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PRZEDMOWA

Wolno$¢ jest przede wszystkim pojeciem filozoficznym, jedng z pod-
stawowych wartosci Zycia cztowieka, ktdra w tysiacu wariantéw i de-
finicji oznacza niezalezno$¢ od jakiegokolwiek przymusu i catkowita
swobode wyboru postepowania. Wolnosé¢ dzieli sie zwykle na ,,wol-
no$¢ do...” (wolno$¢ pozytywng) i ,wolnos¢ od...” (wolno$¢ nega-
tywna). Druga z tych kategorii wydaje si¢ watpliwa, gdyz uwolnienie
sie od zalezno$ci nie jest wolnoscig w pelnym tego stowa znaczeniu.
Juz ten podstawowy, bardzo rozwiniety w literaturze filozoficznej
podziatl pokazuje zrdéznicowanie wolnosci. Trudno polemizowa¢
z takim dorobkiem mysli filozoficznej. Wydaje sie jednak, ze wol-
no$¢ jest jedna: cztowiek jest po prostu wolny, a réznicowane moga
by¢ tylko ograniczenia wolnosci, co dla rozwazan o wolnosci na
gruncie prawa ma podstawowe znaczenie.

Cztowiek powinien by¢ wolny, ale cztowiek wymyslil panstwo i tym
samym ujat swojg wolnos¢ w pewne sformalizowane ramy. Panstwo
z kolei, azeby dziala¢, stworzylo prawo, ktoére jest wyznacznikiem
tego sformalizowania. Dlatego wolno$¢ wprawdzie nie nalezy do ter-
minologii nauk prawnych, ale jako podstawowa warto$¢ jest poje-
ciem aksjologii prawa. Prawo powinno by¢ tworzone tak, by z jednej
strony chroni¢ wolno$¢ cztowieka, a z drugiej strony ogranicza¢ ja
tylko w niezbednym zakresie, potrzebnym dla funkcjonowania pan-
stwa i dla ochrony dobra ogétu.

W polskim prawie kategoria wolnosci i zasady jej dotyczace, poja-
wiaja si¢ w Konstytucji. Widoczne jest to najpierw w tytule rozdziatu
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II, brzmigcym: ,Wolnosci, prawa i obowiazki czlowieka i obywa-
tela”. Jest to ujecie w liczbie mnogiej, oznaczajace, ze wolnos¢ jest
podzielona na rézne kategorie, nazywane prawami wolno$ciowymi.
Jednak dwa poczatkowe artykuly tego rozdzialu pozwalajg na zbu-
dowanie pewnej ogdlnej, konstytucyjnej definicji wolnoéci. Wynika
ona ze sformulowan: ,Przyrodzona i niezbywalna godno$¢ czto-
wieka stanowi Zrédto wolnoéci i praw czlowieka i obywatela” (art. 30
zd. pierwsze) i ,Nikogo nie wolno zmusza¢ do czynienia tego, czego
prawo mu nie nakazuje” (art. 31 ust. 2 zd. drugie). Konstytucja
uznaje wiec, ze wolno$¢ czlowieka istnieje niezaleznie od prawa i ze
jest ona kategorig jednolita.

Prawo zapewnia ochrone wolnosci, co wynika ze zdania drugiego
cyt. art. 30: ,,Jest ona nienaruszalna, a jej poszanowanie i ochrona
jest obowigzkiem wtadz publicznych”, oraz z art. 31 ust. 1: ,Wolnos$¢
czlowieka podlega ochronie prawnej”. Obowiazek tej ochrony do-
tyczy wszystkich: ,Kazdy jest obowiazany szanowa¢ wolno$¢ i prawa
innych” (art. 31 ust. 2).

Z drugiej strony Konstytucja dopuszcza ograniczanie wolnosci przez
prawo: ,Ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wol-
noéci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy,
gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpie-
czenstwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony $rodowiska,
zdrowia i moralno$ci publicznej, albo wolnoéci i praw innych oséb.
Ograniczenia te nie mogg naruszac istoty wolnosci i praw” (art. 31
ust. 3). To dosy¢ pojemne sformulowanie, postugujace sie kilkoma
pojeciami nieostrymi, daje ustawodawcy do$¢ duza swobodg inter-
pretacyjna, co moze spowodowac niebezpieczenistwo polegajace na
wprowadzaniu przepiséw ograniczajacych wolnosci i prawa obywa-
teli w celu zwigkszenia zakresu kompetencji organéw wiladzy badz
w celu osiagniecia doraznych celéw politycznych lub gospodarczych.
Jednym z motywoéw takiego dziatania moze by¢ tez bledne przeko-
nanie prawodawcy o tym, Ze przyjeta przez niego hierarchia war-
tosci jest jedyna, najlepsza i niepowtarzalna. W ten sposéb mozna
osiagna¢ szkodliwy cel uboczny w postaci rozszerzenia pola dla po-
staw konformistycznych w spoteczenstwie.
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Niebezpieczenstwo ograniczania praw obywateli powinno by¢ elimi-
nowane przez dziatanie Trybunalu Konstytucyjnego. Jego kontrola
jest sprawowana zgodnie z zasadg wyzszosci Konstytucji nad in-
nymi aktami prawnymi, sprawowana wlasnie na podstawie Konsty-
tucji i zgodnie z zasadg bezposredniego stosowania przepiséw Kon-
stytucji. Trybunal, ktéry powinien skiadaé si¢ z najwybitniejszych
prawnikow, powinien by¢ catkowicie obiektywny, catkowicie wolny
od naciskéw politycznych, jest najlepsza gwarancja zachowania wol-
nosci - bezcennego dobra obywatelskiego.

