ROZDZIAL XI. PRAWORZADNOSC | PANSTWO
PRAWNE

1. Pojecie praworzadnosci

Termin ,,praworzadno$¢” jest rozmaicie rozumiany. Panuje zgo-
da, ze zwigzana jest SciSle z przestrzeganiem prawa, natomiast jest
sporne, kto ma tego prawa przestrzega¢ io jakie prawo tu chodzi.
Wedlug jednego stanowiska pojecie praworzadnosci jest rownoznacz-
ne z przestrzeganiem prawa przez wszystkich adresatéw, a wigc przez
osoby fizyczne, niepanstwowe osoby prawne, organy wladzy publicz-
nej (organy panstwowe i samorzadu terytorialnego). Inne stanowisko
nadaje pojeciu praworzadnosci wezszy zakres podmiotowy, odnoszac
je tylko do dzialan organéw wladzy publicznej, nie za$ innych pod-
miotoOw prawa, cho¢ oczywiscie fakt przestrzegania przez nieobowia-
zujacych norm prawnych ma istotny wpltyw na istniejacy porzadek
prawny. Jezeli organy panstwa reaguja w prawnie przewidziany spo-
sOb na znane sobie przypadki naruszania przez te podmioty norm
prawnych, praworzadnos¢ zostaje zachowana. Natomiast nie ma pra-
worzadnosci, gdy wiadome, bezprawne czyny uchodza bezkarnie (nie
pociagaja za sobag okreslonych konsekwencji prawnych) na skutek
bezczynnos$ci organow, stanowigcej zarazem naruszenie okreslonych
dyspozycji norm sankcjonujgcych. Szczegdlnie jaskrawym przypad-
kiem niepraworzadnych dzialan panstwa jest przekraczanie norm
okreslajacych dopuszczalno$¢ uzycia wobec obywateli $Srodkow
przymusu bezposredniego (uzycie broni palnej, zatrzymanie, przymu-
sowe doprowadzenie, tymczasowe aresztowanie) lub wymierzanie
jakiejkolwiek sankcji prawnej w stosunku do adresatow, ktdrzy nie
przekroczyli zadnej obowigzujacej normy prawnej. Zwolennicy wez-
szego pojmowania praworzadnos$ci trafnie wskazuja, ze tamanie pra-
wa przez organy wladzy publiczne ma zupelnie inny ci¢zar gatunko-
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wy 10 wiele grozniejsze nastgpstwa spoteczne anizeli przekraczanie
norm prawnych przez inne podmioty.

Powszechng akceptacj¢ zyskato wlasnie wezsze znaczenie prawo-
rzadnosci, rozumianej jako przestrzeganie prawa wylacznie przez
organy wiladzy publicznej. Wszelkie wladcze dziatania tych organéow
powinny mie¢ umocowanie (legitymacj¢ prawng) w normie kompe-
tencyjnej, odbywacé si¢ w granicach przyznanych im przez prawo
kompetencji, wedlug prawnie okre§lonych regut. Prawne uzasadnienie
sprawowania i wykonywania wladzy okresla si¢ jako legalno$¢ (lega-
lizm). Nakaz przestrzegania prawa oznacza, ze wszelkie decyzje
wladcze, zaré6wno co do tresci, formy i sposobu podejmowania, po-
winny by¢ zgodne z prawem.

Niejasno$ci wokot pojecia praworzadnosci dotyczg réwniez zakre-
su przedmiotowego: czy przez praworzadno$¢ nalezy rozumieé prze-
strzeganie kazdego prawa, prawa o dowolnej tresci, czy tez tylko
prawa o okres$lonej tresci. Zarysowaly si¢ tutaj dwie koncepcje: pra-
worzadno$ci formalnej i praworzadnos$ci materialnej. Wedlug kon-
cepcji praworzadno$ci formalnej istota praworzadnos$ci sprowadza si¢
do Scistego przestrzegania prawa przez organy wiadzy publicznej,
natomiast tre$¢ prawa ma znaczenie drugorzedne lub zgota Zadne.
Warto$cig samoistng jest samo przestrzeganie prawa, poniewaz dzigki
zwigzaniu wladzy prawem obywatele nie sg zdani na jej arbitralnosc,
czy zaskakiwani nieprzewidywalnymi decyzjami, co sprzyja ich po-
czuciu pewnosci 1 bezpieczenstwa prawnego.

