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Wprowadzenie

W nauce prawa administracyjnego, czy szerzej prawa publicznego, tematyka
kontroli dziatalnosci wtadzy wykonawczej nalezy do kategorii zagadnien zawsze
istotnych i aktualnych!. Jerzy Stefan Langrod w okresie ksztaltowania panstwo-
wosci w Il Rzeczypospolitej uwypuklatl znaczenie sagdownictwa administracyj-
nego ze wzgledu na jego wrecz wyjatkowa, cho¢ nie zawsze doceniang, wage
dla ustroju 6wczesnego i przysztego panstwa. W jego opinii chodzi tu o kontrole
nad dziedzing zycia publicznego (wladza wykonawczg), ktora wskutek tradycji
panstwa absolutnego, w wyniku nieodpornosci na wptywy polityczne i ogrom
przekazanych jej agend, jest nadzwyczaj podatna na krzewienie si¢ najszerzej po-
jetego bezprawia. Bezprawie to szczegolnie szkodzi rozumnie pojetym interesom
zbiorowym i indywidualnym?. Gtéwna réznica miedzy administracja publiczng
a sagdownictwem — jak pisze Franciszek Longchamps na kartach monografii
wyeliminowanej z oficjalnego obiegu naukowego przez komunistyczne wiladze
panstwa polskiego — lezy w roznicy postawy urzednika administracyjnego i se-

! Por. W. Brzezinski, Sgdowa kontrola administracji we Francji, Warszawa 1960; L. Bar, Sg-
dowa kontrola administracji w Anglii, Warszawa 1962; Sgdownictwo administracyjne w Europie Za-
chodniej, red. L. Garlicki, Warszawa 1990; J. Bo¢, Konstytucja a prawo administracyjne, ,,Ruch Praw-
niczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2011, z. 2, s. 70; L. Kieres, Niezawisty, bezstronny i niezalezny
sqd z perspektywy publicznego prawa gospodarczego, ,,Przeglad Prawa i Administracji” 103, s. 133.

2 1.S. Langrod, Kontrola administracji. Studja, Warszawa 1929, s. 13. Por. M. Safjan, Polityka
a Trybunat Konstytucyjny. Konstytucja — ostatni srodek obrony przed politykq, ,,Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny” 2016, z. 1, s. 37; M. Zubik, O przewrotnych interpretacjach przepi-
sow Konstytucji dotyczgcych wladzy sqdzenia, ,,Panstwo i Prawo” 2017, nr 10, s. 5.
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36 KAROL KICZKA

dziego: urzednik stuzyl monarsze, sedzia — spoleczenstwu; urzednik — panstwu,
sedzia — prawu’.

Pragnac na zawsze zagwarantowa¢ — jak stanowi ustrojodawca — prawa
obywatelskie, a dziataniu instytucji publicznych zapewni¢ rzetelno$¢ i sprawnos¢,
w poczuciu odpowiedzialnosci przed Bogiem lub przed wlasnym sumieniem,
ustanawiamy Konstytucje Rzeczypospolitej Polskiej jako prawa podstawowe dla
panstwa®*. Ustawa zasadnicza w szczegodlnosci uwypukla, ze sady i trybunaty sa
wladza odrebna i niezalezna od innych wtadz i wydaja wyroki w imieniu Rze-
czypospolitej Polskiej. Sedziowie w sprawowaniu swojego urzedu sg niezawisli
1 podlegaja wylacznie Konstytucji oraz ustawom. Naczelny Sad Administracyjny
oraz inne sagdy administracyjne sprawuja, w zakresie okreslonym w ustawie, kon-
trole dziatalno$ci administracji publicznej. Kontrola ta obejmuje rowniez orzeka-
nie o zgodnos$ci z ustawami uchwatl organé6w samorzadu terytorialnego i aktow
normatywnych terenowych organéw administracji rzadowej”. Konstytucja jest
zatem najwyzszym prawem Rzeczypospolitej Polskiej. Jej przepisy stosuje si¢
bezposrednio, chyba ze Konstytucja stanowi inaczej.

Celem opracowania jest przyblizenie i analiza wybranych orzeczen sadow
administracyjnych stosujacych bezposrednio Konstytucje. Pozwoli to, w szcze-
g6lnosci w omawianym kontekscie, wskazac najczesciej bezposrednio stosowane
regulacje konstytucyjne w toku sprawowania kontroli dziatalno$ci administracji
publiczne;j.

Normy konstytucyjne jako wzorce
(elementy wzorcow) kontroli dziatalnosci
wtadzy wykonawczej

Analiza praktyki orzeczniczej sadéow administracyjnych wykazuje, ze jed-
nym z najczesciej przywotywanych przepisow konstytucyjnych w orzecznictwie
Naczelnego Sadu Administracyjnego jest art. 2 Konstytucji, wyrazajacy zasade

3 F. Longchamps, Zalozenia nauki administracji, Wroclaw 1949, s. 196. Por. J. Stepien, Rewolu-
¢ja — swiadoma czy nieswiadoma, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2016, z. 1, s. 19.