Kategoria wolnosci ma oczywiscie znaczenie dla calego prawa. Jest ono
jednak szczegdlnie widoczne w dyscyplinach nalezacych do prawa pu-
blicznego, w tym w ramach prawa administracyjnego. Tutaj bowiem
pojawiajg si¢ i muszg si¢ pojawia¢ normy rozwijajace konstytucyjne
prawa wolnosciowe, a takze normy ingerujace w sposob ostry w rézne
kategorie wolnosci, zwlaszcza ze wzgledu na interes publiczny (dobro
wspolne), ktore administracja publiczna jest zobowigzana chronic.
W zakresie prawa administracyjnego obydwa te aspekty zwigzane
z wolno$cig nieustannie si¢ przeplatajg. Ustawodawca administra-
cyjny, a w $lad za nim organy stosujace prawo administracyjne po-
winny wiec zawsze wywazac interesy stojace wobec siebie w konflikcie
i szczegolnie przy tym dbac o ochrone wolnosci obywatelskie;.

Te specjalne okolicznosci, stawiajace wolnos¢ wobec prawa admini-
stracyjnego w szczegolnej pozycji, daly asumpt do szerszej refleksji
naukowej na ten temat. Pojawil si¢ pomyst po$wiecenia tym zagad-
nieniom kolejnego, siddmego juz Krakowsko-Wroctawskiego Spo-
tkania Naukowego Administratywistow (Krakéw 2016). Niniejszy
tom zawiera referaty wygloszone na tym Spotkaniu oraz inne opra-
cowania dotyczace tematu wolnos$ci w prawie administracyjnym.
Stanowia one pewng calo$¢, dobrze wpisujaca si¢ w obecng rzeczy-
wisto$¢ prawng. Wolnoé¢ czlowieka i wolnos¢ obywatela demokra-
tycznego panstwa prawa stanowia warto$ci najwyzszej rangi i na-
lezy je chroni¢ wszystkimi mozliwymi sitami. Mam nadzieje, ze i ta
ksigzka przyczyni si¢ do realizacji tego celu.

Krakow, maj 2017 r. Jan Zimmermann
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Jerzy Supernat

WOLNOSC A WARTOSCI, PRAWA
| ZASADY

Wolnosé¢ w prawie administracyjnym’, bedaca przedmiotem siédmego
krakowsko-wroclawskiego spotkania administratywistéw, nalezy od
zawsze do najwazniejszych wartosci dla czlowieka i spoleczenstw?.
Przy czym dana warto$¢, w tym takze wolno$¢, moze by¢ rozumiana
na wiele sposobow, co nota bene powoduje, Ze wartoéci, w pewien
sposob rozumiane, nie nadajg si¢ do obiektywnego zdefiniowania
i trudno zatem o ich konwergencj¢ (trudno o ustalenie tego, czy dana
warto$¢ istnieje)’. Jednoczesnie istnieje wiele sposobdw, w jaki prawo,
w tym prawo administracyjne, wyraza dang warto$¢*. Konstatacje te

! Wolnoé¢ w prawie administracyjnym mozna rozumie¢ co najmniej trojako:
jako wolnos¢ w przepisach prawa administracyjnego, wolno$¢ w doktrynie prawa
administracyjnego oraz wolnos¢ w praktyce stosowania prawa administracyjnego.

? Szeroko na temat aksjologii prawa administracyjnego zob. J. Zimmermann,
Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa 2013, s. 73 i n.

* Mozliwy jest oczywiscie poglad, ze wartosci majg jednak jadro, ktéremu
mozna przypisa¢ obiektywne znaczenie. W konsekwencji mozna argumentowac
na rzecz istnienia fundamentalnego konfliktu miedzy wartosciami liberalnymi,
a w szczegblnosci miedzy wolnoscig i rownoscia, wskazujac, ze totalna wolnos¢ dla
mocnych i utalentowanych jest nie do pogodzenia z prawem do godnej egzystencji
stabych i mniej utalentowanych.

