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46. Zasada legalizmu

[1. FORMULY ALTERNATYWNE I POKREWNE] Zasada praworzadno$ci; Zasada
legalno$ci; Zasada zgodnoSci dziatania organéw wtadzy publicznej z prawem; Nakaz
dziatania na podstawie prawa i w jego granicach.

[2.ISTOTA] Zasada legalizmu jest elementarng zasadg kazdego systemu prawnego.
Nakazuje organom wtadzy publicznej dziatanie na podstawie prawai w jego grani-
cach. Dziatanie na podstawie prawa wymaga istnienia normy prawnej (procedu-
ralnej lub ustrojowej) statuujacej kompetencje do podjecia danej aktywnosci przez
organ wtadzy publicznej. Z kolei dziatanie w granicach prawa oznacza obowiazek
respektowania nakazdéw i zakazéw wynikajacych z norm materialnych, ktoére
reguluja sposéb korzystania z kompetencji. Istote zasady legalizmu determinuja
zatem zlozone normy kompetencyjne; ich swoisto$¢ polega na tym, Ze elementem
zakresu ich zastosowania jest ,dokonanie przez podmiot uzyskujacy kompetencje
do dokonania danej czynno$ci konwencjonalnej — takich czynno$ci, ktérym moca
regut przypisuje sie charakter danej czynnosci konwencjonalnej” (PPPZiem: 162).
Norma prawna moze jakiemus$ podmiotowi ,udziela¢ kompetencji do dokonania
czynnosci konwencjonalnej okreslonego rodzaju z takim skutkiem, iz przez jej
dokonanie zaktualizuja sie przewidziane w normie obowiazki jej adresatéw, tzn.
podmiotéw podlegtych danej kompetencji” (TPZ: 35). Podmiot, ktéremu udzielono
kompetencji, moze by¢ uprawniony lub zobowigzany do skorzystania z niej tak, jak
okreslono w normie kompetencyjnej, co wtasnie wyznacza istote zasady legalizmu.
Kazdy system prawny musi zaktada¢ obowigzywanie tej zasady, poniewaz ,dopusz-
czenie tamania prawa przez organy wtadzy publicznej podwaza sama idee prawa
jako systemu wiazacych norm postepowania” (wyrok TK z 16.03.2011, K 35/08).

Zasada legalizmu to zasada konstytucyjna o charakterze gwarancyjnym, kté-
rej respektowanie przez organy wtadzy publicznej buduje zaufanie jednostki do
panstwa i stanowionego przez nie prawa (—4), a takze jest Zr6dtem jej poczucia
bezpieczenistwa i pewnos$ci prawnej (—6). Omawiany topos wyklucza dowol-
no$¢ dziatania organéw wtadzy publicznej, ich nadmierng swobode i uznanio-
wos¢. Nakazuje, by rozstrzygniecia prawne byty dokonywane nie na podstawie
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indywidualnych ocen, lecz prawnie okreslonych i weryfikowalnych kryteriow (Tobor
1998: 66). Zasada ta stanowi fundament demokratycznego panstwa prawnego (zob.
wyrok TK z 18.11.2014, K 23/12; —3) oraz zrédto zasad bardziej szczegétowych,
takich jak zakaz naruszen prawa w toku procesu prawotwdrczego (zob. wyrok
TK z 27.05.2002, K 20/01). Zasada legalizmu funkcjonuje tez jako dyrektywa in-
terpretacyjna, zakazujaca rozszerzajacej wyktadni przepiséw kompetencyjnych
(zob. wyrok TK z 27.05.2002, K 20/01) i domniemywania kompetencji organéw
wtadzy publicznej (zob. postanowienie TK z 9.05.2005, Ts 216/04).

Zasada legalizmu rozumiana wytacznie formalnie, jako nakaz dziatania na pod-
stawie prawa i w jego granicach niezaleznie od tresci tego prawa, a zatem réwniez
wowczas, gdy owo prawo bytoby niekonstytucyjne, mogtaby — w skrajnych przy-
padkach - by¢ wykorzystywana do legalizowania dziatan niezgodnych z prawem.
Organ dziatajgcy na podstawie niekonstytucyjnej ustawy i w jej granicach mégtby
sie bowiem powotywac na to, ze dziata zgodnie z nig. Dziatanie na podstawie nie-
konstytucyjnej ustawy nie moze by¢ jednak traktowane jako zgodne z prawem.
W demokratycznym panstwie prawa zasada legalizmu musi by¢ rozumiana w spos6b
uwzgledniajacy jej aspekt materialny, a zatem tre$¢ obowigzujacego prawa, w tym
wymdg zgodnoSci prawa z konstytucja i jej aksjologia, aspekt proceduralny, czyli
dziatanie w ramach prawnie uregulowanej procedury, oraz aspekt podmiotowy,
czyli kompetencje przyznang konkretnemu podmiotowi.

Zasade legalizmu niekiedy traktuje sie jako tozsamg z zasada praworzadno$ci
(WDS: 64), cho¢ niektorzy podkreslajg, ze ich znaczenie jest r6zne, bo zasada pra-
worzadno$ci oznacza dziatanie w granicach prawa, inaczej méwiac - przestrzeganie
prawa (Tuleja 2016: 305), a zasada legalno$ci - dziatanie na podstawie prawa (takie
rozréznienie pojawito sie w trakcie prac nad obecna Konstytucja - por. Sokolewicz,
Zubik 2016: 241). W orzecznictwie sagdowym zasade legalizmu postrzega sie tez
jako przejaw zasady praworzadnoSci (zob. wyrok NSA z 17.11.2011, I FSK 88/11).

