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l. Temat pracy oraz uzasadnienie jego wyboru
Zakaz domniemywania kompetencji jest regula interpretacyjng, ktora wymaga jezykowej
(Scistej 1 literalnej) wyktadni przepisow okreslajacych kompetencje organdéw wiladzy
publicznej. Obowigzek ten wywodzi si¢ z zasady panstwa prawnego, zasady podziatu wladzy
oraz zasady legalizmu, zgodnie z ktorg organy wtadzy publicznej powinny dziata¢ na podstawie

oraz w granicach prawa.

Zakaz domniemywania kompetencji nalezy do najbardziej znanych wsrod prawnikow regut
prawnych, a mimo to nie doczekat si¢ w polskiej literaturze kompleksowej monografii, a nawet
artykulu. Mojg intencja bylo podjecie proby wypetnienia tej luki przez napisanie rozprawy
doktorskiej na ten temat.

1. Cele pracy
Pierwszym celem pracy jest ustalenie tresci zakazu domniemywania kompetencji z
perspektywy prawa konstytucyjnego oraz zbadanie, czy jest to konstrukcja charakterystyczna
wytacznie dla polskiego porzadku prawnego, czy ma tez ona swoje odpowiedniki w systemach

panstw obcych.

Po drugie, praca ma na celu ustalenie, jakie reguly wyktadni przepisow kompetencyjnych
obowigzuja w prawie mi¢dzynarodowym (w odniesieniu do kompetencji panstw we
wzajemnych relacjach oraz kompetencji organdéw organizacji mig¢dzynarodowych) i czy je

rowniez mozna okresli¢ jako zakaz domniemywania kompetencji.

Trzeci cel pracy jest powigzany z drugim, bo polega na ustaleniu, jakie reguty wyktadni
przepisow kompetencyjnych obowigzuja w szczegdlnej dziedzinie prawa mi¢dzynarodowego,

jaka jest prawo Unii Europejskiej.

Czwartym celem pracy jest odniesienie ustalen teoretyczno-dogmatycznych do praktyki

ustrojowej organOw panstw oraz organéw organizacji mi¢dzynarodowych.

Piatym celem pracy jest okreslenie prawnych kryteriow oceny dopuszczalno$ci odstapienia od
zakazu domniemywania kompetencji tj. podjecia przez organ panstwowy lub migdzynarodowy
dziatania bez wyraznej podstawy w przepisie prawa krajowego lub przepisie prawa

traktatowego.



I1l.  Tezy pracy

Rozprawa jest skoncentrowana na trzech gtéwnych tezach:

Po pierwsze, zakaz domniemywania kompetencji jest wyrazem wspdlnej dla kultury prawne;j
panstw zachodnich idei rzadow prawa, wedle ktorej organy panstwa moga podejmowaé
dziatania co do zasady w oparciu o wyrazng podstawe prawng. Korzeniem tej tradycji jest
obawa przed arbitralnoscig wiadzy, ktorg ograniczy¢é ma stabilne i precyzyjne prawo
stanowione z reguty przez demokratycznie wybrany parlament.

Po drugie, zakaz domniemywania kompetencji, rozumiany jako obowigzek Scistej i literalnej
wykladni przepisow kompetencyjnych, nie ma i nie moze mie¢ charakteru absolutnego.
Konstytucyjna zasada sprawnosci 1 rzetelnosci dziatan instytucji publicznych, a niekiedy takze
1 inne normy prawne, powinny rzutowa¢ na sposob interpretacji przepisow okreslajacych
kompetencje organéw wiadzy publicznej. Praktyka ustrojowa pokazuje, ze w uzasadnionych
przypadkach, gdy wyktadnia jezykowa prowadzi do niedorzecznych lub trudnych do
zaakceptowania rezultatoéw, dopuszczalne jest postuzenie si¢ pozajezykowymi metodami

wyktadni w celu wydobycia z odpowiedniego przepisu normy kompetencyjne;.

Po trzecie, mozliwe jest sformutowanie w oparciu o dorobek orzecznictwa i nauki prawa
precyzyjnych kryteriow oceny dopuszczalnosci odstepstwa od zakazu domniemywania
kompetencji, ktore pozwolg unikngé naduzy¢. W niniejszej rozprawie teza ta znalazia
odzwierciedlenie w skonstruowaniu cztero- lub pigcioetapowego testu dopuszczalnosci
domniemania kompetencji w prawie konstytucyjnym oraz dwuetapowych testow

dopuszczalnos$ci domniemania kompetencji w prawie migdzynarodowym oraz unijnym.

V. Metodologia
W pracy postluguje si¢ przede wszystkim metoda dogmatyczng, przy pomocniczym
wykorzystaniu metody komparatystycznej. Odwolania do stanu prawnego 1 praktyki panstw
obcych stuza jedynie egzemplifikacji probleméw omawianych w pracy, a nie maja na celu

przedstawienia kompletnej analizy porownawcze;j.

