Rozdzial 1. Zasada proporcjonalnosci
jako zasada prawa administracyjnego

1.1. Systematyka zasad ogolnych
prawa administracyjnego

1.1.1. Pojecie zasad ogolnych prawa administracyjnego

Zagadnienie zasad ogdlnych prawa administracyjnego jest przedmiotem
szerokiej analizy ze strony przedstawicieli nauki prawa administracyjnego'.
Stanowilo to impuls do podjecia prac nad przygotowaniem ustawy regulujacej
w sposob kompletny zagadnienia zasad ogélnych prawa administracyjnego.
Podjete zostaly trzy proby przedstawienia takiego projektu aktu prawnego, tj.:
w 1988 r. oraz w 1996 r. pod auspicjami Rady Legislacyjnej przy Prezesie
Rady Ministréw, oraz w 2006 r. przez zespdt ekspertéw przy Rzeczniku Praw
Obywatelskich? Proby te nie doprowadzily do uchwalenia stosownej ustawy.
Mimo to, 29.12.2010 r. Komisja Sprawiedliwosci i Praw Czlowieka wniosta ko-
misyjny projekt ustawy — Przepisy ogdlne prawa administracyjnego’. Warto
zaznaczy¢, iz projekt ten w art. 18 ust. 3 wskazywal, ze wszystkie dziatania or-
ganow administracji publicznej powinny by¢ wspétmierne do obranego celu.
Ograniczenia praw jednostki, a takze nakladanie na nig obowiazkéw sg do-
puszczalne, o ile beda zmierzaly do osiagniecia wskazanego w ustawie celu,
za$ ograniczenia bedg proporcjonalne do spotecznej doniostosci owego celu.
Projektodawca w tym przepisie zobowiagzal administracje publiczna do stoso-
wania zasady proporcjonalnosci. Rada Ministréw, opiniujac projekt ustawy,

1 Jednym z pierwszych opracowan dotyczacym zasad ogélnych prawa administracyjnego jest
referat T. Hilarowicza, Kwestia stosowania zasad prawa cywilnego, s. 82-102.

2 Oméwienie projektéw ustawy zob. D.R. Kijowski, Przepisy ogélne prawa administracyjnego,
s. 3-30.

3 Druk sejmowy VI kadencji Nr 3942.



Rozdziat 1. Zasada proporcjonalnosci jako zasada prawa...

nie rekomendowata dalszych prac legislacyjnych nad tym projektem*. Stwier-
dzila, iz realizacja celu, jaki postawiono przed projektem ustawy, tj. zapewnie-
nie jednolitosci dziatan administracji publicznej oraz orzecznictwa sadowoad-
ministracyjnego, oznaczataby konieczno$¢ opracowania katalogu zasad o bar-
dzo duzym stopniu ogoélnosci. Istotne jest, ze czes¢ takich zasad funkcjonuje
w systemie prawa jako normy dekodowane z Konstytucji RP, np. zasada réw-
nosci albo jako zasady konstruowane w doktrynie. Dodatkowo projekt ustawy
w sposob niejasny odnosit si¢ do przepiséw dotyczacych postepowania admi-
nistracyjnego, jak i postepowania podatkowego.

Nie mozna jednakze przyja¢, iz trudnosci w uchwaleniu ustawy reguluja-
cej zasady ogdlne prawa administracyjnego przesadzaja o koniecznosci odej-
$cia od tej koncepcji®. Na uwadze mie¢ bowiem nalezy poglady formutowane
zarowno w orzecznictwie sadéw administracyjnych, jak i przez przedstawi-
cieli nauki prawa administracyjnego. Z tego wzgledu zasadne wydaje si¢ pod-
jecie proby przedstawienia terminu zasad ogdlnych prawa administracyjnego
na podstawie pogladéw prezentowanych w nauce prawa administracyjnego.

Termin zasada prawa nie jest jednolicie rozumiany w nauce. Co wiecej,
zagadnienie to z uwagi na duzy stopien ,nasycenia tresciami teoriopoznaw-
czymi” nie jest takze silnie eksponowane w nauce prawa administracyjnego®.
W swoich rozwazaniach ogranicze si¢, za Z. Kmieciakiem, do ujecia zasad ogol-
nych prawa administracyjnego w trzech aspektach’.

Pierwszy aspekt dotyczy ujecia zasady prawa w znaczeniu normatywnym,
tzn. przez zasade prawa nalezy rozumie¢ obowiazujaca norme prawna albo
logiczng konsekwencje grupy norm, ktérych znaczenie uznawane jest za pod-
stawowe dla calego systemu prawa®. Z tego wynikaja dwa kluczowe warunki
pozwalajace stwierdzi¢, iz mamy do czynienia z zasadg prawa. Po pierwsze,
norma prawna musi by¢ norma obowiazujaca. Nie mozna traktowac jako za-
sady prawa normy nieobowiazujacej w systemie prawa. Dopiero stwierdze-
nie, Ze mamy do czynienia z obowiazujacg norma, pozwala na odniesienie

4 Stanowisko Rady Ministréw z 13.7.2011 r. wobec komisyjnego projektu stawy — Przepisy
ogolne prawa administracyjnego, Druk sejmowy VI kadencji Nr 3942, orka.sejm.gov.pl (dostep:
1.1.2021 r.).

