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Idea wolnosci cztowieka wobec
aksjologicznych uwarunkowan zasad
ogolnych prawa administracyjnego

1. Zalozenia

Przedstawione tu refleksje opieraja si¢ na zalozeniu, ze demokracja
jest nierozerwalnie zwigzana z ideq wolnosci cztowieka'. Oznacza to, ze
panstwo, ktorego ustrdj jest prawnie kwalifikowany jako demokratyczny,
dziata w granicach wyznaczajacych sfere wolnosci cztowieka, w ktorej sa
respektowane konstytucyjne mechanizmy chroniace przed naduzyciami
wiadzy. W tym ujeciu ( jednym z wielu mozliwych?) wolnos¢ jest pojmo-
wana w sposob negatywny: jest to sfera, w ktorej ,jednostka nie jest zmu-
szana przez tego, kto sprawuje wladze, do postepowania wbrew swej woli
ani nie napotyka przeszkdd w czynieniu tego, czego pragnie”®. Z pojeciem
wolnosci politycznej wiaze sie Scisle koncepcja kontroli wladzy spetniaja-
ca co najmniej dwie funkcje: zapewnianie, Ze konstytucyjny mechanizm
ochrony nie zostaje uszczuplony lub inaczej zdeformowany oraz ze na-
wet przy zachowaniu jego nienaruszonej konstrukgji bedzie on funkcjono-
wat z wykorzystaniem wszystkich przewidzianych procedur. Trzeba tez
na wstepie przypomnie¢, ze w perspektywie historycznej uwidaczniajg
si¢ rozne interpretacje wolnosci; o0 dwoch z nich mozna powiedzie¢, jak
pisze G. Burdeau, ze sa przeciwstawiane, co prowadzi do kontrowersji
teoretycznych, dajacych wyraz dramatycznym niekiedy doswiadczeniom

* Prof. dr hab.,Wyzsza Szkota Finanséw i Zarzadzania w Warszawie, Wydziat Prawa
i Administragji.

I G. Burdeau, La démocratie, Paris 1956, s. 15.

2 F. A. Hayek, Konstytucja wolnosci, Warszawa 2006, s. 25 i n.

> N. Bobbio, Liberalizm i demokracja, Krakow 1998, s. 13.
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demokracji z przesztosci®*. W mys$l pierwszej koncepcji wolnos¢ jest trak-
towana jako ekwiwalent autonomii. Te posta¢ wolnosci — autonomie ce-
chuje brak przymusu, umacnia ona gleboki sentyment dla niezaleznosci
— tak fizycznej, jak i duchowej. Sens tej postaci wolnosci nadaje cztowiek,
ktéry z niej korzysta, i ktory ponosi odpowiedzialnos¢ za to, jaki pozytek
osiaga z mozliwosci dysponowania soba. Ale ta autonomia jest krucha;
zastanawiajac si¢ nad swoja kondycja ludzie marza o jej gwarancjach, ,je-
$li nie przeciw wszelkim ryzykom, ktdre jej zagrazaja, to przynajmniej
przeciwko tym, ktdrzy dali poczatek istnieniu wtadzy politycznej”>. Dru-
ga koncepcje wolnosci mozna okresli¢ jako partycypacyjna; polega ona
na wlaczaniu rzadzonych w wykonywanie wtadzy, aby jej przeszkodzi¢
w dazeniu do arbitralnosci. Wolnos¢ nadal ,, rezyduje w istocie bytu ludz-
kiego”; demokracja daje aparat techniczny, formute rzadzenia pozwalaja-
cg uzgodni¢ wolnos¢ czlowieka z wymaganiami porzadku politycznego®.
Tak wiec ta wolnos¢ polityczna (rodzaj wolnosci zbiorowej, jak ja okresla
F. A. Hayek)” wspdtistnieje z wolnoscia indywidualng; wolnosci te ksztat-
tuja Swiadomos¢ ludzi w ich relacjach do innych ludzi — poczucie wolnosci
przybiera posta¢ dylematu, ktérego rozwigzanie nie jest mozliwe bez od-
wotlania sie do hierarchii wartosci tworzacej podstawe Zzycia spotecznego.