4 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483,
sprost. Dz.U. 22001 r. Nr 28, poz. 319 z pézn. zm.; dalej: Konstytucja RP, Konstytucja). Por. R. Pio-
trowski, Rola sqdow najwyzszych w ustroju demokratycznym, [w:] Sqd Najwyzszy Rzeczypospolitej
Polskiej. Historia i wspotczesnos¢ 1917-2017. Suplement do Ksiegi jubileuszowej Sqdu Najwyzsze-
go 1917-2007, Warszawa 2017, s. 105; K. Kiczka, Wladza sqdownicza w spotecznej gospodarce
rynkoweyj, ,,Gdanskie Studia Prawnicze” 37, 2017, s. 203.

5 Por. Z. Czeszejko-Sochacki, O wymiarze sprawiedliwosci w $wietle Konstytucji, miedzynaro-
dowych standardow i praktyki, ,,Panstwo 1 Prawo” 1999, nr 9, s. 4; A. Wasilewski, Wladza sgdowni-
cza w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, ,,Panstwo i Prawo™ 1998, nr 7, s. 3; A. Zielinski, Srodki
ochrony wolnosci i praw wedtug nowej Konstytucji, ,,Panstwo i Prawo” 1997, nr 11-12, s. 19.
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Konstytucja w praktyce sadow administracyjnych 37

demokratycznego panstwa prawnego. Powyzszy przepis jest stosowany m.in.
w sprawach, w ktorych pojawiaja si¢ kwestie intertemporalne, wynikajace z no-
welizacji prawa, kiedy konieczne jest rozstrzygnigcie, czy do oceny stanu fak-
tycznego danej sprawy znajduja zastosowanie przepisy uchylone, czy tez przepisy
w wersji zmienionej. Sady, orzekajac w tego typu sprawach, rozr6zniajg niedo-
puszczalng retroakcje prawa od tzw. retrospektywnosci (zwanej ,,retroakcja nie-
wlasciwa”). Na przyktad w wyroku z 13 maja 2015 r.° NSA, nawiazujac do pogla-
dow Trybunatu Konstytucyjnego, stwierdzit, ze naruszenie zasady lex retro non
agit nastepuje wtedy, kiedy aktowi normatywnemu nadano moc obowigzujaca
wobec stosunkéw prawnych zaistnialych i trwajacych w czasie do wejscia tego
aktu w zycie. Natomiast retrospektywnos¢ polega na tym, ze akt jest stosowany
do sytuacji majacych miejsce po jego wejsciu w zycie. Retrospektywno$¢ oznacza
wiec przyjecie zasady bezposredniego dziatania nowego prawa. Ustawodawca
moze postugiwac si¢ ta technika, jezeli przemawia za tym wazny interes publicz-
ny, ktérego nie mozna wywazy¢ z interesem jednostki’.

Judykaty sadow administracyjnych potwierdzaja, ze art. 2 Konstytucji jest
takze zrodlem zasady proporcjonalnosci, ktora jest stosowana przez sady admini-
stracyjne m.in. w sprawach dotyczacych naktadania sankcji za naruszenie prawa
(W szczegblnosci administracyjnych kar pieni¢znych). Do zasady proporcjonal-
nosci NSA odwotat si¢ np. w wyroku z 21 kwietnia 2015 r.8, dokonujac wyktadni
art. 57 ust. 7 prawa budowlanego, mowigcego o karze pieni¢znej z tytutu niele-
galnego uzytkowania obiektu budowlanego. NSA stwierdzit, ze celem przepisow
ustanawiajacych obowigzek uzyskania pozwolenia na uzytkowanie obiektu bu-
dowlanego jest zapewnienie ochrony zdrowia i zycia uzytkownikow obiektu.
Kara administracyjna ma chroni¢ te dobra prawne poprzez powstrzymywanie
inwestoréw przed rozpoczynaniem uzytkowania obiektu przed uzyskaniem od-
powiedniego pozwolenia. NSA, akceptujac poglady wyrazone przez TK, doszedt
do wniosku, ze zardwno takie okolicznosci, jak rozpoczecie uzytkowania obiektu
po wystapieniu z wnioskiem o wydanie pozwolenia, ale przed jego uzyskaniem,
jak i sytuacja, w ktorej inwestor po samowolnym rozpoczeciu uzytkowania obiek-
tu uzyskat pozwolenie na uzytkowanie, nie zmieniajg faktu, iz samowolne uzyt-
kowanie miato miejsce. Okolicznos$ci te nie majg wptywu na wymiar kary i nie
moga by¢ podstawa do odstapienia od jej wymierzenia®. Ponadto w uchwale NSA
przyjeto, ze relacji miedzy sankcjg administracyjng a deliktem prawa administra-
cyjnego towarzyszy zalozenie, ze kara nakladana jest wobec podmiotu dopusz-
czajacego si¢ deliktu bez zwiazku z jego zawinieniem, a odpowiedzialnos$¢ za

© Wyrok NSA z dnia 13 maja 2015 r., sygn. Il OSK 2495/13, orzeczenia.nsa.gov.pl (dostep:
11.11.2017).

