Karol Kiczka

Prawnomiedzynarodowe aspekty administraciji

publicznej w pogladach prawoznawstwa

[...] W ostatnich czasach zaznacza si¢ duzy
przyrost norm prawa narodow, co przyczynia si¢
do rozwoju prawa administracyjnego. [...J*

Abstrakt
Prawo miedzynarodowe ma dla administracji publicznej wazne znaczenie. Jego pozycj¢ umacniata
w praktyce wladza sadownicza, zwlaszcza sady administracyjne. Wzrostowi oddzialywania prawa
migdzynarodowego dla wladzy wykonawczej sprzyjato przystapienie RP do Rady Europy i Unii Eu-
ropejskiej. Donioste miejsce prawa mi¢dzynarodowego w porzadku prawnoadministracyjnym ma
kluczowe oparcie w postanowieniach konstytucyjnych. Prawo narodéw otwiera w warsztacie nauko-
wym prawnika interesujace perspektywy badawcze.

Stowa kluczowe
prawo mig¢dzynarodowe, administracja publiczna.

1. Wprowadzenie

Rzeczpospolita Polska — jak stanowi Konstytucja — przestrzega wigzacego ja prawa
miedzynarodowego?. Znaczenie prawa mi¢dzynarodowego dla prawa publicznego czy
szerzej systemu prawa krajowego jest tematyka majaca w szczegolnosci wymiar poznaw-
czy, praktyczny czy dydaktyczny. Zagadnienie to bylo przedmiotem zainteresowania
nauk prawnych, w tym nauk o administracji oraz nauki prawa administracyjnego. Na
gruncie prowadzonych tam badan odnoszacych si¢ migdzy innymi do samorzadu terytorial-
nego Jan Jezewski wskazywat, ze przywrocenie w Polsce samorzadu terytorialnego od po-
czatku zwrocito uwage na instytucje samorzadowe w panstwach Europy Zachodniej. Diuga
tradycja samorzadu zachodnioeuropejskiego, jego doswiadczenia praktyczne, a przede wszystkim
konstrukcja prawna podstaw dziatania i gwarancji samodzielnosci stuzyly w pierwszej fazie
ksztattowania koncepcji samorzadu w Polsce jako Zrodto inspiracji i wzordéw, uwydatniajacych
wilasnie europejski wymiar dokonywanych zmian. Pozniej, jak pisze dalej Jezewski, gdy
ustawa samorzadowa, w krotkim czasie opracowana i szybko wdrozona, z powodzeniem
odegrata swa rolg, uwalniajac mechanizmy lokalnego rozwoju i przedsigbiorczosci z ograniczen

L T. Bigo, Zarys nauki administracji i polskiego prawa administracyjnego. Administracja cz. 1. Wedle
wyktadow uniwersyteckich, Lwow 1937, s. 32-33.

2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483, z pdzn. zm.),
nazywana dalej Konstytucja RP lub Konstytucja.
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i inercji niedawnego centralizmu, wiedza o samorzadzie zachodnioeuropejskim okazala si¢
przydatna jako uktad odniesienia do oceny i weryfikacji ksztattujacej sie praktyki®.

Waznym zagadnieniem — odnoszacym si¢ do prawnomigdzynarodowych aspektow
funkcjonowania administracji publicznej — sg ze zrozumiatych wzgledow poréwnawcze
badania w dziedzinie administracji publicznej. Stefan Rozmaryn akcentuje pewien aspekt
wynikoéw — nowatorskich — badan zrealizowanych pod auspicjami Migdzynarodowego
Stowarzyszenia Nauk Prawnych i Migdzynarodowego Instytutu Nauk Administracyjnych.
Organizacje te powotaty wspolna komisje, ktdra w skrocie nazwano ,,Komisja Konkret-
nych Casusow” (Commission des Cas Concrets). Zadaniem Komisji byto zorganizowanie
badan porownawczych opartych na kilku konkretnych kazusach, do wyja$nienia i usta-
lenia, w jaki sposob ten sam konkretny przypadek bylby traktowany i zatatwiony w roz-
nych panstwach i wedlug r6znych systeméw prawnych. Organizatorzy wychodzili bowiem
z zalozenia, ze jedynie na tle konkretnej sytuacji znalez¢ mozna $cista odpowiedz na
pytanie, jakie sg w rzeczywisto$ci podobienstwa i r6znice w metodach i stylu dziatania
administracji; jak dziata w praktyce ustawodawstwo regulujace dang dziedzing; jakie sg
przyczyny powodujace rozbieznosci metod i podejécia do sprawy; wreszcie, jakie ogol-
ne wnioski wyciggna¢ mozna i nalezy na przyszto$¢ na podstawie takich badan poréw-
nawczych. Pojete w ten sposob zadanie byto niewatpliwie pionierskie, niemajace prece-
densu w dotychczasowych badaniach poréwnawczych. Byto to wiec zadanie trudne
i skomplikowane*.

