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Rozdzial 1. Geneza, pojecie i tres¢
zakazu domniemywania kompetenc

i

§ 1. Uwagi wprowadzajace

Istota zakazu domniemywania kompetencji jest obowiazek jezykowej (Sci-
stej i literalnej) wykladni przepiséw kompetencyjnych dotyczacych organéw
wladzy publicznej. Innymi stowy, kazde dzialanie organu panstwa powinno
miec oparcie w wyraznym przepisie prawa.

Wspolczesnie obowiazek dziatania organéw wladzy publicznej w grani-
cach i na podstawie wyraznych przepisoéw prawa wywodzi sie z zasady pan-
stwa prawnego, zasady legalizmu oraz zasady podziatu i rownowagi wladzy.
Z zasady panstwa prawnego - bo w panstwie prawa organy wladzy publicznej
powinny dziata¢ w sposéb przewidywalny i racjonalny, tak aby kazdy obywa-
tel mogt poznaé przestanki, jakimi kieruje si¢ wladza, przyznajac badz ogra-
niczajac mu prawa, przydzielajac obowiazki badz podejmujac inne dzialania.
Z zasady legalizmu - bo wyraza obowigzek dzialania instytucji publicznych
na podstawie i w granicach prawa. Z zasady podzialu i rownowagi wladzy -
bo zapobiega nadmiernemu wzmocnieniu jednej z galezi wladzy, chroni przed
kumulacja kompetencji w jednym reku, gwarantuje, ze parlament pozostanie
parlamentem, sady sadami, a rzad rzadem.

Wykladnia przepiséw kompetencyjnych zawsze wiaze si¢ z dylematem
miedzy dwoma warto$ciami: skutecznoscig (sprawnoscia) instytucji publicznej
w wykonywaniu jej zadan z jednej strony oraz przewidywalnoscia i racjonal-
noscia (rzetelnoscia) rozstrzygniec instytucji publicznych z drugiej. U podstaw
kazdego domniemania kompetencji lezy zardwno troska o efektywnos¢ dziala-
nia instytucji publicznej, jak i obawa o prawa i interesy jednostek podlegtych jej
wladzy. W jezyku konstytucji dylemat ten zostal wyrazony w zasadzie spraw-
nosci i rzetelnosci dziatania instytucji publicznej (zawartej w preambule). In-
stytucje maja sprawowac wladze publiczna w sposdb sprawny (efektywny, sku-
teczny), a zarazem rzetelny (racjonalny, sprawiedliwy, przewidywalny).
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Zakaz domniemywania kompetencji w prawie publicznym - konstytucyj-
nym i administracyjnym - stuzy przede wszystkim dwom celom: ochronie
obywatela przed arbitralnymi i nieprzewidywalnymi dziataniami wtadzy pu-
blicznej oraz zagwarantowaniu rownowagi pomiedzy instytucjami publicz-
nymi w ustroju opierajacym si¢ na podziale wladzy.

Trzymanie si¢ przez organy wladzy publicznej litery prawa sprzyja tez bu-
dowaniu spotecznego przekonania o ich obiektywizmie i profesjonalizmie’.
Wykladnia jezykowa jest bowiem najbardziej intuicyjna metodg interpretacji
przepisow, a przez to najblizsza obywatelowi.

Cho¢ samo pojecie ,,zakazu domniemywania kompetencji” jest okresle-
niem typowo polskim, to idea podporzadkowania funkcjonariuszy wiladzy
przepisom prawa (,rzadéw prawa”) jest wspolna dla calej cywilizacji zachod-
niej, cho¢ wystepuje ona pod réznymi nazwami - $cistej wykltadni kompetencji
(strict interpretation of powers), zastrzezenia ustawowego (Vorbehalt des Geset-
zes) czy zasady kompetencji powierzonych (the principle of conferred powers).

Tak rozumiany zakaz domniemywania kompetencji jest charakterystyczny
zwlaszcza dla prawa konstytucyjnego i administracyjnego. W prawie miedzy-
narodowym i prawie Unii Europejskiej obowiazuje inna hierarchia technik
wykladni przepiséw kompetencyjnych niz w prawie krajowym, co przejawia
sie przede wszystkim w prymacie tzw. wykladni efektywnosciowej, nakazuja-
cej interpretowaé uprawnienia organéw miedzynarodowych w sposob zapew-
niajacy im pelna skuteczno$¢?. Granica tej wykladni jest suwerennos¢ panstw,
w ktore organy miedzynarodowe nie moga ingerowac bez ich zgody wyrazo-
nej w formie przystapienia do traktatu, albo - co ciekawe — wyrazonej w spo-
sob konkludentny lub milczacy, co ma miejsce gdy panstwo nie protestuje
przeciwko rozszerzajacej wykladni traktatowych przepiséw kompetencyjnych.
Dlatego trudno moéwié o ,zakazie domniemywania kompetencji” w prawie
miedzynarodowym i unijnym w takim sensie, jak w prawie konstytucyjnym.
Zagadnienie to wykracza wiec poza ramy niniejszej ksigzki.

1]. Przybojewski, Prawo konstytucyjne. Zagadnienia podstawowe, Bydgoszcz 2003, s. 12.

2 W przypadku prawa miedzynarodowego mowi si¢ o zapewnieniu jedynie minimalnej efek-
tywnosci (A. Wyrozumska, Umowy migdzynarodowe. Teoria i praktyka, Warszawa 2006, s. 338),
natomiast w przypadku prawa UE - maksymalnej efektywnosci (A. Kalisz, Interpretacja prawa
Unii Europejskiej, w: A. Wrobel (red.), Stosowanie prawa Unii Europejskiej przez sady, Warszawa
2010, s. 352-354).
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I. Ewolucja historyczna idei
zwiazania wladzy prawem w Europie

