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CZESC |
ZASADY PRAWA - ZAGADNIENIA OGOLNE






Matgorzata Stahl

Zasady w prawie administracyjnym
— zagadnienia ogolne

Instytucja zasad prawa, w tym m.in. zasad prawa administracyjnego, ma dtugg historie.
Zasady te spelniajg wiele doniostych funkgji - stuzg m.in. ujednolicaniu praktyki two-
rzenia i stosowania prawa, w tym jego interpretacji. W bardziej rozbudowanym ujeciu
wskazuje si¢ jako podstawowe takie funkcje zasad prawa, jak:
1) funkcja wypetniania luk prawnych (bywa uznawana za najwazniejsza);
2) wspomniana juz funkcja interpretacyjna;
3) funkcja korygujaca, dzigki ktorej zasady moga zmienia¢ i korygowac¢ zrodta prawa
pisanego;
4) funkcja kreacyjna (wigze sie z inspiracja dla prawodawcéw i z charakterem mate-
rialnego zrodta prawa - jako przyktad wskazuje sie Karte Praw Podstawowych)'.
W jeszcze innym ujeciu w odniesieniu do praw fundamentalnych (przez innych
autoréw i w orzecznictwie okreslanych jako zasady uniwersalne) wyrdzniane sa
trzy ich funkgje: aksjologiczna, kompetencyjna (zwiazana z oddzialywaniem na
reguly uznania, reguty zmiany oraz reguly orzekania) oraz interpretacyjno-argu-
mentacyjna’. Niezaleznie jednak od sposobu ujmowania zasad prawa i ich katalo-
géw, mimo pewnych odrebnosci i réznych stopni szczegdtowosci, funkcje zasad sa
co do istoty zblizone.

Pojecie zasad prawa, ich istoty i rodzajow jest nadal przedmiotem sporéw i dysput
teoretycznoprawnych oraz w ramach dogmatyk prawniczych, jest badane na réznych
plaszczyznach, uzywane w rozmaitych kontekstach i do réznych celéw. Monografia
Zasady w prawie administracyjnym stanowi glos w tej dyskusji. Liczba autoréw i ana-
lizowanych przez nich kwestii, od ogoélnych do szczegétowych, sprawia, Ze moga one
stanowi¢ wazny glos w tych sporach i dysputach.

' Przyjmuje za A. Wentkowska, Zasady wspdlne dla patistw czlonkowskich - u Zrédet niepisanego
ius commune europeaneum [w:] Zasady ogélne prawa wspolnotowego, red. C. Mik, Torun 2007, s. 26.
> M. Dybowski, Prawa fundamentalne w orzecznictwie ETS, Warszawa 2007.
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Rézne sg zrédla zasad - sg nimi poszczegdlne normy i ich grupy, konsekwencje norm
(czyli dziatalnos$¢ prawodawcy) oraz postulaty doktryny i praktyki, a takze orzecznic-
two sagdowe. Normatywny charakter zasad prawa sprawia, ze poza zasadami funda-
mentalnymi, ktorych aksjologia zapewnia im wigksza trwalos$¢, zasady oparte na usta-
wach mogg si¢ zmienia¢ wraz ze zmiang prawa i z tego wzgledu ich obowigzywanie nie
ma cech stabilnosci. Okre$lenie zasad prawa pozostaje niejednoznaczne, przypisuje sie
im zréznicowany charakter, poddaje si¢ je klasyfikacjom opartym na réznych kryte-
riach. Przedmiotem niniejszej monografii staly sie zasady odnoszone do prawa admi-
nistracyjnego. Poddawane analizie zasady sg niejednolicie rozumiane nie tylko w dok-
trynie prawa administracyjnego, ale przede wszystkim w teorii i filozofii prawa, a takze
w doktrynach innych gatezi prawa, i rozpatrywane z wielu punktéw widzenia. Zdaniem
K. Ziemskiego konstruowanie pojecia zasad prawa, specjalnie na uzytek prawa i nauki
prawa administracyjnego, jest nieuzasadnione’, a koncepcja zasad powinna by¢ wspol-
na dla calego systemu prawa. Jednolita koncepcja zasad systemu prawa nie rozwigze
jednak wszystkich problemoéw, jakie wigzg si¢ z zasadami prawa administracyjnego,
o rozleglym przedmiocie i wielkiej liczbie zrédet prawa, o rozmaitym charakterze. Za-
mieszczone w monografii opracowania potwierdzajg to stanowisko. Obok zasad opar-
tych na normach prawa administracyjnego badz z nich wywodzonych do zasad znaj-
dujacych zastosowanie przy ich tworzeniu i stosowaniu zalicza si¢ takze m.in. zasady
uniwersalne, podstawowe, wywodzone z norm prawa unijnego, miedzynarodowego,
zasady konstytucyjne oraz zasady wywodzone z norm nalezacych do innych galezi
prawa. Wérdd poddanych analizie zasad prawa wyrdznia sie na podstawie réznych
kryteriow (m.in. charakter, zakres stosowania, rodzaje zrédet prawa, w ktérych sa
sformulowane lub z ktérych sa wyprowadzane): zasady-normy i konsekwencje tych
norm, zasady-postulaty, zasady-reguly i zasady-normy, zasady prawa unijnego, zasady
ogolne (uniwersalne) i zasady szczegdtowe, zasady konstytucyjne i zasady ustawowe,
zasady systemu prawa, zasady poszczegdlnych gatezi prawa i zasady wyprowadzane
z poszczegolnych ustaw lub ich czesci, zasady administracyjnego prawa materialnego,
zasady ustroju administracji publicznej i zasady procedur administracyjnych, zasady
dotyczace tworzenia prawa i zasady dotyczace stosowania prawa. Juz to wyliczenie
uwypukla trudnosci w okreslaniu charakteru, istoty i katalogu zasad uznawanych za
zasady prawa administracyjnego. Trudnosci te poglebia uniwersalno$¢ wielu z nich
i zakres stosowania wykraczajacy poza materi¢ prawa administracyjnego. Mimo spo-
row i trudnosci pojecie zasad ogolnych prawa administracyjnego nie odbiega w istotny
sposob od rozumienia zasad w teorii prawa i w innych galeziach prawa.