5 M. Wyrzykowski, M. Ziotkowski, w: R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrdbel (red.), System
Prawa Administracyjnego, t. 2,2012, s. 23.

6 P.A. Tusiniski, Zasady ustrojowego, s. 19.

7 Z. Kmieciak, Ogdlne zasady, s. 35-36.

8. Wréblewski, Zagadnienia teorii wykladni, s. 259 i n. Autor ten przez logiczna konsekwencje¢
norm uznawat konsekwencje dajaca si¢ wyprowadzi¢ z norm prawnych przy uzyciu do nich logiki
formalnej, jak gdyby normy te byly zadaniami.
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sie do drugiego warunku, jakim jest ocena podstawowego charakteru takiej
normy, aby mozna bylo dang norme¢ uzna¢ za zasade prawa. O charakte-
rze podstawowym normy decyduja, zdaniem K. Ziemskiego, dwie przestanki,
tj. formalna oraz materialna®. Przestanka formalna obejmuje przypisanie wy-
powiedzi charakteru zasadniczego przez prawodawce, z uwagi na range aktu
prawnego, w ktdrym zostata ona wyrazona. Przestanka materialna z kolei prze-
jawia si¢ w uznaniu za zasadnicza norme, ktdra znajduje uzasadnienie aksjolo-
giczne w wartosciach przyjmowanych za najwyzsze w systemie preferencji lub
okresleniu podstaw (wzorca) instytucji prawnej. Kryteria uznania za zasadni-
cze wypowiedzi dyrektywalne nie stanowia katalogu zamknietego!®. Z kolei
wedlug J. Wroblewskiego przestanki pozwalajace na przypisanie normie praw-
nej charakteru zasadniczego sa nastepujace: miejsce w hierarchicznej struktu-
rze prawa, stosunek ,logiczny” do innych norm, rola w konstrukeji prawnej
oraz ocena pod katem postulatow systemu prawa!l. Kazda z tych wlasciwosci
moze przystugiwaé normie zwyklej, zas o przyjeciu, Ze norma jest zasada prawa
decyduje intensywnos¢ wystepowania danej wlasciwosci'2. Powyzsze cechy po-
zwalaja na przedstawienie definicji zasady prawa. Nalezy przez to pojecie rozu-
miec¢ ,wypowiedz normatywna obowiazujaca z uzasadnienia tetycznego, albo
stanowiaca badz cho¢by mogaca stanowi¢ wzorzec przyjecia okreslonego roz-
wiazania prawnego, ktdrej przypisuje sie nadrzedne w stosunku do innych dy-
rektyw znaczenie w oparciu o przyjete przestanki formalne badz materialne™'3.

Drugim aspektem wskazanym przez Z. Kmieciaka jest ujecie zasady prawa
jako wzorca zachowania. W takim znaczeniu, zasada prawa laczona jest
z wzorcem zachowania, ktory jest traktowany jako wiazacy, mimo iz nie zostat
wyraznie uregulowany przez prawo'4. Postrzeganie zasady prawa w tym aspek-
cie zawiera w sobie takze mozliwos¢ tworzenia zasad prawa przez dziatalnos¢
organ6w orzekajacych. Istotne jest, iz tworzenie to moze wystapi¢ niezaleznie
lub wspolnie z dzialalnoscia ustawodawcza parlamentu. Z. Kmieciak wskazuje,
ze J. Starosciak prezentowal poglady zblizone do tego aspektu zasady prawa'®.
W ocenie tego autora, zasady ogolne prawa administracyjne nalezy traktowaé
jako wnioski ogdlne z przepiséw prawa oraz praktyki ich stosowania. Zasady

9 K. Ziemski, Zasady ogdlne, s. 75-78.

10 Tamze, s. 78.

11]. Wréblewski, Prawo obowiazujace, s. 24-26.
12 M. Kordela, Zasady prawa, s. 106.