Idea zwiazania prawem osob sprawujacych wtladze byla juz w czasach sta-
rozytnych, cho¢ w szczatkowej postaci. Juz w republikanskim Rzymie istniat
prawnie okreslony podzial kompetencji pomiedzy urzednikéw, ktéry z natury
rzeczy ograniczal ich wladze®. W cesarskim Rzymie obowiazywala zasada prin-
ceps legibus solutus, zwalniajaca panujacego cesarza z podleglosci prawu?, co
dawalo mu wladze absolutna, z pewnym jednak wyjatkiem: jesli wtadca chciat
postapi¢ wbrew obowiazujacej regule prawnej, to oczekiwano od niego, ze ja
wpierw zmieni®. Zasada ta podlegala jednak r6znym ograniczeniom — w prak-
tyce wladza absolutna nigdy nie byta dostownie absolutna®. Cesarze z reguly
z szacunkiem odnosili sie do rzymskiego dorobku prawnego, co przejawiato sie
miedzy innymi w cedowaniu orzecznictwa sadowego na profesjonalnych jury-
stow dzialajacych z upowaznienia princepsa, a takze w poszanowaniu pewnych
postanowien poprzednikéw’. Nie zmienia to faktu, ze takie samoograniczenie
wynikalo z dobrej woli wladcy, a nie bylo uznawane za wymog prawny. Naj-
stynniejsza ustawa epoki starozytnej, ktéra wprowadzita prawne ograniczenie
wladzy cesarskiej, jest Digna vox z 429 r. wydana przez Teodozjusza II i Wa-
lentyniana III, ktéra stwierdza, co nastepuje: ,Dla princepsa [cesarza] przy-
znanie, ze podlega prawom, jest o§wiadczeniem godnym majestatu wladcy.
W istocie autorytet naszej wladzy jest zalezny od autorytetu prawa. I naprawde
Swietniejsza rzecza jest przestrzegal praw, niz by¢ cesarzem. Tym rozporza-
dzeniem oswiadczamy, ze nie udzielamy sobie zwolnienia [od przestrzegania
prawa]”. Przestrzeganie tego postanowienia bylo jednak uzaleznione od na-
stawienia kolejnych cesarzy, ktérzy nadal dysponowali ogromna wtadza. Pod-
sumowujac dorobek starozytnego Rzymu mozna powiedzie¢, ze dostrzegano

3 Szerzej — A. Debitiski, J. Misztal-Konecka, M. Wdjcik, Prawo rzymskie publiczne, Warszawa
2017, s. 26—42.

4 Znamy ja z komentarza Ulpiana do Lex Iulia i Lex Papia — zob. D. Wyduckel, Princeps legibus
solutus: Eine Untersuchung zur friihmodernen Rechts- und Staatslehre, Berlin 1979, s. 48-51.

5 P. Veyne, Imperium grecko-rzymskie, Kety 2008, s. 24.

6 D. Wyduckel, Princeps legibus, s. 16-30.

7 A. Ziétkowski, Historia Rzymu, Poznan 2005, s. 411-414 i s. 447-449.
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potrzebe przestrzegania prawa przy sprawowaniu wiladzy, ale w praktyce zale-
zalo to od osobowosci i pozycji politycznej konkretnego cesarza.

Idea zwigzania wladzy prawem nabrala wigkszego znaczenia w $rednio-
wieczu, cho¢ dwczesni prawnicy nadal siegali do dorobku prawa rzymskiego
na temat wladzy cesarza, aby usprawiedliwi¢ rozmaite prerogatywy przystu-
gujace krolom, z zasada princeps legibus solutus na czele. W literaturze przed-
miotu ukuto nawet okreslenie ,$redniowiecznego konstytucjonalizmu”, ilu-
strujace poglady 6wczesnych prawnikéw na granice wladzy europejskich kro-
16ws. W istocie podejicie to sprowadzalo si¢ do stosowania w odniesieniu
do kroéla zasady ,,co nie jest zakazane, jest dozwolone”. Nie istnial wowczas
spisany katalog kompetencji monarszych, a wigc o ,,zakazie domniemywania
kompetencji” w zadnym sensie nie moglo by¢ oczywiscie mowy. Krolowi jed-
nak nie wolno bylo narusza¢ obowiazujacego prawa — wedlug waskiej i raczej
dominujacej koncepcji, krola wigzalo prawo boze, prawo naturalne i prawo
narodow?’, a wedle szerszej koncepcji krola wigzalo takze prawo ustanowione
przez niego i jego poprzednikow!’. Z czasem powszechnie zaakceptowano sta-
nowisko, wedle ktorego krodl jest zwiazany réwniez zawartymi przez siebie
traktatami miedzynarodowymi oraz umowami, ktore zawierat z miastami i pa-
nami feudalnymi!!. We wszystkich koncepcjach pewne bylo jedne: krél mogt
by¢ legibus solutus, ale nie mogt rzadzi¢ arbitralnie, zawsze musial mie¢ uza-
sadnienie dla swoich poczynan'2. Krdl nie mogt dowolnie interpretowaé swo-
ich uprawnien, ale winien z nich skorzysta¢ w zgodzie z prawem bozym i na-
turalnym®.

Niektoérzy mysliciele — juz w XIII w.! — szli jeszcze dalej argumentujac, ze
skoro Chrystus, bedac jednoczesnie Bogiem, godzit sie podporzadkowa¢ ludz-
kiemu prawu, uznajac jurysdykcje cesarskiego namiestnika do wydania wy-

8 Z bogatej literatury zob. zwlaszcza K. Pennington, Wiadca i prawo (1200-1600). Suweren-
nos$¢ monarchy a prawa poddanych w zachodnioeuropejskiej tradycji prawnej, Warszawa 2012;
B. Szlachta, Monarchia prawa. Szkice z historii angielskiej mysli politycznej do konca epoki Plan-
tagenetow, Krakow 2001; G. Althoff, Potega Rytuatu. Symbolika wladzy w sredniowieczu, War-
szawa 2011.

9 K. Pennington, Wtadca i prawo, s. 120, 212; B. Szlachta, Monarchia prawa, s. 90.

10 Tak zwlaszcza Guido da Suzzara, XIII-w. prawnik stuzacy na dworze kréla Karola An-
degaweriskiego, ktorego okresla sie niekiedy jako ,,oredownika konstytucjonalizmu feudalnego”-
zob. K. Pennington, Wladca i prawo, s. 98—99 i 109.

11 K. Pennington, Wtadca i prawo, s. 129-131.

12 B. Tierney, The Prince is Not Bound by the Laws: Accursius and the Origins of the Modern
State, Compartive Studies in Society and History, t. 5 (1963), s. 387-398.

13 B. Szlachta, Monarchia prawa, s. 97.
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roku w Jego sprawie, tak rowniez monarcha powinien takie prawo szanowac!4.
Krél moze oczywiscie udoskonala¢ prawo, ale powinien zawsze przedtem za-
siegnac rady i oczekiwac na przyzwolenie tych, ktdrzy zamierzaja ja stosowac'®.
Te forme ustrojowa potem rozwinieto, okreslajac ja jako dominium regale et po-
liticum - gdy krolestwem wlada krdl w oparciu o prawo ustanowione przez
siebie za przyzwoleniem spoteczenstwa politycznego?®.