[3. UZASADNIENIE] W polskiej teorii prawa wypowiedzi dotyczace legalnosci
dziatan traktowane s3 jako tzw. zwroty stosunkowe, ktérych istote okresla for-
muta: ,zachowanie Z jest zgodne z norma N” (Wréblewski 2015: 101). Samo pojecie
legalnosci moze by¢ za$ rozwazane - jak zauwaza Kazimierz Opatek - w pieciu
réznych aspektach (zob. Opatek 1989: 145-147). W aspekcie opisowym to stan rze-
czy sprowadzajacy sie do przestrzegania prawa przez rézne podmioty. W aspekcie
wartos$ciujgcym legalno$¢ wyraza ocene dodatnig, nielegalno$¢ - ujemna. W aspekcie
ideologicznym stuzy uzasadnieniu preferencji dla zachowan zgodnych z prawem.
W aspekcie celowosciowym analizuje sie jg z punktu widzenia wptywu czynnikéw
pozaprawnych i prawnych §rodkéw zabezpieczenia dziatan zgodnych z prawem,
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a w aspekcie normatywnym - jako zasade uregulowang w prawie, zwtaszcza
w przepisach rangi konstytucyjnej.

Zasada legalizmu jest toposem spozytywizowanym, ktérego bezposrednia
podstawe normatywna stanowi art. 7 Konstytucji RP. Legalizm to fundament
demokratycznego panstwa prawnego (Morawska 2003: 27-28; Wotpiuk 2012:
213; wyrok TK z 18.11.2014, K 23/12), zorganizowanego w oparciu o normy
prawne i dziatajacego w sposo6b przez nie wyznaczony. Jak zauwaza Piotr Tuleja,
»[z]wiazek zasady praworzadnosci z zasada panstwa prawnego ma charakter
wieloptaszczyznowy: po pierwsze - zasada panstwa prawnego stanowi uzasad-
nienie obowigzywania zasady praworzadnosci, w szczego6lno$ci wskazuje wartos$ci
stanowigce ratio art. 7, po drugie - stanowi podstawe okreslenia skutkéw naru-
szenia art. 7 przez organy wtadzy publicznej” (Tuleja 2016: 307). Respektowanie
zasady legalizmu przez organy panstwa ksztattuje w jednostce poczucie zaufania,
pewnosci i bezpieczenistwa, a panstwu pozwala na efektywne funkcjonowanie.
Zasada legalizmu jest réwniez warunkiem koniecznym istnienia tadu spotecznego
(Woleniski 2001: 45n).

0 znaczeniu zasady legalizmu w polskim porzadku prawnym §wiadczy jej ujecie
w rozdziale dotyczgcym zasad ustrojowych, i to wsrdd pierwszych jego przepisow.
Poza art. 7 Konstytucji RP Zréddtem tej zasady jest tez art. 2, cho¢ nalezy zauwazyg¢,
ze przed 1989 r. to zasada legalizmu (w znieksztatconej postaci - o czym nizej)
byta wskazywana przez TK jako Zrddto, z ktérego moze by¢ wywodzona zasada
demokratycznego panstwa prawnego. Konstytucjonalizacja tej ostatniej zasady
w grudniu 1989 r. na nowo wyznaczyta sposéb pojmowania w orzecznictwie i dok-
trynie prawa relacji miedzy nig a omawianym toposem. Artykuty 2 i 7 Konstytucji
RP nie s3 jednak jedynymi przepisami ustawy zasadniczej, w ktérych zasada le-
galizmu znajduje umocowanie. Jako jej podstawe prawng wskaza¢ bowiem mozna
dodatkowo art. 8, statuujacy zasade konstytucjonalizmu, zwang rowniez zasada
legalizmu konstytucyjnego, oraz art. 9, okreslajacy obowigzki panstwa wyzna-
czone przez zasade legalizmu w obszarze prawa miedzynarodowego (Sokolewicz,
Zubik 2016: 243). Instytucjonalng gwarancje dla zasady legalizmu stanowi art. 77
ust. 1 Konstytucji RP, przyznajacy kazdemu prawo do odszkodowania za niezgod-
ne z prawem dziatanie organu wtadzy publicznej (zob. wyrok TK z 1.09.2006, SK
14/05). Wystapienie z roszczeniem o odszkodowanie jest zatem $rodkiem reakcji
na wypadek naruszenia zasady legalizmu. Innymi tego rodzaju instytucjonalnymi
gwarancjami omawianej zasady s3 rézne formy odpowiedzialnosci politykéw za
naruszenia prawa (odpowiedzialnos¢ konstytucyjna, polityczna, karna) oraz Srodki
ochrony praw i wolno$ci jednostki uregulowane w Konstytucji RP i innych aktach
prawnych (—»64-65).
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Zasada legalizmu znajduje ponadto potwierdzenie w przepisach ustawowych.
W postepowaniu administracyjnym wynika z art. 6 kpa, stanowiacego, ze , [o]rga-
ny administracji publicznej dziatajg na podstawie przepiséw prawa”. Przepis ten
w pewnym zakresie powtarza zatem tresci art. 7 Konstytucji RP, cho¢ oczywiscie
jest weczesniejszy niz on. W postepowaniu karnym zasade legalizmu wyraza obecnie
art. 10 § 1 kpk, z ktérego wynika, Ze organ powotany do $cigania przestepstw jest
zobowiazany do wszczecia i przeprowadzenia postepowania przygotowawczego,
a oskarzyciel publiczny - takze do wniesienia i popierania oskarzenia o czyn $ci-
gany z urzedu. Mamy zatem do czynienia ze specyficznym rozumieniem tej zasady,
wynikajacym z jej zastosowania do procesu karnego (zob. Duzy 2011: 62 n).