7 Informacja o dzialalnosci sqdéw administracyjnych w 2015 roku, Warszawa 2016, s. 255.

8 Wyrok NSA z dnia 21 kwietnia 2015 ., sygn. IT OSK 2211/13, orzeczenia.nsa.gov.pl (dostep:
11.11.2017).

9 Informacja o dziatalnosci sqdéw administracyjnych w 2015 roku, s. 256.
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delikt ma charakter obiektywny. Kara nie jest wigc konsekwencja dopuszczenia
si¢ czynu zabronionego, lecz skutkiem zaistnienia stanu niezgodnego z prawem.
Sama ustawowa grozba nalozenia kary pieni¢znej dyscyplinuje podmioty obo-
wigzane, totez przyczynia si¢ do realizacji celow, ktorym stuzy wykonywanie
sankcjonowanych obowigzkéw, a takze wzmacnia poczucie praworzadnosci'?.

W orzecznictwie NSA wskazuje si¢ m.in., ze sankcja administracyjna nie moze
wykraczaé poza to, co jest konieczne dla osiggnigcia zamierzonego celu chronio-
nego prawem. Wobec deliktu administracyjnego mozna zatem mowi¢ 0 wymogu
scistego okreslenia przestanek dla sytuacji poddanych sankcji, wykluczajacej nie-
pewnos$¢ jego adresatow co do tresci praw i obowigzkéw, a zwlaszcza — stwa-
rzania dla stosujacych go organéw zbyt duzej swobody ich interpretacji. Ewen-
tualne watpliwosci powinny by¢ interpretowane na korzy$é objetego sankcja!!.

W orzecznictwie NSA zastosowanie znajduja rowniez przepisy Konstytucji
okreslajace warunki przynaleznosci do wspolnoty samorzadowej (art. 16 ust. 1
Konstytucji) w zwigzku z prawem do udzialu w wyborach samorzadowych (zob.
art. 62 ust. 1 Konstytucji).

W sprawie zakoficzonej wyrokiem NSA z 26 lutego 2015 r.!? przedmio-
tem kontroli sgdéw administracyjnych byta uchwata rady gminy o stwierdzeniu
wygasni¢cia mandatu radnego ze wzgledu na brak prawa wybieralno$ci w dniu
wyborow. W ocenie rady gminy radny, ktorego dotyczyta uchwata, nie zamiesz-
kiwat na terenie gminy, lecz byl wylgcznie zameldowany na niezabudowanej
nieruchomosci, gdzie miat zarejestrowang dziatalno$¢ gospodarczg. W wyroku
tym NSA stwierdzil, ze przynalezno$¢ do wspolnoty samorzadowej powstaje ex
lege z chwilg statego zamieszkania na terenie podstawowej jednostki samorzadu
terytorialnego, bez wzgledu na dopetnienie obowiazku meldunkowego. Upraw-
nienia do glosowania w wyborach nie nalezy bowiem wigza¢ z dokonaniem czyn-
no$ci materialno-technicznej, jakg jest zameldowanie. Instytucja zameldowania
ma charakter wylgcznie ewidencyjno-porzagdkowy. Nie mozna zatem utozsamiac
miejsca zamieszkania z miejscem zameldowania. W dodatku Konstytucja RP nie
uzaleznia korzystania z praw wyborczych od zameldowania. O miejscu zamiesz-
kania decyduja natomiast dwie przestanki, tj. przebywanie w znaczeniu fizycz-
nym w okreslonej miejscowosci (corpus) 1 zamiar statego pobytu (animus).

NSA, odwolujac si¢ do orzecznictwa TK, odnotowat ponadto, ze w §wietle
art. 16 ust. 1 Konstytucji cztonkostwo we wspolnocie samorzagdowej nie jest wa-
runkowane wpisem do statego rejestru wyborcow. Wpis taki jest czynnoscig for-
malna, ktora nie jest przestankg praw wyborczych zwiagzanych z przynaleznos$cia
do wspolnoty samorzadowej. Zdaniem NSA legitymacje do sprawowania man-
datu radnego stanowi wola mieszkancow jednostki samorzadu terytorialnego,

19 Informacja o dziatalnosci sqdow administracyjnych w 2016 roku, Warszawa 2017, s. 277.

U 1bidem.

