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1. ZASADY PRAWA W TEORII PRAWA

Problematyka zasad prawa nalezy do fundamentalnych, a zarazem spornych
w nauce prawa. Stanowi ona przedmiot zainteresowania zaréwno teorii prawa, jak
i szczeg6towych nauk prawnych, w tym nauki prawa i postgpowania administracyj-
nego. W zwiazku z tym, ze system prawa i jego poszczeg6lne galg¢zie sa oparte na
swoistych, charakterystycznych zasadach, wyodrgbnia si¢ takze zasady systemu
prawa oraz zasady czeSci systemu prawa. Obok podstawowego terminu ,,zasady
prawa” w doktrynie i judykaturze funkcjonuja rowniez takie okreslenia, jak: zasady
ogolne, zasady naczelne, podstawowe zasady prawa, reguly, ogélne idee, wartosci
ogolne, klauzule generalne, postulaty, wytyczne dziatania badZ dyrektywy, co nie
znaczy, ze zawsze sa to okreslenia w pelni synonimiczne.'

Wokét terminu ,,zasady prawa” pojawily sie liczne kontrowersje, co wynika m.in.
z odmiennego charakteru poszczegblnych, niekiedy wyraznie zréznicowanych
zasad. W prawoznawstwie termin ten jest uzywany w réznych znaczeniach, stad

' E.Olejniczak-Szatowska, Zasady prawa administracyjnego i organizacji administracji, [w:]
Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, red. M. Stahl, Warszawa 2004,
s.91. Zdaniem Z. Ziembifskiego w obrebie szczegbtowych dyscyplin prawnych, zwtaszcza procesualis-
tycznych, miano ,,zasad prawa” nadawane jest takze wyrazeniom, ,ktére nie daja si¢ uja¢ w forme
dyrektyw” (Z. Ziembifski, Szkice z metodologii szczegétowych nauk prawnych, Warszawa—-Poznan
1983, s. 69).
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celowe staje si¢ przeanalizowanie przyjetych pogladéw na ten temat. Problematyka
dotyczaca zasad prawa doczekala si¢ w Polsce kilku opracowan teoretycznych,
sposrod ktérych dwa wywarly decydujacy wplyw na kierunki rozwoju mysli
prawniczej. Chodzi o koncepcj¢ J. Wréblewskiego oraz koncepcje¢ teoretyké6w
prawa ze Srodowiska poznaniskiego autorstwa S. Wronkowskiej, M. Zielifiskiego
i Z. Ziembinskiego.

J. Wréblewski podkreslat konieczno$¢ Scislego odgraniczenia ,,zasad systemu
prawa”, bedacych zasadami prawa sensu stricto, od ,,postulatéw systemu prawa” 2
Kryterium rozréznienia tych dwéch terminéw miato stanowié Zrédlo sformulowania
danej zasady. Zasady systemu prawa ,,sa w jaki§ spos6b zawarte w ogéle norm
obowiazujacych’’, natomiast postulaty systemu prawa wyplywaja ,,z ustroju spotecz-
no-politycznego, a nie mozna ich wyprowadzié z prawa obowiazujacego” > Wedlug
Wréblewskiego zasady systemu prawa to te normy prawa pozytywnego (lub ich
logiczne konsekwencje), ktére zostaly uznane za zasadnicze, ze wzgledu na caly
system prawa, badZ poszczegllne jego czeéci. Zatem zasada musi by¢é wyin-
terpretowana w drodze wyktadni norma prawna lub logiczna konsekwencja norm.
Przez logiczne konsekwencje norm autor rozumiat takie konsekwencje, ,,ktére da si¢
wyprowadzi¢ z norm prawnych przy zastosowaniu logiki formalnej, gdyby normy
byly zdaniami”* Zakladal on wiec, ze logiczne konsekwencje wchodza w sklad
systemu prawa i obowigzuja na réwni z normami, ktére zostaly sformulowane
bezposrednio. Natomiast postulaty systemu prawa s3 dyrektywami okre$lonymi
negatywnie: nie sa normami prawnymi ani ich logicznymi konsekwencjami, nie
dadza si¢ wyinterpretowaé z przepisOw prawa obowiazujacego. Postulaty sa
wyprowadzane przez badaczy w inny spos6b, czesto niesprecyzowany i pozostaja
$cifle zwiazane z pogladami spoteczno-politycznymi i etycznymi badacza.

J. Wréblewski wskazal na rygorystyczne wymogi, ktére winny spetnia¢ dyrek-
tywy uznawane za zasady systemu prawa. Przestanki, na jakich opiera si¢ uznanie
zasadniczego charakteru danej normy, sa nastgpujace: a) jej miejsce w hierarchicznej
strukturze systemu prawa; b) jej stosunek ,,logiczny’’ do innych norm; c) rola danej
normy w konstrukcji instytucji prawnej; d) ocena celu, zadaf, funkcji, jakie norma
pelni w danym kontekécie funkcjonalnym jej stosowania.’ Kryteria te moga
w konkretnym przypadku wystepowac lacznie lub rozdzielnie.

Przyjecie, ze zasadami prawa sensu stricto sa tylko obowiazujace normy
prawa pozytywnego zostalo oparte na idealistycznym zalozeniu, ze o kazdej
normie mozna bezspornie orzec, czy jest ona norma obowiazujacego prawa.
Tak rozumianym zasadom prawa J. Wréblewski przypisywal wiodace znaczenie
przede wszystkim w procesie wykladni i stosowania prawa, za§ postulatom

* J. Wréblewski, Zagadnienia teorii wykladni prawa ludowego, Warszawa 1959, s. 259 i n.

2 Ibid., s. 256.

¢ J. Wréblewski, Prawo obowiqzujace a ,,0gdlne zasady prawa”, ,.Zeszyty Naukowe UL" 1965,
ser. I, z. 42, s. 19.

5 K. Opalek, J. Wréblewski, Zagadnienia teorii prawa, Warszawa 1969, s. 92-93.
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systemu prawa gléwnie w procesie tworzenia prawa, gdzie spelniaja istotng
wskazowke dla ustawodawcy.

Wedtug autoréw koncepcji ,,szkoty poznanskiej” zwrot ,,zasada prawa” moze
by¢ uzywany w dwéch znaczeniach: opisowym i dyrektywalnym.® Zasada prawa
w znaczeniu opisowym (pozadyrektywalnym) oznacza pewien typ, sposdb uksztat-
towania jakiego$ ,,przedmiotu unormowania”, tj. instytucji prawnej danej gatezi
prawa lub zespotu $cisle powiazanych ze soba instytucji, ktéry dokonuje si¢ przez
ustanowienie odpowiednich, powiazanych ze soba funkcjonalnie norm prawnych.
Zatem w podstawowym znaczeniu opisowym zasada prawa to ,,wzorzec uksztal-
towania okreslonego przedmiotu unormowania, wskazujacy sposéb rozstrzygnigcia
okreslonej kwestii, wyr6znionej z okreslonego punktu widzenia”. Taki wzorzec
moze mie¢ charakter wzorca jedynie pomys$lanego (np. wskazujac pewne mozliwe
sposoby rozstrzygnigcia wybranych zagadnief)) albo wzorca odtworzonego na
podstawie obowiazujacych norm. Przy czym prawodawca ksztattuje zazwyczaj dana
instytucj¢ prawng nie podtug jednego i tylko jednego wzorca, ale w réznych
aspektach uksztaltowania tej instytucji uwzglednia rozne wzorce.?

Fakt, ze dany przedmiot unormowania moze by¢ uksztattowany z okreslonego
punktu widzenia na co najmniej dwa rozne, generalnie wykluczajace si¢ sposoby,
stanowi podstawe¢ w doktrynie prawniczej do wyrdznienia zasad przeciwstawnych,
np. zasady oficjalno$ci postgpowania i dyspozycyjno$ci postgpowania, zasady
jednoosobowosci i kolegialnosci, zasady skargowosci i zasady wszczgcia po-
stepowania z urzedu. Jednak nie w kazdym przypadku zasady te wystepuja parami.
Stad tez nie wyr6znia si¢ np. zasady przeciwstawnej dla zasady szybkosci
postepowania czy zasady sprawiedliwo$ci proceduralnej. Okoliczno$¢ wyodreb-
nienia w okre$lonym aspekcie tylko jednej zasady, bez zasady przeciwstawne;j, jest
zwiazana na og6t z takimi zasadami, ktére w danym systemie polityczno-spotecznym
lub danej kulturze prawnej nie dopuszczaja w ogéle przeciwstawien. Nie bez
znaczenia w tym wzgledzie pozostaje réwniez fakt, ze zasady niemajace odpowied-
nich zasad przeciwstawnych wyr6zniane sa zazwyczaj nie jako wzorce postulowane,
lecz odtworzone ze sposobu uksztattowania okre§lonej instytucji w danym systemie
prawnym (np. zasada szybko$ci post¢powania, zasada informowania czy zasada
przekonywania w og6lnym postgpowaniu administracyjnym).’®

Pozadyrektywalne ujgcie terminu ,,zasada prawa” najcze$ciej wystgpuje w nauce
o prawie procesowym. Opisowy sposéb pojmowania zasad prawa ma stuzy¢ gtéwnie
celom dydaktyki prawniczej, formutowaniu opisu systemu prawnego, wskazywaniu
powiazan funkcjonalnych pomi¢dzy poszczeglnymi normami prawnymi danego

¢ Z. Ziembirdski, [w:] S. Wronkowska, M. Zielifiski, Z. Ziembidski, Zasady prawa.
Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1974, s. 24-25.

7 Ibid., s. 43.

* S. Wronkowska, [w:] A. Redelbach, S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii paristwa
i prawa, Warszawa 1993, s. 225.

? M. Zieliniski, [w:] S. Wronkowska, M. Zielinski, Z. Ziembinski, op. cit., s. 44.
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systemu oraz wskazywaniu oczekiwanej roli spolecznej okre§lonej normy prawne;j
lub instytucji prawne;j.

W znaczeniu dyrektywalnym ,,zasady prawa” to ,,wigzace prawnie normy,
nalezace do danego systemu prawnego, jednakze w jakim§ sensie nadrzedne
w stosunku do innych norm tego systemu, a przy tym takie, ktérym wyznacza si¢
w tym systemie role szczegdlne, odmienne od rél wyznaczanych pozostalym
normom tego systemu”.'® Termin ,,zasada prawa” w jego podstawowym znaczeniu
oznacza wi¢c wiazaca prawnie dyrektywe postepowania lub tez zespdl kilku
dyrektyw uwazanych za elementy skladowe zasady. Wérdd tak rozumianych zasad
prawa nalezy wyr6zni¢ ich dwie kategorie: zasady dotyczace konstrukcji systemu
norm prawnych (zasady drugiego stopnia) oraz zasady formulujace merytoryczne
dyrektywy postgpowania (zasady pierwszego stopnia). Zasady dotyczace konstrukc;ji
systemu norm prawnych, w mys$l koncepcji poznanskiej, oznaczaja dyrektywy
nakazujace uzna¢ okreslonego rodzaju normy za normy nalezace do danego systemu
prawnego i w danym czasie obowiazujace prawnie. Z kolei zasady formulujace
merytoryczne dyrektywy post¢powania wyrézniane sa wsréd norm prawnych z tego
wzgledu, Zze uwaza si¢ je za szczegllnie doniosle, treSciowo nadrzedne w jakim$
sensie w stosunku do innych (co nie oznacza ich nadrzednos$ci wedtug hierarchii
7rédel prawa), za majace szczeg6lnie szeroki zakres zastosowania lub normowania.'!