13 K. Ziemski, Zasady ogodlne, s. 77.

14 Z. Kmieciak, Ogolne zasady, s. 35.

15 J. Starosciak, Studia z teorii, s. 94 i n.
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ogoblne, odmiennie niz konkretny przepis prawny, odnoszg si¢ do szerokiego
lub calego zakresu dzialalnosci administracji publicznej. W jego ocenie zasady
ogollne prawa administracyjnego spelniaja, w stosunku jednostka (inny pod-
miot)-organ administracji, role zblizona do roli, jaka jest przyznana zasadom
wspolzycia spotecznego w prawie prywatnym. W tym znaczeniu, zasady sta-
nowia dopelnienie norm prawnych, ktére odnosza si¢ bezposrednio do sytu-
acji konkretnych podmiotéw. Doprowadzilo to do przyjecia, iz zasady nie sa
»konkretnymi przepisami prawa, lecz zgeneralizowang trescia zespotu norm,
cho¢ poszczegdlne przepisy prawne moga w sposob wzglednie $cisty repre-
zentowac tres¢ poszczegdlnych zasad ogélnych prawa administracyjnego™®.
J. Starosciak przyjmowal, ze tak rozumiane zasady prawa stajg sie¢ w istocie
forma przejsciowa od prawa do norm etyki oraz moralnosci dzialania orga-
néw administracji publicznej. Niemniej jednak, zasada ogélna konstruowana
jest z obowiazujacych przepiséw prawnych, co w konsekwencji oznacza, iz nie
tylko nie moze mie¢ ona mocy obowigzujacej wyzszej niz przepis wyrazony
w akcie prawnym, ale takze jej obowigzywanie nie moze skutkowa¢ derogacja
konkretnego przepisu prawnego. Zdaniem tego autora zastosowanie w danej
sprawie zasady prawa nie moze by¢ utozsamiane z rdwnoczesnym zwolnie-
niem organu administracji publicznej od obowigzku zastosowania ktoregokol-
wiek z obowiazujacych przepiséw prawa. Istotne jest bowiem, Ze istnienie za-
sad ogdlnych prawa administracyjnego nie moze negowa¢ zwiazania admini-
stracji publicznej prawem?’.

Trzeci aspekt dotyczy ujecia zasady jako wzorca regulacji, tzn. poprzez
wskazanie na pewien typ uksztaltowania danej instytucji prawnej'®. Inaczej
moéwiac, zasadg prawa jest wzorzec uksztaltowania instytucji prawnej, poprzez
wskazanie w nim na donioste dla owej instytucji aspekty'. Tak postrzegana

16 Tamze, s. 94.

17 Tamze, s. 111.

18 S. Wronkowska, M. Zielifiski, Z. Ziembiriski, Zasady prawa, s. 25.

19 Tamze. Autorzy ci wprowadzili podzial na zasady prawa w znaczeniu dyrektywalnym oraz
W znaczeniu opisowym, tzw. poznanska koncepcja zasad prawa. Zasadzie prawa w znaczeniu dy-
rektywalnym odpowiada w duzej mierze pierwszy aspekt zasad prawa wskazany przez Z. Kmie-
ciaka. Zasada prawa w znaczeniu dyrektywalnym jest obowiazujaca norma majaca charakter nad-
rzgdny w stosunku do innych norm, ktéra spetnia szczegdlna role w systemie prawa odmienna
od rdl, jakie s wyznaczane innym normom tego systemu. A. Redelbach, S. Wronkowska, Z. Ziem-
binski, Zarys teorii panstwa i prawa, s. 225. Z zasady prawa w znaczeniu dyrektywalnym mozliwe
jest wyrdznienie dwoch grup zasad. Pierwsza grupa sa zasady okreslajace dyrektywy postgpowania
(zasady pierwszego stopnia), ktérym taki charakter przypisuje sie z uwagi na pewne cechy norm
(nadrzedno$¢ tresciowa wzgledem innych norm, uniwersalny zakres zastosowania). Druga grupa

4
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zasada prawa, w teorii prawa jest nazywana zasada prawa w znaczeniu opiso-
wym. Istotne jest, ze zasada prawa w znaczeniu opisowym nie dotyczy dyrek-
tywy dzialania, lecz jest jedynie charakterystyka (opisem, wzorcem) danej in-
stytucji prawnej. Przyktadem zasady prawa w znaczeniu opisowym jest zasada
kontradyktoryjnosci. Zasada ta sama w sobie nie zawiera powinnosci dziala-
nia, lecz stanowi jedynie charakterystyke pewnego rodzaju instytucji — pro-
cesu, ktory powinien by¢ prowadzony w dany sposob w przeciwienstwie do
charakterystyki przeciwstawnej, tj. zasady inkwizyjnosci. Tworcy podziatu za-
sad prawa na zasady w znaczeniu dyrektywalnym oraz w znaczeniu opisowym
wskazywali, ze te ostatnie nalezatoby nazywac wzorcem lub typem, rezerwujac
termin zasada prawa dla zasad w znaczeniu dyrektywalnym?.