Przywotywane przyktadowo opinie naukowe w zajmujacym nas zakresie ze zrozu-
miatych wzgledow nie wyczerpuja pola badawczego. Nadmienmy, iz od potowy lat
siedemdziesigtych ubiegtego wieku byly organizowane kolokwia administratywistow
— co dwa lata na przemian w Niemczech i w Polsce, skupiajac znawcdéw prawa publicz-
nego obu krajow. Koncepcje wspolnych spotkan naukowych zaproponowali na konferen-
cji we Wroctawiu w 1972 r. profesorowie Jan Jendroska (Wroctaw), Franz Mayer (Raty-
zbona) i Jerzy Staro$ciak (Warszawa). W trakcie owych spotkan podejmowano zawsze
kluczowe tematy prawa administracyjnego, w tym takze obejmujace tresci ujete w tytu-
le opracowania®. Naszym celem jest przyblizenie wypowiedzi naukowych w przedmio-
cie prawnomiedzynarodowych aspektow administracji publicznej oraz wiazacych sie
z tym niektorych judykatow.

3 J. Jezewski, Od Redaktora, [w:] J. Jezewski (red.), Samorzqd terytorialny i administracja w wybra-
nych krajach. Gmina w panstwach Europy Zachodniej, Wroctaw 1999, s. 12-13. Por. F. Longchamps, Co
kazdy powinien wiedzie¢ o administracji panstwowej, Warszawa 1948, s. 49; H. Rot (red.), Ustroj i funkcje
samorzqgdu terytorialnego. Studia i szkice, Wroctaw 1993; B. Dolnicki, Modele samorzqdu terytorialnego
w Europie i w Polsce, Katowice 1994; Z. Niewiadomski, Samorzgd w warunkach panstwa kapitalistyczne-
go, Warszawa 1988; M. Miemiec, Gmina w administracji publicznej Republiki Federalnej Niemiec, Wro-
ctaw 2007, J. Korczak, Konstytucyjne podstawy struktury i funkcji samorzqdu terytorialnego, [w:] R. Hau-
ser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), System Prawa Administracyjnego, Tom 2, Konstytucyjne podstawy
funkcjonowania administracji publicznej, Warszawa 2012, s. 176.

4 S. Rozmaryn, O migdzynarodowych badaniach poréownawczych w dziedzinie administracji, ,,Panstwo
1 Prawo” 1965, nr 10, s. 484.

> K. Nowacki, Wprowadzenie, [w:] K. Nowacki (red.), Kontrola dziafania administracji, Wroctaw
2010, s. 15.
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2. Przeglad wybranych wypowiedzi prawoznawstwa

Zdaniem Janusza Borkowskiego godna podkreslenia jest dtuga tradycja bezposred-
niego stosowania prawa migdzynarodowego przez sady administracyjne w Polsce. Juz
Najwyzszy Trybunat Administracyjny (NTA) w wielu orzeczeniach poddawatl kontroli
zgodno$¢ — z prawem wewnetrznym i miedzynarodowym — decyzji administracyjnych
wydawanych przez organy administracji publicznej w II Rzeczypospolitej. Wptynety na
to, zdaniem autora, 6wczesne przepisy konstytucyjne, ktore okreslaly miejsce przepisow
prawa miedzynarodowego w systemie zrodet prawa®. Wspomniane regulacje prawne nie
tylko, wedtug Janusza Borkowskiego, ksztattowaly orzecznictwo sgdu administracyjnego,
lecz rowniez wywarty na dtugi czas znaczny wplyw na poglady doktrynalne. Naczelny
Sad Administracyjny (NSA) w poczatkowym okresie dziatania nie stykat si¢ z decyzjami
administracyjnymi podejmowanymi w dziedzinach poddanych mocy obowigzujacego
prawa mi¢dzynarodowego. Wynikato to z zakresu wlasciwos$ci sagdu administracyjnego,
okreslonego enumeracja wyczerpujaca dziedziny spraw, jak rowniez z zatozen ustrojowych
i regulacji prawnej uprzedniego obrotu gospodarczego. Przemiany ustrojowe zaszle zwlasz-
cza w latach 80. XX w. przyniosty zmiang¢ przepiséw, powodujaca wydatne rozszerzenie
wilasciwosci sadu administracyjnego i objecie nig spraw, w ktorych zaznaczat si¢ wptyw
prawa miedzynarodowego, a jednoczesnie ozywienie gospodarcze przyniosto ze soba
naptyw spraw, ktore mogly by¢ poprawnie rozpoznane jedynie na podstawie prawa we-
wnetrznego 1 prawa migdzynarodowego. Wejscie w zycie przepisow Konstytucji RP, jak
pisze dalej Janusz Borkowski, regulujacych system zrodet prawa, stworzylo trwate prze-
stanki oceny prawnych podstaw dziatania organéw administracji publicznej na podstawie
prawa wewngtrznego w petnej tacznosci z przepisami prawa miedzynarodowego. Zbada-
ne przez autora orzecznictwo sadéw administracyjnych wskazuje, ze podstawa prawna
dziatania organu administracji publicznej jest oceniana z punktu widzenia ratyfikowanych
umoéw i konwencji miedzynarodowych nie tylko w kategoriach generalnych, lecz rowniez
w odniesieniu do drobniejszych kwestii. W kazdym jednak przypadku zasadniczym celem
jest, wedtug Janusza Borkowskiego, ustalenie takiego ksztattu tej podstawy prawnej, kto-
ra spelnia postulat pelnego zharmonizowania ze sobg porzadku prawnego wewnetrznego
z wlaczonymi do niego przepisami prawa mi¢dzynarodowego’.