Podstawg do prowadzenia rozwazan byla literatura polska i zagraniczna, a takze orzecznictwo

Trybunatu Konstytucyjnego, Sadu Najwyzszego, Naczelnego Sadu Administracyjnego,



Migdzynarodowego Trybunatu Sprawiedliwosci w Hadze, Europejskiego Trybunatu Praw
Cztowieka w Strasburgu, Trybunatu Sprawiedliwos$ci Unii Europejskiej, Sadu Najwyzszego
Stanow Zjednoczonych Ameryki oraz Federalnego Konstytucyjnego Republiki Federalnej
Niemiec. W $ladowym zakresie w pracy pojawito si¢ takze orzecznictwo Miedzynarodowego

Trybunatu Karnego oraz Stalego Trybunatu Arbitrazowego.

V. Struktura pracy
Rozprawa zostata podzielona na trzy czgsci, poswigcone odpowiednio perspektywie prawa
konstytucyjnego, prawa miedzynarodowego i prawa Unii Europejskiej. Dla utatwienia

Sledzenia wywodu kazdy rozdziat zostat zamkniety podsumowaniem.

Czes¢ pierwsza sklada si¢ z szesciu rozdziatow.

W rozdziale 1 wyjasnione zostaly geneza i znaczenie pojg¢cia zakazu domniemywania
kompetencji oraz odpowiedniki tego zakazu w wybranych systemach prawnych panstw obcych
(Republiki Federalnej Niemiec oraz Stanow Zjednoczonych Ameryki). W ramach pierwszego
zagadnienia pokazano ewolucj¢ pogladu o koniecznosci istnienia wyraznej podstawy prawnej
dla dzialan organéow wiladzy publicznej, przedstawiajac m.in. niepublikowang nigdzie
wczesniej opini¢ prof. Stawomiry Wronkowskiej-Jaskiewicz (pozyskang w trybie dostepu do
informacji publicznej) sporzadzong na zlecenie Trybunalu Konstytucyjnego w zwigzku ze
sprawg o sygn. U 1/86, ktéra w mojej ocenie odegrala fundamentalng role dla przyjecia si¢
koncepcji zakazu domniemywania kompetencji w Polsce (cho¢ autorka opinii nie postugiwata
si¢ jeszcze wprost takim pojeciem). Kolejnym kamieniem milowym dla utrwalenia tej
koncepcji byla uchwata pelnego sktadu TK z 10 maja 1994 r., W 7/94 dotyczaca wyktadni
przepisu  kompetencyjnego  upowazniajagcego Prezydenta RP do powolywania
Przewodniczacego Krajowej Rady Radiofonii 1 Telewizji. Jesli chodzi o drugie zagadnienie,
zwigzane z tre$cig zakazu domniemywania kompetencji, przedstawiono definicje pojgcia
domniemania, pojg¢cia kompetencji oraz pojecia organu wiadzy publicznej oraz w oparciu 0
ustalenia nauki prawa i orzecznictwo TK, SN i NSA skonstruowano definicj¢ samego zakazu
domniemywania kompetencji. W ramach trzeciego zagadnienia, zwigzanego z tlem
komparatystycznym, wskazano, ze niemieckim odpowiednikiem zakazu domniemywania
kompetencji jest tzw. zasada zastrzezenia ustawowego, a amerykanskim — koncepcja $cislej

(,,rygorystycznej”’) wyktadni.



W rozdziale Il przedstawiono istniejagce techniki wyktadni przepisow kompetencyjnych
charakterystyczne dla polskiego prawa konstytucyjnego. Omoéwiono tu standardowe metody
wyktadni (jezykowa, systemowa, funkcjonalna i celowosciowa) i reguly inferencyjne oraz na
przyktadach pokazano ich zastosowanie w odniesieniu do norm kompetencyjnych. W rozdziale
tym przedstawiono zatozenia autorskiej koncepcji testu dopuszczalno$ci domniemania

kompetencji, ktora stanowi jedng z centralnych tez pracy.

W rozdziale 11l przedstawiono klasyfikacj¢ wystepujacych w praktyce ustrojowej domnieman