12 Wyrok NSA z dnia 26 lutego 2015 r., sygn. I OSK 3229/14, orzeczenia.nsa.gov.pl (dostep:
11.11.2017).

Prawo 323, 2017
© for this edition by CNS
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wyrazona w gtosowaniu powszechnym. Wygaszenie mandatu dotyczy wigc nie
tylko biernego, lecz takze czynnego prawa wyborczego mieszkancow, gdyz akt
wyborczy unicestwia rozstrzygnigcie organu administracji. W opinii NSA insty-
tucja wygasni¢cia mandatu nie powinna prowadzi¢ do pochopnego zniweczenia
wartosci podstawowej dla funkcjonowania spotecznosci lokalnej, jaka jest wy-
bor cztonkow organu stanowigcego w wyborach powszechnych, bezposrednich
i tajnych!3.

Kolejnym uregulowaniem konstytucyjnym znajdujgcym zastosowanie
w orzecznictwie sagdow administracyjnych jest art. 17 ust. 1 Konstytucji, ktory
mowi:

W drodze ustawy mozna tworzy¢ samorzady zawodowe, reprezentujace osoby wykonujace

zawody zaufania publicznego i sprawujace piecz¢ nad nalezytym wykonywaniem tych zawodow
w granicach interesu publicznego i dla jego ochrony.

Powyzszy przepis zostat zastosowany m.in. w uchwale NSA z 22 wrze$nia
2014 r.'"* W dokumencie tym NSA orzekt, ze na podstawie art. 10 § 1 i art. 16
§ 3 Ustawy z dnia 14 lutego 1991 r. — Prawo o notariacie w zwiazku z art. 106
i 28 k.p.a. izbie notarialnej przystuguje status strony w postepowaniu admini-
stracyjnym w sprawach w przedmiocie powotania lub odwotania notariusza. Od-
wotlujac sie do orzecznictwa trybunalskiego, NSA wskazat, ze w swietle art. 17
ust. 1 Konstytucji sprawowanie pieczy nad nalezytym wykonywaniem zawodu
zaufania publicznego odbywa si¢ na dwoch plaszczyznach — obejmuje piecze
nad dziatalnoscig cztonkéw samorzadu i nad procesem naboru 0sob do tego samo-
rzadu. Ustawodawca jest wigc zobowigzany zapewni¢ udziat samorzadu w pro-
cesie przygotowania i naboru do zawodu. W konsekwencji, w przekonaniu NSA,
przewidziane w art. 10 § 1, art. 16 § 3 i art. 35 pkt 1 Prawa o notariacie prawo rady
wlasciwej izby notarialnej do wyrazenia opinii w sprawie powotania i odwotania
notariusza nalezy traktowac jako ustawowe okreslenie prawa samorzadu nota-
rialnego do udzialu w decydowaniu o cztonkostwie w tej korporacji, stanowigce-
go element jego konstytucyjnego prawa (i obowigzku) sprawowania pieczy nad
nalezytym wykonywaniem zawodu notariusza. To prawo korporacji zawodowej
jest — jak stwierdzit NSA — zrédlem jej indywidualnego interesu prawnego, po-
legajacego na domaganiu si¢ skontrolowania w postgpowaniu administracyjnym
1 sadowoadministracyjnym, czy nie zostato naruszone jej prawo i obowiazek do
sprawowania pieczy przez wydanie decyzji, np. o powotaniu notariusza, z naru-
szeniem prawa — niezgodnie z wymaganiami ustawowymi stawianymi kandyda-
tom na to stanowisko!”.

13 Informacja o dzialalnosci sqdéw administracyjnych w 2015 roku, s. 257-258.

14 Uchwata NSA z dnia 22 wrzeénia 2014 r., sygn. Il GPS 1/14, orzeczenia.nsa.gov.pl (dostep:
11.11.2017).

15" Informacja o dziatalnosci sqdow administracyjnych w 2014 roku, Warszawa 2015, s. 301—
302.
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Sady administracyjne w orzecznictwie stosujg rowniez przepisy Konstytucji
odnoszace si¢ do ochrony rodziny i zycia rodzinnego (art. 18 i art. 47 Konstytu-
cji). W szczegdlnoéci w wyroku z 25 pazdziernika 2016 r.'® NSA rozwazat kwe-
sti¢ mozliwosci objecia ubezpieczeniem zdrowotnym w Polsce partnerki skarza-
cej, z ktora pozostawata ona w cywilnym zwigzku partnerskim zarejestrowanym
w Wielkiej Brytanii. Zdaniem skarzacej odmowa ubezpieczenia stanowila naru-
szenie art. 18 i 47 Konstytucji, poniewaz osoba pozostajaca w zwigzku partner-
skim z ubezpieczonym jest cztonkiem jego rodziny w rozumieniu ww. przepisow
konstytucyjnych, a wiec korzysta z ochrony prawnej w nich przewidzianej. Od-
noszac si¢ do tych zarzutéw, NSA stwierdzit, ze art. 18 i 47 Konstytucji nie daja
podstaw do zbudowania prawnej definicji rodziny. Z art. 18 mozna jedynie wy-
prowadzi¢ wniosek, ze na ochrong¢ zastuguja zwiazki rodzinne oparte na matzen-
stwie kobiety i mgzczyzny oraz macierzynstwie i rodzicielstwie. Przepis ten nie
daje podstaw do zredukowania pojecia rodziny do zwigzkéw zakotwiczonych
w malzenstwie w rozumieniu w nim okreslonym. Ponadto art. 18 1 47 Konstytucji
zawierajag w analizowanym zakresie normy programowe wyznaczajace cele i za-
dania wtadzy publicznej. Nie okreslajg one praw lub wolnosci obywateli, a wigc
nie moga by¢ zrodtem ich indywidualnych roszczen. Ustalenie kregu osob na-
lezacych do rodziny w prawnym tego stowa znaczeniu nalezy do ustawodawcy
zwyktego, ktory czyni to w rdzny sposob, na uzytek okreslonych celow, objetych
dang regulacja ustawowa.