Ujmujac zasady prawa jako szczegélnego rodzaju normy systemu prawnego,
nalezy uzasadni¢ ich wiazacy prawnie charakter, okreéli¢, na czym polega ich
nadrzedno$é, a takze szczegdlna rola, jaka maja spetniaé¢ w systemie prawa. Wiazacy
prawnie charakter jakiej$ normy-zasady moze opieraé si¢ na tym, ze zostala ona
wprost sformutowana w tekScie prawnym (co jednak zachodzi stosunkowo rzadko),
czy tez, ze da si¢ ona odtworzy¢ z tekstu prawnego w oparciu o szereg przepiséw,
ksztaltujacych jaka$ instytucj¢ wedlug zakladanego przez prawodawce wzorca.
Ponadto uzasadnienia mocy obowiazujacej niektérych zasad mozna szukaé¢ w nie-
spornych pogladach doktryny prawniczej, jednakze pod warunkiem, Ze przepisy
prawa nie zawieraja jej zaprzeczenia.'> Chodzi tutaj gléwnie o takie zasady, ktére
mozna nazwac zasadami uog6lniajacymi w stosunku do pewnej grupy norm systemu
prawnego ze wzgledu na przypisywane im wsp6lne uzasadnienie aksjologiczne,
a takze takie, ktére nie maja jakiejkolwiek podstawy w ustawie, ale doktryna uznaje
je za obowiazujace, powolujac si¢ na element oceny moralnej, element prak-
seologiczny lub zwyczajowy."

Jesli chodzi o nadrz¢dno$¢ norm-zasad w stosunku do pozostatych norm systemu
prawnego, moze by¢ ona pojmowana w zr6znicowany sposéb i rodzi¢ réznorakie
konsekwencje. Warto przy tym zauwazyé, ze niekiedy w poszczegblnych dziedzi-

!9 S. Wronkowska, [w:] A. Redelbach, S. Wronkowska, Z. Ziembifiski, op. cit., s. 225.
' M. Zielifiski, [w:] S. Wronkowska, M. Zielifiski, Z. Ziembifiski, op. cit., s. 26.

'2 Por. M. Cie§lak, Polska procedura karna, Warszawa 1984, s. 201.

¥ Z. Ziembiniski, [w:] S. Wronkowska, M. Zielifiski, Z. Ziembinski, op. cit., s. 60-61.
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nach prawa niektére z norm-zasad okresla si¢ jako ,,zasady naczelne”, ,,zasady
podstawowe” czy ,,zasady wiodace” itp.

Po pierwsze, owa nadrzgdno$¢ okreslonych zasad moze si¢ wyrazaé w tym, ze sa
one normami zawartymi w akcie o wyzszej pozycji hierarchicznej w danym systemie
Zrddet prawa (co taczy si¢ z niedopuszczalnoscia uchylania norm zawartych w akcie
wyzszego rzedu przez normy zawarte w akcie nizszego rz¢du oraz niedopuszczalnos-
cia niezgodno$ci tre§ci norm nizszego rz¢du w stosunku do norm wyzszego rze¢du).
Stad tez normy zawarte w przepisach Konstytucji RP maja charakter nadrz¢dny
w odniesieniu do norm zawartych w ustawach zwyktych. Méwi si¢ wigc o ,,zasadach
konstytucyjnych”, okre$lajac je takze jako ,,zasady naczelne™, ,,zasady ustroju”,
»podstawowe zasady ustroju politycznego’ . Jednak nie kazda norma konstytucyjna
moze by¢ uznana za zasade prawa w stosunku do norm ustaw zwyktych. Nadrz¢dnosé
uznawanych za zasady prawa norm zawartych w ustawie zasadniczej sprowadza si¢
nie tylko do nadrzednoéci hierarchicznej. Nadrzedno§¢ zasad prawa moze by¢
réwniez rozpatrywana w tym aspekcie, ze w wielu przypadkach wyznaczaja one
z jednej strony formalne podstawy prawotwdrcze, jako normy udzielajace kompeten-
cji do stanowienia norm, ktérym inne podmioty maja obowiazek podporzadkowaé
si¢, a z drugiej strony — wyznaczaja merytoryczny kierunek prawotwoérstwa.
Okreslaja one bowiem cele dzialalno$ci prawodawczej i stanowia podstaw¢ do
rekonstruowania systemu ocen majacych dostarcza¢ uzasadnienia aksjologicznego
dla stanowionych norm."

Po drugie, nadrzedno§¢ norm-zasad w odniesieniu do innych norm moze by¢
wynikiem szerszego zakresu zastosowania czy normowania zasady prawa od zakresu
normowania zwyktych norm prawnych. Z tego punktu widzenia, okreslanego takze
jako ,.stopiefi ogdlnoéci normy”, zasadami nazywa si¢ cz¢sto normy zawarte
w rozdziatach ustaw zatytulowanych jako ,,przepisy ogélne”. Stwarza to swoistego
rodzaju domniemanie, Ze normy zawarte w tej czeSci ustawy sa normami zasad-
niczymi, czy tez Ze elementy zawarte w tych przepisach w istotny sposéb modyfikuja
tre$¢ norm zakodowanych w czeséci szczegétowe;j. Jesli przy tym np. w systematyce
k.p.a. wyrdznia sig redakcyjnie ,,przepisy ogélne™ i ,,zasady ogélne”, to jednoczesnie
przyjmuje si¢, ze kodeks ten zawiera zasady ogélne w stosunku do szczegélnych
postepowan administracyjnych. Mozna zatem przyjaé, ze ogélno$¢ normy czy
przepisu jest stopniowalna.'s

Po trzecie, nadrzedno$é norm-zasad moze by¢ konsekwencja wigkszej doniosto-
éci spolecznej nakazéw w nich zawartych niz nakazéw wynikajacych z ustaw
zwyklych. Chcac orzekaé, ze jaka§ norma jest szczegélnie doniosta spotecznie,
nalezy odwotac¢ si¢ do jakiego$ dostatecznie wyraZnie okreslonego systemu wartosci
oraz do wiedzy o skutkach spotecznych nakazanego przez dana norme postgpowania.
Elementy te moga okaza¢ si¢ w znacznej mierze spormne, stad tez nadrzedno$¢ zasady

' Ibid., s. 64-65.
' Ibid., s. 65-66.
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polegajaca na przypisaniu jej wigkszej doniosto$ci spolecznej od innych norm rodzi
niejednokrotnie istotne watpliwosci.'® Wskazane sposoby pojmowania nadrzednoéci
nie wykluczaja si¢ wzajemnie.

Obok wymienionych sposob6w pojmowania nadrzedno$ci norm-zasad w stosun-
ku do innych norm systemu prawnego, trzeba zwr6ci¢ uwage na te przypadki,
w ktérych méwi si¢ o nadrzednoéci jednych zasad w stosunku do innych.
Nadrze¢dno$¢ moze wéwczas oznaczaé takze zwiazek podporzadkowania instrumen-
talnego lub zwiazek pomiedzy zespolem zasad a zasada stanowiaca cze§¢ sktadowa
takiego zespolu. I tak np. w prawie procesowym, gdzie tradycja prawnicza
wyodrebnia szczeg6lnie wiele zasad, wyr6znia si¢ zasady ,,wazniejsze” i ,,mniej
wazne”. W ogdélnym postgpowaniu administracyjnym wskazuje si¢ np. zasad¢
prawdy obiektywnej (zasad¢ prawdy materialnej) gloszaca, ze w toku postgpowania
organy administracji publicznej podejmuja wszelkie kroki niezb¢dne do doktadnego
wyja$nienia stanu faktycznego oraz do zalatwienia sprawy, jako t¢, ktdrej instrumen-
talnie podporzadkowane sa rézne inne zasady postgpowania, np. zasada szybko$ci
postepowania, nakazujaca organom dziala¢ w sprawie wnikliwie i szybko, po-
stugujac si¢ mozliwie najprostszym §rodkami prowadzacymi do jej zalatwienia.
Nakaz sformulowany w drugiej zasadzie ma charakter instrumentalny w stosunku do
zasadniczego celu, jakim jest dotarcie do prawdy obiektywnej. Tak wigc ,,nie jest
mozliwe uproszczenie postgpowania ze szkoda dla prawnego znaczenia i warto$ci
dowodowej wielu czynnosci procesowych”.!” Z tego tez punktu widzenia zasade
prawdy obiektywnej okreéla si¢ niekiedy jako ,,naczelna zasad¢ postgpowania’,
majacq zasadniczy wplyw na uksztaltowanie calego postgpowania, a zwlaszcza na
roztozenie cigzaru dowodu w postgpowaniu administracyjnym.'®

Podobnie na gruncie innych procedur, dominujace znaczenie przypada zasadzie
prawdy obiektywnej, w teorii procesu cywilnego okre§lanej niegdys$ jako ,,zasada
zasad”."” W zwiazku z prezentowana instrumentalng zalezno$cia miedzy zasada
,»WYy2sz3” a zasada ,,nizsza”’ pojawia si¢ pytanie, czy mozna w danej sytuacji odstapi¢
od zasady instrumentalnie podporzadkowane;j, je§li nie spowoduje to szkodliwego
wplywu na realizacje zasady nadrze¢dnej? OdpowiedZ twierdzaca mozna da¢ tylko
woéwczas, gdy chodzi o zasady sformutowane przez doktryne prawnicza. Natomiast
negatywna woéwczas, gdy nakaz wynikajacy z zasady podrzednej zostal zawarty

' Ibid., s. 67.

7). Borkowski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne i sadowoad-
ministracyjne, Warszawa 2003, s. 42.

® B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania administracyjnego.
Komentarz, Warszawa 2004, s. 67.

' J.Jodlowski, Zasady naczelne socjalistycznego postepowania cywilnego, [w:] Wstep do systemu
prawa procesowego cywilnego, zbiér studiéw pod red. J. Jodtowskiego, Warszawa 1974, s. 75; W teorii
procesu cywilnego okreSlenie ,.zasada zasad” w znacznym stopniu stracilo ostatnio swa no$no§¢
semantyczng w obliczu kolejnych nowelizacji Kodeksu postgpowania cywilnego; zob. K. Knoppek,
Zmierzch zasady prawdy obiekrywnej w procesie cywilnym, ,Palestra” 2005, nr 1-2, s. 9-14. Zob. tez
A. Murzynowski, Istota i zasady procesu karnego, Warszawa 1976, s. 132.
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w obowiazujacym przepisie prawnym. Stad tez np. w postgpowaniu administracyj-
nym nie sa mozliwe wyjatki od zasady szybkosci postgpowania poza tymi, jakie
wprowadza k.p.a.?