Réwnolegle te idee rozwijaly sie w XIII-w. Polsce - Wincenty Kadtubek, ka-
pelan ksiecia Kazimierza Sprawiedliwego i autor stynnej ,,Kroniki” zdefiniowat
Rzeczpospolita jako ,,monarchie rzadzona prawem stanowionym przez prawo-
witych wladcow, wybranych przez spoteczenstwo”. Nie bylo to wbrew pozo-
rom pustostowie — w literaturze historycznej poswieconej polskiemu $rednio-
wieczu zwraca si¢ uwage na postepujaca w tym czasie konsekwentng ewolucje
ustrojowg w kierunku monarchii republikanskiej, w ktorym krol jest zwia-
zany prawem (nie tylko boskim, ale takze ludzkim), a nowe prawa stanowi¢
musi w porozumieniu ze spoleczenstwem politycznym, tj. szlachta i ducho-
wienstwem!s. Jedna z konsekwencji tej ewolucji bylo stopniowe wyksztatcanie
sie katalogu monarszych kompetencji, poza ktore krolowi wykraczaé nie byto
wolno. W efekcie krélowie polscy z czasem chetnie postugiwali sie fortelami
prawnymi, umozliwiajacymi rozszerzajaca wyktadnie ich kompetencji - inte-
resujacym przykladem jest kazus krola Zygmunta Augusta, ktéry w 1556 r. wy-
dat edykt regulujacy podstawowe kwestie zwigzane z éwczesnymi konfliktami
religijnymi miedzy katolikami a protestantami: potwierdzil, ze wyroki sadéw
koscielnych nie podlegaja egzekucji przez panstwo, a takze zakazal przejmowa-
nia $wigtyn katolickich i zwigzanych z nimi dochodéw na potrzeby gmin pro-
testanckich. Gdy marszalek izby poselskiej zaprotestowal, wskazujac ze edykt
krolewski dla swej waznosci i wejscia w Zycie wymaga aprobaty postow (zgod-
nie z konstytucja Nihil novi z 1505 r.), kanclerz krdlewski wyjasnit, ze krol wy-
dat edykt nie jako prawodawca, ale jako sedzia, a wyrok sadowy nie wymagat
wowczas zgody sejmu'®.

W $redniowieczu szczegdlng uwage zwracano na kilka ograniczen wiladzy
monarszej, z ktorymi kazdy krol musiat sie liczy¢: prawo wlasnosci prywatnej,

14 B. Szlachta, Monarchia prawa, s. 154.

15 Tak twierdzil stynny XIII-w. jurysta Henry Bracton - B. Szlachta, Monarchia prawa,
s. 152—-156.

16 Jan Fortescue, XV-w. jurysta — B. Szlachta, Monarchia prawa, s. 286.

17 A. Nowak, Dzieje Polski do 1202. Skad nasz rdd, t. 1, Krakow 2014, s. 47.

18 Wiele interesujacych przyktadow podaje A. Nowak w swoich Dziejach Polski, t. 1-4.

19 A. Nowak, Dzieje Polski. 1468—1572. Trudny ztoty wiek, Krakow 2019, s. 371.
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prawo do noszenia broni, prawo do poszanowania uméw oraz prawo do spra-
wiedliwego procesu sagdowego (prawo do obrony i prawo do wystuchania),
ktére wywodzono z prawa naturalnego®. Powszechnie uznawano, ze krolowi
nie wolno odebra¢ wlasnosci poddanemu bez stusznej przyczyny, a takze nie
wolno wyda¢ wyroku sagdowego bez wystuchania wszystkich stron. Wyrok wy-
dany bez umozliwienia obrony oskarzonemu bylby niewazny?!. To ostatnie
ograniczenie bylo w interesujacy sposob uzasadniane: jurysci zwracali uwage,
ze nawet Bog wezwal przed swe oblicze i umozliwil wystuchanie Adamowi
i Ewie, zanim wydat na nich wyrok wygnania z rajskiego Edenu. Z tego wzgledu
podkreslano, ze ,nawet diabel powinien mie¢ swoj dzien w sadzie”. To, ze
krol otrzymuje wladze sadownicza od Boga, nie znaczy, ze ma prawo zarzadzi¢
cokolwiek bez stusznej przyczyny czy z naruszeniem prawa?.

Z tymi prawami, ktorymi krdl byl zwiazany, wiazaly si¢ rowniez pewne
instytucjonalne gwarancje ich poszanowania. Po pierwsze, w wielu krajach
zaczeto uznawaé Koscidl za gwaranta poszanowania przyrzeczen zlozonych
przez kréola w przysiedze koronacyjnej** - stal si¢ wiec czym$ w rodzaju ha-
mulca wladzy monarszej. Po drugie, krél, ktéry nie przestrzegal prawa, mogt
zosta¢ uznany za tyrana, co wigzalo sie z pozbawieniem legitymacji jego wia-
dzy, wypowiedzeniem postuszenstwa przez poddanych, mozliwoscia ztozenia
go z tronu przez szlachte, a nawet z usprawiedliwieniem tyranobojstwa?.

W XVII w. w anglosaskiej mysli prawnej pojawito si¢ okreslenie ,,rzadow
prawa” (ang. rule of law) na kartach wiekopomnego dzieta poswigconego ogra-
niczeniu arbitralnosci wladzy pt. ,Lex, Rex, or The Law and the Prince” au-
torstwa Samuela Rutherforda, szkockiego pastora i teologa?. Rule of law upo-
wszechnilo si¢ jednak dopiero w XIX w., za sprawg brytyjskiego konstytucjo-
nalisty i profesora prawa Uniwersytetu Oksfordzkiego Alberta Venna Diceya,
ktéry pojecie to zdefiniowal nastepujaco: ,Oznacza ono, w pierwszej kolejno-
$ci, absolutne pierwszenstwo czy przewage prawa wobec wplywu arbitralnej
sity i wyklucza istnienie arbitralnosci, przywileju czy nawet szerokiej, dyskre-

20 K. Pennington, Wladca i prawo, s. 32-33 i s. 149-150.

21 K. Pennington, Wladca i prawo, s. 242.

22 K. Pennington, Wladca i prawo, s. 151 i s. 162-163.

23 K. Pennington, Wladca i prawo, s. 258.

24 'W Anglii taki obyczaj uksztattowat si¢ w IX w. — J.M. Wallace, Early Germanic Kingship
in England and on the Continent, London 1971, s. 134.

