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Leszek Bielecki, Piotr Ruczkowski

Wprowadzenie

Oddawane do rak Czytelnikéw opracowanie Ustrojowe prawo administracyjne
stanowi analiz¢ norm prawa administracyjnego, ktore konstruuja aparat admini-
stracyjny oraz okre$laja funkcje i zadania tego aparatu.

Omowiony material normatywny wzbogacony zostal o poglady polskiej, nie-
mieckiej, francuskiej 1 stowackiej doktryny prawa administracyjnego oraz o orzecz-
nictwo Trybunatu Konstytucyjnego, Sadu Najwyzszego, Naczelnego Sagdu Admi-
nistracyjnego, wojewodzkich sadéw administracyjnych, Europejskiego Trybunatu
Praw Cztowieka i Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskie;.

W pracy autorzy poruszaja zagadnienia zwigzane z organizacja i funkcjonowa-
niem naczelnych i innych centralnych organéw administracji panstwowej, samo-
rzadu terytorialnego, specjalnego (zawodowego, gospodarczego i wyznaniowe-
go) oraz pozostatych podmiotow wykonujacych funkcje i zadania administracji
publicznej (podmiotéw administrujacych).

Warto podkresli¢, ze administracja w ujeciu strukturalnym (podmiotowym)
jest zjawiskiem zlozonym, obejmujacym nie tylko administracj¢ rzadowa i samo-
rzagdowa, lecz takze wiele innych podmiotow, ktorym panstwo w réznych for-
mach zleca wykonywanie nalezacych do niego zadan. Co wigcej, administracja
nie jest strukturg uksztalttowang raz na zawsze. Podlega cigglym przeobrazeniom
strukturalnym i funkcjonalnym'. Zwlaszcza w ostatnich latach w réznych pan-
stwach nasila si¢ zjawisko przekazywania zadan publicznych podmiotom prywat-
nym (tzw. prywatyzacja zadan publicznych). Dziatania te uzasadnia si¢ koniecz-
noscig ograniczenia kosztow procesu administrowania oraz podniesieniem jego
efektywnos$ci 1 sprawnosci. Aby to osiaggng¢, zmienia si¢ sposéb wykonywania
zadan publicznych w kierunku zgodnym z zasadami gospodarki rynkowe;j’.

'], Machajova a kolektiv, Vseobecné spravne prdvo, Bratislava 2009, s. 81.

2 Zob. M. Stahl, Instytucja zlecania funkcji z zakresu administracji publicznej i prywatyzacja
zadan administracji publicznej, [w:] Prawo administracyjne — pojecia, instytucje, zasady w teorii
i orzecznictwie, (red.) M. Stahl, Warszawa 2009, s. 277 i n.; S. Biernat, Prywatyzacja zadan pu-
blicznych. Problematyka prawna, Warszawa-Krakoéw 1994; L. Zacharko, Prywatyzacja zadan
publicznych gminy — studium administracyjnoprawne, Katowice 2000.
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Ostateczny ksztalt administracji publicznej uzalezniony jest od réznych czynni-
kow, szczegolnie od tradycji historycznych, wielkosci 1 uksztaltowania terytorium
kraju, ustroju politycznego, spotecznego i gospodarczego, a takze zadan aparatu
administracyjnego.

Niniejsza ksigzka adresowana jest przede wszystkim do studentow studiow
prawniczych i administracyjnych oraz innych kierunkéw pokrewnych, a takze
absolwentow przygotowujacych si¢ do egzamindéw na aplikacje prawnicze, apli-
kantéw, przedstawicieli nauki oraz wszystkich zainteresowanych problematyka
organizacji i funkcjonowania aparatu administracyjnego.

Na zakonczenie chcielibySmy szanownemu Recenzentowi oraz wszystkim
Kolegom — Wspotautorom serdecznie podzigkowaé za wlozony trud w przygo-
towanie poszczegolnych rozdziatow niniejszej pracy, a Czytelnikom pragniemy
zyczy¢ inspirujgcej lektury.