Dazac do okreslenia szczegblnej roli zasad (ujmowanych w znaczeniu dyrek-
tywalnym), nalezy odwotaé sie do ich dwdch kategorii: zasad pierwszego stopnia,
ktdre wyznaczaja ich adresatom pewne, szczegélnie donioste zachowania merytory-
czne, i zasad drugiego stopnia — zasad konstrukcji systemu prawnego, wy-
znaczajacych spos6b tworzenia danego systemu prawa oraz warto$ci, jakie powinny
by¢ realizowane za pomoca norm danego systemu. Szczegélna rola zasad prawa
W systemie prawnym przejawia si¢ w tym, ze okre$laja one powinno$ci osiagania
przez prawodawce jakich§ cennych, pozadanych stanéw rzeczy, respektowania
okreSlonych wartodci i tym samym ukierunkowywuja: procesy prawotworcze,
procesy interpretacji przepiséw prawnych, procesy stosowania prawa (w tym
czynienia uzytku z tzw. luzéw decyzyjnych) oraz procesy czynienia uzytku
z przystugujacych okreslonym podmiotom praw.! Wypelniajac wskazane role,
.zasady prawa przyczyniaja si¢ do uporzadkowania norm prawnych ksztattujacych
dane instytucje oraz do zharmonizowania proceséw wykladni i stosowania prawa,
atakze do podejmowania decyzji co do sposobu korzystania ze swoich praw, tak aby
normy prawne tworzyly funkcjonalnie powiazana catosc, a ich realizowanie stuzyto
mozliwie harmonijnemu osiaganiu wyznaczonych stanéw rzeczy’** Realizacja
standw rzeczy, ktére wyznaczaja zasady prawa, dokonuje si¢ przez inne normy
okreS§lonego systemu prawnego: tworzenie norm o odpowiednie;j tresci, odpowiednia
interpretacj¢ i stosowanie norm niebedacych zasadami prawa, odpowiednie wykony-
wanie swoich praw. Odwotanie si¢ do zasad prawa legitymuje wskazane czynnosci,
a wigc stanowi podstaw¢ do podjecia takiej, a nie innej decyzji legislacyjnej,
podstawe wyboru okreslonego rozstrzygnigcia interpretacyjnego, danej decyzji
stosowania norm czy korzystania ze swego prawa.

W konkluzji swych rozwazan zawartych w monograficznym opracowaniu
po$wieconym zasadom prawa autorzy koncepcji poznanskiej przyjmuja?, ze termin
»zasada prawa”, w celu zlikwidowania jego wieloznacznosci, nalezatoby zastrzec
jedynie dla wypowiedzi dyrektywalnych. W odniesieniu do zasad ujmowanych
opisowo mozna bowiem zrezygnowa¢ z tradycyjnej terminologii, postugujac si¢
pojeciem typu czy wzorca. Podkres$laja takze unikanie postugiwania si¢ terminem
»zasada prawa” w znaczeniach pobocznych, np. przy budowaniu definicji, for-
mutowaniu haset politycznych, szczegétowych przepiséw wykonawczych, elimina-
cj¢ postugiwania si¢ terminem ,,zasada” dla okre§lenia przepiséw formutujacych

* Por. M. Kotulska, Zasada szybkosci postepowania administracyjnego, [w:] Polityka administ-
racyjna. Materialy z IV Miedzynarodowej Konferencji Naukowej, Strykéw 7-8 wrzesnia 2008 r., pod red.
J. Lukasiewicza, Rzesz6w 2008, s. 369.

21 S. Wronkowska, [w:] A. Redelbach, S. Wronkowska, Z. Ziembinski, op. cit., s. 226.

2 Ibid., s. 226.

' S. Wronkowska, M. Zielinski, Z. Ziembinski, op. cit., s. 209.
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wyjatki od ogdlniej okre§lonej zasady prawa, tworzeniem zasad prawa ad hoc, dla
rozstrzygnigcia konkretnej sprawy.

Dokonujac préby podsumowania obu zaprezentowanych koncepcji %, tj. koncep-
cji J. Wrdblewskiego oraz koncepcji S. Wronkowskiej, M. Zielifiskiego i Z.
Ziembiniskiego, nalezy wskazaé, ze nie odbiegaja one od siebie w podstawowych
kwestiach, wykazuja natomiast odrebnoSci w kwestiach szczeg6towych. Obie
uwzgledniaja poglady doktryny przy budowaniu pojecia ,,zasady prawa’, a wigc
odnosza si¢ do istoty zasad prawa w sposéb sprawozdawczy. Z tym ze J. Wréblewski
przyjmuje, ze zasadami prawa w §cistym znaczeniu sa tylko obowiazujace normy
prawa pozytywnego wprost wyrazone w przepisach (tj. dajace si¢ wyinterpretowaé
przy pomocy prostych regul wykladni jezykowej lub przy pomocy innych bardziej
skomplikowanych) oraz normy bedace ich logicznymi konsekwencjami (tj. wy-
wnioskowane ze wskazanych przy pomocy bezspornych regul wnioskowar). Obok
wyrdznia reguly niebedace normami prawa pozytywnego, a wigc postulaty systemu
prawa wyrazajace okre$lone koncepcje co do dzialalno$ci prawotwoérczej. Z kolei
autorzy koncepcji poznariskiej szerzej okreSlaja pojecie zasad prawa, nie kwes-
tionujac co do istoty stuszno$ci rozr6znienia zasad i postulatéw, wskazuja jednak, ze
nie zawsze jest mozliwe odréznienie, czy dana norma jest zasada prawa czy
postulatem. W mys$] koncepcji poznafiskiej zasadami prawa s3 takze normy
wywnioskowane z tekstéw prawnych przy pomocy bardziej zlozonych regut
interpretacyjnych oraz normy, ktérych obowiazywanie nie znajduje bezposredniego
uzasadniania w tekstach prawnych, a tylko w pogladach doktryny prawniczej
zgodnej co do faktu ich obowiazywania. W takim ujeciu szereg norm zaliczanych
przez J. Wréblewskiego do postulatéw nalezy zaliczy¢é do zasad prawa. Dalsze
réznice wystepujace pomi¢dzy koncepcja zasad prawa J. Wrdblewskiego i koncepcja
teoretykéw poznarskich s3 w istocie spowodowane tym, ze tre§¢ kazdej z nich
zostala oparta na odmiennych modelach wyktadni prawa. J. Wréblewski opart si¢ na
modelu semiotycznym, a autorzy koncepcji poznanskiej na modelu derywacyjnym,
ktéry szerzej ujmuje proces wykladni prawa. Pomimo braku zasadniczych rozbiezno-
§ci pomigdzy wskazanymi modelami interpretacyjnymi, wyniki wykladni prze-
prowadzonej w oparciu o te modele réznia si¢ od siebie w istotny spos6b, co tez
znalazto wyraz w koncepcjach zasad prawa.”

W refleksji teoretycznoprawnej na temat zasad prawa interesujace i warte uwagi
sa takZze rozwazania R. Dworkina i R. Alexy’ego, ktérzy wéréd norm prawnych
wyréznili zasady i reguty. Wedlug R. Dworkina®® o zastosowaniu reguly decyduje
wylacznie zakres jej zastosowania. Jesli jest on spelniony, to automatycznie
wystepuja skutki prawne wskazane w regule. W tym sensie reguly funkcjonuja

** Szerszej analizy poréwnawczej dokonuje K. Ziemsk i, Zasady ogdlne prawa administracyjnego,
Poznan 1989, s. 23-25.

3 Ibid., s. 24.

% R. Dworkin, The Model of Rules, [w:] Law, Reason and Justice, ed. G. Hughes, New York,
London 1969, s. 16.
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w sposéb ,,wszystko albo nic”’. Od niektérych regut istnieja wyjatki, ktére mozna
enumeratywnie okresli¢ i ktére stanowia fragment samej reguty. Natomiast w przy-
padku zasad o ich zastosowaniu nie decyduje zakres zastosowania, ale doniosto$¢
w okreSlonej sprawie. Oznacza to, ze jeSli wazne wzgledy przemawiaja za
zastosowaniem zasady, to zasad¢ nalezy zastosowaé, a je$li takich wzgledéw brak,
nie podlega ona zastosowaniu.

Reguty, w ujeciu R. Dworkina, bywaja okreslane jako dyrektywy konkluzywne
(definitywne), a zasady to dyrektywy niekonkluzywne (niedefinitywne) lub dyrek-
tywy prima facie. Pojecie konkluzywno$ci (definitywnos$ci) definiowane jest
nastgpujaco: dyrektywa ,,jezeli W, to powinno nastapi¢ K” jest konkluzywna wtedy
i tylko wtedy, gdy w kazdych okoliczno$ciach zaj$cie W prowadzi do zajscia K; jesli
natomiast zaj$cie W nie zawsze prowadzi do zaj$cia K, to reguta jest niekonkluzyw-
na. W przypadku regut o nastapieniu skutkéw K decyduja tylko te racje, ktére
mieszcza si¢ w samej regule (konkretnie w jej zakresie zastosowania W), a w od-
niesieniu do zasad — racje, ktére leza niejako poza sama reguta.”’

Miedzy zasadami a regulami istnieja takze inne réznice. Zdaniem R. Dworkina
zasady maja wymiar ,,wagi” albo ,,waznosci”, ktérego nie posiadaja reguly.
Wszystkie reguty obowiazuja w danym porzadku normatywnym z jednakowa moca,
podczas gdy réine zasady maja w réinych okoliczno$ciach rézna wage, tzn.
w zréznicowanym stopniu powinny by¢ brane pod uwage przy wydawaniu decyzji.
Odmienno$ci migdzy regulami a zasadami rysuja sie szczegdlnie wyraZnie w sytuaciji
ich konfliktu. Konflikt regut rozwiazujemy przez odwolanie si¢ do tzw. regut
kolizyjnych, majacych charakter metanorm. Mozna przyjaé, ze jedna z regut statuuje
wyjatek od drugiej (lex specialis derogat legi generali) badZz tez rozstrzygnigcie
kolizji polega na tym, zZe jedna z regul uznaje si¢ za nieobowiazujaca (lex posterior
derogat legi priori, lex superior derogat legi inferiori). Konflikt regut rozstrzygany
jest in abstracto, bez odniesienia do jakiego$ stanu faktycznego, ustalajac staty
porzadek pierwszenstwa migedzy regutami. Tylko jedna z kolidujacych regut zostaje
uznana za obowiazujaca.”® Odmiennie przedstawia si¢ kwestia rozstrzygania kolizji
mig¢dzy zasadami. Rozstrzygnigcie kolizji zasad nastgpuje zawsze in concreto, a wigc
w nawiazaniu do konkretnych okolicznos$ci. Organ stosujacy prawo powinien oceni¢
wage kolidujacych ze soba zasad i ustali¢ warunkowa (zwiazana z danym stanem
faktycznym) relacje¢ pierwszenstwa mi¢gdzy kolidujacymi zasadami. Uznanie jednej
z zasad za wazniejsza nie prowadzi nigdy do derogacji zasady mniej waznej.”