Z. Kmieciak dodaje, ze zasady prawa moga by¢ takze traktowane jako swo-
iste postulaty, ktdre zawierajg ocene oraz okreslaja postulowany stan?'. W teo-
rii prawa, tak postrzegana zasada prawa nazywana jest postulatem systemu
prawa?. Zaznaczy¢ nalezy, iz postulaty systemu prawa nie sg interpretowane
z obowiazujacych norm prawnych, przy czym przypisywane sg im pewne ce-
chy normatywne. Za podstawe postulatow uznaje si¢ ustroj spoteczno-poli-
tyczny oraz stosunki spoteczne, jednakze proces ich interpretacji pozostaje
w korelacji z pogladami i $wiatopogladem podmiotu przeprowadzajacego in-
terpretacje. J. Wroblewski wskazywal, ze postulaty moga by¢ zasadami systemu
prawa, gdy postulat wynika z normy prawnej lub mozliwa jest jego logiczna
interpretacja. Niemniej jednak, ujmowat on postulaty systemu prawa w kon-
tekscie wskazowek dla prawodawcy w procesie tworzenia prawa?. W nauce
prawa administracyjnego, A. Jaroszynski przyjmowal, ze ,,zasadg ogélna prawa
administracyjnego moze by¢ zardwno norma prawna jak i postulat teoretyczny
sformulowany w podany wyzej sposob [w strukturze: doktryna — dzialalno$é
prawotworcza — praktyka — dop. A.S.] (...) podkresli¢ nalezy, ze poniewaz obec-
nie brak norm, ktére moglyby sta¢ sie zasadami musimy si¢ obraca¢ w kregu
postulatéw zawierajacych syntetyczne oceny i wyrazajace stany pozadane”?.

Z przedstawionych aspektéw pojmowania zasad prawa, pierwszenstwo
przyznaé nalezy rozumieniu zasady prawa jako obowiazujacej normy prawa

sa zasady odnoszace si¢ do obowiazywania norm w systemie prawa, tzn. jego konstrukeji (zasady
drugiego stopnia). S. Wronkowska, M. Zieliiski, Z. Ziembitiski, Zasady prawa, s. 26.

20 Tamze, s. 209.

21 Z. Kmieciak, Ogolne zasady, s. 36.

22 J. Wréblewski, Zagadnienia teorii, s. 259 i n.

23 J. Wroblewski, Prawo obowiazujace, s. 21.

24 A. Jaroszynski, Wplyw przeksztalcen, s. 86.
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o doniostym charakterze. Wynika to przede wszystkim z art. 7 Konstytucji RP,
ktory stanowi, ze organy wladzy publicznej dzialaja na podstawie i w granicach
prawa. Ustrojodawca w tym przepisie wprowadza do porzadku prawnego za-
sade legalizmu. W tym miejscu ogranicze si¢ jedynie do zasygnalizowania, iz
zasada ta ma jedynie aspekt formalny, tzn. jest niezalezna od tresci obowiazuja-
cego prawa, przy czym ma ona znaczenie normatywne i w sposob bezwzgledny
zobowiazuje organy wladzy publicznej do okreslonego dziatania?. W konse-
kwencji, organy administracji publicznej nie bytyby wladne do zastosowania
zasady prawa niemajacej oparcia w obowigzujacych normach prawnych.

W nauce prawa administracyjnego zasady prawa takze postrzegane sa jako
obowiazujace normy prawne, cho¢ nie jest to stanowisko w pelni jednolite.
Wspomniany juz wczesniej J. Starosciak traktowal jako zasade prawa wnioski
ogollne z przepisow prawa oraz praktyki ich stosowania, przy czym nie byty
one konkretnymi przepisami prawa®. Autor ten dodawal, ze konkretny prze-
pis prawa moze odpowiadaé tresci zasady prawa, jednakze w istocie zasady
prawa stanowia dopelnienie norm prawnych, co sprzyja elastycznosci dziala-
nia administracji publicznej. Z takiego zaloZenia wynika takze charakter za-
sad ogdlnych, ktére jako wnioski ogdlne z norm prawnych sg w rzeczywistosci
wnioskami interpretacyjnymi. Ma to istotne znaczenie, bowiem nie jest moz-
liwe skonstruowanie konkretnej zasady ogdlnej prawa administracyjnego bez
oparcia jej na konkretnej normie prawnej czy tez bez powigzania jej z przepi-
sem prawa?. W ocenie J. Starosciaka takie rozumienie zasad ogélnych stano-
wilo tylko jedna z dwdch postaci postrzegania zasad ogdlnych prawa admini-
stracyjnego. Drugg postacia bylo ujecie zasad ogélnych w sposob bezposredni
w ustawie, co skutkowato nalozeniem na organy administracji obowiazku za-
chowania zgodnego z dana zasada?. Zasady te sg najczesciej lokalizowane
przez ustawodawce w poczatkowych przepisach prawnych zawartych w da-
nej ustawie. Ich celem, jest przede wszystkim ulatwienie przeprowadzenia
procesu wykladni danego aktu prawnego. W tym znaczeniu, zasady ogdlne
sq obowiazujaca norma prawna o szczegdélnym (podstawowym) charakterze.
Istotne jest, iz tak rozumiane zasady ogélne maja zastosowanie tylko w ra-
mach dzialania organu administracji publicznej na podstawie ustawy, z ktorej
sg one konstruowane. Warto wskaza¢, iz w odniesieniu do takich zasad nie wy-

25 W. Sokolewicz, M. Zubik, w: L. Garlicki, M. Zubik (red.), Konstytucja RP, t. 1, s. 244.
26 J. Starosciak, Studia z teorii, s. 94.