Tak np. w Ustawie z dnia 17 grudnia 1998 r. o emeryturach i rentach z Fundu-
szu Ubezpieczen Spolecznych za cztonkow rodziny uznaje si¢ m.in. rodzenstwo,
podczas gdy zgodnie z Ustawa z 28 listopada 2003 r. o §wiadczeniach rodzinnych
rodzenstwo nie nalezy do rodziny. W polskim prawie nie ma wiec ogélnej, uni-
wersalnej definicji rodziny czy czlonka rodziny. Nie podano jej tez w Ustawie
z 25 lutego 1964 r. — Kodeks rodzinny i opiekunczy ani w ustawie o §wiadcze-
niach opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkow publicznych. Przepisy art. 18
1 47 Konstytucji nie mogg by¢ wobec tego zrodtem zadan o uznanie okres$lone;
osoby za cztonka rodziny dla potrzeb konkretnych §wiadczen, jezeli przepisy do-
tyczace tych $wiadczen za takiego jej nie uznajg. Nie wystarcza same powigzania
z drugg osobg wigziami osobistymi, opickunczymi czy majatkowymi, charakte-
rystycznymi dla wiezi rodzinnych, a wiec pozostawanie w rodzinie w znaczeniu
faktycznym czy spotecznym. W konsekwencji ww. przepisy Konstytucji nie daja
podstaw do stwierdzenia, ze cztonkiem rodziny jest kazdy, kto faktycznie pozo-
staje w zwigzkach typu rodzinnego. O prawnym statusie cztonka rodziny decydu-

ja przepisy ustawy, a nie sytuacja faktyczna!’.

16 Wyrok NSA z dnia 25 pazdziernika 2016 r., sygn. II GSK 866/15, orzeczenia.nsa.gov.pl
(dostep: 11.11.2017).
7" Informacja o dzialalnosci sqdéw administracyjnych w 2016 roku, s. 278-279.
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Regulacjami stosowanymi w orzecznictwie sagdoéw administracyjnych sa
art. 20 i 22 Konstytucji (wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej). Tytutem przykta-
du NSA analizowat zagadnienie konstytucyjno$ci zakazu reklamy aptek (art. 94a
Prawa farmaceutycznego). Odwotujac si¢ do orzecznictwa TK, NSA stwierdzit,
ze zakaz ten ogranicza wolnos¢ dziatalno$ci gospodarczej w dopuszczalnym przez
Konstytucje zakresie i formie. W pojgciu waznego interesu publicznego, o ktorym
mowa w art. 22 Konstytucji, miesci si¢ ochrona zdrowia ludzkiego. Ta za$ moze
dozna¢ uszczerbku nie tylko wskutek braku dostatecznego dostepu do lekow, lecz
takze wtedy, kiedy dostep do lekow jest zbyt tatwy, co prowadzi do ich naduzywa-
nia. Taki skutek moze wywota¢ réwniez obecna i sugestywna reklama, zar6wno
lekéw, jak i aptek — leki nie sg bowiem zwyktym towarem rynkowym. Obrot
nimi musi by¢ reglamentowany przez panstwo. Prowadzacy taka dziatalnos¢ nie
mogag zatem cieszy¢ si¢ petlng wolnoscig gospodarcza. Powinny funkcjonowac
mechanizmy, ktére pozwalajg na zakup lekow wtedy, kiedy sa one rzeczywiscie
niezbedne, a nie gdy pojawia si¢ taka pokusa, wywotana reklama!'®.