7 Zob. L. Morawski, Zasady prawa — komentarz krytyczny, (w:) Studia z filozofii prawa, pod red.
J. Stelmacha, Krakéw 2001, s. 72-73.

* R.Dworkin, Taking Rights Seriously, London 1978, 5. 27; por. T.Gizbert-Studnicki, Zasady
i reguly prawne, ,Paiistwo i Prawo” 1988, z. 3, 20.

® T.Gizbert-Studnicki,op. cit.,s. 21; podnosi to rowniez R. Alexy formutujac prawo kolizji zob.
R. Alexy, Theorie der Grundrechte, Baden-Baden 1985, s. 83-84.
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Kryterium odréznienia regut i zasad zaproponowane przez R. Dworkina poddat
modyfikacji i doprecyzowaniu R. Alexy®. Wskazal on, podobnie jak inni krytycy
R. Dworkina, ze niekonkluzywnosé nie moze by¢ kryterium oddzielajacym zasady
od regul, gdyz réwniez w przypadku wielu regut nie da si¢ SciSle i enumeratywnie
okre§li¢ wszystkich wyjatkéw, tak Ze i w tej sytuacji nie mozna automatycznie
wnioskowaé z zajscia faktéw W o nastepstwie skutk6w K.*! Wedlug Alexy’egocecha
definiujaca zasady jest, ze sa one normami optymalizacyjnymi, tj. normami
nakazujacymi realizacj¢ pewnego stanu rzeczy w mozliwie najwyzszym stopniu
z uwagi na prawne i faktyczne mozliwoS$ci. Zatem zasady moga by¢ realizowane
w r6znym stopniu, podczas gdy reguly to normy, ktére moga zosta¢ wypeitnione lub
niewypelnione. Odréznienie regut i zasad w ujeciu R. Alexy’ego ma charakter
podziatu logicznego. Zadna norma postepowania nie moze wykazywa¢é jednocze$nie
wlasciwos$ci zar6wno zasad, jak i regul, a kazda jest regula badZ zasada.

Zasady wyrazaja pewne idealne powinnofci, ktére powinny byé wypelnione
w mozliwie najwi¢gkszym stopniu, przy czym stopiefi ten jest uzalezniony od
prawnych i faktycznych mozliwo$ci. Prawne mozliwo$ci realizacji nakazu wyrazo-
nego przez zasad¢ wyznaczone sa przez relacje zachodzace migdzy zasadami.
Zasady zawieraja nakazy, ktére nie maja charakteru definitywnego (absolutnego),
lecz tylko prima facie. Prawa i obowiazki wynikajace z zasad aktualizuja si¢
woéwczas, gdy w danym stanie faktycznym inna kolidujaca zasada nie uzyska
pierwszefistwa. Przy czym relacja pierwszefistwa (posiadanie wigkszej wagi)
w odniesieniu do zasad jest zawsze zrelatywizowana do pewnej klasy stanéw
faktycznych. Odwolanie si¢ w definicji zasad prawnych do faktycznych mozliwosci
oznacza, ze aby okresli¢ jakie konkretne zachowanie jest przez zasad¢ nakazane,
zakazane lub dozwolone, trzeba wzia¢ pod uwage faktyczne mozliwoSci realizacji
stanu rzeczy, nakazanego przez zasad¢. Zasada nie wymaga wigcej niz to, co jest
w danych warunkach faktycznie mozliwe (np. nakaz wynikajacy z zasady prawdy
obiektywnej zrelatywizowany jest do faktycznych mozliwosci ustalenia prawdy
w danej sytuacji procesowej, a wiec do iloSci i waloru Srodkéw dowodowych,
bedacych w dyspozycji organu administracyjnego).*

R. Alexy podkreSla Scisty zwiazek miedzy zasadami a wartoSciami. Wedlug
niego normy statuujace podstawowe prawa i wolno$ci obywatelskie, a szczeg6lnie
normy o prawach i wolno$ciach konstytucyjnych, jak réwniez normy programowe,
w ktérych wladze publiczne zobowiazuje si¢ do realizacji okre§lonych celéw
spolecznych, to dyrektywy optymalizacyjne.

W dalszych rozwazaniach artykulu nawiazuj¢ do wszystkich zaprezentowanych
koncepcji pojmowania zasad prawa w teorii prawa.

® R. Alexy, op. cit,,s. 71 i n.
3 L. Morawski, op. cit., s. 77.
2 Por. T. Gizbert-Studnicki, op. cit., s. 21-22.
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2. ZASADY PRAWA W DOKTRYNIE PRAWA ADMINISTRACYJNEGO

Pojecie zasad prawa w doktrynie prawa administracyjnego jest rozumiane
w rézny sposéb.

Gtéwny rzecznik zasad ogélnych J. Staro$ciak podkreslat, ze pozycj¢ uczest-
nikéw stosunku administracyjnoprawnego ksztaltuje nie tylko konkretna norma
prawna, ale takze normy innego typu, tj. normy etyki, nabyte do§wiadczenie itp.
Zasady ogélne prawa administracyjnego zajmuja szczeglna pozycj¢ jako regulator
dziatalnosci administracyjnej. Autor wskazywal, ze ich rola w ksztaltowaniu si¢
stosunk6éw organ administracyjny — jednostka jest bliska tej, jaka na gruncie prawa
cywilnego spetniaja zasady wspétzycia spolecznego. Zasady og6lne prawa administ-
racyjnego stanowia niezb¢dne dopetnienie obowiazujacych norm prawa, zapewniaja
elastyczno$¢ dziatania administracji. Charakter zasad ogélnych nie jest jednak
dostatecznie sprecyzowany, gdyzZ nie sa one ,,konkretnymi przepisami prawa, lecz
zgeneralizowang tre$cig zespolu norm, choé¢ poszczegélne przepisy prawne moga
w sposéb wzglednie $cisty reprezentowaé tre$¢ poszczegélnych zasad ogdlnych
prawa administracyjnego” 3* Zasada ogélna prawa administracyjnego, inaczej niz
konkretny przepis prawny, rozciaga si¢ na cato§¢ badZ wzglednie szeroki zakres
dziatania administracji, co zreszta powoduje niemozno$¢ wskazania zamknigtej listy
tych zasad. Podstawowym Zrédtem pochodzenia zasad ogdlnych jest wnioskowanie
indukcyjne z zespotu obowiazujacych przepiséw o obowiazywaniu innej normy
o bardziej og6lnym charakterze niz wszystkie te normy facznie. Stad zasady ogdlne to
uogdlnienia norm prawnych lub logiczne wnioski wyprowadzone z tresci tych
norm.* J. Staroéciak wskazat na trzy o$rodki formutowania zasad. Pierwszy stanowia
dyrektywy polityczne, drugi — praktyka stosowania prawa przez administracjg,
kolejny — praca teoretyczna.*> W zwiazku z tym, ze Zrodlem tych zasad moze by¢
cz¢Sciowo material normatywny, cz¢§ciowo pozanormatywny, nalezy je zaliczyé do
postulatéw systemu prawa w ujeciu J. Wréblewskiego. Odmiennie nalezy traktowaé
zasady, ktére sa zamieszczane we wstgpach do ustaw albo wstepnych artykutach
aktéw legislacyjnych. W tym ujeciu zasady ogélne sa wyraZzna norma prawna
o szczegblnym charakterze (ujecie normatywne). Normy te obowiazuja tylko
w zakresie zastosowania samej ustawy. Jednak niektére sposréd tych norm
~wypowiadaja mysli, ktére sa stuszne w zakresie o wiele szerszym, niz prawnie
ustalony zasieg dziatania ustawy” 3 Stad tez powinny znalezé zastosowanie we
wszystkich dziataniach administracji, nie tylko w przypadkach wskazanych ustawa,
cho¢ wéwczas jako zasada ogélna o charakterze pozaprawnym.

» J. Staro$ciak, Swudia z teorii prawa administracyjnego, Wroctaw-Warszawa-Krakéw 1967,
s. 93-94.

M Ibid., s. 102.

% Ibid., s. 101.

* Ibid., s. 97.
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Podsumowujac poglady prezentowane przez J. Staro$ciaka i zestawiajac je
z koncepcja zasad prawa J. Wréblewskiego, nalezy stwierdzié, ze przez zasady
og6lne prawa administracyjnego rozumiat on zar6wno normy obowiazujacego prawa
i ich logiczne konsekwencje (zasady prawa w znaczeniu $cistym), jak i postulaty
prawa, a wigc reguly pozaprawne, niebedace obowiazujacymi normami prawa.

Podstawowa rola, jaka mialy petnié¢ tak rozumiane zasady ogdlne, miato byé
ujednolicanie procesu interpretacji i stosowania prawa przez administracj¢, wypel-
nianie luk istniejacych na gruncie prawa administracyjnego. Ponadto zasady te miaty
zastapi¢ cze$¢ ogblng prawa administracyjnego, rozumiang jako odpowiednik czesci
og6lInych, istniejacych w skodyfikowanych dziatach prawa.’’

Za koncepcja zasad o charakterze obowiazujacych norm prawa opowiedzial si¢
W. Dawidowicz. Jego zdaniem zasady prawa sa wyrazone bezpo$rednio w normie
prawnej albo tez moga by¢ wnioskami wyrazajacymi element wspélny dla szeregu
norm, czy wreszcie normy wyrazone wprost moga stanowié logiczna podstawe
(racje) dla sformulowania zasady (nast¢pstwa). Zasady wyrazone wprost to w jego
ujeciu ,,normy zasady’’, natomiast zasady bgdace wnioskami z obowiazujacych norm
okreslal jako ,,zasady normatywne” .

W. Dawidowicz podkre$lat konieczno$¢ odréznienia podstaw dzialania pod-
miotéw administracji od zasad okre§lonej galezi prawa, dla ktdrych ustalenia istotne
znaczenie ma przyjeta koncepcja danej galezi prawa. Podawat tez w watpliwo$é
mozliwo§¢ wskazania zasad ogdlnych wspélnych dla catoéci prawa administracyj-
nego, a niebedacych jednoczes$nie zasadami calego systemu prawa. Przyczyn takiego
stanu rzeczy upatrywal gléwnie w niemozno$ci jednoznacznego ustalenia zakresu
prawa administracyjnego, a w zwiazku z tym niemoznofci stwierdzenia, czy
w prawie tym nie ma norm sprzecznych z zasada.”® Autor przyjmowal, ze mozna
jedynie formulowaé zasady dla poszczeg6inych dzialéw prawa administracyjnego,
np. prawa ustrojowego, proceduralnego, procedur kontrolnych.*

Zasadniczym celem, ktéremu maja stuzyé tak rozumiane zasady, jest ujed-
nolicanie proceséw wykladni prawa.