kompetencyjnych, do ktorych zaliczone zostaty:
1) kompetencje pochodne, rozumiane jako grupa uprawnien, ktore pozostajg w Scistym
(organicznym) zwigzku z kompetencja wyraznie wystowiong W przepisie prawa - np.
kompetencja dorozumiang Prezydenta RP, zwolniong z kontrasygnaty premiera, jest
powolywanie 1 odwotywanie prezydenckich sekretarzy 1 podsekretarzy stanu,
stanowigce pochodng prerogatywy do nadawania statutu Kancelarii Prezydenta RP;
2) kompetencje immanentne, rozumiane jako grupa uprawnien, ktore sg nierozerwalnie
zwigzane z istotg funkcji sprawowanej przez organ wladzy publicznej, niewymagajace
wystowienia w przepisach prawa (w orzecznictwie amerykanskiego SN okreslane jako
,konieczny czynnik wspottowarzyszacy” sprawowaniu wiladzy publicznej) —
przyktadem takiej kompetencji jest prawo zdymisjonowania Prezesa Rady Ministrow,
ktory mimo konstytucyjnego obowigzku wynikajacego z wyrazenia konstruktywnego
wotum nieufnosci, odmawia podania si¢ do dymisji, blokujac mozliwos¢ powotania
rzadu cieszacego si¢ zaufaniem parlamentu (wynikajace z funkcji Prezydenta jako
straznika konstytucji oraz gwaranta ciagtosci panstwowej);
3) odmowa uczynienia uzytku z kompetencji w przypadku, gdy przepis kompetencyjny
zostat sformutowany z wykorzystaniem trybu oznajmujacego, sugerujacego zgodnie z
dyrektywami wyktadni jezykowej, Ze uczynienie uzytku z uprawnienia jest
obowigzkiem organu — klasycznym przykladem takiego przepisu jest art. 179
konstytucji, zgodnie z ktorym s¢dziowie sa powolywani przez Prezydenta RP na
wniosek Krajowej Rady Sadownictwa, ktéry w sensie jezykowym wyraza obowigzek
powotlania sedziego wskazanego przez KRS, a w sensie funkcjonalnym, utrwalonym w
praktyce ustrojowej, jedynie mozliwos$¢ powotania,
4) delegacja kompetencji, czyli akt modyfikujacy aspekt podmiotowy normy
kompetencyjnej. De lege lata delegowanie kompetencji w prawie polskim jest w

zasadzie niedozwolone. Wyjatkiem jest tu wystepujaca powszechnie w polskim



systemie prawnym instytucja zastgpstwa, czyli powierzenie sprawowania danej wtadzy
przez osob¢ wyznaczong na zastgpce piastuna organu;

5) rozszerzajagca wykladnia upowaznien ustawowych, stanowigcych podstawe dla
organdéw egzekutywy do wydawania rozporzadzen wykonawczych oraz podstawe dla
organow jednostek samorzadu terytorialnego do stanowienia aktéw prawa
miejscoweqo;

6) zwezajagca wykladnia przepisow kompetencyjnych. Skoro bowiem zakaz
domniemywania kompetencji polega na S$cislej 1 literalnej wyktadni przepisow,
odstepstwem od tego zakazu jest nie tylko wykladnia rozszerzajgca, ale réwniez
zawezajaca. Klasycznym przyktadem takiej wyktadni jest tzw. umowa paryska, czyli
przemoéwienie radiowe wygloszone przez Prezydenta Rzeczypospolitej na uchodzstwie
Wiadystawa Raczkiewicza w dniu 30 listopada 1939 roku, w ktérym zobowigzat si¢
przepisy konstytucji kwietniowej uprawniajace go do samodzielnego dziatania

»wykonywa¢ w §cistym porozumieniu z prezesem Rady Ministrow”.

W rozdziale IV omowiono przyktady domnieman kompetencyjnych wystepujacych w praktyce
szeroko pojetej wladzy prawodawczej, rozumianej jako nie tylko prawo uchwalania ustaw, ale
roOwniez uprawnienie do wydawania rozporzadzen, aktow prawa miejscowego oraz aktow
prawa wewnetrznego. Rozwazania na temat domniemania kompetencji ustawodawczej zostaly
ograniczone do minimum, z uwagi na marginalnos¢ tego problemu w panstwie o charakterze
unitarnym, jakim jest Polska. Wiecej uwagi poswiecono rozszerzajacej wyktadni upowaznien
ustawowych do wydawania rozporzadzen i1 aktéw prawa miejscowego oraz dopuszczalnosci
wydawania zarzadzen i innych aktow prawa wewngtrznego w oparciu o tzw. przepisy

zadaniowe.

W rozdziale V omowiono przyktady domnieman kompetencyjnych wystgpujacych w praktyce
wladzy wykonawczej, poswigcajac najwigcej uwagi Prezydentowi RP z uwagi na jego
specyficzng pozycj¢ ustrojowa, ktora z jednej strony jest ostabiona przez wymog
kontrasygnowania wigkszosci prezydenckich aktow urzgdowych, a z drugiej strony — jak
pokazuje praktyka ustrojowa — jest na tyle elastyczna, ze pozwala glowie panstwa na
wykonywanie uprawnien, ktérych prawo mu wyraznie nie przyznaje. W ramach tej czesci pracy
omoOwiono kompetencje pochodne, analogiczne i immanentne Prezydenta RP (stanowiace
wyjatki od reguly kontrasygnaty) oraz przedstawiono dopuszczalne i1 niedopuszczalne

przypadki odmowy uczynienia uzytku z kompetencji konstytucyjnych takich jak ratyfikacja