W orzecznictwie akcentowana jest takze, wynikajaca z Konstytucji, réznica
migdzy podmiotowym prawem do sadu (art. 45 Konstytucji) a zasada sagdowe;j
ochrony samodzielno$ci jednostek samorzadu terytorialnego (art. 165 ust. 2 Kon-
stytucji). W uchwale z 16 lutego 2016 r.!° NSA stwierdzit m.in., ze prawo do
sadu, o ktorym mowa w art. 45 ust. 1 i art. 77 ust. 2 Konstytucji, nie jest prawem
podmiotowym jednostek samorzadu terytorialnego. Nie oznacza to, ze prawo to
tym jednostkom nigdy nie przystuguje. Niemniej jednak ma to miejsce jedynie
wtedy, kiedy jednostki te znajda si¢ w sytuacji charakterystycznej dla czlowieka
i obywatela, a wiec np. w pozycji adresata dzialan wladczych organéw admini-
stracji publicznej. Natomiast sytuacj¢ prawna jednostek samorzadu terytorialnego
jako podmiotéw realizujacych zadania publiczne kreuje zasada samodzielno$ci
(art. 165 Konstytucji).

NSA podkreslit, ze pojecia ,,ochrona sagdowej samodzielno$ci jednostek sa-
morzadu terytorialnego” i ,,prawo do sadu” nie sg tozsame. Prawo do sadu jest
prawem podmiotowym cztowieka i obywatela. Natomiast pojecie sagdowej ochro-
ny samodzielnosci akcentuje aspekt przedmiotowy mechanizmdw ochrony, ukie-
runkowanych na zapewnienie samodzielnego i zgodnego z prawem wykonywa-
nia zadan publicznych, zaktadajac pozostawienie ustawodawcy szerszej swobody
co do wyboru sposobdw jej urzeczywistnienia. Ochrona sgdowa w rozumieniu
art. 165 ust. 2 Konstytucji obejmuje t¢ sfere dziatania jednostek samorzadu tery-
torialnego, w ktorej Konstytucja zapewnia im samodzielno$¢ dziatania. Chroni te
jednostki przed bezprawnymi ingerencjami organow nadzoru w wykonywanie za-
dan przez organy samorzadu terytorialnego. Z tego wzgledu jednostki samorzadu

18 Ibidem, s. 279.
19 Uchwata NSA z dnia 16 lutego 2016 r., sygn. I OPS 2/15, orzeczenia.nsa.gov.pl (dostep:
11.11.2017).
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terytorialnego majg zdolno$¢ sadowa w postepowaniu cywilnym, moga réwniez
dochodzi¢ swoich praw w postepowaniu sadowoadministracyjnym w sytuacjach
okreslonych w p.p.s.a.?’, a wiec w sytuacjach, gdy s3 one adresatami decyzji ad-
ministracyjnych lub innych aktow wymienionych w art. 3 § 2 pkt 2—4 tej ustawy,
a takze gdy sa adresatami aktow nadzoru. Natomiast sadowa ochrona samodziel-
nosci jednostek samorzadu terytorialnego nie wymaga zapewnienia tym jednost-
kom statusu strony w postgpowaniu sgdowoadministracyjnym ani przyznania im
prawa do wniesienia skargi na decyzje organu odwotawczego, gdy jednostka ta
nie wystepuje jako adresat dziatan wtadczych innych organéw wtadzy publicznej,
lecz sama podejmuje takie dziatania wobec innych podmiotow?!.

Oglad praktyki potwierdza, ze w orzecznictwie sagdow administracyjnych
mozna odnotowac przypadki wykorzystania art. 68 Konstytucji (prawo do ochro-
ny zdrowia). Przepis ten zostal np. zastosowany do wyktadni przepisow Ustawy
z dnia 27 sierpnia 2004 r. o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze
$rodkow publicznych, dotyczacych zwrotu kosztow leczenia poza granicami kraju.
W wyroku z 7 maja 2015 r.22 NSA podkreslit, ze Konstytucja w art. 68 zaklada, iz
panstwo, gwarantujac kazdemu prawo do ochrony zdrowia, bierze na siebie cigzar
zapewnienia obywatelom dostgpu do $wiadczen zdrowotnych w najpetniejszym
mozliwym zakresie. Obowigzek okreslenia warunkéw 1 zakresu udzielania $wiad-
czen zdrowotnych w ustawie, o ktorym mowa w art. 68 ust. 2 zd. 2 Konstytucji,
obejmuje zatem realizacj¢ tego wlasnie celu. Prowadzi to do wniosku, ze wyktad-
ni art. 25-26 ustawy o $wiadczeniach opieki zdrowotnej nalezy dokonywaé przy
uwzglednieniu art. 68 Konstytucji. Przepisy te powinny by¢ rozumiane jako po-
zwalajace na rozwigzanie sytuacji wyjatkowych i finansowanie ze srodkoéw pu-
blicznych takze $wiadczen juz wykonanych, jezeli zostang spetnione przestanki
takiego finansowania.