Wartosci te, determinujace idee wolnosci, sa eksponowane lub impli-
kowane w prawnie okres$lonych standardach demokratycznego panstwa
prawnego oraz ochrony praw jednostki wynikajacych z aktow prawa mie-
dzynarodowego. Standardy okreslone w doktrynie i w orzecznictwie jako
zasady prawne sa pojmowane w rézny sposob, mozna jednak przyja¢, ze
zawieraja wskazania pozostawiajace mozliwosci wyboru sposobu dziata-
nia lub oceny zmiennych sytuacji z punktu widzenia preferowanych war-
tosci. W doktrynie podkresla sie, ze dokonywana w orzecznictwie rekon-
strukcja treci zasady demokratycznego panstwa prawnego petniacej role
klauzuli generalnej jest ,, ustawicznym odtwarzaniem i porzadkowaniem
zatozen aksjologicznych systemu prawa oraz ustalaniem zachodzacych
miedzy nimi zaleznosci”®. Odkryte wartosci sa w réznych panstwach wy-
razem wspdlnych idei ,,dla odmiennych systeméw prawnych. Swiadczy
to o uniwersalizmie zasad wyprowadzanych z konstytucyjnych klauzul
demokratycznego panstwa prawnego oraz ugruntowaniu sie pogladow

* G. Burdeau, op. cit., s. 16.
5 Ibidem.
¢ Ibidem; C. Despotopoulos, Etudes sur la liberté, Paris 1974, s. 61-62.
7 ,By¢ moze fakt, ze widzieliSmy, jak miliony przegtosowaly catkowite wtasne pod-
porzadkowanie sie tyranowi, pozwolit naszemu pokoleniu zrozumie¢, ze wybdr wiasnego
rzadu niekoniecznie oznacza zagwarantowanie wolnosci”, F. A. Hayek, op. cit., s. 28.

8 Z. Kmieciak, Ogolne zasady prawa i postepowania administracyjnego, Warszawa 2000,
s. 16.
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co do ich istoty prawnej”®. Niezwykle wazna cecha uniwersalizmu cha-
rakteryzuje réwniez standardy ochrony praw czlowieka wypracowane
na podstawie aktow prawa miedzynarodowego, a takze ksztattowane re-
zolucjami i rekomendacjami Komitetu Ministréw Rady Europy (soft-law).
Zasady ochrony praw czlowieka wypracowane w wieloletniej wspotpra-
cy miedzynarodowej zostaly uznane przez Trybunat Sprawiedliwosci
Unii Europejskiej za skiadnik jej prawa (,podstawowe prawa cztowieka
wyrazaja ogolne zasady prawa Wspdlnoty i jako takie sa chronione przez
Trybunat”)™.

2. Idea

,[...] w drodze powszechnego konsensu europejskiego scisle wigzana
obecnie z godnoscia cztowieka wolnos¢ stanowi jedno z najwazniejszych
poje¢ wspotczesnego konstytucjonalizmu i wspodtczesnej mysli politycz-
nej”. Wérod trzech haset Wielkiej Rewolucji Francuskiej: wolnos¢, row-
nos¢, braterstwo, nieprzypadkowo wolnos¢ zajeta pierwsze miejsce'.
W uchwalonej 26 sierpnia 1789 r. przez Zgromadzenie Narodowe Dekla-
racji Praw Cztowieka i Obywatela w artykule I postanowiono, ze ludzie
rodza si¢ i pozostaja wolni, zas w artykule II wolnos$¢ zaliczono do na-
turalnych i niezbywalnych praw czlowieka (takich jak wlasnos¢, bezpie-
czenstwo i opdr przeciw uciskowi).

Tekst Deklaracji rodzil sie w opozycji do wczesniejszej amerykanskiej
Deklaracji Niepodlegtosci (1776). Uznano w niej, ze niezbywalne prawa
czlowieka, bedace wartoscia najwyzsza, powinny by¢ chronione przed
naduzyciami rzadzacych, sklonnych do przekraczania wszelkich ogra-
niczen. Dlatego ochrone wzmocniono rozlicznymi procedurami kontrol-
nymi obejmujacymi dzialanie organdéw panstwa wobec obywateli. Byt
to wyraz nowej idei wolnego panstwa, odrzucajacej mocno zakorzenio-
ne w tradydji angielskiego parlamentu przekonanie, ze wigkszos¢ parla-
mentarna moze przyjac¢ kazde prawo, ktore uzna za wilasciwe. Angielska
konstytucja nie dawala dostatecznie mocnych podstaw, aby sie¢ do niej
skutecznie odwotac przeciw roszczeniom parlamentu. Postulat, aby stwo-
rzy¢ konstytucje, ktora wprowadza i precyzuje podziat wladz i ,tym sa-
mym nieuchronnie ogranicza uprawnienia wszystkich organéw wtadzy”