27 Tamze, s. 102.

28 Tamze, s. 97.
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daje si¢ wlasciwe stosowanie okreslenia zasad ogdlnych prawa administracyj-
nego, bowiem ich stosowanie jest ograniczone do konkretnego aktu prawnego.
J.P. Tarno uzywa w tym zakresie terminu zasada szczegélowa, dla okreslenia
zasady prawa niebedacej zasada calego prawa administracyjnego®.

Przedstawicielem nauki akcentujacym bezposrednio powiazanie zasady
prawa z norma prawng byl W. Dawidowicz. Autor ten wprowadzil podziat
zasad ogolnych na: normy zasady, tzn. zasady wyrazone wprost w normie
prawnej oraz zasady normatywne, tzn. zasady wyrazone w postaci wnioskow
z obowiazujacych norm prawnych®. Autor ten, formutujac podstawowe za-
sady organizacji panstwowej, wprost przyjmowal, ze termin zasada prawa po-
winien oznacza donioslejsza (podstawowa) regule prawna, na podstawie kto-
rej dziala¢ ma administracja publiczna. Z uwagi na cech¢ doniostosci, owa
reguta powinna by¢ wyprowadzana z podstawowych zalozen ustroju okreslo-
nych w systemie prawa, w tym przede wszystkim w ustawie zasadniczej. Po-
zwala to na obiektywne przyznanie owej regule charakteru podstawowego. Ta-
kie zalozenie oznacza, iz liczba zasad ogélnych jest wzgledna, bowiem w rze-
czywistosci zalezy ona od woli ustrojodawcy, ktory samodzielnie ksztaltuje
podstawowe zalozenia ustroju panstwa. Niemniej jednak sprzeciwial si¢ on
mechanicznemu utozsamianiu zasad ustroju panstwa z podstawowymi zasa-
dami administracji panstwowej. Niezbe¢dne jest dokonanie wyboru, bowiem
o tym co jest podstawowe dla administracyjni panstwowej ,,decyduje juz sto-
pien znaczenia danej konstytucyjnej zasady dla administracji panstwowej, przy
czym mierniki owego znaczenia musza mie¢ oczywiscie charakter prawny”.
Istotne jest jednak, ze nie jest mozliwe ustalenie zasad ogdlnych prawa ad-
ministracyjnego, ktére bylyby roéwnoczesnie zasadami calego systemu prawa.
Odmienna sytuacja jest dopuszczalna zdaniem W. Dawidowicza, tzn. zasada
calego systemu prawa jest jednoczesnie zasada ogdlng prawa administracyj-
nego*.

Podobne stanowisko prezentowane jest takze w nowszym pismiennictwie.
W ocenie M. Wyrzykowskiego i M. Ziétkowskiego zwiazanie organow wiladzy
publicznej Konstytucja RP powoduje, ze konstytucyjne zasady prawa umoz-
liwiaja z jednej strony konstruowanie zasad ogdlnych prawa administracyj-
nego, z drugiej zas ich bezposrednie zastosowanie w procesie wykltadni prawa

29 J.P. Tarno, Zasady ogélne KPA, s. 53.
30 W. Dawidowicz, Nauka prawa, s. 142.
31 Tamze, s. 203.

32 W. Dawidowicz, Wstep do nauk, s. 159.
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administracyjnego®. A. Wrébel jednoznacznie przyjmuje, ze zasady konstytu-
cyjne na gruncie materialnego prawa administracyjnego moga takze spetnia¢
role ogolnych dyrektyw w procesie wykladni prawat. Szczegdétowe omowie-
nie problematyki konstytucyjnych zasad prawa przekracza przedmiot niniej-
szej rozprawy. Zasygnalizowa¢ nalezy, iz zdaniem K. Dziatochy ,konstytucja
jest okreslonym systemem norm prawnych, w tym znaczeniu, ze wszystkie
jej normy maja ten sam charakter i range w stosunku do norm prawnych za-
wartych w innych aktach normatywnych”**. Autor ten odnosi si¢ do koncep-
cji wewnetrznej hierarchii norm konstytucyjnych, co pozwala na przyjecie, iz
w ramach konstytucji mozliwe jest wyrdznienie norm majacych szczegdlne
znaczenie dla calego systemu norm konstytucyjnych?. Tym samym konstytu-
cyjna zasada prawa moze by¢ jedynie ta norma konstytucyjna, ktéra cechuje
sie szczegblng doniostoscia sposrod pozostatych norm konstytucyjnych®.

