtadza
dyskrecjonalna miata by¢ niezbedna do administrowania réznymi zasit-
kami spotecznymi: bez korzystania z zyczliwego i eksperckiego uznania
urzednikow przyznawanie ich — i w ogole idea panstwa dobrobytu — mia-
ty by¢ zagrozone przez patologie legalizmu (a pathology of legalism). Po-
czynajac od lat szes¢dziesigtych XX w., nastapita w tej mierze zasadnicza
zmiana. Sady przez sadowa kontrole uprawnien administracyjnych (pra-
wa administracyjnego) w coraz szerszym zakresie wymagaly, aby wladza
uznaniowa byta w zgodnosci z rzadami prawa. Postepujac w ten sposob,
odrzucatly one stopniowo konstytucje polityczng oparta na korzystaniu
przez funkcjonariuszy publicznych ze znacznego i czesto nieograniczo-
nego uznania, poddanych jedynie czesto stabym formom rozliczalnosci
politycznej (political accountability), zastepujac ja konstytucja prawna,
w ktdrej korzystanie z wltadzy uznaniowej jest poddane sadowej kontro-
li majacej zapewni¢ wigksza pewnos¢, przewidywalnos¢ i rownosc. Do
takiego przesuniecia przyczyniat si¢ takze Parlament przez wprowadza-
nie standardéw kontroli uznania administracyjnego oraz mozliwosci jego
prawnego (procesowego) kwestionowania®. Warto jeszcze dodac, ze po-
szerzenie sagdowej kontroli dzialart administracji stalo sie tak znaczace, ze
sady wzmacniajq pewnos¢ przez wymog uwzgledniania uzasadnionych
oczekiwan (legitimate expectations) oraz wymadg spojnego podejmowania
decyzji w podobnych przypadkach*.

Kolejnym wymogiem rzadow prawa jest uczestnictwo (participation)
W znaczeniu niemoznosci skazania bez wystuchania (no person should be
condemned unheard). Oznacza to, ze skazanie osoby jest mozliwe po prze-
prowadzeniu procesu (karnego czy cywilnego), w ktérym ta osoba (the de-

2 Dzisiaj z kolei wskazuje sig, ze wspdlczesne panistwo interwencjonistyczne (a modern
interventionist state) nie moze si¢ obejs¢ bez szerokich uprawnien dyskrecjonalnych.

% Zob. np. obowiazki réwnosciowe (equality duty) natozone na sektor publiczny
przez the Equality Act 2010 w art. 149: A public authority must, in the exercise of its functions,
have due regard to the need to a) eliminate discrimination, harassment, victimisation and any other
conduct that is prohibited by or under this Act; b) advance equality of opportunity between persons
who share a relevant protected characteristic and persons who do not share it; c) foster good rela-
tions between persons who share a relevant protected characteristic and persons who do not share it.
Zgodnie z punktem siédmym art. 149 relewantnymi chronionymi cechami (relevant protec-
ted characteristics) sa: age, disability, gender reassignment, pregnancy and maternity, race, religion
or belief, sex oraz sexual orientation.