9 Ibidem, s. 17.
10 Cyt. za Z. Kmieciak, op. cit., s. 31.
' H. Izdebski, Fundamenty wspétczesnych panistw, Warszawa 2007, s. 33.
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byl zarazem postulatem, aby stworzy¢ ,instrument ochrony ludzi przed
wszelkimi samowolnymi poczynaniami zaréwno legislatury, jak innych
organow wiladzy”. Tak pomyslana konstytucja, aby ogranicza¢ wladze,
musi ustanawia¢ zasady ogolne i ich hierarchie, ktére beda podstawa
dziatania organu tworzacego prawo'.

,Optymistyczni Francuzi przyjeli natomiast poglad, wedle ktdrego
Prawa Czlowieka stanowia solidny fundament i mozna bedzie na nim
posadowi¢ wolne, harmonijne, braterskie spoleczenstwo. [...]. W spole-
czenistwie, w ktérym suwerenem jest Narod, a prawo — wyrazem Woli Po-
wszechnej, wladzy mozna zaufa¢”*. Zaufaniu temu data wyraz Deklara-
gja: w art. IV okreslono istote wolnosci (,,polega na mozliwosci czynienia
wszystkiego co nie szkodzi drugiemu”), zarazem ustanowienie jej granic
zostato powierzone ustawom. Rowniez ustawy precyzowaty konkretne
treSci praw Czlowieka i Obywatela, wskazujac sposoby korzystania z nich.
Dominujaca pozycje parlamentu potwierdzat art. XVI: ,,Kazde Spoteczen-
stwo, w ktérym prawa nie zostaly zagwarantowane ani podziat wtadz nie
zostat okreslony, nie ma wcale Konstytugji”. Jak pisze J. ]. Chevallier, juz
pierwsze stowa preambuly ukazaly inspiracje naturalistyczne i idyllicz-
ne, dominacje l'esprit du siecle — przyrodzone dobro czlowieka'. Pigkne
inspiracje nie sprostaly jednak politycznym dazeniom czy tez politycznej
aberacji. Nie przewidziano procedur, ktére mogtyby chroni¢ Prawa Czlo-
wieka przed naruszeniami przez wladze (wzorem mogly by¢ rozwigzania
amerykanskie). Rywalizacja polityczna prowadzita badz do wypaczania
zasady rownosci uprawnien, badz do ograniczania prawa do wolnosci. Li-
beralnym autorom Deklaracji, pisze ]J. Baszkiewicz, nie przychodzito do
glowy, ze ustawodawca moze ujawnic zta wole, interesownos¢, gtupote
i stanowi¢ ustawy niesprawiedliwe i niemadre. ,Doswiadczenia lat 1789-
1792 zdawaty si¢ wszelako wskazywac, ze suwerennemu ludowi zagraza
nie tylko tyrania krola, ministrow, policji — lecz takze tyrania ustawodaw-
cy wydajacego dekrety gwalcace Prawa Cztowieka”?. Innym zagrozeniem
dla Praw byta wiadza wykonawcza. , Nie dziwmy sie wiec, Ze na poczatku
tego stulecia centralizacja zostala we Francji przywrdcona z tak cudowna
fatwoscig”, pisat A. de Tocqueville'®. Gwarantowana obywatelom sadowa
ochrona przed arbitralno$cig administracji rzadowej dopiero ksztattowata

2 F. A. Hayek przytacza opinie Lorda Actona: ,Amerykanie zrobili wiecej; poniewaz
podporzadkowujac wszystkie cywilne wtadze woli ludu, obwarowali te¢ wole ludu ograni-
czeniami, ktérych brytyjska legislatura by nie Scierpiata”, F. A. Hayek, op. cit., s. 442.

B J. Baszkiewicz, Francja w Europie, Wroctaw 2006, s. 98.