Koncepcja praworzadnos$ci materialnej glosi, ze nie mozna redu-
kowaé pojecia praworzadnosci do przestrzegania prawa w oderwaniu
od jego tresci. Mowigc inaczej, przestrzeganie nie kazdego prawa za-
stuguje na miano praworzadnosci lecz tylko takiego prawa, ktoérego
tre$¢ spetnia okreslone postulaty aksjologiczne, np. gwarantuje ochro-
n¢ spolecznie akceptowanych wartosci moralnych, politycznych, kul-
turalnych, odpowiada poczuciu sprawiedliwosci, stusznosci.

Ponadto nalezy odrézni¢ praworzadno$é rozumiang jako:

— idea, postulat skierowany pod adresem panstwa, by dziatalo

na podstawie prawa i zgodnie z prawem,

— zasada ustrojowa dotyczaca sposobow dzialania organdéw

panstwowych, nakaz przestrzegania prawa,
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— stan faktyczny, polegajacy na tym, ze rzeczywiscie w prak-
tycznym dziataniu organdéw panstwowych owa zasada jest re-
alizowana.

Koncepcja praworzadnosci pojmowanej, jako nakaz przestrzegania
prawa i zwigzanie dzialalnosci panstwa obowigzujagcym prawem prze-
szta dluga drogg historycznego rozwoju. Dla jej uksztattowania szcze-
gblne znaczenie miata walka ideologiczna i polityczna, jaka prowa-
dzity o$wiecone warstwy spoteczenstwa feudalnego z absolutyzmem
monarszym w XVII 1 XVIII wieku w Europie.

Glownym zagadnieniem politycznym tamtych czaséw bylo ukro-
cenie samowoli monarchy oraz problem jak daleko moze sigga¢ inge-
rencja panstwa w sfere prywatnego zycia obywateli i za pomoca ja-
kich $rodkéw moze si¢ ona odbywac. Powotujac sie¢ na koncepcje
prawnonaturalne, gloszace niezbywalne, wrodzone cztowiekowi pra-
wa, np. do zycia, wolnosci przekonan, wlasnos$ci, postulowano roz-
dzielenie dwoéch sfer: jednej, gdzie panstwo moglo oddziatywaé na
zycie obywateli i drugiej, gdzie kazda jednostka mogla zy¢ i dziataé
wedtug wlasnego uznania, pod warunkiem, ze jej nieskrgpowana swo-
boda nie zagraza wolnosci innych ludzi. Granica oddzielajaca obie te
sfery miato by¢ obowigzujace prawo. Powinno ono regulowaé stosun-
ki miedzy obywatelami a wtadza panstwowa, wyznacza¢ zakres swo-
bdd 1 wolnosci czlowieka oraz jego uprawnienia i obowiazki wzgle-
dem panstwa 1innych cztonkéw spoteczenstwa. Wiadza panstwowa
uznana zostata za niezbedna dla ochrony praw czlowieka i obywatela,
celem jej ustanowienia jest pozytek spoteczenstwa, anie realizacja
interesOw rzadzacych. Za zrodto wladzy uznano suwerenny narod, on
tez mial stanowi¢ prawa jednakowe dla wszystkich.

Prawnym wyrazem owych przekonan byta Deklaracja Praw Czto-
wieka 1 Obywatela z 1789 roku. Zawierata podstawowy katalog praw
1 wolnosci obywatelskich: rdowno$¢ wobec prawa, nietykalno$¢ osobi-
sta, wlasnos¢, wolnos¢ przekonan, bezpieczenstwo iopor przeciw
uciskowi ze strony panstwa.

Wspolezesne pojmowanie praworzadnosci uwzglednia zaréwno
koncepcje¢ praworzadnosci formalnej, jak i materialnej. Praworzad-
nym jest takie panstwo, ktore nie tylko przestrzega prawa, ale tworzy
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takie prawo, ktore gwarantuje podstawowe prawa i wolnosci obywa-
telskie.