25 Jak pisal Jan z Salisbury, tyranem jest ten, kto ,,uciska lud i opiera swe rzady na sile, ksieciem
za$ ten, ktory rzadzi wedlug wymagan prawa” - B. Szlachta, Monarchia prawa, s. 125.

26 S. Rutherford, Lex, Rex, or The Law and the Prince, London 1644 (reprint z 2002 r.).
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cjonalnej wladzy po stronie rzadu. Anglikami rzadzi prawo i tylko prawo: czlo-
wiek moze u nas zosta¢ ukarany tylko za pogwalcenie prawa, lecz nie moze by¢
ukarany za cokolwiek innego”?. Tu jednak nalezy poczyni¢ dwa zastrzezenia:
po pierwsze, idea rzadow prawa byta rozwini¢ciem idei zwiazania wladzy pra-
wem, ale nie bezwzglednym wymogiem wyraznej podstawy prawnej dla dzia-
fania organdéw panstwa (do dzi§ w panstwach kultury anglosaskiej przepisy
kompetencyjne interpretuje sie nie tylko jezykowo, ale rdéwniez za pomoca po-
zajezykowych metod wyktadni, o czym jeszcze bedzie mowa w dalszej czesci
pracy); po drugie, to byla jednak Anglia — w wiekszosci panstw Europy kon-
tynentalnej kwitla w tym czasie monarchia z silng pozycja wladcy.

W niemieckiej kulturze prawnej, jeszcze w epoce monarchii panujacych
w Niemczech, sformulowano pojecie panstwa prawa (niem. Rechtsstaat), kto-
rego istota, mimo pewnych réznic, byta podobna do idei rzagdoéw prawa — wia-
dza nie moze dziata¢ arbitralnie, lecz powinna dziata¢ zgodnie z prawem. Akty
wladzy ingerujace w prawa i obowiazki jednostek powinny mie¢ podstawe
prawna?.

II. Uksztaltowanie sie zakazu
domniemywania kompetencji w Polsce

Polska, jak zostato to juz wspomniane, miata wlasng tradycje panstwa opar-
tego na szacunku dla prawa, ktdrej konsekwentnie trzymala si¢ pomimo abso-
lutystycznych tendencji na Zachodzie. Trudno precyzyjnie wskaza¢ moment,
od ktérego panowanie prawa zaczeto wigza¢ z wymogiem wyraznej podstawy
prawnej dla dzialan organéw wladzy publicznej. Wymag ten z pewnoscig byt
juz obecny pod koniec XVIII w. — w prawach kardynalnych uchwalonych przez
Sejm Wielki w 1791 r. znalazlo si¢ zastrzezenie, ze ,tylko prawo daje podstawe
do dziafania jakiejkolwiek wladzy urzedowej”?. Jak wiadomo jednak, wkrotce

27 A.V. Dicey, Introduction to the Study of the Law of the Constitution, 1959, s. 188 i 202.

28 Por. K. Stern, Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland - Band I, Miinchen 1984,
s. 781. O praktycznym znaczeniu tej idei $wiadczy stynna i barwna historia Michata Drzymaly,
polskiego chtopa, ktéremu wtadze zaboru pruskiego odmawialy zezwolenia na postawienie domu
na ziemi nabytej od niemieckiego kupca. Drzymata, jak wiadomo, postawil na ziemi wéz cyrkowy,
w ktorym zamieszkatl. Kazdego dnia przesuwat woz o niewielka odleglos¢, wskazujac przed wha-
dzami pruskimi, Ze jest to pojazd, a nie nieruchomos§¢ w rozumieniu prawa administracyjnego.
Wtadze pruskie, cho¢ dysponowaly potega okupacyjnego wojska, zamiast przegoni¢ chlopa sita,
procesowaly sie z nim przez lata przed sadami administracyjnymi, tylko dlatego, ze brak byto wy-
raznej podstawy prawnej do tego, aby usuna¢ woz z posiadtosci.

29 W. Uruszczak, Historia panstwa i prawa polskiego (966—1795), t. 1, Warszawa 2015, s. 226.
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potem nastala epoka zaboréw, w ktorych gwarancje zwigzane z prawami kar-
dynalnymi i Konstytucja 3 Maja stracily na znaczeniu.

Na podstawie analizy polskiej mysli prawniczej mozna ostroznie powie-
dzie¢, ze obowiazek dzialania organu wladzy publicznej wylacznie z wyraznego
upowaznienia przepisu powszechnie obowiazujacego prawa od co najmniej
100 lat stanowi communis opinio nauki polskiego prawa publicznego®, a od
czasOw wspolczesnych takze w orzecznictwie NSA3! i SN2,

Fundamentalne znaczenie dla przyjecia sie tego pogladu w Polsce mialo
orzeczenie Trybunalu Konstytucyjnego z 28.5.1986 r.** dotyczace konstytucyj-
nosci rozporzadzenia wykonawczego do ustawy, zainspirowane sporzadzona
na potrzeby postepowania opinia Stawomiry Wronkowskiej-Jaskiewicz, oraz
uchwata pelnego sktadu TK z 10.5.1994 r.3* dotyczaca wyktadni przepisu kom-
petencyjnego upowazniajacego Prezydenta RP do powotywania Przewodni-
czacego Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji. W opinii do sprawy U 1/86
S. Wronkowska-Jaskiewicz wyrazita przekonanie, ze ,brak stanowiska ustawo-
dawcy w jakiej$ sprawie musi by¢ interpretowany jako nieudzielenie w da-
nym zakresie kompetencji normodawczych”. Przez ,brak stanowiska ustawo-
dawcy” autorka rozumiala, ze ,,ustawa nie normuje spraw danego rodzaju, nie