Koncepcje zasad prawa administracyjnego o charakterze po$rednim zaprezen-
towat E. Smoktunowicz. Autor ten podobnie jak W. Dawidowicz twierdzil, ze
zasadami og6lnymi moga by¢ tylko normy prawa lub ich logiczne konsekwencje.
Natomiast opowiedzial si¢ za niedopuszczalno$cia formulowania zasad prawa
w oparciu o material pozaprawny, jednakze podobnie jak J. Staro$ciak docenit jego
znaczenie dla wilasciwego rozumienia prawa.*’ Ponadto wskazywal, ze postulaty
prawa sa gléwnym Zrédtem dokonywanych przez prawodawce¢ zmian w zakresie

7 Ibid., s. 110-113.

* W.Dawidowicz, Nauka prawa administracyjnego. Zarys wykladu, Warszawa 1965, 1. 1, s. 142.
W. Dawidowicz, Wstep do nauk prawno-administracyjnych, Warszawa 1974, s. 157-158.
“° Ibid., s. 158-159.
" E. Smoktunowicz, Analogia w prawie administracyjnym, Warszawa 1970, s. 162.
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obowiazujacych przepiséw i dopiero wtedy wchodza w sklad systemu prawa
w zakresie, ktéry okre$lit prawodawca.

E. Smoktunowicz odrzucit mozliwo$¢ stosowania zasad ustanowionych dla
okreslonych czg$ci prawa administracyjnego jako zasad ogdlnych, dotyczacych
wszelkich dziatad administracji. Rozciagni¢cie zasad prawa administracyjnego,
wyprowadzonych z poszczegélnych jego dzialéw, na teren innych dziatéw moze
odbywac¢ si¢ tylko w drodze analogii i jedynie odno$nie do stosunkéw spotecznych
podobnych do tych, ktére reguluja dane zasady.*? Autor zwrocit uwage na trudnosci
zwiazane ze sformutowaniem zasad wspélnych dla catej galezi prawa administracyj-
nego, nie podwazajac ich istnienia, je§li za podstawe ich sformutowania przyjmuje
sie przepisy Konstytucji, ktérej moc obowiazujaca obejmuje caty system prawa.*

Funkcje zasad prawa administracyjnego E. Smoktunowicz upatruje w ujed-
nolicaniu procesu wyktadni, a takze w wypelnianiu luk istniejacych w prawie
administracyjnym droga analogicznego stosowania przede wszystkim zasad prawa.

Inna koncepcj¢ zasad ogélnych prawa administracyjnego przedstawit A. Jaro-
szynhski.* Wskazat on na trzy mozliwosci pojmowania zasad ogélnych prawa
administracyjnego: jako norm prawnych wyrazonych w obowiazujacych przepisach,
jako wnioskéw wynikajacych z innych norm i jako postulatéw. Jego zdaniem
powazny wptyw za uznaniem jednej z wymienionych koncepcji ma pojmowanie
samego prawa administracyjnego. Autor opowiedzial si¢ za jego szerokim ujgciem,
wskazujac, ze odpadaja wtedy argumenty o konieczno$ci oddzielenia zasad prawa od
zasad dzialania aparatu pafstwowego.

Wedlug A. Jaroszyriskiego w prawie administracyjnym nie mozna obecnie
odnaleZz¢ norm, ktére miatlyby znaczenie zasadnicze dla pozostatych rozwiazan
prawnych. Trudno zatem méwi¢ o zasadach prawa administracyjnego jako o nor-
mach prawnych. Autor jednoczes$nie zwraca uwage, ze nie bytoby racjonalne
odrzucenie a priori takiej mozliwosci, nie wyklucza zatem, iZ moga pojawi¢ si¢
normy majace charakter zasad ogdlnych. Za zasade og6lna nie mozna uznaé, jego
zdaniem, logicznego wniosku z obowiazujacego prawa, ,,moga si¢ bowiem zdarzy¢
takie sytuacje, Ze logiczne nast¢pstwo obowiazujacych norm prawnych nie powinno
zosta¢ uznane za zasade og6lna, gdyz nie odpowiadatoby to aktualnym pogladom na
rol¢ danej instytucji w mechanizmie prawnym".** Wnioski interpretacyjne stanowia
natomiast jeden z elementéw pozwalajacych na sformutowanie postulatu, ktéry
mozna uzna¢ za zasade ogélna. Postulaty te tworzone sa droga percepcji godnych
tego wnioskéw z norm prawnych i praktyki funkcjonowania administracji.

W konkluzji swych rozwazan A. Jaroszyiski stwierdza, ze generalnie zasada
ogdlna prawa administracyjnego moze by¢ zardwno norma prawa, jak i postulat

2 Ibid., s. 168-169.

¥ Ibid., s. 165-166.

“ A.Jaroszynski, Wplyw przeksztatceii administracji socjalistycznej na pozycje prawnqg obywate-
la, Warszawa 1977, s. 74-105.

¥ Ibid., s. 85.
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teoretyczny. Z uwagi na to, ze aktualnie brak jest jednak norm-zasad, ,,musimy
obracaé si¢ w kregu postulatéw zawierajacych syntetyczne oceny i wyrazajacych
stany pozadane”.** Koncepcja ta wykazuje pewne zbieznosci z koncepcja J.
Staro$ciaka, gdyz jako zZrédlo zasad wskazuje zar6wno przepisy obowiazujacego
prawa, jak i zjawiska o charakterze paraprawnym i pozaprawnym. Podobiefistwo to
wynika réwniez z celéw, jakim maja stuzy¢ zasady ogélne, a sa nimi: ukierun-
kowywanie praktyki stosowania prawa oraz dzialalno$ci prawotworczej.

Szczegbtowe rozwazania na temat zasad ogdlnych prawa administracyjnego
zawart w swym monograficznym opracowaniu K. Ziemski. Za zasad¢ prawa uznat on
,WypowiedZ normatywna obowiazujaca z uzasadnienia tetycznego, albo stanowiaca
badZz choéby mogaca stanowi¢ wzorzec przyjecia okre§lonego rozwiazania pra-
wnego, ktdrej przypisuje si¢ nadrz¢gdne w stosunku do innych dyrektyw znaczenie
w oparciu o przyjete przestanki formalne badZ materialne” .’

Do formalnych przeslanek uznania norm za zasadnicze autor zaliczyl na-
stepujace *®: okreSlenie wprost przez prawodawce, ze pewnym ujetym w przepisach
postanowieniom przypisuje znaczenie zasadnicze (np. zasady ogdlne k.p.a.);
zamieszczenie norm prawnych w akcie okreslonej rangi (np. Konstytucji); wyrazenie
danych postanowient w oznaczonym akcie w sposdb przesadzajacy o roli, jaka maja
peinié w stosunku do innych wyrazonych w tym akcie (np. postanowienia
zamieszczone w preambutach, czg¢éciach ogdlnych ustaw); szczegdllnie szeroki
zakres normowania czy zastosowania dyrektyw.

Z kolei za materialne przeslanki przesadzajace o uznaniu norm za zasadnicze
przyjmuje®: fakt, ze dana dyrektywa wyznacza elementy systemu preferencji,
w ktérym znajdowa¢ maja uzasadnienie aksjologiczne normy systemu prawa;
uzasadnienie aksjologiczne tych norm w wartosciach uznawanych za najwyzsze
w proponowanym albo powszechnie przyjmowanym systemie preferencji; szczegdl-
ny przedmiot regulacji; okolicznos¢, ze okre§lona dyrektywa stanowi racje¢ dla catego
szeregu innych norm.

K. Ziemski zastrzega jednoczesnie, iZ wymienione kryteria uznawania wypowie-
dzi za zasadnicze nie stanowia katalogu zamknigtego.

Za zasady prawa uznaje on dwa rodzaje dyrektyw, tj. normy prawa obowiazujace-
g0, ktére okre§la mianem zasad in concreto (konkretnych), oraz normy stanowiace
wzorzec okre§lonego rozwiazania prawnego i te nazywa zasadami in abstracto
(abstrakcyjnymi). Zasady konkretne sa obowiazujacymi normami prawa, nawet jesli
nie zostaly wyrazone w prawie stanowionym. Traktuje si¢ je bowiem jako trwaty
element kultury prawniczej, konieczno§¢ obowiazywania ktérego jest tak oczywista,
Ze nie wymaga Zadnego uzasadnienia. Natomiast zasady abstrakcyjne to for-

“ Ibid., s. 86.

4 K. Ziemski, op. cit., s. 77.
“® Ibid., s. 76.

® Ibid., s. 16-77.
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mutowane pod adresem prawodawcy postulaty oraz wypowiedzi dyrektywalne, ktére
nie zostaly ujete jako propozycja okre$lonej regulacji prawnej, jednakze z uwagi na
ich charakter mogace petni¢ taka funkcje¢. Samoistne Zrodta tych zasad stanowia:
czynnik polityczny, rézne dzialy nauki prawa oraz praktyka funkcjonowania
organéw administracji. Stanowia one zesp6t norm funkcjonujacych obok norm
prawa, petniac funkcje uzupetniajaca w stosunku do nich. Reguluja one te kwestie,
ktére nie sa poddane regulacji normom prawa, badz tez co do ktérych pozostawiono
Z mocy prawa pewien margines swobody.

Zadan tak ujmowanych zasad prawa K. Ziemski upatruje w wyznaczaniu
kierunku pracom legislacyjnym, ujednolicaniu praktyki stosowania prawa, zapew-
nieniu elastyczno$ci dziatan administracji oraz kierunku dzialafi podejmowanych
w granicach uznania administracyjnego. Ponadto wskazuje, ze peilnia one role
dyrektyw interpretacyjnych i stuza do wypetniania luk w prawie administracyjnym.

Przedstawione powyzej réZnice w sposobie ujmowania zasad ogélnych prawa
administracyjnego doprowadzity do wyodrebnienia zasad nowego typu, tj. zasad
dobrej administracji, nazywanych tez zasadami administracji, zasadami dobrego
administrowania, zasadami sprawnego dzialania, zasadami funkcjonowania ad-
ministracji itp.’® Pojawienie si¢ tego typu zasad stanowito m.in. konsekwencje
zaliczenia do zasad ogélnych przez niektérych autoréw jedynie obowiazujacych
norm prawa, a pomijania postulatéw oraz zalecen o charakterze prakseologicznym.
Te wilasnie dyrektywy sa okre§lane zasadami dobrej administracji.

Na potrzebe ujmowania zasad ogélnych prawa administracyjnego jako zasad
regulujacych dziatania samej administracji zwrdcita uwage T. Gérzyriska. Propozy-
cjata zostala zainspirowana rozréznieniem zasad tworzenia prawa i zasad stosowania
prawa. Spostrzezenie, ze ,,nie kazda czynno$¢ administracji moze byé zawsze
expressis verbis zakwalifikowana jako »stosowanie prawa, ze istnieja tez dzialania
administracyjne, ktére nie musza by¢é wprost »stosowaniem prawa«’, uzasadnia
— zdaniem autorki — odnoszenie zasad nie tyle do samego prawa administracyjnego,
co do organizacji administracji i kwalifikowanie ich jako ogélnych zasad funkc-
jonowania administracji”’ >’ Wydaje si¢ jednak, Ze zasadne jest rozroznienie zasad
ogblnych prawa administracyjnego od zasad dobrej administracji, zwlaszcza ze
nauka administracji formutuje coraz to nowe zalecenia zmierzajace do usprawnienia
dziatari administracji.