Zasada legalizmu determinuje konieczno$¢ posiadania przez organy wtadzy
publicznej legitymacji prawnej (kompetencji) do podejmowania dziatan w granicach
wyznaczonych przez prawo. Definiuje ona zatem ramy proceduralne dla dziatan
organdw panstwowych i samorzadowych. Kompetencja do dziatania moze mie¢
charakter ogdlny (np. kompetencja parlamentu do stanowienia ustaw) lub szczegélny
(np. upowaznienie premiera do wydania rozporzadzenia). Stwierdzenie naruszenia
zasady legalizmu z reguty skutkuje nie niewaznoscia ex lege czynnosci organu wiadzy
publicznej, lecz jej wzruszalno$cig. Decyzje czy orzeczenia wydane z naruszeniem
prawa moga zatem pozosta¢ w obrocie prawnym, jesli nie zostang zakwestionowane
w odpowiedniej procedurze. Niewaznos$¢ czynno$ci moze jednak rowniez wynikaé
z mocy Konstytucji RP, tak jak w wypadku aktu urzedowego Prezydenta wydanego
bez konstytucyjnie wymaganej kontrasygnaty (art. 144 ust. 2 KRP).

Z zasady legalizmu wywodzi sie domniemanie dziatania organéw wtadzy pub-
licznej na podstawie prawa i w jego granicach (domniemanie legalnosci), ktérego
szczegblnym przypadkiem jest domniemanie zgodno$ci ustawy z Konstytucja
(—55). Domniemaniem legalno$ci objete sg rézne formy dziatania organdéw panstwa,
w tym decyzje administracyjne (zob. uchwata(7) SN z 9.10.2007, 111 CZP 46/07)
i prawomocne orzeczenia sgdowe (zob. wyrok NSA z 10.10.2013, I OSK 1573/13).

[4. RODOWOD I EWOLUCJA] Poczatki zasady legalizmu niewatpliwie wigza sie
z poczatkami prawa, bowiem jej istota sprowadza sie do nakazu respektowania
owego prawa. Jest to zatem topos, ktérego korzenie tkwia w czasach antycznych.
Jako jedno z jego zrédet wskazuje sie takze doktryne Kosciota katolickiego pod-
kreslajacg zwigzanie wiadcéw prawem bozym i bedacym jego emanacjg prawem
ludzkim, w tym prawem ustanowionym przez owych wtadcéw (Tuleja 2016: 302).
W konstytucjonalizmie europejskim zasada legalizmu po raz pierwszy pojawita sie
aktach ustrojodawczych Wielkiej Rewolucji Francuskiej: Deklaracji praw cztowieka
i obywatelaz 1789 r. oraz Konstytucjiz 1791 r. W drugiej potowie XIX w. narodzita
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sie idea zwigzania administracji ustawa, jako jeden z najistotniejszych elementow
koncepcji panistwa prawa (zob. Bitner, Kulesza 2009: 6). Po | wojnie §wiatowej
zasada legalizmu zostata wprowadzona do pierwszych konstytucji europejskich
(Sokolewicz, Zubik 2016: 239). Szczegdblne znaczenie zostato jej nadane po Il woj-
nie $wiatowej w konstytucjach panstw postautorytarnych, w tym konstytucjach
panstw tzw. bytego bloku wschodniego. Konstytucje te rozszerzyty zasade zwia-
zania organdw prawem na ustawe zasadnicza, czyli prawo najwyzszego szczebla.
Przestano ja przy tym postrzegac jako deklaracje (norme) programowa, a zaczeto
traktowac jako akt normatywny, wigzacy wszystkie organy wtadzy publiczne;.
Ewolucje zasady legalizmu trafnie podsumowat Tuleja: ,Sformutowanie nakazu
dziatania na podstawie i w granicach prawa stanowito cezure przeksztatcenia
monarchii absolutnej w monarchie konstytucyjng. Uznanie, Ze prawem jest przede
wszystkim ustawa, byto z kolei podstawg nadania monarchii konstytucyjnej cha-
rakteru panstwa demokratycznego. Wreszcie przyjecie, Ze dziatanie na podstawie
prawa oznacza réwniez wymoég dziatania na podstawie Konstytucji, stato sie
podstawa funkcjonowania wspo6tczesnego demokratycznego panstwa prawnego”
(Tuleja 2016: 302).

W polskim porzadku prawnym zasada legalizmu ma bardzo bogate tradycje.
Mozliwo$¢ wypowiedzenia postuszenstwa panujgcemu, ktéry nie przestrzega
ustanowionego prawa, przewidywaty juz Artykuty henrykowskie z 1573 r. Spo-
czywajacy na organach wtadzy publicznej obowigzek dziatania na podstawie pra-
wa formutowaty - cho¢ w r6zny sposéb — wszystkie polskie akty konstytucyjne,
poczawszy od Konstytucji 3 Maja, przez konstytucje okresu miedzywojennego
i powojennego, az po obecnie obowigzujaca. Niemniej trzeba zauwazy¢, ze w okresie
PRL sens zasady legalizmu zostat w znacznym stopniu wypaczony. W pierwotnym
tekscie Konstytucji z 1952 r. wyrazat jg art. 4, stanowiacy, ze ,[w]szystkie orga-
ny wiadzy i administracji panstwowej dziatajg na podstawie przepiséw prawa”
(ust. 3), a ,,[$]ciste przestrzeganie praw Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej jest
podstawowym obowigzkiem kazdego organu panstwa i kazdego obywatela” (ust. 2).
Zawarta w tym przepisie zasada tzw. praworzgdnoSci socjalistycznej w aspekcie
formalnym obejmowata zatem obowigzek przestrzegania prawa nie tylko przez
organy panstwa, lecz takze przez obywateli, a dodatkowo w aspekcie materialnym
wyrazata aksjologie panstwa tzw. dyktatury proletariatu, traktujac prawo jako
wyraz ,interesdw i woli ludu pracujacego” (Sokolewicz, Zubik 2016: 240). Wtasci-
we znaczenie przywrdécita zasadzie legalizmu dopiero nowela grudniowa z 1989 .
(Dz.U.z 1989 r. Nr 75, poz. 444). To wéwczas po raz pierwszy w znowelizowanej
Konstytucji z 1952 r. powigzano owg zasade wytacznie z dziataniem panstwa, a nie
z dziataniem obywateli. W akcie tym wyraznie zapisano, Ze przestrzeganie prawa
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jest podstawowym obowiazkiem kazdego organu panstwa, ktéry powinien dziatac
na podstawie przepisOw prawa, a obywatele majg obowigzek przestrzegania prawa,
ale nie stanowi to elementu zasady ustrojowej (zob. art. 3 i art. 90 Konstytucji PRL
w brzmieniu nadanym nowelg grudniowg z 1989 r.).