umowy mi¢dzynarodowej, powolanie sedziego, powotanie Pierwszego Prezesa SN i Prezesa
NSA, nadanie stopnia generalskiego, mianowanie ambasadora czy powotanie nowego rzadu.
W odregbnym punkcie omoéwiono dopuszczalne przypadki domniemania kompetencji
kreacyjnej w zakresie: powotlywania i1 odwolywania organéw wewngetrznych (np.
wicemarszatkow Sejmu, cztonkéw komisji sejmowych, funkcyjnych pracownikéw Kancelarii
Prezydenta RP takich jak sekretarz stanu czy Szef Gabinetu); powolywania i odwotywania
przedstawicieli Prezydenta RP w organach panstwowych utworzonych na mocy konstytucji lub
ustawy (w oparciu o badania w Archiwum Prezydenta RP oraz wnioski z pism uzyskanych w
trybie dostepu do informacji publicznej); odwotywania przed uptywem kadencji czlonkow
organéw konstytucyjnych - Krajowej Rady Sadownictwa, Rzecznika Praw Obywatelskich,
Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli, cztonkow Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji — pomimo
braku wyraznego konstytucyjnego upowaznienia do okreslenia przez ustawodawce mozliwosci
ich odwotania. W ostatnim punkcie tego rozdzialu omdéwiono dopuszczalne przypadki

domniemania kompetencji opiniodawczej (na przyktadzie Krajowej Rady Sgdownictwa).

W rozdziale VI omowiono przyktady domnieman kompetencyjnych wystepujacych w praktyce
wladzy sadowniczej: sadow oraz Trybunatu Konstytucyjnego. W ramach tego rozdzialu
omowiono dopuszczalno$¢ incydentalnej kontroli konstytucyjnosci ustaw oraz aktow
podustawowych, a takze dopuszczalno$¢ wydawania przez Trybunat Konstytucyjny wyrokow
interpretacyjnych, zakresowych 1 aplikacyjnych oraz dokonywania zabezpieczenia wnioskow
o kontrole konstytucyjnosci w oparciu o przepisy Kodeksu postepowania cywilnego dotyczace

zabezpieczenia roszczen niepieni¢znych.

Cze$¢ druga sktada sie z trzech rozdziatow.

W rozdziale | oméwiono istot¢ domnieman kompetencyjnych i techniki wyktadni kompetencji
charakterystyczne dla prawa migdzynarodowego, w  szczegOlnosci  wyktadnig
efektywnosciowa, teleologiczng oraz wyktadni¢ z wykorzystaniem marginesu swobody.
Przedstawiono tez autorska koncepcj¢ testu dopuszczalnosci domniemania kompetencji w

prawie mi¢dzynarodowym.

W rozdziale Il przedstawiono przyktady domnieman kompetencyjnych wystepujacych w
praktyce organow krajowych przy prowadzeniu polityki zagranicznej. Omowiono w
szczegOlnosci:

1) kompetencje do zawierania tzw. porozumien politycznych, z reguty nieregulowanych



w jakichkolwiek aktach prawnych (przyktadem takich porozumien s wspolne
deklaracje o polsko-amerykanskim partnerstwie strategicznym, podpisane przez
prezydentow obu panstw, bez ratyfikacji i bez kontrasygnaty premiera);

2) kompetencje¢ do wyrazania zgody na jurysdykcje Miedzynarodowego Trybunatu
Sprawiedliwo$ci do rozstrzygniecia sporu pomiedzy panstwami, ktéra moze nastgpic¢
takze w formie dorozumianej;

3) kompetencj¢ do interpretacji prawa, ktéra ma wptyw na ustalenie tresci zobowigzania
miedzynarodowego (przyktadowo w 2005 roku administracja prezydenta USA
George’a Busha oglosita, ze art. 2 1 6 Konwencji Przeciw Torturom, ktorej USA byty i
sg strong, obowigzuje wylacznie wewnatrz granic Standéw Zjednoczonych Ameryki, co
bylo réwnoznaczne z niejako zrzeczeniem si¢ odpowiedzialno$ci za dzialalnosé
zagranicznych placoéwek amerykanskich, w tym slynnego wigzienia w Guantanamo na

Kubie).

W rozdziale 11l przedstawiono oméwiono koncepcje kompetencji przypisanych, doktryng
implied powers oraz inherent powers na gruncie prawa miedzynarodowego oraz przedstawiono
przyktady domnieman kompetencyjnych wystepujacych w praktyce organow najwazniejszych
organizacji mi¢dzynarodowych: Organizacji Narodow Zjednoczonych (Rada Bezpieczenstwa,
Sekretarz Generalny, Mi¢dzynarodowy Trybunal Sprawiedliwosci, Zgromadzenie Ogdlne)

oraz Rady Europy (Europejski Trybunat Praw Czlowieka).

Czes¢ trzecia sktada si¢ z dwoch rozdziatow.

W rozdziale | omowiona zostata specyfika domnieman kompetencyjnych i technik wyktadni
kompetencji charakterystycznych dla prawa Unii Europejskiej. W szczegdlnosci zwrocono
uwage na odmienne ujecie wyktadni efektywnosciowej — w systemie prawnym UE przepis
kompetencyjny lub inny przepis prawa nalezy interpretowa¢ bowiem w sposob najpetniej
gwarantujacy osiaggniecie zakladanego rezultatu (maksymalnie efektywny), podczas gdy w
systemie mi¢dzynarodowym dominuje stanowisko, Zze ta metoda wyktadni powinna raczej
zmierza¢ do zapewnienia efektywno$ci minimalnej. Analogicznie jak w poprzednich dwdch
cze¢$ciach, sformutowano autorskg koncepcje testu dopuszczalnosci domniemania kompetencji
w prawie UE. Omoéwiono tez zasad¢ kompetencji powierzonych, role art. 352 TfUE oraz

doktryng implied powers i doktryng inherent powers na gruncie prawa UE.