30 W. Maliniak, Przyczynki do teorji zasadniczych zagadnien metodologii i filozofii prawa oraz
prawa panstwowego, Warszawa 1917, s. 115; W. Komarnicki, Polskie prawo polityczne, Warszawa
2008 (reprint wydania z 1922 r.), s. 219; T. Hilarowicz, Najwyzszy Trybunat Administracyjny i jego
kompetencja, Warszawa 1925, s. 36; Nauka administracji i prawo administracyjne, T. I (opraco-
wanie na podstawie wykladow prof. Bohdana Wasiutyrskiego), Warszawa 1932, s. 50; J. Starosciak,
Prawo administracyjne, Warszawa 1975, s. 229-230; J. £¢towski, Prawo administracyjne. Zagad-
nienia podstawowe, Warszawa 1990, s. 8 i 65; J. Starosciak, Prawne formy i metody dziatania ad-
ministracji, w: System prawa administracyjnego, t. IIl, Wroctaw 1978, s. 50; W. Chrdscielewski,
Akt administracyjny generalny, £6dz 1994, s. 43; J. Galster, W. Szyszkowski, Z. Wasik, Z. Witkow-
ski, Prawo konstytucyjne, Torun 1994, s. 69-70; P. Sarnecki w: P. Sarnecki (red.), Prawo konsty-
tucyjne RP, Warszawa 1999 s. 30; Z. Witkowski, w: Z. Witkowski (red.), Prawo konstytucyjne, To-
run 2000, s. 73; W. Chrdscielewski, J.P. Tarno, Postepowanie administracyjne i postepowanie przed
sadami administracyjnymi, Warszawa 2016, s. 46—47; M. Zubik, Prawo konstytucyjne, Warszawa
2020, s. 51-52; M. Stahl, w: M. Stahl (red.), Prawo administracyjne: pojecia, instytucje, zasady
w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2021, s. 140.

31 Wyr. NSA 227.10.2017 r., I OSK 347/16; wyr. NSA 2 14.9.2016 r.,  OSK 3207/14; wyr. NSA
2 25.7.2014 r., I1 OSK 377/13; wyr. NSA z 22.7.2014 r., Il OSK 1609/14; wyr. NSA z 22.11.2013 r.,
1 OSK 1695/13; wyr. NSA z 31.8.2011 r., IT GSK 1699/11. Zob. tez uchw. NSA(7) z 15.12.2004 r.,
FPS 2/04 oraz uchw. NSA(7) z 13.11.2012 r., I OPS 3/12.

32 Uchw. SN(7) z 28.6.2018 r., I KZP 4/18; post. SN(7) z 18.1.2005 r., WK 22/04; uchw. SN(7)
7 28.5.1992 r., III AZP 4/92.

33 U 1/86, Legalis.

34 W 7/94, Legalis.
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zakazuje i nie nakazuje okreslonych zachowan”. Poglad ten zostal przyjety
przez TK jako wlasny i w kolejnych orzeczeniach byl przytaczany juz bez cyto-
wania jego pierwotnej autorki’. W uchwale W 7/94 rozszerzono to stanowisko
na wladz¢ wykonawcza, wskazujac, ze z kompetencji do powolywania organu
nie wolno wywodzi¢ kompetencji do odwotania tego organu. Pojecie ,,zakazu
domniemywania kompetencji” po raz pierwszy w orzecznictwie TK padlo jed-
nak pézniej, w zdaniu odrebnym do uchwaly z 13.12.1995 .7, a w wyroku po
raz pierwszy o nim wspomniano 1.6.2004 r.%

§ 3. Tres¢ zakazu domniemywania kompetencji

I. Uwagi ogolne

W tej czesci rozwazan zostanie glebiej wyjasnione pojecie zakazu domnie-
mywania kompetencji, a takze zestawione z podobnymi konstrukcjami funk-
cjonujacymi w wybranych systemach prawnych panstw obcych. Takie zesta-
wienie jest przydatne dla ukazania zwigzku polskiego systemu prawnego z kul-
tura prawng Zachodu, a takze dla lepszego zrozumienia idei wymogu podstawy
prawnej dla kazdego dziatania organu wladzy publiczne;.

II. Pojecie domniemania

W jezyku prawnym domniemanie prawne wystepuje w czterech znacze-
niach. Najczes$ciej domniemanie polega na pofaczeniu dwoch klasy faktow
w taki sposob, ze w przypadku ustalenia przez organ faktu nalezacego do
pierwszej klasy musi on uznal za ustalony fakt nalezacy do drugiej klasy
(np. domniemanie ojcostwa meza matki, jesli dziecko urodzito sie w czasie
trwania malzenstwa albo przed uptywem trzystu dni od jego ustania lub unie-

35 Opinia S. Wronkowskiej-Jaskiewicz z 13.4.1986 r. w sprawie toczacej si¢ przed Trybunalem
Konstytucyjnym o sygn. U 1/86, s. 12 (niepubl., skan dokumentu uzyskatem w trybie dostepu do
informacji publicznej).

36 Orz. TK z20.10.1986 ., P 2/86; orz. TK 227.9.1989 r., K 2/89; orz. TK 2 17.6.1997 r., U 5/96;
orz. TK z 18.12.1990 r., U 13/89; orz. TK z 15.7.1996 r., U 3/96. Wyr. TK z 4.11.1997 r., U 3/97;
wyr. TKz5.1.1998 1., P 2/97; wyr. TK 2 11.5.1999 r., P 9/98; wyr. TK 2 10.12.2002 r., P 6/02; wyr. TK
z 28.11.2005 r., K 22/05; wyr. TK z 22.3.2007 r., U 1/07; wyr. TK z 12.7.2007 1., U 7/06; wyr. TK
2 30.4.2009 r., U 2/08; wyr. TK z 31.5.2015 r., U 6/14.

37 Zdanie odrebne Z. Czeszejki-Sochackiego do uchwaty TK z 13.12.1995 r., W 6/95, Legalis.

38 U 2/03, Legalis.
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waznienia). Konstrukeja takiego domniemania sklada si¢ zawsze z dwdch ele-
mentdéw: podstawy domniemania (faktu, ktory wymaga udowodnienia, aby
moc skorzysta¢ zdomniemania) oraz wniosku (faktu ustalonego wskutek udo-
wodnienia podstawy). Druga postaciqg domniemania sa tzw. prawdy tymcza-
sowe, za ktdre uwaza sie reguly nakazujace uznanie za ustalony okreslonego
faktu, w braku przeprowadzenia przeczacego mu przeciwdowodu np. domnie-
manie dobrej wiary w prawie cywilnym. Domniemanie w tym znaczeniu prze-
rzuca ciezar dowodu z jednego podmiotu na drugi - w podanym przykladzie
strona powolujaca si¢ na dobra wiare nie musi jej udowadniac, lecz to strona
przeciwna musi wykaza¢l, ze ta pierwsza dziatala w zlej wierze. Trzecia po-
sta¢ domniemania to reguly okreslajace skutki prawne orzeczen np. domnie-
manie $mierci osoby zaginionej w chwili oznaczonej w orzeczeniu o uzna-
niu za zmartego. Z kolei czwarta posta¢ domniemania to reguly interpretacji
o$wiadczen woli np. domniemanie zastrzezenia terminu na korzys¢ dtuznika®.
Domniemanie kompetencji w rozumieniu przyjetym w prawie publicznym
stanowi przyklad domniemania w czwartym znaczeniu - jest metodg interpre-
tacji przepisoéw kompetencyjnych na korzys$¢ organu wladzy publicznej.