[5.PRZYKLADY ZASTOSOWANIA] Zasada legalizmu to topos bardzo czesto stoso-
wany w orzecznictwie TK oraz orzecznictwie sadowym. Trybunat Konstytucyjny
ocenia legalno$¢ dziatania organéw wtadzy publicznej w sferze stanowienia prawa,
stad nawigzania do omawianego argumentu w jego orzecznictwie wystepuja nie
tylko w tych sprawach, w ktérych wzorcem kontroli jest art. 7 Konstytucji RP. Réw-
niez sady administracyjne oceniajg zgodno$¢ z prawem dziatalno$ci administracji
publicznej, dlatego legalno$¢ to podstawowe kryterium przez nie stosowane.

W orzecznictwie TK podejmowane sg préoby wyjasnienia znaczenia zasady lega-
lizmu na tle konkretnych stanéw faktycznych. Jako przyktad w tym zakresie mozna
przywota¢ wyrok z 14.06.2006, K 53/05, w ktérym TK rozwazat potrzebe zamiesz-
czenia w ustawach odrebnych przepiséw upowazniajacych organy podatkowe oraz
organy kontroli skarbowej do wytaczania powd6dztw o ustalenie. Odwotujac sie
woéweczas do art. 7 Konstytucji RP, TK stwierdzit, Ze zawartg w tym przepisie zasade
legalizmu nalezy rozumiec jako dziatanie organdéw wtadzy publicznej ,na podstawie
i w granicach prawa. Oznacza to m.in., ze kompetencje organéw wtadzy publicznej
powinny zostac¢ jednoznacznie i precyzyjnie okreslone w przepisach prawa, wszelkie
dziatania tych organéw powinny mie¢ podstawe w takich przepisach, a - w razie
watpliwosci interpretacyjnych - kompetencji organdéw wtadzy publicznej nie mozna
domniemywac. Zasady te odnosza sie w szczegélnosci do kompetencji organéw
administracji publicznej prowadzacych postepowania w sprawach podatkowych”.

Zastuga judykatury jest state doprecyzowywanie réznych aspektéw zasady
legalizmu w konteks$cie konkretnych naruszen prawa, bedacych efektem dzia-
tania organéw wtadzy publicznej hic et nunc. Przyktad tego rodzaju stosowania
omawianego toposu stanowi wyrok z 3.12.2015, K 34/15, w ktérym TK rozwazat
dopuszczalno$¢ powstrzymywania sie przez Prezydenta RP z przyjeciem $lubo-
wania od sedziéw TK wybranych przez Sejm. Trybunat stwierdzit, Ze obowiaz-
kiem gtowy panstwa jest przyjecie takiego Slubowania bez zbednej zwtoki, cho¢
jednoczesnie zastrzegt, ze ,w pewnych wyjatkowych okoliczno$ciach moga zaist-
niec¢ takie sytuacje, ktére w sposob obiektywny beda nakazywaty Prezydentowi
chroni¢ wyzsza warto$¢ - niz niezwtoczne wypetnienie obowigzku przyjecia
$lubowania - jakg stanowi nadrzednos$¢ Konstytuciji [...]. Zaj$cie nadzwyczajnej,
obiektywnej i niebudzacej watpliwosci sytuacji, ktérej racjonalnie nie mozna
byto przewidziec¢ i zapobiec, moze spowodowac, ze zasada ochrony nadrzedno$ci
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Konstytucji wymagac bedzie okreslonego zachowania takze ze strony Prezydenta
i uzasadnia¢ wydtuzenie czasu na odebranie §lubowania, ale tylko o tyle, o ile jest
to racjonalnie konieczne do wyja$nienia watpliwosci”. Jednoczes$nie TK stwierdzit,
ze ,zwtoka z przyjeciem slubowania nie moze opierac sie wytacznie na zarzucie
wadliwos$ci samej podstawy prawnej dokonanego wyboru. Zarzut odnoszacy sie
do tresci ustawy o TK musiatby sie bowiem przeksztatci¢ we wniosek o zbadanie
zgodnosci z Konstytucja tej ustawy przez Trybunat Konstytucyjny. Konstytucja nie
przyznaje bowiem Prezydentowi Zadnych kompetencji w zakresie ostatecznego
rozstrzygania o hierarchicznej zgodnosci norm”.