2. Koncepcje panstwa prawnego

Najogodlniej mowigc ,,panstwo prawne” to panstwo rzadzone
przez prawo, panstwo praworzadne. W zaleznosci od sposobu rozu-
mienia praworzadnos$ci mozna moé6wi¢ o formalnym panstwie praw-
nym i materialnym panstwie prawnym. Wczesniejsza, formalna kon-
cepcja ograniczala si¢ do formalno-instytucjonalnych rozwigzan ustro-
jowych, zmierzajacych do zwigzania dzialalnosci panstwa obowigzu-
jacym prawem, m.in. poprzez zasad¢ podziatu wiladz, niezawistosé
sadéw, prawne podstawy dziatania administracji panstwowej na pod-
stawie 1 w granicach wyznaczonych przez obowigzujace ustawy. For-
malne panstwo prawne, zwane inaczej ,,panstwem ustaw”, oznacza
taki sposob zorganizowania panstwa, w ktorym ponad obywatelami,
ponad witadzg panstwowa stoi niewzruszony porzadek prawny wyra-
zony w formie ustaw, o tresci niepodlegajacej wartosciowaniu, np.
z punktu widzenia moralnego, instrumentalnego. Istota takiego pan-
stwa sprowadza si¢ do uznania prymatu ustawy, jako podstawowego
aktu prawnego wyznaczajacego obowigzki iuprawnienia obywateli
oraz granice ingerencji organow panstwowych, natomiast jaki jest
zakres tej ingerencji, jaka szeroka jest sfera wolna od regulacji praw-
nej, nie ma zadnego znaczenia dla obowigzywania prawa. Praktyka
polityczna wykazata, ze w pewnych okoliczno$ciach ,,panstwo ustaw”
moze ulec takim wynaturzeniom, ze obowigzujagcy w nim system
prawny jest sprzeczny z elementarnymi normami moralnymi, jak mia-
o to miejsce w rezimach totalitarnych. Legalno$¢ dziatania organéw
panstwa na podstawie takiego prawa, Sciste przestrzeganie jego litery
maja niewiele wspdlnego z pojeciem praworzadnosci, ktére w odczu-
ciu spotecznym kojarzy si¢ ze stanem dobrym, aprobowanym, poza-
danym.

Koncepcja materialnego panstwa prawnego respektujac walor
formalnego ujecia praworzadnosci, ktadzie zasadniczy nacisk na okre-
slone wymogi, jakie powinna spetnia¢ tresé¢ obowiazujacego prawa.
Za podstawowa zasade materialnego panstwa prawnego uwaza si¢

179



Magdalena Holzer, Krzysztof Eckhardt

gwarantowanie przez panstwo praw i wolnosci obywatelskich oraz
ich instytucjonalne i proceduralne zabezpieczenie. Spor o ,,podstawo-
we” prawa 1 wolnosci ma dtuga tradycje, moze si¢ toczy¢ zardwno
w plaszczyznie filozoficznej jak i polityczno-prawnej. Jego przedsta-
wienie chocby w najogodlniejszym zarysie przekracza ramy niniejsze-
go opracowania. Nalezy jednak wspomnie¢ o dwoch zasadniczych
podejsciach dotyczacych genezy praw iswobod obywatelskich. Sta-
nowisko wywodzace si¢ z koncepcji prawnonaturalnych glosi, ze
prawa i wolnos$ci nie zalezg od panstwa i prawa, sa one czlowiekowi
wrodzone, posiada je z samego faktu, ze jest istotg ludzka. Prawo sta-
nowione moze je jedynie skonkretyzowaé, wyznaczy¢ ich zakres, le-
piej czy gorzej zagwarantowa¢ ich realizacj¢ poprzez odpowiednie
instytucje 1 mechanizmy prawne. Wedlug drugiego stanowiska jedno-
stce przystuguja tylko takie prawa i wolnosci i w takim zakresie, jakie
przyznaje jej obowiazujacy system prawa. Oczywiscie, jezeli jednost-
ka nie ma by¢ cigzarem dla panstwa, powinna korzysta¢ z odpowied-
nio zakreslonego kregu praw i swobdd. Jest to stanowisko charaktery-
styczne dla koncepcji pozytywistycznych, uznajacych prymat lub
wylaczno$¢ prawa stanowionego nad innymi spotecznymi systemami
normatywnymi (np. moralnym, zwyczajowym) i negujacych posiada-
nie przez czlowieka praw naturalnych.

Wspélczesnie prawa i wolnosci obywatelskie traktowane sa jako
kategoria polityczno-prawna, niezaleznie od uzasadnienia, chociaz
dominuje stanowisko o ich pierwotnym i niezbywalnym charakterze.