Nauka prawa publicznego przed laty z Zywym zainteresowaniem analizowata zagad-
nienia wigzace si¢ udzialem naszego panstwa w Radzie Europy. Wejscie Polski do Rady
Europy, podkresla Janusz tetowski, powitane zostato u nas z powszechnym aplauzem,
uznano to zresztg za oczywiste, bowiem — jak czgsto powtarzano w réznych wypowiedziach

¢ Zob. T. Hilarowicz, Najwyzszy Trybunal Administracyjny i jego kompetencja, Warszawa 1925;
M. Baumgart, H. Habel, Prawo o Najwyzszym Trybunale Administracyjnym i prawo o postgpowaniu admi-
nistracyjnym, Warszawa 1933; B. Hasfeld, Orzecznictwo podatkowe Najwyzszego Trybunatu Administracyj-
nego i Sgdu Najwyzszego, Warszawa 1939; L. Garlicki (red.), Sgdownictwo administracyjne w Europie Za-
chodniej, Warszawa 1980.

7 J. Borkowski, Prawo migdzynarodowe w orzecznictwie sqdow administracyjnych, [w:] B. Adamiak
(red.), Administracja publiczna w panstwie prawa. Ksiega Jubileuszowa dla Profesora Jana Jendroski
w Osiemdziesigta Rocznice Urodzin i Piecdziesieciolecie Pracy Naukowej, Wroctaw 1999, s. 57-58.
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—w Europie bylismy od zawsze, a jedynie narzucony z zewnatrz ustroj totalitarny unie-
mozliwial nam nie tylko pelne potwierdzenie owej okolicznosci, lecz takze korzystanie
z dobrodziejstw, jakie miataby dawa¢ automatycznie owa przynalezno$c®.

Polskie reformy w zakresie odbudowy samorzadu terytorialnego budzity, jak pisze
Jerzy Regulski’, ogromne zainteresowanie za granica. Wiele rzadéw i organizacji poza-
rzadowych zglaszalo gotowos$¢ pomocy w tym obszarze. Z natury rzeczy oferty te byty
kierowane do Pelnomocnika Rzadu do spraw Reformy Samorzadu Terytorialnego jako
jedynego organu zwigzanego z reforma samorzadowsa. Bez wspomnianej pomocy rozwaj
demokracji lokalnej w Polsce przebiegatby znacznie wolniej. Reforma samorzadowa, po-
dobnie zreszta jak reformy gospodarcze, znacznie wyzej byta notowana na Zachodzie niz
w Polsce. Nalezy tez, zdaniem autora, podkresli¢ ogromng pomoc merytoryczng, jakiej
udzielita wowczas Polsce Rada Europy'®. Europejska Karta Samorzgdu Lokalnego (EKSL),
opracowana w ramach Rady Europy na podstawie doswiadczen krajow demokratycznych,
byta wzorem, do ktorego nawigzywano w zakresie omawianych przemian w Polsce.

Adam Chelmonski — na gruncie oddziatywania wzmiankowanej EKSL w relacji do
ustroju i funkcjonowania polskiej administracji publicznej — pisze, ze w plaszczyznie sto-
sowania prawa postanowienia EKSL winny by¢ wazng wskazéwka w interpretacji usta-
wodawstwa polskiego. Dotyczy to przede wszystkim relacji miedzy administracja rzadowa
a wspolnotami lokalnymi (samorzad terytorialny). Zdarzato si¢ czesto, w opinii autora, ze
w tych relacjach prawo interpretowane byto na korzy$¢ administracji rzgdowej. Zaréwno,
gdy idzie o zakres kompetenciji, jak i 0 sposob ich wykonywania. Takie rozumowanie byto
w pewnej mierze reliktem — wedtug Adama Chetmonskiego — niedawnej przesztosci, gdy
organy o szerszej kompetencji terytorialnej byly organami hierarchicznie wyzszymi, a ra-
cje polityki centralnej miaty priorytet wobec racji lokalnych. Autor zasadnie zaktadat, Zze
wprowadzenie EKSL do polskiego ustawodawstwa przetamie ten schemat i da wladzom
lokalnym skuteczny instrument interpretacyjny dla ochrony praw i intereséw spotecznosci
lokalnych. Adam Chetmonski uwypuklat, Ze dotyczy to rowniez — moze nawet w wigkszym
stopniu — orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, Naczelnego Sadu Administracyjnego
1 sadow powszechnych. EKSL stanowi¢ moze w zapatrywaniu autora wazne oparcie dla
sadowej interpretacji prawa, zar6wno w rozstrzygnieciach indywidualnych, jak i w ocenie
aktow generalnych stanowigcych podstawe dziatania administracji publicznej™.

8 J. Letowski, Rada Europy o postgpowaniu administracyjnym, ,,Annales Universitatis Mariae Curie-
-Sktodowska. Sectio G. Ius” 1993, t. XL, s. 93.