W orzecznictwie TK podkresla sie tez, ze art. 7 Konstytucji RP nie przyznaje
obywatelom publicznego prawa podmiotowego, ktérego elementem bytoby adre-
sowane do organdéw wtadzy publicznej roszczenie o dziatania na podstawie prawa
i wjego granicach. Innymi stowy: jednostka nie ma prawa podmiotowego do wtadzy
publicznej dziatajacej jedynie zgodnie z prawem, gdyz takiej idealnej wtadzy nie
ma i prawdopodobnie nigdy nie bedzie. Zdarzajace sie zawsze naruszenia prawa
moga by¢ przy tym rezultatem nie tylko intencjonalnego dziatania funkcjonariuszy
publicznych, lecz takze réznego rodzaju ryzyka, btedéw czy pomytek, ktore w dzia-
talnosci organdéw wtadzy publicznej sa nieuniknione. Jednakze - jak podkreslit TK
w wyroku z 20.01.2004, SK 26/03 - pojawienie sie w Konstytucji RP art. 77 ust. 1
wprowadzito ,gwarancje, ze ekonomiczny skutek tych ryzyk, btedéw czy pomytek
nie bedzie obcigzat poszkodowanego. Widzie¢ w tym nalezy nie tylko wzmocnienie
ochrony wtasnosci (rozumianej sensu largo), ale takze $srodek stymulacji, gwarancje,
iz aparat wtadzy publicznej bedzie dazyt do eliminacji tych niepozadanych (z jego
punktu widzenia) skutkéw odszkodowawczych, co tym samym doprowadzi do
urealnienia zasady dziatalnosci opartej na prawie i w granicach prawa - o czym
mowa w art. 7 Konstytucji”.

Zasadalegalizmu jest czesto wigzana przez TK ze wspomniang juz zasadg ochrony
zaufania do panistwa i stanowionego przez nie prawa (—4). Scisty zwiazek tych zasad
zostat przez TK podkres$lony w postanowieniu z 6.11.2008, P 5/07, w ktérym roz-
wazano problem konstytucyjnosci przepiséw przedkonstytucyjnych, a konkretnie
przepiséw dekretu z dnia 27 lipca 1949 r. o zacigganiu nowych i okreslaniu wysoko-
$cinie umorzonych zobowigzan pienieznych (Dz. U. Nr 45, poz. 332), na podstawie
ktérych dokonano przeliczenia zobowigzan pienieznych zaciggnietych w walutach
obcych, oraz przepiséw ustawy z dnia 28 pazdziernika 1950 r. o zmianie systemu
pienieznego (Dz. U. Nr 50, poz. 459), na podstawie ktérych z mocy prawa dokonano
z dniem 30 pazdziernika 1950 r. przeliczenia wszelkich zobowigzan opiewajacych
na dotychczasowe ztote wedtug stosunku: za 100 ztotych dotychczasowych - 1 ztoty
nowo wprowadzony. W tej sprawie TK zauwazyt, ze ,po uptywie pewnego okresu
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od wejscia w zycie aktu normatywnego stwierdzenie jego niekonstytucyjnos$ci
przez Trybunat Konstytucyjny przestaje by¢ skutecznym instrumentem ochrony
Konstytucji, poniewaz nie tylko nie prowadzi do automatycznego przywrdécenia
stanu zgodnego z Konstytucjg, ale przeciwnie, podwazajac uksztattowane stosunki
i sytuacje prawne, moze prowadzi¢ w swoich skutkach do jeszcze powazniejszych
naruszen norm, zasad i warto$ci konstytucyjnych. Dotyczy to w sposoéb szczegdlny
sfery prawa prywatnego oraz sytuacji i stosunkéw prawnych uksztattowanych
na gruncie norm prawa prywatnego. Zapewnienie ochrony Konstytucji wymaga
woéweczas nie tylko uchylenia dotychczasowych przepiséw, ale przede wszystkim
stworzenia pozytywnych regulacji, ktére unormujg dang dziedzine zycia zgodnie
z ustawg zasadniczg, a jednoczes$nie ztagodza skutki uchylenia dotychczasowych,
niekonstytucyjnych unormowan. W takiej sytuacji po uptywie dtuzszego czasu
od wejs$cia w zycie aktu normatywnego podstawowym instrumentem ochrony
Konstytucji staje sie odpowiednie ustawodawstwo”. Oczywi$cie tego rodzaju
stwierdzenie, prowadzace do wniosku, Ze uptyw czasu w pewnym zakresie sanuje
naruszenia prawa, nasuwa pytanie o to, jak tak rozumiane ograniczenie efektyw-
nosci dziatania zasady legalizmu ma sie do zasady ochrony zaufania obywateli
do panstwa i stanowionego przez nie prawa. W tym kontekscie TK podkreslit, ze
»[jledna z fundamentalnych wartoS$ci prawa w ogdle i pafistwa prawnego w szcze-
goblnosci jest bezpieczenstwo prawne i pewno$¢ prawa. Trybunat Konstytucyjny,
badajgc konstytucyjnos$¢ aktéw normatywnych, musi rozwazy¢, czy utrata mocy
obowiazujacej aktu normatywnego w wyniku wydania orzeczenia stwierdzajacego
jego niekonstytucyjno$¢ nie doprowadzi do naruszenia bezpieczenstwa prawne-
go i pewno$ci prawa w takim stopniu, ze zwigzane z tym ciezary dla podmiotow
prawa przewazg korzysci ptynace z usuniecia niekonstytucyjnego aktu norma-
tywnego z systemu prawnego. Taka sytuacja mogtaby ujawnic¢ sie ze szczegdlng
sita w razie stwierdzenia niezgodnosci z obecng Konstytucjg aktéw normatywnych
przedkonstytucyjnych”.