Niezaleznie od réznych sposobéw rozumienia pojecia ,,zasad prawa” w nauce
prawa administracyjnego, powstaje watpliwos¢, czy uzasadnione jest konstruowanie
tego pojecia wylacznie na uzytek prawa i nauki prawa administracyjnego. Jest to

% J. Supernat, Zasady dobrej administracji, (w:] Prawo do dobrej administracji, Materiaty ze
Zjazdu Katedr Prawa i Postepowania Administracyjnego, Warszawa—Debe, 23-25 wrze$nia 2002, pod
red. Z. Niewiadomskiego i Z. Cie$laka, Warszawa 2003, s. 598-615. W cytowanej wyzej monografii
K. Ziemski okre$lenia te stosuje na oznaczenie zasad abstrakcyjnych; por. K. Ziemski, op. cit., s. 98-99.

' T. Gérzynska, Rola zasad ogdlnych w dziataniu administracji (na marginesie dyskusji
w Instytucie Paristwa i Prawa PAN), ,,Organizacja — Metody — Technika™ 1978, nr 4, s. 37-38.
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pojecie na tyle uniwersalne, ze mozna by je zaliczy¢ do tych kategorii pojeciowych,
podstawowych dla calego prawoznawstwa, ktére obejmuja konstrukcje wspélne dla
calego systemu prawa. Nalezy natomiast podkres§li¢ szczegbélne znaczenie, jakie
slusznie przypisuje si¢ zasadom prawa administracyjnego. Zwlaszcza w pracach
J. Staro$ciaka prezentowany byl poglad, ze zbudowanie katalogu zasad prawa
administracyjnego jest niezbedna przestanka podjecia prac kodyfikacyjnych z za-
kresu tego dzialu prawa. W Polsce kilkakrotnie juz podejmowano wysitki na rzecz
uchwalenia ustawy — Przepisy ogélne prawa administracyjnego®, zawierajacej
og6élne zasady prawa administracyjnego, ulatwiajace ujednolicenie rozumienia
podstawowych instytucji tego prawa oraz usuwanie luk, jakie na tym obszarze
wystepuja badZ pojawia si¢ w przysztoéci. W kolejnych projektach wskazanej ustawy
eksponowano normatywny charakter jej postanowieni.

3. ZASADY PRAWA W DOKTRYNIE POSTEPOWANIA ADMINISTRACYJNEGO

Pojecie zasad postgpowania administracyjnego bywa w doktrynie najczesciej
utozsamiane z zasadami ogdlnymi k.p.a., a wiec normami prawa pozytywnego,
wyodrebnionymi expressis verbis w rozdziale 2 dzialu I kodeksu w art. 6-16 (przed
nowelizacja z 31 stycznia 1980r.>* w art. 4-12). Wedlug E. Iserzona zasady ogélne to
,,hormy obowiazujace — »fundament calej budowy postgpowania administracy;j-
nego« (uzasadnienie). Sa to normy, ktérych przestrzeganie jest wstepnym warunkiem
praworzadnego dzialania administracji w dziedzinie indywidualnych spraw w za-
kresie k.p.a.” > Zdaniem S. Rozmaryna ,,chodzi tutaj z reguly o przepisy wyjete
niejako przed nawias, a wigc wspdlne dla catoSci postgpowania administracyj-
nego” 33 Podobnie ujmuje zasady og6lne Z. Janowicz, mianowicie jako podstawowe,
przewodnie reguly, podlug ktérych zbudowane jest cale postgpowanie administracyj-
ne i ktére zostaly uznane za takie przez ustawodawce.*® Poglad o ujmowaniu zasad

32 Zob. Z. Leotiski, Projekt ustawy o przepisach ogélnych prawa administracyjnego, ,,Organizacja
— Metody - Technika” 1988, nr 2,s.2in.; J. Swiatkiewicz, Koncepcja projektu ustawy — przepisy
ogdlne prawa administracyjnego, ,Pafistwo i Prawo” 1988,z.8,s. 18 in.;J. Borkowski, Przepisy ogdlne
prawa administracyjnego a porzadkowanie legislacji administracyjnej, [w:] Legislacja administracyjna,
Gdarisk 1993, s. 7 i n.; D. R. Kijowski, Przepisy czy zasady ogdlne prawa administracyjnego, [w:]
Miedzy tradycja a przysztosciq w nauce prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa dedykowana prof.
J. Bociowi, pod. red. J. Supernata, Wroctaw 2009, s. 290 i n.

33 Ustawa z 31 stycznia 1980 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz o zmianie ustawy
- Kodeks postgpowania administracyjnego, Dz.U. nr 4, poz. 8.

% E. Iserzon, [w:] E. I1serzon, J. Staro§ciak, Kodeks post¢powania administracyjnego. Komen-
tarz, teksry, wzory i formularze, Warszawa 1964, s. 9.

%% S. Rozmaryn, O zasadach ogdlnych kodeksu postepowania administracyjnego, ,,Paistwo
i Prawo” 1961, z. 12, s. 889.

% Z. Janowicz, Postepowanie administracyjne i Postepowanie przed sadem administracyjnym,
Warszawa-Poznan 1982, s. 81.
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postgpowania administracyjnego jako zasad ogélnych k.p.a. zdaja si¢ podzielaé¢ m.in.
K. Jandy-Jendroska i J. Jendroska®’, J. Stuzewski*®, W. Dawidowicz*’, A. Wrébel .
Tak rozumiane zasady prawa odpowiadaja normatywnej koncepcji zasad prawa
J. Wréblewskiego.

Odmienna koncepcje zasad ogdlnych w postgpowaniu administracyjnym za-
proponowat M. Wierzbowski. Autor podkreslit niejednoznaczno$¢ terminu ,,zasady
ogodlne” i wskazat, Ze moze by¢ on uzywany w réznych znaczeniach. Po pierwsze,
termin ten moze oznaczaé ,,najwazniejsze reguly, ktére — cho¢ nie musza by¢
bezposrednio wyrazone w ustawie — wynikaja jednak z istoty postgpowania
administracyjnego i determinuja jego budowe. (...) Sa to wigc zasady, ktére
wyprowadzane s3 cz¢sto z wielu przepiséw, przesadzaja o modelu danego proce-
su” %' Znajduja one odbicie w wielu przepisach k.p.a. Po drugie, przez zasady ogélne
mozna rozumieé katalog zawarty w rozdziale 2 kodeksu, zatytulowanym ,,zasady
ogblne’. Zostaly w nim zawarte zaréwno niektére zasady przesadzajace o modelu
postepowania, jak i zasady bedace wytycznymi dzialania dla organéw administracji,
a nie odzwierciedlone juz w dalszych przepisach k.p.a.*’ Zestawiajac koncepcje
zasad ogélnych M. Wierzbowskiego z koncepcja zasad prawa srodowiska poznani-
skiego, mozna uznaé, ze pierwsze ze znaczen odpowiada zasadom prawa w ujeciu
opisowym, a drugie zasadom prawa w znaczeniu dyrektywalnym.

Poglad o umownym charakterze zasad ogélnych zaprezentowala A. Wiktorow-
ska. Jej zdaniem okreS§lenie poje¢cia zasady jest kwestia konwencji, zalezna od
potrzeb badawczych. Autorka wskazuje, ze przez zasady ogélne trzeba rozumie¢ nie
tylko normy uznane za takie przez samego ustawodawce, ale réwniez te niesfor-
mulowane wprost, ale dajace si¢ sformutowac poprzez interpretacj¢ poszczegélnych
przepis6w lub grup przepiséw kodeksu albo innych aktéw prawnych.®

Powyisza uwaga wydaje si¢ szczegélnie istotna, zwlaszcza ze w postgpowaniu
administracyjnym obok zasad ogdlnych zawartych w k.p.a. znajduja zastosowanie
takze zasady wywodzone z przepiséw Konstytucji RP, ratyfikowanych uméw
mi¢dzynarodowych, aktéw prawa europejskiego, a takze europejskich standardéw
procedury administracyjnej soft law. Ponadto zasady te dopetniaja reguty sfor-
mutowane w drodze orzecznictwa polskich sadéw administracyjnych i trybunatéw
europejskich oraz zasady wskazane przez doktryn¢ jako uogoélnienie poszczeg6lnych

7 K. Jandy-Jendroska, J. Jendroska, System jurysdykcyjnego postepowania administracyj-
nego, [w:] System prawa administracyjnego, pod red. T. Rabskiej, J. Letowskiego, t. III, s. 171.

% J. Stuzewski, Postepowanie administracyjne, Warszawa 1982, s. 35.

¥ W. Dawidowicz, Zarys procesu administracyjnego, Warszawa 1989, s. 36.

® A. Wrébel, [w:] K. Chorazy, W. Taras, A. Wrébel, Postepowanie administracyjne,
egzekucyjne i sqdowoadministracyjne, Krakéw 2003, s. 29.

¢ M. Wierzbowski, [w:] Postepowanie administracyjne — ogdlne, podatkowe, egzekucyjne i przed
sqdami administracyjnymi, pod red. M. Wierzbowskiego, Warszawa 2004, s. 16.

& Ibid., s. 17.

® A.Wiktorowska, Zasady ogdlne KPA, ,Organizacja - Metody — Technika’ 1979, nr 4, s. 37.
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rozwiazan prawnych, charakterystycznych dla przyjetego przez ustawodawce modelu
procesowego.* Z tymi zasadami lacza sie swoja trefcia zasady ogdlne k.p.a., a jesli
chodzi o zasady wynikajace z aktéw prawa powszechnie obowiazujacego, to zasady
zawarte w k.p.a. dopehiaja je z racji przystosowania do celéw i toku czynnoSci
postepowania administracyjnego. Mozna wigc méwié o pewnej hierarchii zasad,
ktérym jest przyporzadkowana zaréwno regulacja prawa post¢powania administracyj-
nego, jak i dziatania organéw administracji publicznej w sprawach indywidualnych
rozpatrywanych i zalatwianych w postepowaniu administracyjnym.