Z refleksji Z. Duniewskiej’ wynika, ze w nowszych opracowaniach pojecie zasad prawa
powigzane jest z normami prawnymi o szczeg6lnym charakterze — wyrazajacymi ogodl-
ne zalozenia aksjologiczne’, a w innych ujeciach z normami nakazujgcymi urzeczy-

* K. Ziemski, Zasady ogélne prawa administracyjnego, Poznan 1989, s. 110 i n.

* Z. Duniewska, Z refleksji nad pojeciem i charakterem zasad prawa, w nin. monografii i powotane tam
pismiennictwo.

° Z. Ziembinski, O stanowieniu i obowigzywaniu prawa. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1995,
s.70in.
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wistnianie prawnie okreslonych wartosci® czy z normami, ktore znamionuje przede
wszystkim szczegolna doniostos¢ aksjologiczna’ (szczegdlnie silne uzasadnienie ak-
sjologiczne®). Juz K. Ziemski wskazywat, ze termin ,,zasada” powinien by¢ stosowany
jedynie wtedy, gdy zamierza sie jej przypisa¢ specjalne znaczenie’. Zasady prawa, majac
wymiar aksjologiczny, nie tylko przyczyniaja si¢ do ,dobrej legislacji” i prawidlowej
interpretacji norm prawa, wyznaczaja takze ich cele i ukierunkowuja ich wykonywanie.
Rola zasad prawa jest zatem wieloplaszczyznowa, zlozona, wynika z ich charakteru
i przedmiotu oraz wartosci, ktére uciele$niaja. Do wzrostu znaczenia zasad prawa,
w tym zasad prawa administracyjnego, przyczynily si¢ takze, w powaznym stopniu,
ogolne, uniwersalne zasady prawa europejskiego (prawa wspolnotowego, obecnie unij-
nego) oraz pozostajace w scistym zwigzku z nimi, poddane ochronie, prawa cztowieka.
Uniwersalny charakter zasad prawa europejskiego i ich znaczenie w ustrojach demo-
kratycznych sprawiaja, ze znajduja one zastosowanie w orzecznictwie sadéw europej-
skich oraz sadow krajowych i rowniez tam sg okreslane w rozmaity sposob, charakte-
ryzujacy ich istote: jako wspdlne zasady prawa, generalne zasady prawa, podstawowe
zasady prawa, powszechnie akceptowane zasady, prawa fundamentalne, generalne
koncepcje prawa, powszechnie uznane zasady prawa, normy przyjete we wszystkich
systemach; sg tez uznawane za emanacj¢ uniwersalnych praw narodéw cywilizowa-
nych'’.W zaleznoéci od przyjmowanej definicji zasady prawa bywajg uznawane za cze$é
prawa obowigzujacego, ktore musi by¢ stosowane, badz tez za zasady, ktore dopiero sg
wytwarzane w toku orzekania'. Do zasad podstawowych w prawie i orzecznictwie
europejskim zalicza si¢ m.in.: zasade demokracji, zasade paristwa prawa'?, zasade sub-
sydiarnosci®, zasade proporcjonalnosci', zasade prawa do sadu, zasade réwnosci
(réwnosci spolecznej), zasade praworzadnosci, zasade dobrej wiary, zasade res iudica-
ta, zasade pewnosci prawa'’, zasade racjonalnosci i zasade efektywnosci, zasade ,,dobrej
administracji”, zasade ochrony zaufania i zasade ochrony uzasadnionych interesow'.
Wiaczenie takich podstawowych zasad do prawa krajowego (przy czym wiele z nich
bylo juz wczesniej, po 1989 r., obecnych w krajowym porzadku prawnym) przyczynito
sie nie tylko do wzbogacenia jego systemu, ale takze do wzmocnienia ich oddziatywania
na tworzenie i stosowanie prawa krajowego. Z. Kmieciak, dokonujac rekonstrukeji