9 J. Regulski, Samorzqd Il Rzeczypospolitej. Koncepcje i realizacja, Warszawa 2000, s. 88. Por.
T. Rabska, Samorzqd terytorialny w strukturze aparatu panstwa (perspektywy przebudowy administracji
lokalnej), ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1993, z. 3, s. 23

1 Por. L. Kieres, Analiza zgodnosci polskiego prawa samorzqdu terytorialnego z Europejskq Kartg
Samorzqdu Terytorialnego, ,,Samorzad Terytorialny” 1998, nr 9; H. Machinska (red.), Polska i Rada Euro-
py: 1990-2005, Warszawa 2005; F. Benoit-Rohmer, H. Klebes, Prawo Rady Europy. W strong ogélnoeuro-
pejskiej przestrzeni prawnej, przet. M.A. Nowicki, Warszawa 2006; Z. Kmieciak, Wstep, [w:] Z. Kmieciak
(red.), Postgpowanie administracyjne w Europie, Warszawa 2010, s. 9.

1 A. Chetmonski, Polski samorzqd terytorialny na tle Europejskiej Karty Samorzqdu Terytorialnego,
[w:] P. Buczkowski (red.), Odrodzenie samorzgdu terytorialnego. Budowa spoleczenstwa obywatelskiego,
Poznan 1994, s. 120. Por. M. Stahl, Dorobek orzecznicy sqdow administracyjnych w sprawach samorzgdo-
wych, ,,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2010, nr 5-6, s. 402.
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W obszarze oddzialywania procesow globalizacji na pozycje i funkcje administra-
cji publicznej we wspodlczesnym $wiecie Zygmunt Niewiadomski zaznacza procesy
umigdzynarodowienia administracji publicznej*?. Procesy umi¢dzynarodowienia admi-
nistracji publicznej zwigzane sg z integracja w ramach Unii Europejskiej (Wspolnot
Europejskich), ale takze ze wzrostem roli i znaczenia wspotpracy migdzynarodowe;j
i przejmowaniem niektorych funkcji administracji publicznej poszczegdlnych panstw
przez organizacje mi¢dzynarodowe. W opinii autora niemala rol¢ odgrywaja tu migdzy-
narodowe sady i trybunaty'.

W zwiazku z przystapieniem Polski do Unii Europejskiej Kazimierz Dziatocha
podkresla, ze o ile zakres materii regulowanych w konstytucji jest prawnie nieograniczo-
ny i zalezy w catosci od ustrojodawcy krajowego, to zakres regulacji prawa unijnego
(wspolnotowego) uwarunkowany jest prawnie zakresem kompetencji przekazanych przez
panstwa cztonkowskie na rzecz Unii Europejskiej. Panstwa cztonkowskie zachowuja,
zdaniem Dzialochy, prawo do kontroli tego, czy organy Unii Europejskiej (Wspolnoty
Europejskiej), wydajac jakis przepis, dzialalty w granicach kompetencji przekazanych oraz
czy wykonuja je zgodnie z zasadami subsydiarnosci i proporcjonalnosci. Dziatalnos¢
organdow wspolnotowych (unijnych) niemieszczaca si¢ w tych granicach nie ma podstaw
prawnych i w umowie akcesyjnej (traktacie miedzynarodowym) jest niedopuszczalna.
Sady konstytucyjne panstw cztonkowskich przyznajg sobie z tego tytutu prawo do kon-
troli przepiséw przekraczajacych zakres kompetencji przekazanych z punktu widzenia
zgodnosci z Konstytucja'®. Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej stara si¢ unikac
stanowczego stwierdzenia, ze istnieje sprzecznos¢ migdzy prawem wspolnotowym a pra-
wem panstw czlonkowskich Unii Europejskiej, zwtaszcza z konstytucja panstwa. Prze-
ciwne wypadki sa stosunkowo rzadkie. Zasada jest, zdaniem autora, ze Trybunat
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej interpretuje prawo wspolnotowe w sposob przyjazny
dla konstytucji panstw cztonkowskich. Wyktadnia ta ma swoje granice w zasadzie
efektywnosci prawa wspolnotowego, niemniej jest charakterystyczna dla postawy Trybunatu
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej. Z drugiej niejako strony sady konstytucyjne panstw
cztonkowskich unikajg dzisiaj eksponowania konfliktéw miedzy konstytucja a prawem
wspolnotowym i wyktadaja przepisy konstytucji w sposob przyjazny prawu wspolnoto-
wemu (wyktadnia prounijna, prowspolnotowa)®®. Autor zaznacza, ze jezeli tak jest w prak-
tyce sadow konstytucyjnych ,,starych” panstw cztonkowskich Unii Europejskiej i skoro
tak, jak wnioskowa¢ mozna ze zbadanych orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego, bedzie
i u nas, mianowicie, ze zasada przyjaznej prawu europejskiemu wyktadni Konstytucji
i na odwrdt — przyjazna konstytucjom narodowym interpretacja prawa wspolnotowego
przez Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, przewazac beda nad takim rozumie-
niem zasady pierwszenstwa prawa wspolnotowego, ktére ma prowadzi¢ do konstatacji
niezgodnos$ci norm Konstytucji z prawem wspodlnotowym, to pospiech, co do zasady,

12 7. Niewiadomski, Pojecie administracji publicznej, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrdbel
(red.), System Prawa Administracyjnego, Tom 1. Instytucje prawa administracyjnego, Warszawa 2010, s. 32.