Sa one przedmiotem zainteresowania nie tylko prawa we-
wnetrznego poszczegolnych panstw ale rowniez prawa miedzynarodo-
wego publicznego. Podstawowa regulacja w tym zakresie s3: Po-
wszechna Deklaracja Praw Czlowieka ONZ z 1948 roku oraz Mig-
dzynarodowe Pakty Praw Czlowieka: Praw Obywatelskich i Politycz-
nych oraz Praw Gospodarczych, Spotecznych i Kulturalnych ONZ
z 1966 1.

Dla obywateli danego panstwa zasadnicze znaczenie ma konsty-
tucyjne okreslenie praw i wolnosci obywatelskich. Obecnie w Polsce
sa one zawarte w nowej Konstytucji w rozdziale II zatytulowanym
,»Wolnosci, Prawa 1 Obowigzki Cztowieka i1 Obywatela” oraz w in-
nych ustawach, np. ustawie o prawie prasowym, o zgromadzeniach,
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o partiach politycznych, o stowarzyszeniach, o gwarancjach wolnosci
sumienia i wyznania. S w nich okreslone podstawowe wolnosci i pra-
wa: osobiste, polityczne, ekonomiczne, socjalne, kulturowe.

Przez wolno$ci rozumie si¢ mozliwos¢ czynienia przez czlowieka
wszystkiego, co nie szkodzi innym. Prawo ich nie tworzy, lecz jedynie
wyznacza ich granice tak, aby zapewni¢ korzystanie z wolnos$ci
wszystkim innym cztonkom spoteczenstwa. Wolnosci nie wigza si¢
bezposrednio z obowigzkiem innych podmiotéw do czynnego zacho-
wania. Maja one natomiast obowigzek powstrzymania si¢ od wszel-
kich dziatan, ktére utrudniatyby lub przeszkadzaty danej jednostce
w swobodnym korzystaniu z przystugujacych jej wolnosci. W razie
ich naruszenia przystuguje jej prawo domagania si¢ ochrony prawne;.
Przyktadem wolnos$ci osobistych jest, np. nietykalno$¢ i bezpieczen-
stwo osobiste, nietykalno$¢ mieszkania, wolno$¢ sumienia i wyznania,
swoboda dziatalnos$ci gospodarcze;.

Natomiast prawa obywatelskie sa wyraznie okreslone w przepi-
sach obowigzujacego prawa. Wynikajacym z nich uprawnieniom od-
powiada obowigzek okre$lonego dzialania ze strony podmiotu zobo-
wigzanego (organu panstwa). Na przyktad: prawem politycznym jest
prawo wyborcze, prawo zglaszania kandydatow na postéw, senato-
rOw, prawo zrzeszania sig.

Prawa spoleczno-ekonomiczne sprowadzaja si¢ w gtdéwnej mierze
do nalozenia na panstwo obowiazku réznorodnych $wiadczen na rzecz
obywateli. Takimi prawami sg np. prawo do minimalnej wysokosci
wynagrodzenia za prace, prawo do bezpiecznych i higienicznych wa-
runkéw pracy, prawo do zabezpieczenia spotecznego w razie niezdol-
nosci do pracy ze wzgledu na chorobe lub inwalidztwo oraz po osia-
gnigciu wieku emerytalnego.

Konstytucyjny zapis podstawowych praw i wolnosci obywatelskich
nie tylko wyznacza status prawny jednostki w panstwie i dopu-
szczalne granice ingerencji panstwowej w sfer¢ swobodnej aktywno-
$ci obywateli. Zobowigzuje réwniez panstwo do ich ochrony oraz do
podejmowania wszelkich dzialan, stwarzajacych warunki do rzeczy-
wistego z nich korzystania.

Do takich warunkow zalicza si¢ przede wszystkim: demokracje
polityczng, umozliwiajaca faktyczny udzial obywateli w zyciu pu-
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blicznym (np. prawo wyborcze, wolno$¢ stowa, prasy, stowarzyszen,
zgromadzen), mozliwo$¢ osiagniecia wysokiego poziomu dobrobytu
spolecznego poprzez nieskrepowang dziatalno$¢ gospodarcza w opar-
ciu orézne formy wiasnosci, zwlaszcza prywatna, wysoki poziom
kultury, §wiadomosci politycznej, prawnej. Owe warunki nazywane sa
niekiedy materialnymi gwarancjami praworzadnosci.