III. Pojecie kompetencji

Kompetencja jest to upowaznienie przyznane organowi wladzy publicznej
lub innemu podmiotowi do dokonania doniostej prawnie czynnosci konwen-
cjonalnej, ktorej skutkiem jest z reguty powstanie lub aktualizacja obowiazku
okreslonego zachowania sie po stronie innego podmiotu®. Kompetencja jest
wigc tradycyjnie rozumiana jako uprawnienie do podejmowania dziatan wiad-
czych wobec obywateli lub organéw wtadzy publicznej i polega na:

1) wydawaniu aktéw indywidualnych (np. decyzji administracyjnych,
uchwatl postanowien kreacyjnych dotyczacych mianowania, wyboru
badz powolania na stanowisko publiczne, orzeczen sadowych i orzeczen
w przedmiocie konstytucyjnosci prawa);

39 T. Gizbert-Studnicki, Znaczenie terminu ,domniemanie prawne” w jezyku prawnym i praw-
niczym, RPEiS 1974, Nr 1,s. 101-113.

40 T. Chauvin, P. Stawecki, P. Winczorek, Wstep do prawoznawstwa, Warszawa 2018,
s. 110-111; K. Ziemski, hasto: kompetencja, w: E. Smoktunowicz, C. Kosikowski (red.), Wielka en-
cyklopedia prawa, Bialystok-Warszawa 2000, s. 358; Z. Ziembitiski, O zawilosciach zwiazanych
z pojmowaniem kompetencji, PiP 1991, Nr 4, s. 14—24. Zob. tez obszerne monografie na ten temat
- M. Matczak, Kompetencja organu administracji publicznej, Krakéw 2004 i A. Bator, Kompeten-
cja w prawie i prawoznawstwie, Wroctaw 2004.
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2) wydawaniu aktow generalnych (przede wszystkim aktéw normatyw-
nych, cho¢ w polskiej praktyce mialy miejsce proby wprowadzenia do
obrotu prawno-administracyjnego instytucji aktu generalnego*');

3) podejmowaniu dzialan hamujacych poczynania innych instytucji pu-
blicznych (np. prawo weta, prawo prewencyjnego zaskarzenia ustawy
do Trybunatu Konstytucyjnego, prawo skrocenia kadencji Sejmu, prawo
odmowy uwzglednienia wniosku o powolanie sedziego czy nadanie
stopnia wojskowego).

Tradycyjne przyjelo sie zawezal pojecie kompetencji do aktow panstwa
wladczo rozstrzygajacych o prawach i obowiazkach jednostek, natomiast po-
zostate formy dzialalnosci publicznej okresla si¢ jako czynnosci faktyczne czy
tez materialno-techniczne. W moim przekonaniu rozréznienie to - cho¢ mo-
glo mie¢ sens na gruncie klasycznego prawa administracyjnego — nie do konca
adekwatnie opisuje wspolczesng rzeczywistos¢. Poza tym odbiega od siatki po-
jeciowej prawa konstytucyjnego, ktore od dawna za kompetencje uznawato
takze typowe czynnosci faktyczne jak oredzie prezydenta do parlamentu. Dla-
tego tez uwazam, ze przez ,kompetencje¢” nalezy rozumie¢ wszelkie dziatania
podejmowane przez instytucje publiczna w celu publicznym (dzialania urze-
dowe sensu largo). Wladczo$¢ nie jest jedyna cecha dziatalnosci publicznej -
w praktyce wiele dziatan podejmowanych przez instytucje publiczne nie wy-
woluje zadnych skutkdéw prawnych, a mimo to trudno uzna¢ je zwykle czyn-
nosci faktyczne. Okolicznos¢, ze pewne czynnosci sa podejmowane przez in-
stytucje dzialajaca w imieniu panstwa oraz na rzecz interesu publicznego, od-
réznia je od czynnosci faktycznych podmiotéw prywatnych.

Po pierwsze, wiele z takich czynnosci petni funkcje symboliczna (np. ore-
dzia do narodu, udzielanie patronatéw honorowych, nadawanie orderéw i od-
znaczen, przyznawanie honorowego obywatelstwa), inne pelnia funkcje edu-
kacyjna (np. organizacja konferencji naukowych, wydawanie ksigzek). Cechg
wyrdzniajaca tych czynnosci jest pochodzenie od instytucji reprezentujacej
panstwo - oredzie Prezydenta Rzeczypospolitej do narodu ma bez watpienia
wiekszg range niz przemoéwienie osoby prywatnej, chocby cieszacej si¢ duzym
autorytetem w spoleczenstwie; podobnie konferencja pod auspicjami Insty-

41 Mam tu na mysli stanowisko Prezesa Urzedu Regulacji Energetyki z 28.6.2001 r., ktore
stanowilo probe generalnego zwolnienia wszystkich przedsigbiorstw energetycznych z obowiazku
przedktadania URE taryf do zatwierdzenia. Zob. wyr. SN z 20.1.2011 r. III SK 20/10, Legalis. Z li-
teratury zob. E. Szewczyk, M. Szewczyk, Generalny akt administracyjny. Miedzy indywidualnym
aktem administracyjnym a aktem normatywnym, Warszawa 2014; W. Chroscielewski, Akt admi-
nistracyjny generalny, £6dz 1994.
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tutu Pamieci Narodowej bedzie miala z reguly wigkszy oddzwigk w swiecie
nauki niz konferencja zorganizowana przez prywatna szkole wyzsza.