Za M. Wyrzykowskim oraz M. Ziotkowskim wskaza¢ nalezy na pigé za-
sad, jakimi w szczegdlnosci zwiazane sa organy wladzy publicznej w procesie
interpretacji materialnego, procesowego, ustrojowego prawa administracyj-
nego, tj. zasada legalizmu, zasada proporcjonalnosci, zasada rownosci, zasada
ochrony praw nabytych oraz zasada sprawnosci dzialania organéw admini-
stracji*®. Nieco bardziej rozbudowany katalog zasad przyjmuja W. Chréscie-
lewski i ].P. Tarno, nazywajac zasady majgce zrodto w Konstytucji RP zasadami
naczelnymi®. Zaliczaja do nich: zasade demokratycznego panstwa prawnego,
zasade praworzadnosci, zasade¢ proporcjonalnosci, zasade rownosci wobec
prawa, zasad¢ prawa do sprawiedliwego procesu, zasade ochrony dobr osobi-
stych, zasade prawa do skargi oraz zasade dwuinstancyjnosci postepowania.
Katalog tych zasad ma oczywiscie charakter przykltadowy, jednakze z uwagi
na range oraz znaczenie wymienionych w nich zasad, mozna przyjaé, iz maja
one niejako istotne znaczenie dla organéw wiladzy publicznej.

33 M. Wyrzykowski, M. Ziétkowski, w: R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), System
Prawa Administracyjnego, t. 2, s. 23.

34 A. Wrébel, w: K. Chorqzy, W. Taras, A. Wrébel, Postgpowanie administracyjne, s. 36.

35 K. Dziatocha, Hierarchia norm konstytucyjnych, s. 78.

36 K. Dziatocha, Wewngtrzna hierarchia norm konstytugji, s. 45.

37 T. Zalasiniski, W sprawie pojecia, s. 20.

38 M. Wyrzykowski, M. Ziétkowski, w: R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), System
Prawa Administracyjnego, t. 2, s. 24-25.

39 W. Chroscielewski, J.P. Tarno, Postegpowanie administracyjne, s. 43-44. Podobny katalog
zasad naczelnych przyjmuje takze J. Borkowski (J. Borkowski w: B. Adamiak, J. Borkowski, Poste-
powanie administracyjne, s. 40).
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1.1. Systematyka zasad ogdlnych prawa...

Znaczacy wplyw na ksztaltowanie si¢ zasad ogdlnych prawa administra-
cyjnego miato uchwalenie KPA, w ktérym zawarto rozdziat zatytutowany Za-
sady ogolne. W rozdziale tym, w momencie ogloszenia KPA, w art. 6-12 ure-
gulowane zostaly zasady ogdlne, ktére w pismiennictwie okreslano jako za-
sady ogélne Kodeksu Postepowania Administracyjnego®. Klasyfikacja zasad
ogollnych prawa administracyjnego szerzej zostanie przedstawiona w pkt 1.1.2.
Podkreslenia wymaga, iz zasady ogodlne zawarte w konkretnych przepisach
prawnych nie moga by¢ traktowane jako instrukcje, idee czy tez zalecenia*'. Sg
to bowiem obowigzujace normy prawne wprowadzajace dla administracji pu-
blicznej obowiazki okreslonego zachowania. W. Dawidowicz przyjmowal, ze
zasady ogdlne KPA powinny by¢ traktowane jako reguly dobrej administracji
z uwagi na brak okreslenia w akcie prawnym zasad ogélnych prawa admini-
stracyjnego®. Autor ten dodal, iz stanowisko to ma charakter jedynie postu-
latu nauki prawa administracyjnego i nie ma ono charakteru normatywnego.

W nauce prawa administracyjnego tematyka zasad ogélnych poruszona zo-
stata w dwdch monograficznych opracowaniach autorstwa K. Ziemskiego oraz
Z. Kmieciaka. K. Ziemski w opracowaniu wydanym w 1989 r. przedstawit wla-
sna definicje zasady prawa, przez ktdrg nalezy rozumie¢ ,,wypowiedz norma-
tywna obowiazujaca z uzasadnienia tetycznego, albo stanowiaca badz chocby
mogaca stanowi¢ wzorzec przyjecia okreslonego rozwigzania prawnego, ktorej
przypisuje si¢ nadrzedne, w stosunku do innych dyrektyw znaczenie w opar-
ciu o przyjete przestanki formalne badz materialne”?. Z uwagi na objecie
w tej definicji dwoch kategorii dyrektyw — norm stanowiacych wzorzec roz-
wiazania prawnego oraz obowiazujacych norm prawa, konieczne jest zastoso-
wanie poje¢ pozwalajacych na ich rozrdznienie. Autor ten wprowadzil poje-
cie zasady abstrakcyjnej na okreslenie postulatow formutowanych pod adre-
sem prawodawcy oraz zasady konkretnej na okreslenie obowiazujacych norm
prawa*. K. Ziemski wskazal, iz w zaproponowanej przez niego definicji wyste-
puja pewne niedoskonalosci, tj. brak ostrej granicy miedzy obowigzujacymi
normami prawa a propozycjami przyjecia okreslonej regulacji prawnej oraz
okreslenie zamknietego katalogu przestanek pozwalajacych na ustalenie zasad-
niczego charakteru dyrektywy, przy czym nie do konca uda sie¢ je wyelimino-

40 S. Rozmaryn, O zasadach ogolnych, s. 887.

41 M. Wyrzykowski, M. Ziétkowski, w: R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), System
Prawa Administracyjnego, t. 2, s. 20.