Wydaje sie, ze zasady prawa w postepowaniu administracyjnym nalezy rozumie¢
jako prawnie wiazace dyrektywy post¢powania. Zasadami prawa b¢da normy prawne
zawarte w aktach prawnych obowiazujacych, a takze wnioski wyprowadzone
z analizy obowiazujacych przepiséw. Ten drugi typ zasad nie jest formulowany
bezposrednio przez ustawodawce, powstaje w drodze wyktadni doktrynalnej badz
w procesie stosowania prawa, najcz¢sciej orzecznictwa sadowego, gtéwnie dzigki
rozumowaniu indukcyjnemu. Z norm ogélnych wystepujacych w tekstach aktéw
prawnych mozna wyprowadzi¢ szczeglowe zasady prawa, tym razem stosujac
metode rozumowania dedukcyjnego.%® Zasad prawa (zasad og6lnych) postepowania
administracyjnego nalezy szukaé¢ zatem przede wszystkim w przepisach k.p.a.,
a takze przepisach Konstytucji i ratyfikowanych uméw migdzynarodowych, tj.
w art. 14 Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych oraz art. 6 Europejskiej
Konwencji Praw Czlowieka, ktére nalezy stosowaé¢ odpowiednio w postgpowaniu
administracyjnym. Jesli chodzi o zasady ogdlne prawa wspdlnotowego, w doktrynie
wskazuje si¢, ze obowiazek ich przestrzegania przez organy administracji publicznej
odnosi si¢ do zalatwiania tych spraw administracyjnych, w ktérych wystepuje
element wsp6lnotowy, natomiast w sprawach, w ktérych maja zastosowanie przepisy
k.p.a., nakaz ich respektowania jest skorelowany z zasada autonomii proceduralne;j
paristw czlonkowskich Unii Europejskiej.’” Z kolei zalecenia zawarte w aktach
europejskiego soft law, a wigc rezolucje i rekomendacje Komitetu Ministréw Rady
Europy, kierowane do organ6éw wladzy publicznej paristw czlonkowskich tej
organizacji, tworza zobowiazania polityczne o semiimperatywnym charakterze.
Stwarza to swoisty mechanizm wykonawczy tego typu aktéw, przy zastosowaniu
podstawowej zasady prawa miedzynarodowego — pacta sunt servanda.® Sfor-

® Por. C. Martysz, [w:] G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Kodeks postepowania
administracyjnego. Komentarz, t. 1, Krakéw 2005, s. 94 i n.

¢ J. Borkowski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne..., s. 30-31.

% Por. L. Zukowski, [w:] L. Zukowski, R. Sawula, Postepowanie administracyjne i postepowanie
przed Naczelnym Sadem Administracyjnym, Warszawa 2002, s. 42—43.
konsekwencje dla procesu orzekania przez sqdy administracyjne i organy administracji publicznej,
+ZN Sadownictwa Administracyjnego” 2009, nr 2 ,s. 9 i n.

% J. Dobkowski, Kodeks dobrej administracji Rady Europy (geneza — charakter - tres¢), [w:]
Kodyfikacja postepowania administracyjnego na 50-lecie k.p.a., pod red. J. Niczyporuka, Lublin 2010,
s. 133-134.
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mutowane w nich zasady sa powiazane treSciowo z wiazacymi normami prawa
mig¢dzynarodowego, a w pewnym zakresie je uzupetnia i cho¢ nie przypisuje si¢ im
waloru powszechnie obowiazujacego prawa, paristwa cztonkowskie Rady Europy
daza do mozliwie petnej ich realizacji.’ Zasady prawa administracyjnego (material-
Nego i procesowego) przyjmowane w prawie europejskim sa zawarte w opracowaniu
przygotowanym przez komisj¢ ekspertdw panstw cztonkowskich Rady Europy,
autoryzowanym dnia 31 maja 1996 r. przez Europejski Komitet Wspétpracy Prawne;j
Rady Europy oraz rekomendacji Komitetu Ministréw Rady Europy z dnia 20 czerwca
2007 r. - Prawo do dobrej administracji. Podejmujac t¢ ostatnia, wzigto pod uwage
m.in. zasady przyjete w Europejskim Kodeksie Dobrej Praktyki Administracyjnej
(nazywanym tez Europejskim Kodeksem Dobrej Administracji), ktérego postano-
wienia maja w polskich warunkach pomocniczy charakter wobec uregulowan
zawartych w k.p.a.

W kontekscie rozwazan na temat koncepcji zasad prawa godny uwagi jest poglad
Z. Kmieciaka, kt6ry wskazuje, ze zasady og6lne k.p.a. cechuje znaczna niejedno-
rodno$¢ rodzajowa, co przejawia si¢, zdaniem autora, w zréznicowaniu stopnia ich
abstrakcji i zakresu obowiazywania. Podnosi on, ze wsréd zasad ogdlnych k.p.a.
mozna wyréznié takie, ktére wykazuja wszelkie znamiona zasad w rozumie-
niu typologii stworzonej przez R. Dworkina i poddanej modyfikacjom przez
R. Alexy’ego. Wymagaja one wobec tego ustawicznych zabiegéw optymalizaciji
w toku procesu stosowania prawa, z czym wiaze si¢ mozliwo$¢ i potrzeba
rekonstruowania elementéw ich tredci na tle okoliczno$ci konkretnego przypadku.
Zasady wyrazaja pewng idealna powinno$¢, jaka powinna by¢ wypetniona w moz-
liwie najwyzszym stopniu, przy czym stopiefi ten jest uzalezniony od prawnych
i faktycznych mozliwosci. Z. Kmieciak do zasad zalicza m.in.: zasad¢ dochodzenia
do prawdy obiektywnej (art. 7), ochrony zaufania (art. 8), udzielania informacji stron
i innym uczestnikom postgpowania (art. 9), wystuchania stron (art. 10), przekonywa-
nia (art. 11), szybkosci i prostoty postgpowania (art. 12). Jednoczes$nie wskazuje on,
ze wérod zasad ogélnych k.p.a. mozemy wyré6znié i takie normy, ktére odpowiadaja
pojeciu regut wedlug przywotanej typologii. Zgodnie z przywotana koncepcja
teoretyczna cecha regut jest to, ze ,ich przestrzeganie (a zatem i naruszenie)
rozpatrywane jest wylacznie w konwencji ,,zero-jedynkowe;j”. Stosowanie okres-
lonej zasady traktowanej jako regula prawna oddaje powiedzenie: ,,wszystko albo
nic”.”" Do tej kategorii pojeciowej autor zalicza: zasade praworzadnosci (art. 6 i 7),
dwuinstancyjnosci postgpowania (art. 15), trwato$ci decyzji ostatecznych (art. 16
§ 1) i sadowej kontroli decyzji administracyjnych (art. 16 § 2).

Zasady ogélne k.p.a. sa ogdlne z definicji. Zostaty tak nazwane w sposéb wiazacy
przez ustawodawce, lecz ich ogélno§é wynika z innych przyczyn.

® Z.Kmieciak, Ogdlne zasady prawa i postepowania administracyjnego, Warszawa 2000, s. 30.

® Z. Kmieciak, Problem funkcji i metody rekonstruowania zasad ogdlnych k.p.a., ,Pafistwo
i Prawo” 2009, z. 9, s. 7-8.

" Ibid., s. 8.
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Po pierwsze, zasady ogllne k.p.a. sa normami prawa, ktére dotycza przede
wszystkim og6lnego postgpowania administracyjnego i obowiazuja w nim w petnym
zakresie, we wszystkich jego stadiach i instancjach. Zagadnienie stosowania zasad
og6lnych w pozostatych postgpowaniach uregulowanych w kodeksie jest powiazane
z zakresem stosowania do tych postgpowan przepis6w ogélnego postgpowania
administracyjnego. Zasady ogdlne stosuje si¢ odpowiednio w post¢powaniach przed
innym (niz organy administracji publicznej) organami paristwowymi oraz przed
innymi podmiotami, gdy sa one powolane z mocy prawa lub na podstawie
porozumien do zatatwiania spraw indywidualnych w drodze decyzji (art. 1 pkt 2
k.p.a.), w sprawach wydawania zaSwiadczen (art. 1 pkt 4 k.p.a.), w sprawach skarg
i wnioskéw (art. 2 k.p.a.) oraz w sprawach ubezpieczen spolecznych (art. 180 k.p.a.).

Zasady ogoélne stosuje si¢ takze w tzw. postgpowaniach wylaczonych (art.
3§ 21 3 k.p.a.), jezeli przepisy regulujace te postepowania odsylaja do kodeksu.
Natomiast w przypadku gdy przepisy normujace postgpowania wylaczone nie
zawieraja takiego odeslania, dopuszcza si¢ mozliwo$§¢ odpowiedniego (posil-
kowego) stosowania zasad, je§li w powyzszych postgpowaniach brak odrebnego
uregulowania okre§lonych zagadnieri. Zasady og6lne postgpowania administracyj-
nego, sformulowane w k.p.a., moga mie¢ znaczenie wytycznych interpretacyjnych
réwniez w tych dziedzinach wylaczonych.”

Zbedne wydaje si¢ natomiast stosowanie zasad ogélnych w procesie interpretacji
i wykladni administracyjnego prawa materialnego. Dyrektywy wynikajace z tych
zasad og6lnych k.p.a., ktére ewentualnie moglyby by¢ przydatne (tj. praworzadnosci,
uwzgledniania z urzedu interesu spolecznego i stusznego interesu obywateli oraz
poglebiania zaufania obywateli do organéw paristwa) mozna bowiem wyprowadzi¢
z zasad konstytucyjnych.” W doktrynie prezentowane sa réwniez odmienne poglady,
ktérych autorzy wskazuja, ze znaczenie zasad og6lnych k.p.a. nie ogranicza si¢ do
spraw §ci$le proceduralnych, ze moga one znaleZé zastosowanie w wykladni i ocenie
poszczeg6lnych instytucji prawa materialnego.”

8. Rozmaryn, op. cit., s. 890.

™ A. Wrébel, [w:] M. Jaskowska, A. Wrébel, Kodeks postegpowania administracyjnego.
Komentarz, Krakéw 2000, s. 116; podobnie Z. R. Kmiecik, Post¢powanie administracyjne, egzekucyjne
w administracji i postepowanie sadowoadministracyjne, Warszawa 2008, s. 59. Stanowisko kwestionujace
potrzebe przenoszenia zasad procesowych do procesu interpretacji norm prawa materialnego przyjmuje
tez W. Dawidowicz, podnoszac, ze ,,jezeli staniemy na powszechnie przyjmowanym w prawoznawstwie
stanowisku, ze w sferze stosowania prawa przepisy procesowe maja, w stosunku do prawa materialnego,
znaczenie instrumentalne — to chyba jest nie do pomy§lenia jakiekolwiek »ksztaltowanie« przepis6w
prawa administracyjnego przez przepisy procesowe” (W. Dawidowicz, Zarys procesu..., s. 50).