¢ Por. M. Kordela, Zasady prawa. Studium teoretycznoprawne, Poznan 2012.

7 L. Leszczynski, G. Maron, Pojecie i tres¢ zasad prawa oraz generalnych klauzul odsylajgcych. Uwagi
poréwnawcze, Annales UMCS 2013/1, s. 81; takze M. Dybowski, Prawa fundamentalne...

8 Z. Pulka, Podstawy prawa. Podstawowe pojecia prawa i prawodawstwa, Poznan 2008, s. 45 i n.

° K. Ziemski, Zasady ogélne prawa..., s. 118.

' A.Wentkowska, Zasady wspélne dla panstw czlonkowskich..., s. 22 i n.

" To stanowisko przywoluje A. Wentkowska, Zasady wspélne dla paristw czlonkowskich..., s. 29.

' Szerzej m.in. Demokratyczne paristwo prawa, red. M. Aleksandrowicz, A. Jamrdz, L. Jamroz, Biatystok
2014; Filozoficzne i teoretyczne zagadnienia demokratycznego parnstwa prawa, red. M. Andruczkiewicz,
A. Breczko, S. Oliwniak, Bialystok 2015.

" Z licznych prac po$wieconych tej zasadzie okreélanej takze jako zasada pomocniczosci m.in.
Ch. Millon-Delsol, Zasada pomocniczosci, Krakow 1995.

'* Szerzej A. Stepkowski, Zasada proporcjonalnosci w europejskiej kulturze prawnej. Sgdowa kontrola
wladzy dyskrecjonalnej w nowoczesnej Europie, Warszawa 2009.

" A. Kluczewska-Rupka, Zasada pewnosci prawa w dziataniu administracji Unii Europejskiej oraz jako
zasada og6lna prawa Unii Europejskiej, SPP 2014/1, s. 159 i n.

' Szerzej w pracy: Zasady ogélne prawa wspélnotowego, red. C. Mik.



W ksigzce omoéwiono ogdlne, systemowe zasady prawa administracyjnego, ich charakter i zna-
czenie, a takze konstrukcje naduzycia prawa. Monografia uwzglednia dokonane ostatnio zmiany
dotyczace m.in. prawa administracji skarbowej, oswiatowego, ochrony $srodowiska, budowlanego,
planowania i zagospodarowania przestrzennego.

Rozwazaniom poddano m.in. zasady ustrojowe, zasady materialnego prawa administracyjnego
oraz zasady proceduralne w postepowaniu administracyjnym i sgdowoadministracyjnym.

W opracowaniu przedstawiono m.in.:

- konstrukeje naduzycia prawa w kontekscie zasad ogélnych prawa administracyjnego,

- zagadnienie zaufania do wladz publicznych w $wietle zasady demokratycznego panstwa

prawnego,

zasade sprawnosci, zespolenia i hierarchicznosci,

instrumenty wdrazania idei dobrej administracji na gruncie zasady parlamentarnego systemu

rzadow,

idee dobrej administracji,

zasade ochrony godnosci czlowieka i dobra czlowieka,

zasady prawa zywnosciowego,

zasade wnikliwosci, szybkosci i prostoty postepowania w sprawach z zakresu pomocy spo-

tecznej,

- zasade powszechnej ochrony zabytkow,

zasady prawne regulujace organizowanie publicznego transportu zbiorowego,

— zasade trwalosci decyzji w postepowaniach administracyjnych zintegrowanych z prawem Unii
Europejskiej,

- anonimizacje orzeczen sadéw administracyjnych w kontekscie zasady jawnosci postegpowania
sagdowoadministracyjnego.

Publikacja przeznaczona jest dla przedstawicieli nauki prawa, pracownikéw administracji publicz-
nej, sedziow, adwokatéw i radcdw prawnych. Bedzie takze cennym zrédlem wiedzy dla studentéw
i doktorantow.
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