42 W. Dawidowicz, Nauka prawa, s. 240.

43 K. Ziemski, Zasady ogolne, s. 77.

44 Tamze, s. 78.
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wac. Z kolei, Z. Kmieciak w opracowaniu wydanym w 2000 r. takze przedstawit
wlasng definicje¢ zasady prawa, ktorg nalezy traktowac jako naczelng wartos¢
systemu prawa, ktora podlega przelozeniu na abstrakcyjny wzorzec zachowa-
nia majacy moc obowiazujaca w ramach prawa administracyjnego®. Autor ten
jednoznacznie stwierdza, iz zasady ogdlne prawa administracyjnego istnieja
w tym sensie, ze ,,s3 rekonstruowane i doznaja egzemplifikacji w toku dziatal-
nosci sadéw oraz innych organdw, ktorych funkeje pozostaja w okreslonym
zwigzku z procesem administrowania™®.

Takze w innych opracowaniach mozna spotka¢ definicje zasad ogdlnych
prawa administracyjnego. D.R. Kijowski wskazuje, ze zasadami ogdlnymi sg
normy prawne, ktorych znaczenie i obowiazywanie odnosi si¢ do wszystkich
lub chociaz wigkszosci sytuacji, w jakich owe normy sa stosowane*’. Zdaniem
J. Zimmermanna, zasada prawa jest norma prawna majaca podstawowe zna-
czenie dla calego systemu prawa, jego danej galezi lub klauzula generalna
majaca znaczenie dla calego systemu prawa, jego danej galezi*. W tym zna-
czeniu ogolng zasada prawa administracyjnego bedzie norma prawna majaca
podstawowe znaczenia dla prawa administracyjnego oraz majaca zastosowa-
nie do wszystkich wzglednie wigkszosci sytuacji normowanych przez prawo
administracyjne. Nieco odmienne stanowisko przedstawit Z. Cieslak, stwier-
dzajac, ze zasady prawa administracyjnego nie sq normami prawnymi, lecz
swoistymi dyrektywami prakseologicznymi, co jest konsekwencja struktury
prawa administracyjna, ktora jest wyznacza poprzez zwiazki tresciowe i funk-
cjonalne norm prawnych wystepujacych w prawie administracyjnym (normy
dotyczace wlasciwosci, materialnoprawne, zadaniowe oraz wskazujace prawna
forme dzialania)*. Charakteryzuja si¢ one tym, ze sg dyrektywami stanowie-
nia oraz stosowania prawa, formuluje si¢ je na podstawie analizy obowiazuja-
cego prawa, sa zwigzane tresciowo oraz moga by¢ formutowane bezposrednio
w akcie prawnym przez ustawodawce. Warty uwagi jest poglad Z. Leo#iskiego,
w ocenie ktorego ,mimo réznorodnosci zasad ogélnych, z jaka spotykamy
sie na gruncie prawa administracyjnego, ich wyodrebnieniu przyswiecata jed-
nak mysl: sa to wszystko pewne reguly-dyrektywy o charakterze ogdlnym, ma-
jace podstawowe znaczenie dla catosci lub danego dzialu prawa administracyj-
nego. Z reguly sa to obowiazujace normy prawne, zdarzajg si¢ jednak postulaty

45 Z. Kmieciak, Ogolne zasady, s. 38.

46 Tamze, s. 42.

47 D.R. Kijowski, Przepisy czy zasady ogdlne prawa administracyjnego, s. 304.
48 | Zimmermann, Prawo administracyjne, s. 161-162.

49 Z. Cieslak, w: Z. Niewiadomski (red.), Prawo administracyjne, s. 61-62.
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ustrojowo polityczne doktryny lub reguly wypracowane przez orzecznictwo
sadowe (u nas zwlaszcza przez NSA)”.

Jako podsumowanie prowadzonych rozwazan przyja¢ nalezy, iz zasady
ogblne prawa administracyjnego sa terminem wieloznacznym, co wynika
w duzej mierze z przyjetej przez danego autora konwencji’!. W dalszej czg¢-
$ci pracy, przez zasade ogolng prawa administracyjnego bede rozumial norme
prawna majaca podstawowe znaczenie dla prawa administracyjnego. Ow pod-
stawowy charakter jest ustalany na podstawie spetnienia przez norme prawna
dwodch przestanek, tj. formalnej oraz materialnej. Dopiero spelnienie tych
przestanek pozwoli na przypisanie normie prawnej charakteru podstawowego,
a w konsekwencji pozwoli to na uznanie jej za zasade prawa. Na marginesie
wskazac nalezy, iz spelnienie tych przestanek przez norme prawna moze mie¢
takze przelozenie na zakwalifikowanie jej jako zasady prawa poszczegdlnej cze-
$ci materialnego prawa administracyjnego, np. zasady prawa budowlanego czy
zasady planowania przestrzennego.