# Zob. ]. Supernat, Zasada ochrony uzasadnionych oczekiwan w angielskim prawie admi-
nistracyjnym, [w:] Z. Czarnik, Z. Niewiadomski, J. Postuszny, J. Stelmasiak, Studia z prawa
administracyjnego i nauki o administracji. Ksiega jubileuszowa dedykowana Prof. zw. dr. hab. Ja-
nowi Szreniawskiemu, Przemysl-Rzeszéw 2011, s. 721 i n. Poréownawczo na temat zasady
ochrony uzasadnionych oczekiwan zob. M. Kiinnecke, Tradition and Change in Administra-
tive Law. An Anglo-German Comparison, Springer 2011, s. 105in. oraz 124 in.
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fendant) ma mozliwos¢ uczestnictwa i przedstawienia swojej sprawy®.
Wymog nalezytego procesu (due process)® jest powiazany z legalnoscia,
jako ze zaktada, iz osoba bedzie mogta kwestionowac stosowanie kazdego
ogloszonego przepisu, a w rzeczywistosci sam przepis. Nalezyty proces
i wystuchanie wymagaja dostepu do sadu (access to justice), w tym dosta-
tecznej pomocy prawnej (legal aid), a zatem dostep do wymiaru sprawie-
dliwosci jest takze istotng cechg rzaddéw prawa?. Z kolei, aby uczestnictwo
i dostep do sadu byly sprawiedliwe i w ogole mialy sens, istotny jest tutaj
jeszcze jeden aspekt rzadow prawa, a mianowicie obiektywizm osoby po-
dejmujacej decyzje, ktory oznacza, ze osoba ta powinna by¢ niezalezna
czy niezawista (independent), czyli wolna od niewlasciwych zewnetrznych
naciskéw, a takze bezstronna (impartial), czyli niezainteresowana wyni-
kiem sprawy na korzys¢ jednego z uczestnikow. Przy czym niezalezno$¢
czy niezawisto$¢ jako aspekt rzaddw prawa dotyczy nie tylko sedzidw, ale
takze kazdego funkcjonariusza publicznego sprawujacego funkcje quasi-
-sedziowskie®. Pojecie uczestnictwa ma nie tylko warto$¢ proceduralna,
ale wspiera poglad, ze kazda osoba jest uprawniona do traktowania z na-
lezytym szacunkiem dla wartosci jej sprawy. Brak takiego traktowania
pomniejsza poczucie indywidualnej wartosci danej osoby i narusza jej
godnosé. Wreszcie, gdy decyzja jest kwestionowana, istotne jest, aby byta
ona uzasadniona, co oznacza, ze uzasadnienie decyzji, zwlaszcza tych
dotykajacych istotnych elementéw zycia jednostki, jest takze wartoscia
rzaddéw prawa. Przy czym zakres uczestnictwa nie ogranicza si¢ do kwe-
stionowania decyzji juz istniejacych, ale obejmuje takze udziat jednostek
w formulowaniu decyzji, ktére maja zosta¢ dopiero podjete przez mozli-
wo$¢ przedstawienia swojego stanowiska relewantnemu decydentowi®.

» Poczatki tak rozumianego uczestnictwa nalezy widzie¢ w wylonieniu si¢ wymo-
gow nalezytego procesu w common law w sprawach karnych w XIX w., zob. E. P. Thomp-
son, Whigs and Hunters. The Origins of the Black Act, London 1975.

% Nalezyty proces nazywany jest takze sprawiedliwo$cig naturalng (natural justice)
oraz sprawiedliwoscia proceduralna (procedural fairness). Szerzej na temat procesowych
zasad sprawiedliwosci naturalnej (nemo iudex in causa sua oraz audiatur et altera pars) i spra-
wiedliwej procedury (fair procedure) zob. w literaturze polskiej I. Dyrda, op. cit., s. 134 in.

¥ Krytyczne znaczenie pomocy prawnej jako istotnego czynnika otwierajacego do-
step do wymiaru sprawiedliwo$ci eksponowat the Beveridge Report z 1942 r., uznawany
za dokument zatozycielski pafistwa dobrobytu w Zjednoczonym Krdlestwie, zob. N. Tim-
mins, The Five Giants: A Biography of the Welfare State, London 2001.

# Na temat sprawiedliwosci administracyjnej (administrative justice) wymierzanej
przez sady i trybunaty administracyjne zob. P. Cane, Understanding Administrative Adjudi-
cation, [w:] L. Pearson, C. Harlow, M. Taggart (eds.), Administrative Law in a Changing State.
Essays in Honour of Mark Aronson, Oxford 2008, s. 273 i n.

¥ Na temat reprezentacji w procedurach administracyjnych zob. J. Supernat, Prawo
administracyjne pod rzqdami anglosaskiej mysli administracyjnej, [w:] A. Btas, J. Bo¢ (red.), Stan
i kierunki rozwoju nauk administracyjnych, Wroctaw 2014, s. 93 i n.