W rozdziale Il opisano przyktady domnieman kompetencyjnych wystepujacych w praktyce
organow UE, wyrdzniajac cztery gldéwne kategorie:

1) wewnetrzne kompetencje pochodne organow UE — w ramach tego punktu omdéwiono
podkategorie: kompetencje pochodne do stanowienia aktow soft law, kompetencje do
doprecyzowywania procedur traktatowych (np. procedura ochrony praworzadnosSci
uregulowana w komunikacie Komisji Europejskiej); inne kompetencje pochodne o charakterze
wykonawczym (np. uprawnienie Komisji Europejskiej do stosowania srodkoéw tymczasowych
w postepowaniach z zakresu ochrony konkurencji, jako pochodng kompetencji do wydania
ostatecznej decyzji w tego rodzaju sprawach); kompetencje orzecznicze Trybunatu
Sprawiedliwosci UE (np. uprawnienie do modyfikacji skutkow temporalnych wyroku);

2) kompetencje pochodne organow UE wzgledem siebie;

3) zewnetrzne kompetencje pochodne organow UE,;

4) kompetencje immanentne organéw UE.

VI1.Podstawowe konkluzje
1. Okreslenie ,,zakaz domniemywania kompetencji” jest pojeciem znanym tylko polskiej nauce
prawa, ale stanowi ono odzwierciedlenie wspdlnej dla catej cywilizacji zachodniej idei, ze
organy sprawujace wtadzg publiczng powinny dziata¢ w granicach i1 na podstawie prawa, co w
szczegblnosci oznacza, ze kazda ingerencja w prawa i obowigzki jednostek powinna opieraé

si¢ na prawnym upowaznieniu.

2. W prawie konstytucyjnym zakaz domniemywania kompetencji stuzy przede wszystkim
dwom celom: ochronie obywatela przed arbitralnymi i nieprzewidywalnymi dziataniami
wiadzy publicznej oraz zagwarantowaniu rownowagi pomiedzy instytucjami publicznymi w

ustroju opierajacym si¢ na podziale wladzy.

3. Istota zakazu domniemywania kompetencji w polskim prawie konstytucyjnym polega na
prymacie wyktadni jezykowej przy ustalaniu treSci uprawnien organow witadzy publiczne;.
Kazde dziatanie organu, podejmowane w oparciu o przepis interpretowany za pomocg
pozajezykowych metod wykladni, stanowi zatem domniemanie kompetencji. Kompetencje
organdbw wladzy publicznej mozna co do zasady wywodzi¢ wylacznie z przepiséw
kompetencyjnych (okreslajacych co najmniej podmiot upowazniony i zakres przystugujacych
mu uprawnien). W szczegolnych przypadkach dopuszczalne jest odstgpienie od rezultatow
wyktadni jezykowej (jezeli odstepstwo jest konieczne z punktu widzenia tzw. testu

dopuszczalnosci domniemania kompetencji), a nawet wywodzenie kompetencji z przepiséw



zadaniowych badz programowych (jesli dane uprawnienie ma charakter immanentny i wynika

z istoty funkcji sprawowanej przed dany organ).

4. Zakaz domniemywania kompetencji wigze organy wszystkich galezi wladzy, a zatem nie
tylko organy legislatywy i egzekutywy, ale réwniez organy wladzy sadowniczej. W praktyce
ustrojowej, jak rowniez w nauce prawa, wystepuje zjawisko zwiekszonego kredytu zaufania
wobec tworczej wyktadni norm kompetencyjnych stosowanej przez sady oraz Trybunat
Konstytucyjnej. Brak jest jednak podstaw prawnych do bardziej tagodnego oceniania odstepstw
od zakazu domniemywania kompetencji w przypadku judykatury niz w przypadku wiadzy
ustawodawczej i wykonawczej.

4. Dopuszczenie w pewnych przypadkach dzialania bez wyraznej podstawy prawnej nie
oznacza jednak przyzwolenia na dzialanie arbitralne. Cho¢ zakaz domniemywania kompetencji
ma charakter wzgledny, to zakaz arbitralnego dziatania organow wtadzy publicznej ma
charakter bezwzgledny. Kazda opierajagca si¢ na domniemaniu kompetencyjnym wladcza
ingerencja w prawa lub obowiazki jednostki badz w sfer¢ kompetencyjng innej instytucji
publicznej powinna zosta¢ uzasadniona przez organ dziatajacy. Organ dziatajgcy powinien
szczegdlowo wyjasni¢, jakimi metodami wyktadni postugiwat si¢ kreujac domniemanie
kompetencyjne, a takze wskaza¢ motywy swojego rozstrzygnigcia. Obowigzek uzasadnienia
wladczego rozstrzygniecia stanowi minimum minimorum zasady legalizmu — o ile niec mozna
oczekiwa¢ od organdéw wiadzy publicznej, ze kazde ich dzialanie bedzie miato oparcie w
wyraznym przepisie prawa, to mozna i nalezy oczekiwaé, ze zadne z ich dziatan nie bedzie
arbitralne tj. pozbawione racjonalnego uzasadnienia. W demokratycznym panstwie prawnym
brak jest podstaw do wyrdzniania szczegdlnej kategorii organow, ktore bylyby zwolnione z
obowigzku uzasadniania swoich rozstrzygnie¢ — trudno z tego punktu widzenia pogodzi¢ si¢ z
praktyka pomijania przez roznych prezydentoéw uzasadnien w postanowieniach odmawiajacych