1.1.2. Klasyfikacja zasad ogdlnych
prawa administracyjnego

W. Dawidowicz, opierajac zasady prawa na obowiazujacej normie praw-
nej, wskazywal rownoczesnie, ze nie jest mozliwe ustalenie zasad ogdlnych
prawa administracyjnego, ktore bylyby réwnoczesnie zasadami catego sys-
temu prawa. Wynika to przede wszystkim z trudnosci w ustaleniu jednoznacz-
nego zakresu prawa administracyjnego, co w konsekwencji powoduje, ze nie
mozna jednoznacznie stwierdzi¢, iz w prawie administracyjnym nie wystepuja
normy sprzeczne z dang zasada. W. Dawidowicz przyjmowal, ze w przypadku
prawa administracyjnego zasady prawa powinny by¢ konstruowane jedynie
dla poszczegdlnych dzialow prawa administracyjnego, np. prawa ustrojowego,
procesowego’.

Przedstawiciele nauki prawa administracyjnego wskazuja w swoich pra-
cach na pewna klasyfikacje zasad ogdlnych prawa administracyjnego. Poczy-
ni¢ nalezy zastrzezenie, iz przyjeta klasyfikacja w duzej mierze zalezna jest od

50 Z. Leotiski, Zarys prawa administracyjnego, s. 32. J. Zimmermann wskazuje, ze orzecznic-
two sadowoadministracyjne poprzez swoje jednolite rozstrzygniecia moze nie tylko konstruowaé
zasady ogolne, ale takze je ksztattowac. J. Zimmermann, Prawo administracyjne, s. 162.

51 Tamze, s. 162.

52 W. Dawidowicz, Wstep do nauk, s. 159.
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osoby danego autora. J. Letowski zasady prawa administracyjnego przedsta-
wil za pomocg dwdch grup®. Pierwsza to zasady organizacji administracji, do
ktérych zaliczyl wytacznie zasade kierowania. Druga grupa obejmowala za-
sady sktadajace sie na funkcjonowanie administracji, tj. zasad¢ praworzadno-
$ci, efektywnosci, jawnosci, zaufania oraz odpowiedzialnosci. Z kolei Z. Cieslak
przyjal, ze stanowienie oraz stosowanie prawa administracyjnego nastgpuje
na podstawie dwdch, podstawowych zasad, tj. zasady legitymizacji prawnej
dzialania organdéw oraz zasady realizacji dobra wspolnego®. Miedzy tymi
dwiema zasadami wystepuja zasady ogoélne prawa administracyjnego, ktére
zostaly ujete w trzech aspektach. Pierwszym jest aspekt podmiotowy dotyczacy
wlasciwosci organu administracji obejmujacy zasady: optymalnej pojemno-
$ci kompetencyjnej, rozdzielnosci kompetencyjnej, oznaczenia form organi-
zacyjnego oddzialywania oraz okreslania skutkéw organizacyjnych. Drugim
jest aspekt czynnosciowy, ktory dotyczy prawnych form dziatania administra-
¢ji i obejmuje zasady: prawdy materialnej, dwuinstancyjnosci postgpowania
oraz trwalosci rozstrzygnie¢ administracji. Trzecim jest aspekt finalny i od-
nosi sie do norm materialnoprawnych, zaliczy¢ do niego mozna zasadg iden-
tyfikacji dobra wspolnego, wazenia intereséw wystepujacych w danej sprawie
administracyjnej, oznaczenia oraz skutkow materialnoprawnego oddziatywa-
nia administracji. Najbardziej rozbudowsg typologi¢ zasad prawa przedsta-
wil K. Ziemski®. Autor ten wyroznil az siedemnascie typoéw zasad ogdlnych
prawa administracyjnego zestawionych ze soba najczgsciej w przeciwstawne
wzgledem siebie pary. Typologia zastosowana przez K. Ziemskiego obejmuje
m.in. zasady naczelne oraz pomocnicze, zasady tworzenia oraz stosowania
prawa, zasady oceniajace zachowania ludzkie oraz oceniajace stan rzeczy, za-
sady dzialan wewnetrznych oraz zewnetrznych, a takze zasady ustrojowe,
proceduralne i materialne. Zblizong typologie zasad ogoélnych przedstawit
J. Zimmermann, dokonujac jednocze$nie wyboru niektérych zasad ogdlnych
prawa administracyjnego wywodzacych si¢ z zasady demokratycznego pan-
stwa prawnego®. Dla niniejszej pracy kluczowe znaczenie ma ujecie zasady
proporcjonalnosci jako jednej z zasad ogolnych prawa administracyjnego, wia-
$nie wywodzacej si¢ ze wspomnianej zasady demokratycznego panstwa praw-
nego.

53 J. Letowski, Prawo administracyjne, s. 8-9.

54 Z. Cieslak, w: Z. Niewiadomski (red.), Prawo administracyjne, s. 62-65.
55 K. Ziemski, Zasady ogolne, s. 57-74.

56 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, s. 162.
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