Zasadalegalizmu stanowi czesto przedmiot rozwazan sagdéw administracyjnych,
ktore orzekajac w poszczegdblnych sprawach, wspoétksztattujg sposéb rozumienia
oraz granice oddziatywania tej zasady. Tytutem przyktadu mozna wskazac krytyke
sformutowang przez NSA wobec formalistycznego rozumienia zasady legalizmu:
,0rgan, nie bedgc na poziomie ustawy zwigzany wyrazna regula prawna, podlega
zawsze normom o charakterze zasad prawa, ksztattujacym aksjologie porzadku
ponadustawowego. Przyznanie innej koncepcji uznania stanowitoby w demokra-
tycznym panstwie prawa naruszenie zasady legalizmu, ktdérej nie mozna sprowa-
dzac¢ do formalistycznie pojetej zgodnosci z prawem. Jej petna realizacja wymaga
wywazenia wartosci i zasad prawnych, przewidzianych przez ustawe zasadniczg”
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(wyrok NSA z6.07.2017, [ FSK 1692/15). W swoim orzecznictwie NSA wielokrotnie
formutowat rowniez regute zakazu domniemywania kompetencji, stwierdzajac:
,nie mozna przyjmowac zasady domniemania kompetencji publicznoprawnej, je-
zeli przepisy ustawowe w tym wzgledzie milcza. Zasada legalizmu zwigzana jest
w szczegblnosci z zakazem domniemywania kompetencji organu panstwa [...]. Nie
wolno domniemywaé¢ kompetencji organéw administracyjnych, bowiem kompe-
tencja organu administracyjnego musi wyraznie wynikaé z przepisu prawnego,
a tym samym nie wolno jej przyjmowac w drodze analogii” (wyrok NSA z 6.03.2018,
I[1 FSK 524/16). Naczelny Sad Administracyjny podkreslat takze potrzebe ujecia
zasady legalizmu oraz zasady szybkos$ci postepowania jako komplementarnych,
anie przeciwstawnych: ,Miedzy kodeksowymi zasadami szybkos$ci postepowania
i dziatania organu na podstawie i w granicach prawa nie ma bowiem kolizji, ktérej
istnienie sugeruje skarzacy kasacyjnie organ - zasada szybko$ci postepowania nie
niweczy zasady legalizmu, ktérej prawidtowa realizacja nie zwalnia z obowigzku
prowadzenia postepowania w sposéb sprawny, racjonalny i efektywny. Wymienione
dyrektywy powinny by¢ wiec uwzgledniane w réwnym stopniu, a realizacja jednej
z nich nie moze skutkowac nieuzasadnionym uszczerbkiem dla drugiej. Zwtasz-
cza gdy podkresli¢, ze utrzymywanie strony postepowania administracyjnego
przez dtugi czas w niepewnos$ci odnos$nie jej sytuacji prawnej, w tym potencjalnej
jej zmiany, z catg pewnoScia nie stuzy ochronie i gwarancji przystugujacych jej
konkretnych praw, z ktérymi - co nalezy podkresli¢ - skorelowane s3 przeciez
konkretne obowiazki organu administracji orzekajacego o tych prawach” (wyrok
NSAz7.12.2016, I1 GSK916/15).

Orzekajac in concreto, NSA nie w kazdym przypadku przyznaje zasadzie legalizmu
pierwszenstwo przed innymi zasadami prawa: ,W niniejszej sprawie «przyjmujgc
warunkowy prymat jednej zasady nad drugg w analizowanym stanie faktycznym»
Naczelny Sad Administracyjny uznat, Ze konstytucyjne prawo do zabezpieczenia
spotecznego w powiazaniu z zasadg dziatania w zaufaniu do organéw panstwa
w przytoczonych wyzej okoliczno$ciach powinno przewaza¢ nad zasadg legalizmu
i praworzadnosci, gdyz w przeciwnym razie konstytucyjna warto$¢ w postaci za-
bezpieczenia spotecznego nie mogtaby zostac zrealizowana z powodu okolicznosci
nie majacych wiekszego znaczenia dla statusu skarzacej jako bezrobotnej, ktéra na
dodatek dziatata w zaufaniu do organu publicznego. W przeciwnym razie zasady
proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3 Konstytucji) i sprawiedliwos$ci spotecznej (art. 2
Konstytucji) zostatyby zachwiane” (wyrok NSA z 27.02.2018, 1 OSK 1876/17).

Zasadalegalizmu odgrywa istotng role w procesie interpretacji przepiséw pra-
wa bedacych przedmiotem rozwazan SN - jak czytamy w jednym z jego orzeczen:
,Pozostawiajac na uboczu kwestie oceny moralnej postepowania pozwanego,



760 46. Zasada legalizmu

nalezy podkresli¢, Zze znajomos$¢ prawa i obowiazek jego przestrzegania nalezy do
podstawowych wymogow dziatania wtadzy publicznej, jaka sa organa samorzadu.
Sformutowana w art. 7 Konstytucji zasada legalizmu w dziataniu organéw wtadzy
publicznej nalezy do podstaw ustrojowych naszego Panstwa i wyprzedza obo-
wigzek przestrzegania prawa przez obywateli. Oceniajgc zatem sp6r w niniejszej
sprawie w tym konteks$cie prawnym nalezy stwierdzi¢, iz rozstrzygajacym jest to,
ze powodowa gmina, dokonujgc wyptaty pozwanemu diet, ktére mu z racji niezto-
zenia o§wiadczen o stanie majatkowym nie przystugiwaty, nie moze, stosownie do
tresci art. 411 pkt 1 kc, zada¢ zwrotu tego $wiadczenia” (wyrok SN z 3.02.2005,
I1 CK 388/04).