Po drugie, niekiedy czynnos¢ formalnie pozbawiona skutkéw prawnych
(«niewladcza») oddzialuje na sytuacj¢ prawng jednostek w stopniu poréowny-
walnym do typowych dziatan wladczych - moc takich czynnosci wynika jed-
nak wowczas nie tyle z samego przepisu kompetencyjnego, co z autorytetu
panstwa. Najlepszym przykladem takiej kategorii czynnosci sg urzgdowe akty
informacyjne (czy tez ,faktyczne” akty administracyjne) wydawane przez or-
gany regulacyjne takie jak Komisja Nadzoru Finansowego czy Gtéwny Inspek-
torat Farmaceutyczny, ktoére podajac do publicznej wiadomosci informacje
ostrzegajaca konsumentéw przed korzystaniem z ustug okreslonej instytucji
moga skutecznie doprowadzi¢ do wstrzymania ich dzialalnosci, mimo ze for-
malnie rzecz biorac ich dzialanie nie mialo wladczego charakteru®?. Nie bede
jednak w niniejszej ksiazce zajmowal sie adekwatnoscia klasycznej siatki poje-
ciowej prawa administracyjnego do warunkow wspoétczesnych - zdecydowa-
nie wykracza to poza ramy rozwazan.

Po trzecie, waskie rozumienie pojecia kompetencji nie jest trafne w dzie-
dzinie prawa konstytucyjnego, ktore nierzadko tworzy instytucje niemajace
uprawnien polegajacych na wladczym rozstrzyganiu o prawach i obowigzkach
jednostek, a mimo to sg one uznawane za organy panstwa badz organizacji
miedzynarodowej. Przykltadami takich instytucji sa Najwyzsza Izba Kontroli
(ktorej najsilniejsza bronig jest publikacja wystapienia pokontrolnego), Rzecz-
nik Praw Obywatelskich (majacego pewne uprawnienia pozwalajace na za-
skarzanie decyzji i orzeczen oraz na podejmowanie interwencji w urzedach
organow wladzy, ale nie bezposrednie ksztaltowanie czyich$ praw i obowiaz-
koéw), komisje sejmowe, Rada Legislacyjna czy inne komitety i rady dziala-
jace w ramach rzadu (majace niemal wylacznie uprawnienia stricte opinio-
dawcze). Trudno w tym kontekscie utrzymywac¢, ze sa to instytucje niema-
jace zadnych kompetencji. Z kolei wiele dziatan podejmowanych przez organy
panstwa w domenie prawa miedzynarodowego, mimo formalnie niewladczego
charakteru, moze wywotywac dalekosigzne skutki prawne (o czym bedzie jesz-
cze mowa).

Po czwarte, w praktyce prawodawca - zaréwno ten krajowy, jak i miedzy-
narodowy - stosunkowo czesto ustanawia podstawy prawne dla podejmowa-

42 W literaturze akty takie okresla sie zbiorczo jako ,,ostrzezenia publiczne” (dffentliche War-
nungen) - H. Maurer, Allgemeines Verwaltungsrecht, Miinchen 2011, s. 426—-429.
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nia czynnoéci faktycznych i materialno-technicznych, najwyrazniej kierujac sie
przeswiadczeniem, Ze tego wymaga zasada legalizmu.

I tak do kompetencji «niewladczych» zaliczam w szczegdlnosci:

1) urzedowe akty informacyjne (np. ostrzezenia publiczne Komisji Nad-
zoru Finansowego®, wystapienia pokontrolne Najwyzszej Izby Kon-
troli);

2) czynnosci symboliczne (np. udzielanie patronatéw honorowych; nada-
wanie honorowego obywatelstwa i odznaczen przez rady miejskie; wy-
glaszanie oficjalnych przemodwien; przyjmowanie delegacji panstw ob-
cych na przyjeciach i odbywanie oficjalnych wizyt za granica);

3) dziatania promocyjno-edukacyjne (np. wydawanie ksigzek, organizacja
konferencji);

4) wydawanie opinii prawnych, specjalistycznych i politycznych (np. opi-
nia Marszalka Sejmu na temat zasadnosci skrdcenia kadencji parla-
mentu, opinie legislacyjne instytucji publicznych zgtaszane w toku prac
nad przygotowywaniem projektu aktu normatywnego, opinia stuzby
specjalnej na temat zagrozen dla bezpieczenstwa panstwa);

5) zaciaganie cywilnoprawnych zobowiazan przez instytucje publiczne nie-
posiadajace wlasnej osobowosci prawnej (statio fisci) w imieniu Skarbu
Panstwa.

Z pojeciem kompetencji wiaze si¢ okreslenie przepisu kompetencyjnego
oraz normy kompetencyjnej. Przepis kompetencyjny jest to jednostka redak-
cyjna tekstu prawnego (konstytucji, ustawy, rozporzadzenia, aktu prawa miej-
scowego, umowy miedzynarodowej), ktdra zawiera wyrazne upowaznienie do
podjecia przez precyzyjnie okreslony podmiot (aspekt podmiotowy), okre-
slonej, doniostej prawnie czynnosci konwencjonalnej (aspekt przedmiotowy),

43 Istota tych aktéw polega na urzedowym (tj. z pozycji autorytetu panstwa) ustaleniu stanu
faktycznego w okreslonej dziedzinie. Nie sa wiazace w sensie Scistym, nie wywotuja bowiem bez-
posrednich skutkéw prawnych, ale moga posrednio oddziatywa¢ na prawa i obowiazki obywateli -
zaréwno ustalenia komisji §ledczej, jak i wyniki kontroli NIK moga stac si¢ podstawa zainicjowania
postepowan majacych na celu pociagniecie do odpowiedzialnosci 0sob, ktérym zarzucono okre-
$lone naduzycia (dyscyplinarnej, karnej, politycznej, konstytucyjnej). Najdalej idace konsekwencje
wiaZg si¢ z umieszczeniem podmiotu gospodarczego na liScie ostrzezen publicznych KNF. Wiele
bankéw w swoich regulaminach regulujacych zasady $wiadczenia ustug dla klientéw traktuje
wpis na liste ostrzezen publicznych jako przestanke do wypowiedzenia umowy oraz zamkniecia
rachunku bankowego. Konsekwencjg zamknigcia rachunku bankowego jest de facto i de iure obo-
wiazek wstrzymania dzialalnosci gospodarczej, poniewaz prawo nakazuje przedsigbiorcom posia-
danie konta na potrzeby dokonywania powaznych transakecji handlowych oraz na potrzeby rozli-
czania podatku VAT.
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ktéra moze - ale nie musi - zosta¢ poparta przymusem panstwowym (aspekt
sankcjonujacy). Z przepisu kompetencyjnego mozna wywies¢ norme kom-
petencyjna, na podstawie ktoérej upowazniony podmiot podejmuje czynnosé,
ktéra moze, ale nie musi, pokrywac si¢ z dostownym brzmieniem przepisu.