powotlania na urzad sedziego.

5. W prawie migdzynarodowym nie mozna mowic¢ o zakazie domniemywania kompetencji w
Scistym rozumieniu. Po pierwsze, organy krajowe wlasciwe do prowadzenia polityki
zagranicznej (prezydent, premier, minister spraw zagranicznych) wystepujac na forum
migdzynarodowym dziataja na zasadzie ,,co nie jest zakazane, jest dozwolone”. Kompetencje
do wystepowania w obrocie mi¢dzynarodowym maja swoje zrodlo w suwerenno$ci panstw, a
ograniczen suwerenno$ci panstw nie wolno domniemywac (reguta Lotus). W tym zakresie

zakaz domniemywania kompetencji w ogole nie obowigzuje. Po drugie, w przypadku organéw



organizacji mi¢dzynarodowych odpowiednikiem zakazu domniemywania kompetencji jest
koncepcja kompetencji przypisanych (attributed powers). Oznacza ona obowigzek dziatania w
oparciu o wtasciwa podstawe prawna, ktora jednak moze by¢ nie tylko wyrazne upowaznienie,
ale rowniez upowaznienie dorozumiane. Organom organizacji mi¢dzynarodowych przystuguja
nie tylko kompetencje wyraznie przyznane (expressed powers), ale rowniez tzw. kompetencje

pochodne (implied powers) i kompetencje immanentne (inherent powers).

6. W prawie Unii Europejskiej réwniez nie mozna mowi¢ o zakazie domniemywania
kompetencji w $cistym rozumieniu — jego odpowiednikiem jest zasada przyznania (principle of
conferral). Prima facie Traktaty zatozycielskie dos$¢ rygorystycznie okreslaja granice dziatania
organéw UE, wskazujac, ze przystuguja im wytacznie kompetencje, ktore zostaty im przyznane
w przepisach traktatowych, a pozostale sg zastrzezone panstwom cztonkowskim. W praktyce
przepisy traktatowe interpretowane s3g rozszerzajaco, ze szczegldlnym uwzglednieniem
wyktadni teleologicznej oraz wyktadni efektywnosciowej, zaktadajacej, ze kompetencjom UE
nalezy nadawa¢ maksymalnie efektywny charakter. Przed wejsciem w zycie traktatu z Lizbony
za pomocg pozajezykowych metod wyktadni wywiedziono szerokie kompetencje Wspdlnoty
do dziatania w stosunkach zewne¢trznych (formutujgc zasad¢ paralelizmu) mimo braku
wyraznych podstaw prawnych, a takze liczne kompetencje pochodne do dziatania wewnatrz
samej Wspodlnoty. Orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwosci, ktoremu Unia zawdzigcza
kompetencyjne wzmocnienie, zostatlo w duzym stopniu skodyfikowane po traktacie lizbonskim
— zob. np. art. 216 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. To jednak nie oznacza, ze
zagadnienie niepisanych kompetencji UE ma obecnie walor wytacznie historyczny. Takze i
wspotczesnie kompetencje prawodawcze UE za sprawg orzecznictwa TSUE rozciggane s na
dziedziny, ktoére nie zostaty wyraznie wskazane, co okre§lono w teorii prawa jako zjawisko
spill-over. Sam Trybunat Sprawiedliwosci korzysta z nieprzyznanych mu nigdzie wprost
kompetencji, czego przyktadem jest modyfikowanie skutkéw temporalnych orzeczen
prejudycjalnych. Szczegodlnie kontrowersyjna jest swego rodzaju kompetencja-kompetencji
Trybunatu do przyznawania organom krajowym uprawnien w jego ocenie koniecznych dla
zapewnienia skutecznosci prawa UE, zwlaszcza do incydentalnej kontroli legalnosci ustaw

krajowych.

7. W prawie migdzynarodowym i prawie Unii Europejskiej celem koncepcji kompetencji
przypisanych i zasady kompetencji powierzonych jest ochrona suwerenno$ci panstw. Stad tez

luZzniejsze reguly interpretacji norm kompetencyjnych, ktére wynikaja z przekonania, ze



panstwo moze zawsze wyrazi¢ zgod¢ na poszerzanie zakresu kompetencji organu

migdzynarodowego ponad liter¢ przepisu.