Piotr Adam Tusinski

Zasady ustrojowego prawa administracyjnego

1.1. Pojecie zasad ustrojowego prawa administracyjnego

Zagadnienie zasad prawa nalezy do kluczowych kwestii rozwazanych w filozofii
i teorii prawa oraz w niektorych naukach szczegdtowych prawa, w tym w prawie
administracyjnym. W pierwszej potowie lat 70. XX w. w poznaniskim $rodowi-
sku uniwersyteckim powstala pierwsza, i jak dotad jedyna w polskiej nauce
prawa, ogdlnoteoretyczna monografia poswiecona tej problematyce'. Wielkopol-
ski o$rodek naukowy, okreslany niekiedy mianem ,,poznanskiej szkoty teorii
prawa”, wykazuje po dzien dzisiejszy najwigksze zainteresowanie ogolnym uje-
ciem materii zasad prawa, czego efektem jest szereg publikacji szczegdtowych
na ten temat”. Poznanska koncepcja zasad prawa reprezentuje ich ujecie okresla-
ne w nauce prawa jako tradycyjne i zdobyla sobie na jej gruncie miano ,kla-
sycznej™. Nalezy rowniez doda¢, ze powazny impuls do rozwazan teoretycz-

! Zob. S. Wronkowska, M. Zielinski, Z. Ziembinski, Zasady prawa. Zagadnienia podstawowe,
Warszawa 1974.

2 Zob. m.in.: W. Pogasz, O legitymowaniu zasad prawa, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i So-
cjologiczny” [dalej: RPES] 1987, z. 2, s. 123-135; K. Ziemski, Zasady ogdlne prawa administra-
cyjnego, Poznan 1989; Z. Ziembinski, Wstep do aksjologii dla prawnikéw, Warszawa 1990; idem,
Wartosci konstytucyjne. Zarys problematyki, Warszawa 1993; S. Wronkowska, Z. Ziembinski,
Zarys teorii prawa, Poznan 1997; M. Zielinski, Konstytucyjne zasady prawa, [w:] Charakter
i struktura norm konstytucji, (red.) J. Trzcinski, Warszawa 1997, s. 58-77; M. Zielinski, A. Muni-
czewski, Interpretacyjna rola zasad prawa, [w:] Zasady procesu karnego wobec wyzwan wspot-
czesnosci. Ksiega ku czci profesora Stanistawa Waltosia, (red.) J. Czapska, A. Gaberle, A. Swia-
tlowski i A. Zoll, Warszawa 2000, s. 774-783; M. Kordela, Zasady prawa jako normatywna po-
sta¢ wartosci, RPES 2006, z. 1, s. 39-53; idem, Mozliwos¢ systemu zasad prawa, [w:] System
prawny a porzgdek prawny, (red.) O. Bogucki i S. Czepita, Szczecin 2008, s. 59-78.

3 M. Zielinski, A. Municzewski, op. cit., s. 775-776.
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nych nad zagadnieniami zasad prawa, o znaczacych walorach poznawczych dla
dziedziny prawa administracyjnego, dat takze szeroki dyskurs podjety w Srodo-
wisku polskiej nauki prawa konstytucyjnego w zwiazku z pracami nad ustawa
zasadnicza III Rzeczypospolitej, a nastepnie, po jej wprowadzeniu do sytemu
polskiego prawa, ukierunkowany na wyktadnie jej przepisow’. Przydatnosé dla
nauki prawa administracyjnego dociekan w kwestii zasad konstytucyjnych wy-
nika przede wszystkim z bliskich zwiazkéw tej galezi prawa z prawem konstytu-
cyjnym, opierajacych si¢ na zatozeniu prymatu konstytucji w systemie prawa
oraz czgsciowo wspolnego dla obu tych dziedzin prawa przedmiotu unormowan
ustawy zasadniczej w obszarach prawa ustrojowego i statusu prawnego jednostki
w panstwie’. Oprocz waloréw natury ogdlnej, szczegdlne znaczenie dla nauki
prawa administracyjnego ma roztrzasanie w prawie konstytucyjnym zagadnienia
ustrojowej ,,zasady zasad”, okreslanej mianem idei czy tez zasady demokratycz-
nego panstwa prawnego, z ktérej doktryna i judykatura wyinterpretowywuja liczne
zasady szczegotowe, o czym bedzie mowa nizej.