545



546

Jerzy Supernat

Ostatnig ze wskazanych wczesniej czterech wartosci ,, drugorzednych”
rzadow prawa jest rozliczalnos¢ (accountability) podmiotéw podejmuja-
cych decyzje przed tymi, ktérym stuza. Wérdd wielu postaci rozliczalnosci
identyfikowanych w Zjednoczonym Kroélestwie® nalezy wyr6zni¢ formy
rozliczalnosci politycznej (political accountability) i rozliczalnosci prawnej
(legal accountability). Rozliczalnos¢ polityczna jest dokonywana na wiele
sposobow, ale gtéwnie w drodze regularnych wyboréw?'. Z kolei rozli-
czalno$¢ prawna dotyczy kazdego funkcjonariusza publicznego i oznacza
mozliwos¢ natozenia na niego sankgcji za odstepstwo od zaakceptowanych
standardow, co notabene wskazuje na znaczenie tychze. Jezeli funkcjona-
riusz dziala na podstawie przepiséw, a nie w ramach szerokiego uzna-
nia, przepisy te stanowig opublikowany i znany standard pozwalajacy
oceniac legalnos$¢ urzedowych decyzji. Obserwowana w Zjednoczonym
Krolestwie ekspansja sagdowej kontroli wyraznie zwigkszyta prawne me-
tody rozliczalnosci, w tym w szczegdlnosci przez rozwdj orzecznictwa
dotyczacego respektowania uzasadnionych oczekiwan oraz uzasadniania
decyzji administracyjnych®. Nastepuje takze powiekszenie zakresu me-
chanizmdw rozliczalnosci politycznej, a to dzigki dziatalnosci Parlamentu
obejmujacej miedzy innymi wprowadzenie systemu ombudsmana, pra-
wodawstwo dotyczace wolnosci informacji oraz wzmocnienie funkgji
i uprawnien stalych komisji parlamentarnych.

Koncepcja rzadow prawa zorientowana na proceduralne i material-
ne wartosci legalnosci, pewnosci, uczestnictwa i rozliczalnosci jest dzisiaj
mocnym elementem systemu konstytucyjnego Zjednoczonego Krdlestwa.
Mozna powiedzie¢, ze rzady prawa stanowia rdzen prawa administracyj-
nego®, dostarczajac zestawu normatywnych wartosci, ktore reguluja funk-
cjonowanie oraz polityczna i prawna rozliczalnos¢ organow publicznych.

% Zob. K. Syrett, The Foundations of Public Law. Principles and Problems of Power in
the British Constitutions, London 2011, s. 160 i n. Na temat rozliczalnosci w Unii Europej-
skiej zob. J. Supernat, Administracja Unii Europejskiej. Zagadnienia wybrane, Wroctaw 2013,
s. 141 in.

* Na temat politycznych i ekonomicznych uwarunkowan i wynikéw wyboréw
w Zjednoczonym Krolestwie zob. M. Harrop, The United Kingdom, [w:] M. Harrop (ed.),
Power and Policy in Liberal Democracies, Cambridge 1992, s. 71 in.

2 Chociaz w Zjednoczonym Kroélestwie nadal nie ma powszechnego obowiazku uza-
sadniania wszystkich decyzji administracyjnych.