13 Ibidem.

14 K. Dziatocha, Podstawy prounijnej wykladni Konstytucji RP, ,,Pafstwo i Prawo” 2004, z. 11, s. 29.

5 Ibidem, s. 32.
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i nadmierna aktywno$¢ — takze doktryny prawa — w dazeniu do nowelizacji Konstytucji
nie ma uzasadnienia'®. W razie braku dalszych mozliwo$ci harmonizacji Konstytucji
i zasad prawa wspolnotowego, zgodnie z tym stanowiskiem, wedlug Kazimierza Dziato-
chy, konflikt migedzy nimi rozstrzygniety musi zosta¢ zgodnie z konstytucyjng zasada
zobowigzujaca Rzeczpospolita Polska do przestrzegania wiazacego ja prawa miedzyna-
rodowego (art. 9 Konstytucji RP) i zasada przychylno$ci integracji europejskiej'’.

Przed laty Zbigniew Leonski akcentowal, ze jest umowng kwestia, jak ujmowac
pojecie ,,europeizacja polskiego prawa administracyjnego” jako szczegdlng odmiang
wplywu prawa migdzynarodowego na krajowg wladz¢ wykonawcza. Owa ,,europeizacja”
moze bowiem by¢ rozumiana niejednolicie: po pierwsze, chodzi¢ tu moze o przenoszenie
na nasz grunt instytucji prawnych, ktore wyksztatcity si¢ na kontynencie zachodnioeu-
ropejskim. W gruncie rzeczy bylby to powro6t do tradycji z okresu miedzywojnia, kiedy
to polska mysl prawnicza oraz ustawodawstwo si¢gaty do tradycji kulturowych wyksztat-
conych na zachodzie Europy, wszakze modyfikowanych z uptywem czasu. Po wtore,
w opinii Leonskiego okreslenie ,,europeizacja” mozna by rezerwowac tylko dla takich
procesow ksztaltowania instytucji polskiego prawa administracyjnego, ktore sa charak-
terystyczne dla Unii Europejskiej. Takie pojmowanie ,,europeizacji” nie pokrywa si¢
w petni z pierwszym pojeciem, gdyz obejmuje tylko instytucje wyksztatcone na potrze-
by funkcjonowania okreslonej struktury ponadpanstwowej — Unii Europejskiej oraz
prawa unijnego. By¢ moze, pisze dalej Leonski, inne pojmowanie ,,europeizacji” polskie-
go prawa administracyjnego jest takze tu uzasadnione. Cele badawcze nie mogg w tym
zakresie stawia¢ barier poznawczych. Mozna zatem powiedzie¢, ze kazde z zapropono-
wanych uje¢ jest uprawnione i mozliwe w ramach badan naukowych reprezentantow
nauki prawa administracyjnego'®.

Potrzeba badania administracji i prawa administracyjnego Unii Europejskiej (dalej UE)
jest wiecej niz oczywista. Nikt, jak podkresla Jerzy Supernat, a w szczegdlnosci nikt zajmu-
jacy sie polska administracja publiczng i polskim prawem administracyjnym, nie moze
ignorowac czlonkostwa Polski w UE 1 wptywu instytucji, organow, urzedoéw i agencji Unii
na polska administracje publiczng, bedaca notabene czescig dualistycznej administracji UE.

3. Przeglad wybranego orzecznictwa

NSA, co wzmiankowano — wzorem NTA — przyjmowal za podstawe prawnag orzeczen
akty prawa migdzynarodowego, co mialo miejsce w sprawach dotyczacych zwlaszcza
obrotu towarowego z zagranicg*’. Mozna powiedzie¢, ze orzecznictwo NSA — jak okre$la

16 Ihidem, s. 33.

17 Ibidem.

18 Z. Leonski, Wprowadzenie, [w:] Z. Janku, Z. Leonski, M. Szewczyk, M. Waligorski, K. Wojtczak
(red.), Europeizacja polskiego prawa administracyjnego, Wroctaw 2005, s. 13-14.

19 J. Supernat, Administracja Unii Europejskiej. Zagadnienia wybrane, Wroctaw 2013, s. 7.

20 J. Borkowski, Glos w dyskusji, [w:] A. Blas$ (red.), Wspoiczesne problemy administracji publicznej
i prawa administracyjnego. Materialy z sesji naukowej na temat przeobrazen we wspotczesnym prawie ad-
ministracyjnym — Wroctaw, listopad 1997 r., Wroctaw 1999, s. 18.
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pismiennictwo — przecierato $ciezki idei zamknigtego systemu zrodet prawa administra-
cyjnego i bezposredniego stosowania konstytucji jako ustawy zasadniczej, ale pozostaja-
cej ustawg o normatywnych tresciach, a takze wiaczania aktow prawa miedzynarodowe-
go w szerokim tego stowa znaczeniu dla wewngtrznego porzadku prawnego?.