»Klasyczna” teoria zasad prawa rozpatruje je w dwoch podstawowych kon-
tekstach znaczeniowych — jako zasady o charakterze opisowym oraz zasady o cha-
rakterze dyrektywalnym. Autorzy monografii poswieconej temu zagadnieniu pi-
szg, ze: ,,W podstawowym znaczeniu opisowym «zasada prawa» oznacza wzo-
rzec uksztattowania okre§lonego przedmiotu unormowania, wskazujacy sposob
rozstrzygniecia okreslonej kwestii, wyréznionej z okreslonego punktu widzenia.
Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze wzorzec, o ktorym mowa moze by¢ wzorcem
sprawozdawczo odtworzonym albo projektowanym”. 1 dodaja, ze powyzsze
rozumienie zasady jest charakterystyczne przede wszystkim dla nauki o prawie
procesowym, ktora rozpatruje je jako pozostajace ze soba we wspodtzaleznoscli,
a wiec tworzace ,,system tych zasad”, tzn. uktad wyznaczajacy ,,pewien ztozony
typ uksztattowania procesu”, tworzacy ,,jego wieloaspektowa charakterystyke”.
Zauwazaja tez, ze ,niekiedy «zasada prawa» bywa réwniez nazywany typ

* Patrz m.in.: P. Winczorek, Aksjologiczne podstawy nowej konstytucji, ,Paistwo i Prawo”
[dalej: PiP] 1988, z. 12, s. 4-17, Z. Ziembinski, Wartosci..., op. cit., s. 5877, A. Pulto, Idee 0gd!-
ne a zasady prawa konstytucyjnego, PiP 1995, z. 8, s. 16-26; idem, Z problematyki zasad prawa:
idee ogolne w prawie konstytucyjnym, ,,Przeglad Sejmowy” 1996, nr 1, s. 9-20; W.J. Wolpiuk,
Zasady oraz wartosci a jakos¢ Konstytucji, [w:] Jakosé prawa, (red.) H. Kotakowska-Przetomiec
i in., Warszawa 1996; Konstytucjonalizacja zasad i instytucji ustrojowych, (red.) P. Sarnecki,
Warszawa 1997; Charakter i struktura norm konstytucji, (red.) J. Trzcinski, Warszawa 1997;
Zasady podstawowe polskiej konstytucji, (red.) W. Sokolewicz, Warszawa 1998; J. Oniszczuk,
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, Krakow 2000;
idem, Zasada prawa. Teoria i praktyka konstytucyjna, ,,Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoty Handlu
i Prawa im. Ryszarda Lazarskiego w Warszawie. Prawo” 2004, z. 9, s. 21-46; T. Zalasinski,
W sprawie pojecia konstytucyjnej zasady prawa, PiP 2004, z. 8, s. 18-29.