¥ Piszac o wartosciach angielskiego prawa administracyjnego, F. Longchamps wska-
zal na autoréw, dla ktérych wazniejsze od wartosci ,, uspotecznienia, racjonalnosci i mo-
dernizacji” sa: ,rekoncyliacja, pogodzenie, harmonizowanie potrzeb spotecznych (i nie-
zbednej swobody administracji, ktdra te potrzeby ma obstuzy¢) ze sfera osobista [wolno-
Scig — przyp. J. S.] poszczegdlnego czlowieka”, tenze, Wspétczesne kierunki w nauce prawa
administracyjnego na Zachodzie Europy, seria: ,Prawo publiczne poréwnawcze”, J. Bo¢,
K. Nowacki (red.), Wroctaw 2001, s. 216-217.
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W przypadku pojawienia si¢ napiecia czy ewidentnego konfliktu pomiedzy
rzadami prawa oraz pozostatymi dwoma warto$ciami pierwszorzednymi:
zalozeniem wolnosci oraz — w szczegolnosci — zwierzchnictwem Parlamen-
tu ta ostatnia (bedaca przynajmniej w teorii konstytucyjnym kamieniem
wegielnym) powinna przewazy¢, co oznacza, ze do Parlamentu nalezato-
by ostatnie stowo i mdglby on ogranicza¢ rzady prawa lub uchyla¢ pod-
stawowe prawa czlowieka®. W praktyce jednak rzady prawa (i zatozenie
wolnosci) wywierajq istotny ograniczajacy wptyw na to, jak Parlament ko-
rzysta ze swojej wladzy®. Innymi stowy, nawet jezeli uzna¢, ze Parlament
nadal zachowuje wyjatkowa pozycje i suwerenny status®, a nalezy pamie-
ta¢, ze relacje pomigdzy wartosciami pierwszorzednymi ulegaja zmianom
i przesunigciom (juz w 1610 r. sedzia Coke wskazat, Zze common law moze
uniewazni¢ ustawy Parlamentu, jezeli sprzeciwiaja si¢ fundamentalnym
normom common law lub zdrowemu rozsadkowi, albo tez jezeli sq odra-
zajace — repugnant lub niemozliwe do wykonania®), to korzystanie przez
Parlament z historycznie warunkowanego pierwszenstwa i z suwerennej
pozycji jest coraz mocniej determinowane przez oczekiwanie, ze rzady
prawa beda przestrzegane (i prawa podstawowe respektowane). Konklu-
zja koricowa jest zatem taka, Ze konstytucja Zjednoczonego Krolestwa jest
oparta na trzech fundamentalnych wartosciach: wolnosci, zwierzchnictwa
Parlamentu i rzadéw prawa pozostajacych ze soba w scistych ztozonych
powiazaniach, a zauwazalne przesuniecie od koncepcji konstytucji poli-
tycznej do koncepgji konstytucji prawnej oznacza wzmocnienie zalozenia
wolnosci i zwigkszenie znaczenia zasady rzadoéw prawa. Czas pokaze, czy
obserwowana ewolugcja konstytucji Zjednoczonego Krdlestwa przyniesie
system, w ktorym najwazniejsza w ostatecznosci role bedzie odgrywata nie
zasada zwierzchnictwa Parlamentu, lecz zasada rzadow prawa.

% Na temat rzadéw prawa w kontekscie praw cztowieka zob. szeroko G. Slapper,
D. Kelly, The English Legal System, London 2009, s. 15in.

% Wplyw rzadow prawa na korzystanie z wtadzy prawodawczej (i wykonawczej) zna-
czaco wzmochita w Zjednoczonym Krolestwie inkorporacja Europejskiej Konwencji Praw
Czlowieka (the European Convention of Human Rights) przez przyjecie ustawy the Human
Rights Act 1998, zob. T. Hickman, Public Law after the Human Rights Act, Oxford 2010. Do
czasu opuszczenia przez Zjednoczone Krélestwo Unii Europejskiej wpltyw ten wzmacnia
takze zasada pierwszenistwa prawa unijnego, zob. R. Grzeszczak, Zasady bezposredniego stoso-
wania i skutku bezposredniego, skutku posredniego oraz pierwszenstwa prawa Unii Europejskiej, [w:]
R. Grzeszczak, A. Szczerba-Zawada (red.), Prawo administracyjne Unii..., s. 259 in.

% Z.Brodecki, M. Konopacka, A. Brodecka-Chmara pisza zwiezle: ,W systemie kon-
stytucyjnym Wielkiej Brytanii wcigz najwazniejszy jest parlament”, op. cit., s. 102.

% Stanowisko takie pozwala zauwazy¢, ze doktryna zwierzchnictwa Parlamentu, be-
daca norma common law, moze zosta¢ w pewnych okolicznosciach przetamana przez inne
bardziej fundamentalne normy common law, w tym przez wskazane w tym tekscie kluczo-
we sktadniki (wartosci) rzadow prawa.
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