14 1. ]. Chevallier, Histoire des institutions politiques de la France modern (1789-1945), Pa-
ris 1958, s. 28.

15 J. Baszkiewicz, op. cit., s. 100.

6" A. de Tocqueville, Dawny ustréj i rewolucja, Krakéw 1994, s. 95.
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metody skutecznej interwengji; obawy budzita realizacja zasady politycz-
nej neutralnosci wojska i kontroli cywilnej nad nim". Stopniowo, z biegiem
lat pojawiat si¢ regres w umacnianiu lub podtrzymywaniu idei wolnosci
jako podstawowego prawa czlowieka; wynikat on z wielu przyczyn, m.in.:
radykalizacji zadan politycznych, pojawienia si¢ postulatow praw ekono-
micznych i socjalnych wzmacnianych hastami egalitaryzmu.

Odrodzenie idei wolnosci wraz z ideg ochrony praw cztowieka nasta-
pito po kataklizmach wojen swiatowych. Standardy ksztattowane w ak-
tach prawa miedzynarodowego przenikaty, wraz z zacie$nianiem wspot-
pracy miedzy panstwami, do prawa wewnetrznego, przybierajac forme
norm prawa materialnego lub forme zasad ogolnych prawa, w tym prawa
administracyjnego — jako jednej z drog urzeczywistniania idei wolnosci
cztowieka.

3. Wolnos¢ czlowieka i zasady prawa

Jak wiadomo, w licznych klasyfikacjach zasad prawa administracyj-
nego nie jest wymieniana zasada ochrony wolnosci cztowieka lub tylko
zasada wolnosci. Powstaje wiec pytanie, w jakim stopniu i w jaki sposéb
idea wolnosci wiaze si¢ z zasadami prawa administracyjnego, inaczej mo-
wiag, jak przenika do tresci tych zasad. Odpowiedz moze wskaza¢ tylko
ogolne cechy tej relacji, gdyz szczegdtowa analiza tresci zasad wymagata-
by obszernej monografii. Zaktadam na wstepie, ze Konstytucja determi-
nuje sposob pojmowania zasad prawa administracyjnego, w tym zwtasz-
cza, co dotyczy jego aksjologicznych zatozen. Szczegdlne znaczenie ma
wyrozniana w literaturze kategoria zasad konstytucyjnych o charakterze
ogollnym, do ktorych zalicza si¢ zasade demokratycznego panistwa praw-
nego, zasade praworzadnosci, zasade legalnosci, zasade rownosci wobec
prawa, zasade podziatu i rownowagi wtadz'®. W klasyfikacjach zasad kon-
stytucyjnych w doktrynie prawa konstytucyjnego tylko wyjatkowo wska-
zuje si¢ w kategorii zasad gwarancje praw i wolnosci jednostki'.

Wolnosc¢ czlowieka jako wartos¢ szczegdlna jest przedmiotem kilku
przepisow Konstytucji, ktore sa podstawa interpretacji i stosowania za-
sad prawa administracyjnego. Znakomity wstep do Konstytudji (,jeden
z najdluzszych na swiecie”) w koncowej czesci zawiera wezwanie do

7' 1. Baszkiewicz, Wiadza, Wroctaw 1999, s. 93.
8 ], Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2012, s. 62 in.
9 B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2004, s. 20.
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wszystkich, ktérzy beda te Konstytucje stosowac, aby dbali o zachowa-
nie przyrodzonej godnosci czlowieka, jego prawa do wolnosci i obowiaz-
ku solidarnosci z innymi. Uderzajaca jest dzis aktualnos¢ tego wezwania
zwlaszcza w jego konicowej czesci. Wszystkie postanowienia wstepu ,,maja
gleboka zawarto$¢ normatywna, ktdrej w szczegdlnosci orzecznictwo Try-
bunatu Konstytucyjnego nie moze pomija¢”. Nie podejmujac argumenta-
qji 0o wigzacym normatywnym charakterze wstepu, nalezy podkreslic¢ jego
doniostos¢ aksjologiczna, ktorej uwzglednienie jest warunkiem prawidio-
woéci podejmowanych rozstrzygniec®.