Naczelny Sad Administracyjny, migdzy innymi, w wyroku z dnia 5 czerwca 1991 r.
uznal — powotujac si¢ na art. 10 Powszechnej Deklaracji Praw Cztowieka uchwalonej
w dniu 10 grudnia 1948 r. w Paryzu na Trzeciej Sesji Zgromadzenia Ogoélnego Narodow
Zjednoczonych — ze ,,przyjecie generalnej wasciwosci sagdu administracyjnego w sprawach
skarg na decyzje administracyjne byto realizacja od dawana powszechnie obowigzujacych
Standardéw mig¢dzynarodowych”??. Natomiast Sad Najwyzszy (SN) w wyroku z dnia
11 stycznia 1995 r. podkreslit, ze od momentu wstgpienia Polski do Rady Europy orzecz-
nictwo Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka w Strasburgu moze i powinno by¢
uwzgledniane jako istotne zrodlo interpretacji przepisow polskiego prawa wewngtrznego®.

Przejawem przestrzegania powinnosci wynikajacych z wigzacego RP prawa miedzy-
narodowego jest stosowanie przez sady krajowe instytucji pytan prejudycjalnych®*. Pierw-
sze pytanie prejudycjalne do Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci (Trybunatu Spra-
wiedliwosci Unii Europejskiej) na gruncie sgdownictwa administracyjnego® skierowat
Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie postanowieniem z dnia 22 czerwca 2005 .
Whniosek WSA w Warszawie dotyczyl wyktadni przepisow prawa pierwotnego zawartych
w d. art. 25, 28 1 90 TWE w kontekscie zgodno$ci z prawem wspolnotowym polskiego
podatku akcyzowego od samochodéw uzywanych?. Po wystapieniu przez WSA w War-
szawie z wnioskiem o wydanie orzeczenia prejudycjalnego w sprawie Brzezinski sady
administracyjne w 2006 r., rozpatrujac podobne sprawy, zawieszaly postepowania sado-
woadministracyjne w oczekiwaniu na wydanie przez Trybunat Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej orzeczenia prejudycjalnego®”. W 2008 roku Sad Najwyzszy po raz pierwszy
zwrécil sig w trybie art. 234 ust. 3 TWE (obecnie art. 267 TFUE) z pytaniem prawnym do
owczesnego Trybunatlu Sprawiedliwosci Wspdlnot Europejskich. Sad wnidst o wyjasnienie,
czy art. 30 ust. 2 dyrektywy 2002/22/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 7 mar-
ca 2002 r. w sprawie ustugi powszechnej i zwigzanych z sieciami i ustugami tgcznosci
elektronicznej praw uzytkownikow (dyrektywa o ustudze powszechnej) (Dziennik Urze-
dowy L 108, 24/04/2002 P. 0051-0077) nalezy interpretowaé w ten sposob, ze wlasciwy

2 Ibidem, s. 19.

2§ Jarosz-Zukowska (red.), Prawa czlowieka i systemy ich ochrony. Teksty Zrédiowe, Wroctaw 2002,
s. 12-13.

2 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 11 stycznia 1995 r. Sygn. akt IIl ARN 30/92, [w:] ibidem, s. 230.

2% Por. S. Biernat, Pytania prejudycjalne polskich sqdow administracyjnych do Europejskiego Trybuna-
tu Sprawiedliwosci (doswiadczenia i perspektywy), [w:] J. Supernat (red.), Miedzy tradycjg a przysztoscig
w nauce prawa administracyjnego. Ksigga jubileuszowa Profesora Jana Bocia, Wroctaw 2009, s. 29.

% Postanowienic WSA w Warszawie z dnia 22 czerwca 2005 r. Sygn. akt III SA/Wa 679/05, ,,Monitor
Podatkowy” 2005, nr 6, s. 4. Sygnatura sprawy przed ETS — C-313/05 Brzezinski przeciwko Dyrektorowi
Izby Celnej w Warszawie. Zawiadomienie o skierowaniu pytania prejudycjalnego opublikowane w Dz. Urz.
UE C 281, z dnia 21 wrzesnia 2005 1., s. 5.

% Informacja o dziatalnosci sqdoéw administracyjnych w 2006 roku, Warszawa 2007, s. 176.

7 [bidem.
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organ regulacyjny panstwa czlonkowskiego zapewniajac, aby bezposrednie obcigzenia
abonentéw nie zniechecaty do korzystania z dodatkowej ustugi przeniesienia numeru, ma
obowiazek uwzgledni¢ koszty ponoszone przez operatoréw sieci telefonii ruchomej w zwiaz-
ku z wykonywaniem takiej ustugi (II1 SK 27/08)*.

W orzecznictwie sadow administracyjnych siggano takze do postanowien Konwencji
o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci® oraz do orzecznictwa Europejskie-
go Trybunatu Praw Czlowieka (dalej: ETPC). Orzeczenia ETPC byly przy tym powoty-
wane w uzasadnieniach orzeczen sadow administracyjnych jako argumentacja subsydiar-
na, czyli dodatkowe uzasadnienie zastosowanych standardéw konstytucyjnych. Tytulem
przyktadu wskaza¢ mozna wyrok z dnia 2 lutego 2016 r., I1 OSK 1328/14, w ktorym NSA
wyjasnil, ze zawarte w art. § Konwencji Europejskiej prawo do zycia rodzinnego nie jest
prawem bezwzglednie chronionym, gdyz sama Konwencja przewiduje wyjatki od zakazu
wiladczego wkraczania przez organy panstwa w tak rozumiang sfer¢ prywatnosci. Dopusz-
czalne ograniczenia prawa do poszanowania zycia rodzinnego zawezac si¢ jednak maja do
przypadkow przewidzianych przez ustawe i koniecznych w demokratycznym spoteczenstwie
z uwagi m.in. na bezpieczenstwo publiczne lub ochrone porzadku®.