* W ogoélnym przypadku wartosci moga mie¢ swoj poczatek poza prawem
stanowionym (by¢ moze najlepszym przykladem jest tutaj brytyjskie zalozenie
wolnoéci - presumtion of liberty), chociaz trudno sobie wyobrazi¢ ich wspieranie
i egzekwowanie bez zgodnosci z tym prawem. Zalozenie osobistej wolnosci (per-
sonal liberty) jest glteboko zakorzenione w kulturze konstytucyjnej Zjednoczo-
nego Krolestwa, znajdujac wyraz w licznych dyskusjach, zwlaszcza w Parlamencie,
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zachecaja do poréwnawczego badania wolnosci jako wartoéci, a takze
jako prawa (uprawnienia) i zasady®. Poréwnawczo mozna rzecz jasna
poszukiwa¢ podobienstw?, ale takze rdéznic w rozwigzaniach praw-
nych. W tym drugim przypadku politycznych i etycznych przestanek
i podstaw poszczegdlnych systeméw prawnych.

W najogélniejszym ujeciu wolno$¢ moze by¢ rozumiana z jednej
strony raczej jako wolnoé¢ od kontroli i ograniczen ze strony pan-
stwa (takie negatywne rozumienie wolnosci jest charakterystyczne
przede wszystkim dla Stanéw Zjednoczonych AmeryKki, ale takze na
przykiad dla Australii) niz wolno$¢ robienia pewnych rzeczy (indi-
vidual freedom as negative liberty), a z drugiej strony jako warto$¢,
ktérag gwarantuje panstwo i ktére zatem ma rozliczne pozytywne
obowigzki, przez réwne poddanie wszystkich obywateli (miesz-

w ktorych nacisk na indywidualng wolno$¢ (individual freedom) i indywidualng
autonomie (individual autonomy) jest stale powracajacym tematem. Rzecz jasna,
dzisiaj status wolnoéci jako podstawowej wartoéci konstytucyjnej nalezy widzie¢
w kontekscie olbrzymiej ekspansji pafistwa, ktére ograniczylo zakres osobistej wol-
noéci w znaczeniu niczym nieograniczonej wolnosci indywidualnej od ingerencji
panstwa. Z drugiej strony bardziej aktywna rola panstwa (i znacznie szersza pod-
stawa prawna dla jego dzialania) moga by¢ postrzegane jako stuzace wzmocnieniu
materialnej wolnosci przez wprowadzane regulacje, takie jak na przyktad przepisy
antydyskryminacyjne. Realne oslabienie zalozenia wolnoéci nie zmienia jednak
faktu, ze wolno$¢ pozostaje wartoscia o fundamentalnym znaczeniu w systemie
konstytucyjnym Zjednoczonego Krélestwa: ogranicza ona korzystanie z wladzy
panstwowe] przez konieczno$¢ posiadania dla ingerencji w obszar wolnosci indy-
widualnej jednoznacznej podstawy prawnej. To jednak, kto moze przyznaé taka
podstawe prawna i zatem autoryzowa¢ ingerencje w wolno$¢ osobistg w imie dobra
wspolnego lub ochrony wolnosci innych zalezy juz od innej podstawowej wartosci,
a mianowicie od rzagdéw przedstawicielskich i zwierzchnictwa Parlamentu. Go-
dzeniu warto$ci wolnoéci z warto$cig rzagdéw przedstawicielskich i zwierzchnictwa
Parlamentu stuzg z kolei wartosci rzgdow prawa (the rule of law).

* O znaczeniu badan poréwnawczych w nauce prawa administracyjnego oraz
osiagnieciach wroctawskich w tym zakresie pisza A. Blas, J. Bo¢, A. Chelmonski,
J. Jezewski, K. Nowacki we Wstepie do drugiego wydania pracy F. Longchamps,
Wspélczesne kierunki w nauce prawa administracyjnego na Zachodzie Europy,
red. naukowa J. Bo¢, K. Nowacki, Wroctaw 2001, s. Vi n.