Zasade demokratycznego panstwa prawa statuuje art. 2 Konstytugji.
,Jest to zasada ustrojowa panstwa, z ktorej wywodzi si¢ wiele podstawo-
wych standardéw dotyczacych m.in. [...] gwarancji wolnosci i praw jed-
nostki”?!. Z zasady tej wywodzi si¢ podstawy normatywne dziatania pan-
stwa, stuzace przede wszystkim jednostce ,w celu zapewnienia jej godnej
i bezpiecznej pozycji w panstwie — wydzielenia wladzy sadowniczej, jej
niezawistosci, poddania administracji kontroli sadéw i kontroli zgodnosci
prawa z konstytucjq”. Z punktu widzenia ochrony praw jednostki istotne
sq zasady takze wywodzone z zasady demokratycznego panstwa prawa,
takie jak m.in. zasada poszanowania praw nabytych, prawo do rozpatrze-
nia sprawy przez bezstronny sad, prawo do sprawiedliwej procedury.
Dwa podstawowe zatozenia sa podstawa Rzeczypospolitej — prymat pra-
wa oraz poszanowanie praw i wolnosci obywateli*.

Powotana we wstepie do Konstytucji godnos¢ cztowieka jest przed-
miotem ochrony ustanowionej w art. 30 Konstytugji. Przepis ten jest pod-
stawg, na ktdérej moga by¢ oparte pozostate wolnosci i prawa, ,,i bez ktorej
nie mozna byloby méwi¢ o jakimkolwiek systemie gwarancji wolnosci
i praw”. Szeroko pojmowane pojecie godnosci musi by¢ utozsamiane
z poszanowaniem wszystkich wartosci uznawanych i reprezentowanych
przez cztowieka. Niezbywalna i nienaruszalna godno$¢ czlowieka jest
zrodltem wolnosci i praw czlowieka, i obywatela®. Z. Duniewska pod-
kredla, ze omawiany artykul Konstytucji jest traktowany w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego ,jako punkt wyjscia do ustalenia hierarchii
osobowych, a przez to fundamentalnych praw czlowieka, ktére wypro-
wadzane z godnosci ludzkiej wyrazaja jej kwintesencje”.

2 K. Complak, [w:] J. Bo¢ (red.), Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konsty-
tucji RP z 1997 roku, Wroctaw 1998, s. 12.

2 M. Stahl, Zasada demokratycznego panstwa prawnego, [w:] M. Stahl (red.), Prawo admi-
nistracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2013, s. 118.

2 M. Stahl, op. cit., s. 120.

% B. Banaszak, M. Jabtoniski, [w:]J. Bo¢ (red.), op. cit., s. 67.

# Z. Duniewska, Zasada ochrony godnosci cztowieka, [w:] M. Stahl (red.), Prawo admini-
stracyjne..., s. 136.
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Na zakonczenie tego przegladu pozostatl art. 31 Konstytucji ustana-
wiajacy ochrone prawna wolnosci cztowieka. Jest to przepis o doniostym
znaczeniu dla prawa administracyjnego, ktére okresla gwarancje niena-
ruszalno$ci praw i wolnosci, wyznacza granice wolnosci, reguluje mecha-
nizm ograniczania wolnosci i praw, gdy zagrozone sg dobra, ktore winny
by¢ chronione w niekwestionowanym interesie publicznym. W swietle
Konstytugji pojecie wolnosci nalezy utozsamiac z taka sytuacja, ,w ktorej
przymus panstwowy wprawdzie istnieje, ale zostaje dalece ograniczony,
az po granice koniecznosci panistwowej”?.

Niezwykle szeroki zasieg przedstawionych tu regulacji konstytucyj-
nych nasuwa pytanie o hierarchi¢ zasad prawa administracyjnego. Sys-
tematyzacje zasad opieraja si¢ na kryteriach przedmiotowych, pozwalaja
grupowac zasady na plaszczyznach réwnolegtych. W opisanych tu przy-
ktadach kryterium aksjologiczne (doniosta warto$¢ bedaca przedmiotem
ochrony) sytuuje ochrong wolnosci, a takze ochrone godnosci na poziomie
zasady nie tyle nadrzednej, ile raczej majacej walor uniwersalny wobec
innych zasad — gdy nalezy uwzglednia¢ ochrone osoby ludzkiej.

% B. Banaszak, M. Jabtonski, [w:] J. Bo¢ (red.), op. cit., s. 69.