W s$wietle orzecznictwa ETPC panstwa—sygnatariusze majg prawo regulowac wa-
runki udzielania zezwolen na wjazd i pobyt cudzoziemcoéw, jak i ich wydalenia. Stanowi-
sko takie jest ugruntowane w orzecznictwie Trybunatu i wielokrotnie w réznych orzecze-
niach podtrzymywane (np. w wyroku z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie A/l.-Nashif
v. Bufgaria, pkt 114 uzasadnienia i cytowane tam orzecznictwo oraz wyrok z dnia 27 paz-
dziernika 2005 r. w sprawie Keles v. Niemcy, pkt 54 uzasadnienia i cytowane tam orzecz-
nictwo). Odnoszac si¢ do naruszenia art. § Konwencji, NSA wskazat, ze kazdorazowo
nalezy oceni¢ stopien zalezno$ci dorostego dziecka od rodzica, co oznacza, ze nie kazdy
typ relacji dorostego dziecka z rodzicem bedzie uznany za stopien zalezno$ci odpowied-
ni dla uznania, ze te osoby prowadza zintegrowane zycie rodzinne w rozumieniu art. 8
Konwencji”.

W wyroku z dnia 6 lipca 2016 r., Il OSK 2625/14, w ktorym NSA przesadzil, ze od
uchwaty o zawieszeniu lekarza w prawie wykonywania zawodu albo o ograniczeniu
w wykonywaniu okreslonych czynnosci medycznych nie przystuguje prawo wystapienia
z wnioskiem o jej uchylenie na podstawie art. 12 ust. 5 ustawy o zawodzie lekarza i le-
karza dentysty. NSA odnidst sie takze do kwestii zgodnoSci przepisoOw rozporzadzenia
Ministra Zdrowia z dnia 3 listopada 2011 r. w sprawie trybu powolywania i sposobu
dzialania komisji orzekajacej w przedmiocie niezdolnos$ci lekarza do wykonywania za-
wodu albo ograniczenia w wykonywaniu $cisle okreslonych® czynno$ci medycznych

2 Informacja o dziatalnosci sqdéw administracyjnych w 2008 roku, Warszawa 2009, s. 108.

¥ Konwencja o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci sporzadzona w Rzymie w dniu
4 listopada 1950 1. (Dz. U. z 1993 1. Nr 61, poz. 284 z p6zn. zm.), dalej: Konwencja Europejska. Por. E. Le¢-
towska, Konwencja Europejska w Polsce i nasze myslenie o prawie, ,,Kwartalnik Prawa Prywatnego” 1992,
I, z. 1-4, s. 157; C. Mik, Charakter, struktura i zakres zobowigzan z Europejskiej Konwencji Praw Czlowie-
ka, ,,Panstwo i Prawo” 1992, nr 4, s. 16.

3 Informacja o dziatalnosci sqdéw administracyjnych w 2016 roku, Warszawa 2017, s. 273-274.

3! Por. wyrok ETPC z dnia 23 czerwca 2008 r. w sprawie Maslow v. Austria.
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oraz trybu orzekania o niezdolnosci do wykonywania zawodu lekarza lub ograniczenia
w wykonywaniu $cisle okreslonych czynnoséci medycznych® z Konwencja Europejska.
Zdaniem NSA przepisy rozporzadzenia nie ingeruja w prawo do prywatnosci wyrazone
w art. 47 ust. 1 Konstytucji i art. 8 EKPC. Konstytucja i Konwencja przyznaja kazdemu
prawo do ochrony zycia prywatnego, rodzinnego, czci i dobrego imienia oraz decydo-
wania o swoim zyciu osobistym, ale przyjmuja tez mozliwo$¢ ograniczenia tego prawa,
stanowigc, ze ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw
moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, kiedy sg konieczne w demokra-
tycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego badz dla ochrony
srodowiska, zdrowia i moralno$ci publicznej albo wolnosci i praw innych osob. Ograni-
czenia te nie mogg naruszac istoty wolnosci i praw (art. 31 ust. 3 Konstytucji, art. 8 ust. 2
Konwencji). Wymog proporcjonalnosci oznacza konieczno$¢ wywazania dwoch dobr
(wartosci), ktorych petna realizacja jest niemozliwa. Istota dziatania zasady wywazania
przeciwstawnych intereséw opiera si¢ na prawidlowej realizacji dwoch elementow tej
zasady: warto$ci interesow i rezultatu tego wywazania®.

W ocenie NSA przewidziany w rozporzadzeniu i zgodny z upowaznieniem ustawy
tryb orzekania o niezdolnosci lekarza do wykonywania zawodu nie narusza standardow
ochrony wynikajacych z art. 47 Konstytucji i art. 8§ Konwencji. Regulacje ustawy i roz-
porzadzenia czynig zado$¢ zasadzie proporcjonalnosci, realizujac zaréwno cel publicz-
ny, jakim jest ochrona zdrowia i zycia pacjentéw oraz sprawowanie pieczy nad nalezytym
wykonywaniem zawodu lekarza, jak rowniez zawieraja konieczne gwarancje materialne
i proceduralne ochrony czci i dobrego imienia badanego lekarza. Nie ustanawiajg zatem
srodkow zbyt restrykcyjnych do zatozonego celu®*.