8. Ogoblng zasadg wyktadni norm kompetencyjnych jest wlasciwosé, ze im bardziej ogolne i
lakoniczne sg przepisy okreslajace pozycje ustrojowa organu, tym wigksze sg mozliwosci
stosowania pozajezykowych metod wyktadni. Im bardziej szczegdlowo i1 precyzyjnie akt
prawny okresla kompetencje organu, tym bardziej nalezy trzymac si¢ ich doslownego

brzmienia.

9. Zakaz domniemywania kompetencji nie ma charakteru absolutnego. W prawie
konstytucyjnym problematyka wyjatkéw od zakazu domniemywania kompetencji sprowadza
si¢ przede wszystkim do konfliktu miedzy dwoma fundamentalnymi wartosciami dla panstwa
prawnego: legalizmem, stuzagcym ochronie obywateli przed arbitralnymi poczynaniami wtadzy
oraz efektywnoscig instytucji publicznych, na ktoérych spoczywa ogromna odpowiedzialno$¢ za
wiele sfer zycia spotecznego. W konkretnych przypadkach pojawiajg si¢ rowniez inne wartosci,
ktére wymagaja wywazenia z zasadg legalizmu np. prawa i1 wolnosci obywatelskie w
sytuacjach, gdy chodzi o kompetencje korzystne dla jednostek. W prawie migdzynarodowym i
europejskim 6w konflikt odbywa si¢ miedzy suwerennos$cig panstw, ktora nie moze zostac
ograniczona bez ich zgody, a efektywnos$cig organizacji mi¢dzynarodowych i stanowionego

przez nich prawa.

10. W prawie konstytucyjnym dopuszczalne wyjatki od zakazu domniemywania kompetencji

sg dopuszczalne, jesli:

a) wykladnia jezykowa norm kompetencyjnych prowadzi do niedorzecznych lub

trudnych do zaakceptowania rezultatow (przestanka nieakceptowalnego rezultatu),

b) wywiedziona kompetencja miesci si¢ w granicach funkcji ustrojowej powierzonej

danemu organowi (przestanka spojnosci funkcjonalnej),
C) stuzy urzeczywistnieniu wartosci konstytucyjnej (przestanka legalnosci materialnej),

d) jest konieczna, przydatna i proporcjonalna sensu stricto w stosunku do zamierzonego

prawnomaterialnego celu (przestanka proporcjonalnosci).

W przypadku, gdy domniemanie kompetencji dotyczy mozliwosci samoograniczenia wladztwa

organu, dodatkowa przestanka dopuszczalnosci jest zakaz wyzbycia si¢ istoty kompetencji.



W domenie krajowej dopuszczalnymi wyjatkami od zakazu domniemywania kompetencji sg w

szczegodlnosci:

1) rozszerzajaca wyktadnia delegacji do wydawania aktow podustawowych w celu odcigzenia
parlamentu od nadmiernie szczegdtowych kwestii oraz pod warunkiem niepogarszania sytuacji

obywatela;

i1) powotywanie i odwotywanie podmiotow pozostajacych w stosunku petnej zaleznosci wobec
organu wiladzy publicznej (np. Prezydent wobec sekretarzy stanu w swojej Kancelarii oraz
wobec swoich przedstawicieli z glosem doradczym w innych organach wiladzy publicznej;

Sejm wobec komisji sejmowych);

111) wykonywanie kompetencji piastuna organu przez zastgpc¢ ustanowionego przepisami

prawa;

iv) odmowa uczynienia uzytku z kompetencji np. odmowa przez prezydenta powolania

sedziego badz nadania stopnia wojskowego;

v) wydawanie przez Trybunal Konstytucyjny negatoryjnych orzeczen interpretacyjnych oraz

orzeczen zakresowych;
vi) incydentalna kontrola konstytucyjnosci aktow podustawowych przez sady;

vii) incydentalna kontrola zgodnosci ustaw i innych aktow prawa krajowego z prawem

migdzynarodowym i unijnym przez sady;
viil) wydawanie niewigzacych opinii zwigzanych z zakresem zadan danego organu;

ix) kompetencje immanentne, wynikajace z samej istoty organu sprawujace wiadz¢ publiczna,

do ktérych naleza w szczeg6lnosci:
- kompetencja do interpretacji przepisow prawa stosowanych przez organ;
- kompetencja do dziatan migkkich, zwlaszcza o symbolicznym czy edukacyjnym charakterze;

- kompetencje dominialne do nabywania praw i obowiazkow cywilnoprawnych w imieniu i na

rzecz Skarbu Panstwa;



- kompetencja do samoorganizacji tj. okreslania wewnetrznej struktury organizacyjnej oraz
szczegblowych zasad wykonywania powierzonych zadan przez pracownikow urzedu

obstugujacego dany organ;

- kompetencje uspione, aktualizujace si¢ w nadzwyczajnych okolicznos$ciach, umozliwiajace

organowi podjecie niezbednych dzialan pomimo kompetencyjnej luki prawne;.