W orzecznictwie TSUE zasada legalizmu jest $ci$le wigzana z zasadg pewnoSci
prawa (—6). W sprawie Eco Swiss (wyrokz 1.06.1999, C-126/97) TSUE stwierdzit,
ze krajowe rozwiagzania proceduralne ograniczajace mozliwo$¢ zaskarzenia z po-
wodu niewazno$ci nastepczego orzeczenia arbitrow, ktére jest ostateczne i rozwija
orzeczenie tymczasowe arbitréw, sa usprawiedliwione w Swietle takich zasad, jak
zasada pewno$ci prawa czy zasada powagi rzeczy osadzonej (zob. Baran 2011: 15).
Z koleiw wyroku z 13.01.2004 wydanym w sprawie Kiihne & Heitz, C-453/00, TSUE
wymienit cztery kryteria ponownego badania sprawy zakonczonej ostateczna
decyzja, uzasadniajgce - jak zauwaza Mariusz Baran - przyznanie pierwszenstwa
zasadzie legalizmu nad pewnos$cig prawa (zob. Baran 2011: 18). Ponowne rozpo-
znanie sprawy jest konieczne wtedy, gdy: 1) prawo krajowe przyznaje organowi
kompetencje do zmiany istniejacej decyzji; 2) ostatecznos¢ decyzji stanowi rezultat
orzeczenia sadu krajowego ostatniej instancji; 3) orzeczenie oparto na btednej wy-
ktadni prawa unijnego w sprawie, w ktérej sad wbrew obowigzkowi nie wystapit
z pytaniem prejudycjalnym do TSUE, a btedno$¢ tej wyktadni wynika z wydanego
p6zniej wyroku TSUE; 4) strona wystapita do organu krajowego po tym, jak do-
wiedziata sie o wyroku TSUE.

[6. CHARAKTERYSTYKA] Zasada legalizmu jest toposem prawnym silnie umoco-
wanym w przepisach konstytucyjnych, o czym byta juz mowa. Wprost wyraza ja
art. 7 Konstytucji RP, zobowiazujacy organy wtadzy publicznej do dziatania ,na
podstawie i w granicach prawa”.

Omawiany topos nalezy do kategorii norm-regut, gdyz dane dzialanie organu
wtadzy publicznej moze by¢ albo zgodne z prawem (legalne), albo z prawem niezgod-
ne (nielegalne). OkolicznoSci tej nie zmienia fakt, Ze naruszenie prawa, a przez to
naruszenie zasady legalizmu, moze by¢ mniej lub bardziej razace, oczywiste, istotne
itd. Mozna wiec méwic o stopniowalno$ci intensywnos$ci naruszenia, ma ona jednak
znaczenie dopiero po ustaleniu, Ze do naruszenia w ogéle doszto. Skoro za$ istota
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zasady legalizmu jest brak naruszenia prawa, intensywno$¢ naruszenia po jego
dokonaniu nie ma znaczenia dla oceny zachowania zasady legalizmu. Tezy, zgodnie
z ktora zasada legalizmu to norma-reguta, nie podwaza réwniez to, ze niekiedy
stwierdzenie, czy dziatanie organu wtadzy publicznej jest zgodne z prawem, musi
zosta¢ poprzedzone ustaleniem relacji miedzy normami zaliczanymi do kategorii
zasad, a zatem wywazeniem owych zasad. Operacja ta zawsze prowadzi bowiem
ostatecznie do wniosku, ze wywazenie zasad nastapito w spos6b prawidtowy lub
nieprawidtowy, a w konsekwencji doszto albo nie doszto do naruszenia prawa.
[ wta$nie 6w wniosek to efekt zastosowania omawianego argumentu.

Zasada legalizmu jest toposem proceduralnym i materialnym o statusie konstytu-
cyjnym. Jego adresatami sg organy stanowigce i stosujgce prawo, przy czym organy
stanowigce prawo, zwtaszcza parlament jako ustawodawca, wyznaczajg podsta-
wy prawne i granice dla dziatania organéw stosujacych prawo. Zasada legalizmu
odnosi sie do wszystkich organéw wtadzy publicznej, w tym organéw samorzadu
terytorialnego, a nawet organéw samorzadéw zawodowych w zakresie, w jakim
wykonujg wtadze publiczng, bedac zobowiazane do dziatania na podstawie prawa
i wjego granicach (Sokolewicz, Zubik 2016: 247). Nie ma natomiast zastosowania
do obywateliiinnych podmiotéw prawa prywatnego, chyba Ze zostanie im powie-
rzone prawo wykonywania kompetencji wtadczych. Obywatele nie muszg dziata¢
na podstawie prawa i w jego granicach, obowigzuje bowiem zasada, Ze moga czynic
wszystko, co nie jest przez prawo zakazane. Prawo wyznacza zakres dziatania
organéw wtadzy publicznej, stad znajduje do nich zastosowanie zasada legalizmu.

Omawiany topos nie uzasadnia petnej swobody i dowolnosci organéw panstwa
w ksztattowaniu tresci prawa. Organy tworzace prawo s3 nim zwigzane, dlatego
parlament, uchwalajgc ustawe, jest zobowigzany do respektowania aktéw norma-
tywnych usytuowanych wyzej w hierarchii Zrédet prawa, w tym Konstytucji RP,
prawa unijnego i uméw miedzynarodowych ratyfikowanych za zgoda ustawowg
(—=57). Na organach stanowigcych prawo w granicach wyznaczonych przez prawo
spoczywa obowigzek wyznaczania innym organom kompetencji do dziataniaijego
ram prawnych. Rozszerzajac lub zawezajac zakres kognicji danego organu, organy
stanowigce prawo, szczegélnie parlament, zwigzane sag wiec pozycja ustrojowa
i konstytucyjnie zdeterminowang funkcja organu, ktérego regulacja prawna ma
dotyczy¢ (zob. wyrok TK z 23.03.2006, K 4/06).

Sprzeczne z zasada legalizmu jest zaréwno dziatanie bez podstawy prawnej lub
poza granicami prawa, jak i zaniechanie podjecia dziatania nakazanego. Stwier-
dzenie bezprawno$ci takiego zaniechania nalezy do kompetencji sadéw, nie TK.
Przepisy prawne stanowigce podstawe prawng dziatania organéw wtadzy publicznej
wyznaczaja tez granice owego dziatania. Organ moze zatem dziata¢ na podstawie
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prawa, ale jednoczesnie z jego naruszeniem, co nastapi w sytuacji, gdy nie bedzie
respektowatl nakazéw i zakazéw wyznaczajgcych ramy prawne dla jego dziatania.