 F.Longchamps, Problem trwalosci decyzji administracyjnej, ,Pafistwo i Prawo™ 1961, z. 12,
s.911. Podobnie J. Borkowski, zdaniem ktérego zasady ogélne ustanawiaja réwniez szczeg6lnie doniosle,
wiazace dyrektywy w zakresie wykladni przepiséw prawa materialnego i procesowego. Z tresci ich
wynika obowiazek organu takiego stosowania prawa materialnego i prawa procesowego, azeby
w rozstrzygnigciu sprawy co do istoty oraz w trybie postgpowania zachowaé wszystkie ustanowione
wart. 6-16 zasady og6lne” (J. Borkowski, [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, pod
red. J. Borkowskiego, Warszawa 1989, s. 58).
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W tym miejscu nalezy rozpatrzyé, jaki wptyw na ustalenie tresci zasad ogélnych
postgpowania administracyjnego bedzie miato uchwalenie ustawy — Przepisy ogé6lne
prawa administracyjnego (powotywanej dalej jako: p.o.p.a.). W 2008 r. zakonczyt
prace zesp6t powotany przez Rzecznika Prawa Obywatelskich, przedstawiajac
trzecig juz wersj¢ projektu wskazanej ustawy. Projektowi temu, mimo ze zostat
poddany osadowi §rodowiska naukowego, nie nadano jednak biegu legislacyjnego.
Zakladajac, ze w perspektywie najblizszych lat dojdzie do uchwalenia ustawy
p.o.p.a., wyloni si¢ problem jej wspéistosowania z przepisami k.p.a. Autorzy
zaprojektowanej regulacji przesadzili o subsydiamym charakterze przepiséw p.o.p.a.
w stosunku do uregulowan prawa procesowego i materialnego. Znalazlo to wyrazne
odzwierciedlenie w brzmieniu art. 1 p.o.p.a., wedlug ktérego przepisy tej ustawy
miatyby zastosowanie wylacznie wdowczas, gdy dane zagadnienie nie zostalo
unormowane w odrebnych ustawach. Trzeba jednak zauwazy¢, ze wiele postanowien
projektu p.o.p.a. mocno wkracza w materi¢ zasad ogdlnych k.p.a., totez praktyka
bedzie musiala uporaé si¢ z kwestia wypracowania odpowiedniej formuty rekon-
struowania ich tresci.”

Po drugie, zasady ogélne k.p.a. sa normami prawnymi, ktére maja by¢
realizowane poprzez istniejace instytucje kodeksowe. Stanowia one wiazaca wytycz-
na przy stosowaniu wszystkich przepiséw k.p.a., gdyz sa jednoczeSnie wskazéwka
interpretacyjna i obowiazujacym przepisem prawnym. Wszystkie instytucje zawarte
w kodeksie winny by¢ interpretowane zgodnie z zasadami ogélnymi. Znalazio to
swoje odzwierciedlenie w ukladzie kodeksu, a wigc umieszczeniu zasad ogélnych na
poczatku aktu prawnego, w ktérym uregulowano konkretne instytucje post¢gpowania
administracyjnego. Dla realizacji zasad ogdlnych powinny byé przewidziane
odpowiednie instytucje zawarte w przepisach k.p.a. Stad tez mozna przyjaé, ze
przepisy szczegétowe k.p.a. petnia funkcje instrumentalna wobec zasad, gdyz stuza
urzeczywistnianiu ich tresci. Zasady powinny wptywaé na ksztaltowanie tresci tych
instytucji tak na etapie tworzenia, jak i stosowania prawa.”® Cecha charakterystyczna
zasad ogdlnych jest wigc to, ze znajduja one z reguly wspolzastosowanie wraz
z kazdym przepisem kodeksu, tzn. ilekroé organy administracji stosuja przepisy
kodeksu, powinny wspétstosowaé te zasady ogélne.”

Po trzecie, zasady ogélne nie wprowadzaja zadnych nowych, samoistnych
instytucji, nie rozszerzaja katalogu instytucji postgpowania administracyjnego.
Istnieje Scista zalezno§¢ migdzy zasadami ogdlnymi a innymi przepisami k.p.a.
Przepisy szczegétowe kodeksu powinny stanowié¢ konkretyzacje tresci zasad
ogdblnych, by¢ gwarancja realizacji tych zasad. Wyjatki od zasad ogélnych wynikaja

% Z. Kmieciak, Problem funkcji..., s. 15; zob. tez D. R. Kijowski, Przepisy ogdlne prawa
administracyjnego a Kodeks postepowania administracyjnego — zagadnienia ogdlne, [w:] Kodyfikacja
post¢powania..., s. 293-304.

 A. Wiktorowska, op. cit., s. 37.

7 S.Rozmaryn, O projekcie kodeksu postepowania administracyjnego, ,,Pafistwo i Prawo” 1959,
z. 4, s. 636-637.
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badZ z rozdzialu 2, badZ z dalszych rozdziatéw kodeksu oraz z przepiséw
szczeg6lnych i zgodnie z przyjetymi regutami wyktadni powinny by¢ interpretowane
$ciesniajaco.”® Wydaje si¢ jednak, ze sytuacje, w ktérych przepisy szczegélowe
ograniczaja dzialanie zasady, powinny naleze¢ do nielicznych, bowiem to rola zasad
ogblnych jest wyznaczanie tresci i zakresu instytucji procesowych, a nie sytuacja
odwrotna, tj. przyjecie, ze to tre§¢ instytucji zawartych w k.p.a. wyznacza granice
zasad. Wyjatki od zasad og6lnych powinny byé nieliczne, gdyz w przypadku ich
wielo$ci zastosowanie zasady w praktyce mogloby zosta¢é powaznie ograniczone,
a w rezultacie doprowadzié do obowiazywania zasady przeciwne;j.

Zasady ogélne k.p.a. traktowane byly poczatkowo przez administracje jako
swego rodzaju deklaracje, instrukcyjne zalecenia dla praktyki, podczas gdy w nauce
dominowal poglad o normatywnym charakterze tych zasad. Dzi§ powszechnie
przyjmuje si¢, ze zasady og6lne k.p.a. stanowia normy prawne obowiazujace,
,,wobec czego ich naruszenie ma by¢ traktowane jako naruszenie prawa, a co za tym
idzie — naruszenie praworzadnosci. (...) Ma to bardzo istotne konsekwencje prawne,
gdyz dzigki temu organy powotane do czuwania nad legalnos$cia nie tylko moga, lecz
powinny kontrolowa¢ stosowanie tych wszystkich zasad jako norm prawnych”.”® Za
normatywnym charakterem zasad og6lnych k.p.a. opowiedzial si¢ takze NSA
w wyroku z dnia 4 czerwca 1982 r., przyjmujac, ze: ,,zasady ogélne postgpowania
administracyjnego, wyrazone zwlaszcza w art. 7-11 k.p.a. sg integralng cz¢scia
przepis6w regulujacych procedure¢ administracyjna i sa dla organéw administracji
wiazace na réwni z innymi przepisami tej procedury.®

W pi§miennictwie wskazuje si¢, ze rola zasad og6lnych k.p.a. polega przede
wszystkim na tym, ze: ujednolicaja wyktadni¢ przepiséw proceduralnych, gdyz
podporzadkowuja reguly wykladni poszczegélnych przepis6w Kodeksu postepowa-
nia administracyjnego pewnej naczelnej idei (wskazéwce) zawartej w stosowane;j
zasadzie, a wi¢c petnia funkcj¢ dyrektyw interpretacyjnych; moga stuzyé do
wypelniania ewentualnych luk w przepisach kodeksu dotyczacych szczegétowych
uregulowari; wzmacniaja pozycj¢ procesowa strony, gdyz dyrektywy wynikajace
z nich dla organ6w prowadzacych postgpowanie sg korzystne przede wszystkim dla
stron.%!

Niekt6rzy autorzy® szerzej ujmuja funkcje zasad og6lnych, wskazujac, ze
przyczyniaja si¢ one do ujednolicania praktyki stosowania prawa administracyjnego,
stuza sterowaniu dzialaniami podejmowanymi w ramach uznania administracyjnego,
a takze wypelnianiu luk istniejacych w prawie administracyjnym w takim zakresie,

i

J. Borkowski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks post¢powania..., s. 57-58.
S. Rozmaryn, O zasadach ogdlnych..., s. 889.

% ] SA 258/82, ONSA 1982, nr 1, poz. 54.

8 Z. R. Kmiecik, op. cit., s. 65.

2 J. P. Tarno, Zasady ogdlne k.p.a. w orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego, SP-E
1986, t. XXXVI, s. 63; C. Martysz, [w:] G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Kodeks
postgpowania..., s. 111-113.
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w jakim dopuszczalno$¢ analogii w tej gal¢zi prawa mozemy dopusci¢. Ponadto
zapewniaja elastycznos$¢ dzialan podejmowanych na podstawie przepiséw prawa,
stanowiac niezbedne dopetnienie obowiazujacych norm prawnych. Zasady ogélne,
bedac trzonem regulacji procesowych, winny réwniez wyznaczaé kierunek pracom
legislacyjnym.

Konkludujac, nalezy stwierdzi¢, ze pojecie zasad ogdlnych postgpowania
administracyjnego réznie bywa ujmowane przez doktryng, a konstruowanie pojgcia
zasad prawa wylacznie na uzytek nauki postgpowania administracyjnego nie
znajduje uzasadnienia. Mozna zauwazy¢, ze wspoélczeSnie system zasad prawa
obowiazujacych w postgpowaniu administracyjnym nie ogranicza si¢ do zasad
og6lnych uregulowanych w przepisach k.p.a. Zjawisko to nie powinno dziwi¢.
,-Przeobrazenia zachodzace w obrgbie poszczeg6lnych systeméw prawnych, a zwla-
szcza coraz wyrazniej dostrzegalna ich multicentryczno$¢ oraz strukturalna ztozo-
nos¢, sprawiaja, ze wypracowane niegdy$ rozwiazania i instytucje prawa procesowe-
g0 trwaja, jednak nadawany jest im stopniowo nowy wymiar. Odbywa si¢ to m.in.
przez rozwijanie, takze w innych panstwach, koncepcji zasad ogélnych postgpowania
administracyjnego (...) jako konstrukcji otwartej, zespalajacej wlasciwe dla demo-
kratycznego paristwa prawnego oraz europejskiej tradycji prawnej zatozenia i warto-

$ci” ¥

SUMMARY

The paper discusses the basic ways of presenting the principles of law in law theory and in special legal
sciences, i.e. the science of law and administrative procedure. The paper consists of three parts. Part One
presents a ‘‘model’’ interpretation of this issue found in jurisprudence: the conception of principles of law
according to J. Wréblewski, who distinguished the principles of law system that are the principles of law in
the strict sense and the postulates of law system; the conception of law theorists from the Poznafi circles
authored by S. Wronkowska, M. Zielifiski, and Z. Ziembifiski, who pointed to the principles of law in the
descriptive and directival sense; the conception of R. Dworkin and R. Alexy, who defined the criteria for
distinguishing principles from rules. Parts Two and Three discuss views on the concept and function of
principles of law which function in the doctrine of administrative law and procedure, and compare them
with the aforesaid conceptions of law theorists. When studying the concept of general principles of
administrative procedure, the author emphasized the expanded system of these principles and the
formulation of the conception of these principles as an open one, combining assumptions and values
characteristic of the democratic law State and European tradition.

% Z. Kmieciak, Problem funkcji..., s. 16.