Do gwarancji instytucjonalnych (formalnych) umozliwiajacych
obywatelom realizacj¢ okreslonych przez obowigzujace prawa upraw-
nien i wolnosci naleza:

— gwarancje ustrojowe zwigzane z organizacja i funkcjonowa-
niem demokratycznego panstwa; przede wszystkim zasada su-
werennosci narodu, reprezentacji politycznej (przedstawiciel-
stwa), podzialu wladz, niezawisto$ci sadow, przestrzegania
praw przez wszystkie organy panstwowe, zasada odpowie-
dzialnosci panstwa za szkody wyrzadzone obywatelom przez
funkcjonariuszy panstwowych, zasada samorzadnosci teryto-
rialnej;

— gwarancje dotyczace sposobu tworzenia prawa: dziatalno$¢
prawotworcza na podstawie odpowiednich norm kompetencyj-
nych izgodnie z okreslonymi prawnie procedurami, prymat
konstytucji iustaw nad pozostatymi aktami normatywnymi
oraz istnienie sadowej kontroli zgodnosci prawotworstwa z Kon-
stytucja 1 ustawami (Trybunat Konstytucyjny), pierwszenstwo
prawa wobec innych systemow normatywnych (np. moralnych,
religijnych, zwyczajowych).

Wymieniane sg tu rowniez formalne cechy systemu pra-
wa: niesprzecznos$¢ norm nalezacych do systemu prawa, dosta-
teczna 0gdlnos¢ norm (generalno$¢ i abstrakcyjnosc), jasnosé
sformutowan tekstow prawnych, aby nie powodowac daleko
idacych rozbieznosci interpretacyjnych, obowigzek nalezytego
oglaszania aktoéw normatywnych, przestrzeganie zasady wstecz-
nego niedzialania prawa, unikanie zbyt gwattownych i radykal-
nych zmian regulacji prawnych.

— gwarancje proceduralne zwigzane ze stosowaniem prawa:
przestrzeganie przez organy stosujgce prawo odpowiednich
procedur, wieloinstancyjno$¢ postepowania, sadowa kontrola
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stosowania prawa przez administracj¢ rzadowg i samorzadowa,
dziatalno$¢ Rzecznika Praw Obywatelskich w celu ochrony
praw i wolnos$ci obywatelskich w razie ich zagrozenia ze stro-
ny panstwa, prawo obywatela do wniesienia skargi konstytu-
cyjnej. Zalicza si¢ tu rdwniez podstawowe zasady prawa:
niedzialanie prawa wstecz, ochrony praw nabytych (panstwo
bez szczegodlnej przyczyny nie moze narusza¢ praw juz uzy-
skanych przez obywateli) prawo do sadu, prawo do obrony, za-
sada domniemania niewinnosci,

Zasada panstwa prawnego oraz zwigzania wtadzy publicznej pra-
wem stanowig naczelne zasady ustrojowe Rzeczypospolitej Polskiej.
Artykut 2 Konstytucji RP stanowi: ,,Rzeczpospolita Polska jest demo-
kratycznym panstwem prawnym, urzeczywistniajagcym zasady spra-
wiedliwosci spotecznej”. Zasada zwigzania wiladzy publicznej pra-
wem zostata wyrazona w art. 7: ,,Organy witadzy publicznej dziataja
na podstawie 1 w granicach prawa”.

Jak juz wspomniano, czym innym jest praworzadnos¢ jako zasada
ustrojowa, a czym innym jako stan faktyczny — rzeczywisty obraz
przestrzegania prawa. Kazde naruszenie norm prawnych przez organy
panstwowe jest zjawiskiem niepozadanym, nie sprzyja poczuciu pew-
nos$ci 1 bezpieczenstwa prawnego obywateli, ostabia autorytet panstwa
1 prawa. Nie od razu jednak oznacza, ze mamy do czynienia z pan-
stwem niepraworzadnym, taka ocena uzalezniona jest od tego, jakie
normy sg naruszane i jak czesto ma to miejsce.

W praktyce nie istniejg panstwa, w ktorych nie dochodzitoby do
przekraczania norm prawnych przez jego organy. Nie jest to az tak
grozne dla stanu praworzadnosci, jezeli sprawnie dziataja mechani-
zmy kontroli przestrzegania prawa, a obywatele za pomoca odpo-
wiednich instytucji prawnych i rozwigzan proceduralnych moga sku-
tecznie dochodzi¢ swoich praw i wolno$ci naruszonych przez niepra-
worzadne dziatanie panstwa.
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