11. W prawie migdzynarodowym 1 europejskim wywodzenie kompetencji organow
miedzynarodowych za pomoca pozajezykowych metod wykladni jest dopuszczalne, pod
warunkiem, ze miesci si¢ ona w ogdlnej wtasciwosci organizacji miedzynarodowej (zasada
specjalizacji) oraz zostata wyraznie, milczagco badz konkludentnie zaakceptowana przez
panstwa cztonkowskie (zasada suwerennosci). Ograniczenie domnieman kompetencyjnych
specjalizacja organizacji moze zosta¢ jednak przetamane zgoda panstw, co w praktyce
umozliwia systematyczne poszerzanie kompetencji organéw organizacji mig¢dzynarodowe]
ponad granice okreslone w traktacie zalozycielskim. Ma to miejsce w szczegolnosci w
przypadku Unii Europejskiej, gdzie wyktadnia teleologiczna 1 efektywnosciowa stanowi

najczesciej stosowang metode interpretacii.

12. W przypadku organow organizacji migdzynarodowych za niepisane kompetencje uznaje si¢

przyktadowo:

i) kompetencje Rady Bezpieczenstwa ONZ do organizowania (autoryzowania) wojskowych

misji pokojowych i ustanawiania mi¢dzynarodowych trybunatow karnych ad hoc;
i1) kompetencje Sekretarza Generalnego ONZ do $swiadczenia dobrych ustug dyplomatycznych;

ii1) kompetencje trybunaléw miedzynarodowych do zarzadzania srodkéw tymczasowych (cho¢

jest to teza dyskusyjna);
iv) kompetencje immanentne, zwigzane z istotg organizacji miedzynarodowej:

- kompetencje do samoorganizacji (pro foro interno), a w tym kompetencj¢ trybunatéw

migdzynarodowych do okreslenia wlasnego regulaminu proceduralnego;

- kompetencje dominialne w zakresie niezbednym do zapewnienia prawidlowego

funkcjonowania organizacji;

- kompetencje do zawierania porozumien mig¢dzynarodowych w zakresie niezb¢dnym do

zapewnienia prawidtowego funkcjonowania organizacji;



- kompetencje do biernej i czynnej legaciji;

- kompetencje do dochodzenia odszkodowan za szkody wyrzadzone funkcjonariuszowi

organizacji mi¢dzynarodowej przy wypetnianiu obowigzkéw stuzbowych.

13. W przypadku organow UE wigkszo$¢ niepisanych kompetencji wypracowanych przez
dziesi¢ciolecia dzialalnosci orzeczniczej TSUE zostala skodyfikowana w Traktatach (np.
kompetencja Parlamentu Europejskiego do wnoszenia skargi o stwierdzenie niewaznosci aktu
prawa pochodnego, kompetencje UE do zawierania uméw miedzynarodowych, kompetencje
UE do czynnej legacji). Wciaz niewystowione, ale obowigzujace, pozostajg kompetencje m.in.
do biernej legacji, do wydawania orzeczen aplikacyjnych w trybie prejudycjalnym przez TSUE,
doprecyzowania procedur traktatowych w aktach wewnetrznych. Wysoce dyskusyjna jest
kwestia dopuszczalnoséci wydawania aktow soft law przez instytucje UE, poniewaz inaczej niz
odpowiedniki tych aktow w domenie prawa krajowego (np. uchwaty sejmowe) moga one mie¢

moc prawng wigzacg incydentalnie.

Podsumowujgc, mimo rosngcej roli pozajezykowych metod wyktadni w prawie
miedzynarodowym, unijnym oraz panstw obcych, zakaz domniemywania kompetencji nadal
stanowi fundamentalng regute polskiego prawa publicznego. Reguta ta zakorzeniona jest we
wcigz dominujgcej W polskiej nauce prawa i orzecznictwie koncepcji prymatu wyktadni
jezykowej, od ktérej mozna odstapi¢ tylko wtedy, gdy istniejg ku temu uzasadnione powody.
Ta tradycja prawna bez watpienia zastluguje na docenienie, bo zwigksza przewidywalnos¢
dziatania wtadzy, buduje rownowage pomiedzy organami panstwa oraz ogranicza naduzycia
wywotane kreatywng i arbitralng wyktadnig. Z drugiej jednak strony zakaz domniemywania
kompetencji powinien by¢ zrownowazony z innymi warto$ciami prawnymi, ktore wymagaja,
aby organy panstwa mogtly skutecznie realizowa¢ powierzone im zadania. Domniemywanie
kompetencji organow panstwa nie zawsze wigze si¢ bowiem z ograniczeniem praw 1 wolnosci
obywatelskich czy ze zwigkszeniem nieprzewidywalnosci wladzy, ale czesto jest dla obywatela
korzystne — o czym $wiadczy chocby domniemanie kompetencji sadéow do kontroli
konstytucyjnosci rozporzadzen, domniemanie kompetencji Trybunalu Konstytucyjnego do
wydawania wyrokow zakresowych czy domniemanie kompetencji Miedzynarodowego
Trybunatu Sprawiedliwos$ci 1 Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka do zarzadzania

srodkoéw tymczasowych.