Prawo migdzynarodowe jest istotnym czynnikiem oceny funkcjonowania wymiaru
sprawiedliwoséci miedzy innymi w obszarze sadownictwa powszechnego, ktore wraz
z sadami administracyjnymi — jak wiadomo — sprawujg kontrolg nad dziatalnoscig admi-
nistracji publicznej. Czas oczekiwania na merytoryczne rozpoznanie sprawy wynosit
odpowiednio: w Izbie Cywilnej — 9 miesiecy, w Izbie Pracy, Ubezpieczen Spotecznych
1 Spraw Publicznych — 12 miesiecy, w Izbie Karnej — 6 miesigcy, a w Izbie Wojskiej — od
1 do 2 miesiecy od daty wptywu. Sredni czas rozpoznania sprawy w Sadzie Najwyzszym
w 2016 roku wynidst zatem ok. 7 miesiecy, co w petni odpowiada standardom okreslonym
w Konstytucji RP oraz Konwencji 0 Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolno$ci®.

4. Wnioski koncowe

Jak wynika z dokonanego przegladu, znaczenie prawa miedzynarodowego dla ad-
ministracji publicznej w naszym prawoznawstwie ma uznang od dawna wysoka pozycje.
Istotna waga ,,prawa narodow” dla organizacji (ustroju) i dziatalno$ci administracji

32 Dz. U. z 2011 r. Nr 246, poz. 1475.

33 Informacja o dziatalnosci sqdéw administracyjnych w 2016 roku ..., s. 273-274.
3* Ibidem, s. 273-274.

3 [bidem, s. 222.
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publicznej gruntowata w praktyce wltadza sagdownicza, juz od czasow Najwyzszego Try-
bunatu Administracyjnego. Przystgpienie naszego panstwa do Rady Europy i nastepnie
do Unii Europejskiej pogtebilo i poszerzyto oddziatywanie okreslonych cztonéw prawa
mie¢dzynarodowego na krajowe normy ustrojowe, materialne, jak i procesowe wlasciwe
dla wladzy wykonawczej. Uwypuklenia wymaga okoliczno$¢, ze umacnianie pozycji
prawa migdzynarodowego w porzadku prawnoadministracyjnym przez nasze sady i try-
bunaty miato powazne wsparcie w postanowieniach konstytucyjnych. Otwarcie Konsty-
tucji na prawo mi¢dzynarodowego i jej bezposrednie stosowanie oraz dialog milczacej
wladzy z sadami (trybunatami) ponadnarodowymi bylo i jest fundamentalnym czynnikiem
w interesujgcym nas zakresie.

Oddziatywanie prawa miedzynarodowego czy obcych porzadkéw prawnych otwie-
ra — co istotne — nowe perspektywy badawcze, ma takze znaczenie w zakresie ksztatce-
nia uniwersyteckiego. Nauka klasyczna wedtug Jana Jezewskiego wskazuje, jak nikla
role w badaniu prawa administracyjnego odgrywaty polityczne granice wstrzasanych
wojnami panstw Europy Zachodniej, gdzie powstato prawo administracyjne, rozwingla
si¢ i przeksztatcata nauka o nim*. Nieporownanie wigksze znaczenie, zdaniem Jezew-
skiego, miaty granice kregdw kultury prawnej — przede wszystkim romanskiego i ger-
manskiego — z ich odrebnymi systemami pojeciowymi, a zarazem ze stalg tendencja do
wzajemnych zapozyczen i przenikania si¢. W takim wlasnie procesie ksztattowala si¢
w ubiegltych stuleciach nauka prawa administracyjnego w Polsce — byta wigc od poczat-
ku nauka europejska w najlepszym sensie tego stowa. A zatem rodowdd pojec i konstruk-
cji teorii prawa administracyjnego osadzony w dziedzictwie mysli europejskiej jest
progiem, lub w innym ujeciu — poziomem startu w prezentowaniu dorobku badawczego
w jakimkolwiek obszarze prawa administracyjnego i wobec jakiegokolwiek zjawiska
z tej dziedziny. Prze§wiadczenie to ma tez znaczenie w ksztatceniu studentow; nieswia-
domos$¢ przeszlosci, rezygnacja z wykorzystania dorobku przesztosci i ksenofobia nie
stuza formowaniu umystu otwartego®”.

International law aspects of public administration in the views ju-
risprudence

Abstract
International law has an important role for public administration. His position strengthen in practice
the judicial power, in particular the administrative courts. An increase in the impact of international
law on the executive conducive the accession of the RP to the Council of Europe and the European
Union. An important place of international law in order to administrative-legal the key reliance on
constitutional provisions. The law of Nations opens in the scientific workshop of the lawyer interest-
ing research perspectives.

36 J. Jezewski, Dystans i perspektywa. Podejscie porownawcze jako element metody badawczej Jerzego
Stefana Langroda, [w:] J. Niczyporuk (red.), Teoria instytucji prawa administracyjnego. Ksiega pamiqgtko-
wa Profesora Jerzego Langroda, Paryz 2011, s. 651.

37 [bidem.
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