W praktyce normy kompetencyjne moga by¢ w pewnych przypadkach
wywodzone réwniez z tzw. przepisow zadaniowych (okreslajac ogdlnie za-
dania organu np. ,Prezes [nazwa instytucji] kieruje jej pracami”) oraz z sa-
mej funkcji badz ,,istoty” organu czy instytucji. Okresla si¢ je mianem ,,0g06l-
nych norm kompetencyjnych”, z zastrzezeniem, ze instytucje publiczne moga
dziala¢ na ich podstawie tylko w sferze wewnetrzno-organizacyjnej. Stusznie
sie zwraca uwage w doktrynie, Ze oczekiwanie wyraznej podstawy prawnej
dla dziatan instytucji publicznych w sprawach wewnetrzno-organizacyjnych
nadmiernie utrudniatoby ich prace i prowadziloby do przesadnej kazuistyki
prawa*,

IV. Pojecie organu

Organ wladzy publicznej to wyodrebniona organizacyjnie przez prawo
osoba lub zesp6t ludzi charakteryzujacy sie posiadaniem wtasnych kompeten-
¢ji, samodzielna podmiotowoscia prawna, mozliwoscia podejmowania dziatan
w interesie oraz na rzecz panstwa badz lokalnej wspolnoty samorzadowej (nie-
koniecznie w imieniu panstwa)®.

Wyréznia sie rézne kategorie organéw: ,,Sa to organy o skladzie wielo-
osobowym (np. Krajowa Rada Sadownictwa, Krajowa Rada Radiofonii i Te-
lewizji) badz o skladzie jednoosobowym (np. minister, wojewoda). Rozstrzy-
gniecia takich organéw sa podejmowane w okres§lonych prawem procedurach,
w ktorych uczestniczg osoby tworzace organ. Z drugiej jednak strony w struk-
turze wladzy publicznej funkcjonuja podmioty prawa (zaklady, urzedy itp.)
powolane ustawa do zalatwiania spraw administracyjnych, bedace jednost-
kami organizacyjnymi wyposazonymi w osobowos$¢ prawna, ktore nie posia-
dajg wyodrebnionego substratu osobowego (np. Urzad Patentowy, Narodowy

44 M. Matczak, Kompetencja organu, s. 52—54.

45 Przyjeta definicja stanowi pewne uproszczenie. Szerzej na temat definicji organu wladzy
publicznej zob. wciaz pod pewnymi wzgledami aktualne dzielo J. Trzciriskiego, Pojecie konstytu-
cyjnego organu panstwa socjalistycznego, Wroclaw-Warszawa-Krakow-Gdansk 1974. Dla po-
réwnania zob. tez Z. Witkowski, A. Biei-Kacata, O potrzebie redefinicji pojecia ,,organ panstwa”,
w: R. Balicki, M. Masternak-Kubiak (red.), W stuzbie dobru wspoélnemu. Ksiega jubileuszowa de-
dykowana Profesorowi Januszowi Trzcinskiemu Warszawa 2012.
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§ 3. Tres¢ zakazu domniemywania kompetencji

Fundusz Zdrowia), a zatem brak wowczas mozliwosci wskazania piastunéw
takiego organu, tak jak to jest w przypadku organéw o skladzie osobowym.
Oczywiste jest za$, ze autorem rozstrzygniecia organu musi by¢ osoba czy
grupa osob. W odniesieniu do tego typu podmiotdw istnieje zatem koniecz-
no$¢ wskazania przez prawo osoby (czy jednostki ztozonej z kilku oséb) po-
siadajacej upowaznienie do wydawania rozstrzygnie¢ wladczych (np. decyzji
administracyjnych) w imieniu takiego podmiotu, ktdre to rozstrzygniecia beda
na gruncie prawa publicznego traktowane przez prawo jako rozstrzygniecia
samego organu’4,

W strukturze organu wiladzy publicznej niekiedy wyodrebnia sie we-
wnetrzne jednostki organizacyjne (,organy organu”), ktére z reguly pelnia
funkcje organizatorskie (np. Marszatek Sejmu lub Prezydium Sejmu - w od-
niesieniu do Sejmu i pozostalych jego organow?®), funkcje opiniodawcze
(np. Rada Legislacyjna — w odniesieniu do Prezesa Rady Ministrow i Rady Mi-
nistréw) badz kontrolne (np. komisja $ledcza stanowiaca jeden z przejawéw
funkcji kontrolnej Sejmu) wykonywane z upowaznienia wlasciwego organu
wladzy publicznej i w jego imieniu. ,,Organy organu” nie sgq zazwyczaj wypo-
sazone w prawo do podejmowania wladczych decyzji, majacych bezposrednie,
wiazace znaczenie ,,na zewnatrz” (chociaz istnieja wyjatki np. wspomniana ko-
misja $ledcza)*.

V. Zakaz domniemywania kompetencji jako
regula interpretacyjna w prawie polskim

Zakaz domniemania kompetencji jest zatem regula interpretacyjna, w mys$l
ktérej nie wolno interpretowac rozszerzajaco przepiséw regulujacych funkcjo-
nowanie organu wiladzy publicznej w celu przyznania mu okreslonej mozno-
$ci dziatania w interesie panstwa. Z zakazu domniemania kompetencji mozna

46 Wyr. NSA z23.3.2011 r., IT GSK 348/10, Legalis.

47 Zob. jednak M. Zubik, Organizacja wewnetrzna Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa
2003, s. 93-94, zdaniem ktdrego Marszalek Sejmu jest réwniez samodzielnym organem panstwa.
Zob. tezwyr. TK 2 1.12.1998 r., K 21/98, Legalis, w ktérym uznano, ze konstytucyjnie dopuszczalne
jest powierzenie Marszatkowi Sejmu jako ,,wewnetrznemu organowi Sejmu” wladczej kompetencji
do nadawania statutu Najwyzszej Izbie Kontroli.

48 Por. Z. Jarosz, S. Zawadzki, Prawo konstytucyjne, Warszawa 1987, s. 295-296.
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