[7.KRYTYKA] Zasada legalizmu rozumiana formalistycznie, jako $ciste trzymanie
sie litery prawa, moze prowadzi¢ do podwazenia wartosci lezacych u jej podstaw
(—16). Przestrzeganie prawa nie moze by¢ celem samym w sobie, lecz powinno sta¢
sie $Srodkiem do osiggniecia celéw, przy$wiecajacych wymogowi dziatania organéw
na podstawie prawa i w jego granicach. Owymi celami sg ochrona zaufania obywateli
do panstwa i prawa, ich poczucia bezpieczenstwa i pewnos$ci prawnej oraz praw
i wolnoSci. Formalistycznie rozumiana zasada legalizmu mogtaby rowniez przyczy-
niac sie do przewlekto$ci postepowania w sprawach merytorycznie niebudzacych
watpliwosci, ktore - wydawatoby sie - powinny zostac szybko rozstrzygniete.

Stwierdzenie, czy konkretne dziatanie organu wtadzy publicznej jest zgodne
z prawem, bywa problematyczne i sporne, wymaga bowiem dokonania uprzedniej
wyktadni prawa, a ta moze przynie$¢ rézne rezultaty. Zygmunt Tobor podkre$la, ze
»[d]okonujac kwalifikacji w kategoriach legalnosci, nalezatoby wiec doda¢, ze pewne
zachowanie sie jest legalne (nielegalne) przy przyjmowanym rozumieniu normy”
(Tobor 1998: 38). Zalezno$¢ stwierdzenia legalnosci od uzyskanego rezultatu wy-
ktadni powoduje, Ze owo stwierdzenie przestaje by¢ niepodwazalne i powszechnie
aprobowane. Konsekwencja tego za$ moze by¢ podwazenie zaufania do panstwa
i prawa, ktére lezy u podstaw zasady legalizmu.

Nakaz dziatania w granicach prawa nie moze by¢ rozumiany jako przyzwolenie
na dziatanie poza granicami prawa, bo to groteskowo wypaczatoby istote zasady
legalizmu. Taki wtasnie fatszywy wniosek sformutowat szef Gabinetu Prezydenta
RP Krzysztof Szczerski, stwierdzajac, Ze ,[o]rgany panstwa dziatajg na podstawie
i w granicach prawa. Jezeli kto§ wykracza poza, to nie ma zakazu dziatania poza
granicami prawa, poniewaz jest nakaz dziatania w granicach prawa. Nie ma przepisu
prawnego zakazujacego dziatania poza prawem, bo jest nakaz dziatania w ramach
prawa” (Sitnicka 2018). Jak zgrabnie wykazat Andrzej Porebski, wypowiedz ta oka-
zuje sie wyrazac kontrtautologie, tzn. formute logicznie fatszywa we wszystkich
mozliwych $wiatach deontycznych (Porebski 2018).

[8. REKOMENDACJA/WSKAZOWKI] Zasada legalizmu powinna by¢ uwzgledniana
z urzedu przez organy stanowigce i stosujgce prawo na kazdym etapie ich dziata-
nia. Organy wyzej usytuowane w strukturze wtadzy z reguty maja proceduralne
mozliwo$ci reakcji na naruszajace zasade legalizmu dziatania organéw im pod-
porzadkowanych. Z tego powodu organ administracyjny drugiej instancji moze
uchyli¢ lub zmieni¢ decyzje organu pierwszej instancji wydang z naruszeniem prawa
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materialnego lub proceduralnego. W razie watpliwosci co do konstytucyjnosci prawa
albo jego zgodnosci z prawem miedzynarodowym lub unijnym organ zobowigzany
do jego stosowania powinien wykorzystac¢ prawnie przewidziane $srodki rozstrzyg-
niecia owych watpliwosci przed ostatecznym rozstrzygnieciem sprawy. Zasada
legalizmu nie usprawiedliwia bowiem stosowania ztego lub szkodliwego prawa.

Omawiana zasada wymaga ustalenia podstawy prawnej do dziatania w spo-
s6b wszechstronny i kompleksowy. Jesli norma kompetencyjna wynika zaréwno
z ustawy, jak i z Konstytucji RP, a akty te sg wzajemnie sprzeczne, to dla organéw
administracyjnych naruszeniem zasady legalizmu bedzie zaréwno pominiecie
niekonstytucyjnej ustawy, jak i jej zastosowanie. Organy administracyjne s3 bo-
wiem zwigzane prawem i nie moga go pomina¢, nawet jezeli sa przekonane o jego
niekonstytucyjnosci. Wiekszo$¢ z nich nie moze rowniez uruchomi¢ postepowania
przed TK. Wieksze mozliwosci dziatania w tym zakresie maja sady, ktére podlegaja
tylko Konstytucji i ustawie, co oznacza, Ze moga odmdwic zastosowania niezgodnego
z ustawa aktu podustawowego. Kolizje miedzy ustawg a Konstytucjg sady powinny
rozstrzygac, kierujac stosowne pytanie prawne do TK, a gdy nie jest to mozliwe
lub konieczne, powinny bezposrednio stosowaé Konstytucje RP, bo jedynie takie
postepowanie bedzie spéjne z zasadg legalizmu, wiazaca takze organy sagdowe.

[9. ARGUMENTY POWIAZANE] Zasada demokratycznego panstwa prawnego (—3);
Zasada ochrony zaufania do panistwa i stanowionego przez nie prawa (—4); Zasa-
da pewno$ci prawa (—6); Domniemanie konstytucyjnosci ustawy (—=55); Nakaz
respektowania hierarchii zr6det prawa (—=57).
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