¢ Dazac finalnie do zidentyfikowania ,kodeksu” globalnego, ktéry przekracza
krajowe granice i kulturowe réznice. Pamieta¢ jednak nalezy, ze domniemane uni-
wersalne wartos$ci i prawa moga by¢ de facto jedynie zachodnimi konstruktami
narzuconymi panstwom, ktorych krajowe tradycje i systemy wartosci sg bardzo
rézne.
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kancéw) prawu (takie rozumienie wolnosci jest charakterystyczne
miedzy innymi dla Francji i Niemiec)”. Traktat o Unii Europejskiej,
ktérej jednym z celéw jest niewatpliwie dystrybucja wartosci miedzy
panstwami czlonkowskim® wskazuje w art. 2, ze wolnos¢ (a takze
poszanowanie godnosci osoby ludzkiej, demokracja, réwnos¢, rzady
prawa oraz poszanowanie praw czlowieka, w tym praw oséb naleza-
cych do mniejszoséci) jest wartosciag wspolnag panstwom czlonkow-
skim w spoteczenstwie opartym na pluralizmie, niedyskryminacji,
tolerancji, sprawiedliwosci, solidarnoéci oraz na réwnosci kobiet
i mezczyzn. Z kolei Powszechna Deklaracja Praw Czlowieka stanowi
w art. 1, ze ,wszyscy ludzie rodza si¢ wolni i réwni pod wzgledem
swej godnosci i swych praw. Sg oni obdarzeni rozumem i sumieniem
i powinni postepowaé wobec innych w duchu braterstwa™. Ujecie
takie odzwierciedla odwieczne napigcie odnosnie do tego, czy po-
siadajgca prawa jednostka, w tym prawo do wolnosci, powinna by¢
konceptualizowana jako jednostka i tylko jednostka, czy tez jako
jednostka nierozerwalnie powigzana ze spoleczenstwem, do ktdérego
nalezy. Zdanie drugie art. 1 Deklaracji jednoznacznie wskazuje
na drugie rozumienie, co niewatpliwie jest trafne, jako ze czlowiek

7 Wolnos$¢ w kontekscie panstwa ma zatem dwie twarze: negatywna i pozy-
tywng. Ta druga jest czesto przywolywana w celu uzasadnienia poszerzenia (pa-
ternalistycznych i innych) dziatan regulacyjnych panstwa. Mozna tez analizowa¢
wolno$¢ w dzialaniach kierowniczych w administracji publicznej (w ukladach mi-
kroadministracyjnym, makroadministracyjnym i posrednim), jak to czyni W. Go-
ralezyk, Kierownictwo w prawie administracyjnym, Warszawa 2016, s. 243 i n.

8 M.W. Bauer i J. Trondal zwiezle pisza: the purpose of the EU system can be
conceived of as the distribution of values within advanced organized societies, zob.
tychze, The Administrative System of the European Union [w:] The Palgrave Hand-
book of the European Administrative System, ed. by M.W. Bauer, J. Trondal, New
York 2015, s. 19-20.

° Nota bene historia opracowania Powszechnej Deklaracji Prawa Czlowieka
pokazuje trudnos¢ i zlozono$¢ miedzykulturowego dialogu w kwestii fundamen-
talnych wartosci i opartych na nich praw, zob. D. Davis, A. Richter, C. Saunders,
Introduction [w:] An Inquiry into the Existence of Global Values Through the Lens of
Comparative Constitutional Law, ed. by D. Davis, A. Richter, C. Saunders, Oxford
2015,s.61in.

' W konkretnym przypadku korzystanie z wolnosci indywidualnej moze by¢
ograniczone przez ,wolnos¢” (niepodleglos¢) panstwa. Jest tak na przyktad w Iranie,
zob. N. Ghanea, Values in Iranian Constitutional Law [w:] D. Davies, A. Richter,
C. Saunders, An Inquiry into the Existence of Global Values..., s. 247 i n.



Publikacja przedstawia dorobek kolejnego, siodmego juz, Krakow-
sko- Wroctawskiego Spotkania Naukowego Administratywistow, kto-
re odbyto sie w Krakowie w czerwcu 2016 r. Wzieli w nim udziat
pracownicy naukowi i doktoranci Instytutu Nauk Administracyjnych
Uniwersytetu Wroctawskiego oraz Katedry Prawa Administracyjnego
Uniwersytetu Jagiellonskiego w Krakowie.

Opracowania zebrane w ksiazce prezentujg zagadnienie wolnoSci
z wielu réznych perspektyw i stanowia catosé pozwalajgcg dobrze
sie zorientowaé co do rangi pojecia wolnosci w tej dziedzinie prawa:
wolnoSci rozumianej ogolnie i filozoficznie oraz roznych partykular-
nych wolnosci, wynikajacych z norm prawa administracyjnego.

Praca powstata w czasie, w ktorym zagadnienie honorowania warto-
Sci podstawowych w zyciu spotecznym jest niezwykle aktualne. Jest to
rowniez czas, w ktérym prawnicy, jak nigdy dotad, powinni dbaé o te
wartosci, a takze o to, zeby nie byly one podwazane ani niszczone.
W tym wiasnie czasie nie trzeba podkreslaé, ze szeroko rozumiana
wolno$¢é nalezy do najbardziej doniostych sposrod nich.

Ksigzka przeznaczona jest dla pracownikéw naukowo-dydaktycz-
nych, sedziéw, adwokatow, radcoéw prawnych oraz studentéw prawa
i administracji.
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