Sad odrzucit w zwigzku z tym stanowisko Prezesa NFZ, ze refundacja le-
czenia za granicg jest mozliwa tylko wtedy, kiedy odpowiedni wniosek zostanie
skierowany do tego organu przed podjeciem leczenia. W usprawiedliwionych
okoliczno$ciach decyzja o zgodzie na finansowanie leczenia za granicg moze by¢
wydana réwniez po przeprowadzeniu leczenia®>.

W judykaturze sadow administracyjnych pojawiajg si¢ orzeczenia, w ktorych
stosowane sg konstytucyjne regulacje dotyczace réznych aspektéw prawa do na-

20 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyj-
nymi (Dz.U. z 2016 r. poz. 718 z p6zn. zm.; dalej: Prawo o postgpowaniu przed sadami administra-
cyjnymi lub p.p.s.a.).

2V Informacja o dziatalnosci sqdow administracyjnych w 2016 roku, s. 285.

22 Wyrok NSA z dnia 7 maja 2015 r., sygn. Il GSK 740/14, orzeczenia.nsa.gov.pl (dostep:
11.11.2017).

2 Informacja o dzialalnosci sqdéw administracyjnych w 2015 roku, s. 263.
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uki (art. 70 Konstytucji). W szczegdInosci postanowieniem z 28 czerwca 2016 .24
NSA stwierdzit, ze dopuszczalne jest zaskarzenie do sadu administracyjnego ne-
gatywnej opinii rady podstawowej jednostki organizacyjnej uczelni lub senatu
uczelni w przedmiocie wniosku o przyznanie studentowi stypendium ministra za
wybitne osiggniecia. Opinia taka nie jest bowiem wydawana w sprawie z zakre-
su toku studiow studenta, lecz w materii pomocy finansowej studentowi, objetej
ochrong zgodnie z art. 70 ust. 4 Konstytucji, stuzacej wsparciu realizacji prawa
do nauki (art. 70 ust. 1 Konstytucji). Wytaczenie kontroli sagdowej nie moze by¢
w tym wypadku podyktowane autonomig szkolty wyzszej (art. 70 ust. 5 Konstytu-
cji). Zgodnie z tym przepisem zapewnia si¢ autonomi¢ szkot wyzszych, ale na za-
sadach okreslonych w ustawie. Skoro zatem ustawa nie wytacza kontroli sgdowe;j
negatywnej opinii rady wydzialu, uniemozliwiajacej uzyskanie przez jej adresata
stypendium ministra, nalezy przyjac, ze prawo to przystuguje temu adresatowi.

Z kolei wyrokiem z 20 maja 2016 .25 NSA wskazat, ze ustawodawca zde-
cydowal w art. 207 ust. 1 ustawy — Prawo o szkolnictwie wyzszym o ,,odpo-
wiednim” stosowaniu przepisoOw k.p.a., poniewaz bylo to konieczne ze wzgledu
na szczegdlny charakter postgpowania przed organami szkoly wyzszej, wynika-
jacy z zasady autonomii szkot wyzszych (art. 70 ust. 5 Konstytucji). Zasada ta
nie moze by¢ jednak rozumiana jako dowolno$¢ postgpowania organéw uczelni
w obszarach jej dziatan. Poglad, ze decyzja organu uczelni w kontekscie wyrazo-
nej w art. 70 ust. 5 Konstytucji zasady autonomii szkét wyzszych nie musi spet-
nia¢ tak surowych kryteriow jak decyzja organdow administracji publicznej, nie
oznacza, ze moze by¢ ona wydana z obrazg przepisow prawa, w tym przypadku
przepisow k.p.a.2

Sady administracyjne od lat stojg na stanowisku, ze w $wietle art. 178 ust. 1
Konstytucji — zgodnie z ktérym sgdziowie w orzekaniu podlegaja tylko Konsty-
tucji oraz ustawom — sagdom przystuguje kompetencja do incydentalnej kontroli
legalnos$ci i konstytucyjnosci aktow podustawowych, w szczegélnosci rozporza-
dzen wykonawczych. Nie zachodzi w takim wypadku konieczno$¢ wystepowania
z pytaniem prawnym do TK na podstawie art. 193 Konstytucji.

Na przyktad w wyroku z 26 maja 2015 .27 NSA dokonat kontroli § 3 ust. 1
Rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 7 grud-
nia 2007 r. w sprawie nagrod i zapomoég dla strazakow Panstwowej Strazy Po-
zarnej. Rozporzadzenie to zostalo wydane na podstawie art. 95d Ustawy z dnia
24 sierpnia 1991 r. o Panstwowej Strazy Pozarnej, upowazniajacego ministra do

24 Ppostanowienie NSA z dnia 28 czerwca 2016 1., sygn. I OSK 1328/16, orzeczenia.nsa.gov.pl
(dostep: 11.11.2017).

25 Wyrok NSA z dnia 20 maja 2016 ., sygn. I OSK 3341/15, orzeczenia.nsa.gov.pl (dostep:
11.11.2017).

26 Informacja o dzialalnosci sqdéw administracyjnych w 2016 roku, s. 288.

27 Wyrok NSA z dnia 26 maja 2015 r., sygn. I OSK 2556/13, orzeczenia.nsa.gov.pl (dostep:
11.11.2017).
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okreslenia w drodze rozporzadzenia m.in. szczegélowych warunkow i trybu przy-
znawania strazakom nagrod i zapomdg. Sporny przepis rozporzadzenia stanowi,
ze uprawnienie do nagrody zawiesza si¢ na okres toczacego si¢ przeciwko straza-
kowi postepowania karnego. Zdaniem NSA takie unormowanie aktu wykonaw-
czego nie stuzy realizacji ustawy, jak nakazuje art. 92 ust. 1 Konstytucji. Zawie-
ra bowiem dodatkowe, nieznane ustawie, ograniczenie uprawnienia do nagrody
rocznej. Nie miesci si¢ wiec w pojeciu szczegdtowych warunkow i trybu przyzna-
wania nagrod, wykraczajac poza upowaznienie i wkraczajac w materi¢ ustawowsa.
W konsekwencji ww. przepis rozporzadzenia nie mogt stanowi¢ podstawy praw-
nej decyzji o zawieszeniu wyptaty nagrody rocznej. W przekonaniu NSA brak
podstawy prawnej oznacza, ze decyzj¢ wydang na podstawie ww. przepisu nalezy
uzna¢ za niewazna, stosownie do tresci art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.?8

Z kolei w sprawach podatkowych sady administracyjne bardzo czesto odwo-
tuja sie do standardow konstytucyjnych wywodzonych przede wszystkim z art. 84
1217 Konstytucji, a takze do dorobku orzeczniczego Trybunatu Konstytucyjnego.
NSA uwypukla, ze dokonujac interpretacji przepisow prawa podatkowego, nale-
zy da¢ prymat wyktadni jezykowej, ktora powinna zosta¢ uzupeliona o reguty
wyktadni systemowej i funkcjonalnej. W tym miejscu nalezy podkresli¢ przede
wszystkim konieczno$¢ uwzglgdniania w procesie wyktadni jezykowej nakazu
dokonywania jej w zgodzie z hierarchicznie wyzszymi normami systemu pra-
wa. Konieczne jest zatem oparcie si¢ rowniez na regutach wyktadni systemowe;j,
zaktadajacej zgodnos$¢ ustaw podatkowych z Konstytucja. Reguty wyktadni ce-
lowo$ciowej powinny by¢ natomiast stosowane w Scistym zwigzku z wyktadnia
jezykowa i systemowa, gdyz nie mogg samodzielnie prowadzi¢ do rozszerzenia
obowiazku podatkowego. Interpretacja in dubio pro fisco bytaby bowiem narusze-
niem wartosci i zasad konstytucyjnych?’.

Podsumowanie

Konstytucja jest bezposrednio stosowana przez sady administracyjne w toku
sprawowania kontroli dziatalnosci administracji publicznej. Jak potwierdza do-
konany przeglad orzecznictwa, normy konstytucyjne sa samoistnym wzorcem re-
alizowanej kontroli lub elementem sktadowym owego wzorca. Prokonstytucyjna
wykladania prawa jest waznym aspektem ustalania znaczenia norm prawnych,
ktorych stosowanie (wykonywanie) jest badane przez sagdy administracyjne w od-
niesieniu do dzialan wladzy wykonawcze;j.

2 Informacja o dzialalnosci sqdéw administracyjnych w 2015 roku, s. 266.
29 Informacja o dzialalnosci sqdéw administracyjnych w 2014 roku, s. 307-308.
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Wybidrczo przywotane judykaty dowodza, ze bezposrednie wykorzystanie
Konstytucji przez sady administracyjne odnosi si¢ do réznych materii objetych usta-
wa zasadniczg. Sady administracyjne, stosujac przepisy Konstytucji, stojg na strazy
wartosci 1 zasad, na ktorych opiera si¢ demokratyczne panstwo prawne. Dziatalnos¢
ta umacnia znaczenie norm ustawy zasadniczej w obrocie prawnym. W wyniku
powyzszego wypowiedzi normatywne ustrojodawcy maja realny wptyw na ksztat-
towanie stosunkoéw spoteczno-gospodarczych w naszym panstwie.

Constitution in the practice of administrative courts

Summary

The Constitution is directly applied by administrative courts. Constitutional regulations are the basis
for shaping the control pattern. The pro-constitutional interpretation of law is of great importance.
The direct application of the Constitution by the administrative courts concerns different matters and
serves to ensure the rule of law in the executive branch activities.

Keywords: Constitution, direct application, administrative court, pro-constitutional interpret-
ation, rule of law.
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