> Z. Duniewska, Prawo administracyjne a inne galezie prawa, [w:] Prawo administracyjne.
Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, (red.) M. Stahl, wyd. 4, Warszawa 2009, s. 33.
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uksztaltowania jakiej$ instytucji w wielu jego roznych, szczeg6lnie doniostych
aspektach” 1 wskazujg jako przyktady wyrdzniang w prawie konstytucyjnym
zasade ,,wyborow [wowczas cztero-, a dzi§] pigcioprzymiotnikowych” oraz uznang
w prawie cywilnym ,,zasade bezpieczenstwa obrotu prawnego™. Wskazuja wresz-
cie na fakt, iz mozliwo§¢ unormowania jakiego$ przedmiotu regulacji na co
najmniej dwa wykluczajace si¢ sposoby stanowi w doktrynie prawniczej prze-
stanke do wyrdzniania zasad sobie przeciwstawnych, nazywanych tez w innym
miejscu wzorcami-wariantami lub zasadami-wariantami’, jak np. zasad skargo-
wosci 1 oficjalno$ci czy kontradyktoryjnosci i inkwizycyjnosci procesu karnego®.
Pojmowanie zasad ,,w znaczeniu jakiego$ rodzaju dyrektyw postgpowania” ,,szkota
poznanska” uwaza za podstawowe dla rozumienia zasad prawa w ogole. Nie ma
przy tym watpliwosci, ze naleza one do systemu prawa i maja charakter prawnie
wigzacy. Dotagcza do nich ponadto niekiedy te wypowiedzi oceniajace, na pod-
stawie ktorych ,tatwo mozna przej$¢ do sformutowania «zasady» o charakterze
wyraznie dyrektywalnym™. Podkresla ponadto, ze: ,Nalezaloby zarezerwowaé
termin «zasada prawa» jedynie dla okreslania zasad uyymowanych dyrektywalnie,
i to uyyjmowanych jako wypowiedzi dyrektywalne majace z takich czy innych
wzgledow szczegodlng doniostosé. W odniesieniu do «zasad» ujmowanych opi-
sowo z powodzeniem mozna zrezygnowac z tradycyjnej terminologii; wygodniej
bedzie mowié o «typien czy tez «wzorcu»”'’. Jak si¢ wydaje, sugestii tej doktryna
si¢ jednak nie poddata, cho¢ zdarzajg si¢ wsrod jej przedstawicieli gltosy akcep-
tujace ten postulat''.

Stanowisko to proponuje rowniez, aby wsrdd zasad prawa uznawanych za
prawnie wigzace widzie¢ dwie ich kategorie ,,r6znigce si¢ niejako stopniem

¢ S. Wronkowska, M. Zielifiski, Z. Ziembinski, op. cit., s. 43—44.

7 Propozycje takg ztozyt M. Zielinski w latach 90. XX w. w odniesieniu do opisowych, wa-
riantowych zasad konstytucyjnych — op. cit., s. 72—73.

8 S. Wronkowska, M. Zielinski, Z. Ziembinski, op. cit., s. 44.

? Ibidem, s. 25.

1% Ibidem, s. 209. Autorzy tej koncepcji zdaja sobie jednak sprawe, ze odréznianie ,,wzorcow”
od zasad w znaczeniu dyrektywalnym przysparza w praktyce wielu trudnosci (s. 29). W kilkana-
Scie lat po ukazaniu si¢ omawianej monografii jeden z jej autor6w pisat na ten temat: ,kazda zasa-
da-wzorzec moze mie¢ swoj odpowiednik w zasadzie-normie, a na dodatek te same zwroty jezy-
kowe, w zaleznosci od rozpatrywanego kontekstu [...], moga by¢ raz interpretowane jako zasada-
-wzorzec, innym razem jako zasada-norma” — M. Zielinski, op. cit., s. 74. W og6lnym zarysie
takiemu ujmowaniu zasad prawa odpowiada poprzedzajaca je koncepcja M. Cieslaka, sformutowana
na gruncie nauki procesowego prawa karnego, ktdry wyrdznil zasady abstrakcyjne i konkretne
systemu prawnego oraz zasady dominujgce (wyrazajace to, ,,co w danym systemie jest regula,
prawidlowoscig”) i zasady uzupetniajace (wyrazajace wyjatki od regut) — zob. Polska procedura
karna. Podstawowe zaloZenia teoretyczne, Warszawa 1971, wyd. 3, Warszawa 1984, s. 204-208.

'""'Np. P. Tuleja, Zasady konstytucyjne, [w:] Konstytucjonalizacja..., op. cit., s. 26; T. Zalasifi-
ski, op. cit., s. 22. Ostrozno$¢ w tym wzgledzie zaleca, cho¢ chyba mniej juz dzi§ konsekwentnie
niz kiedy$, M. Zielinski — op. cit., s. 71-72.
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normowanych przez te zasady postepowan”. Pierwsza kategori¢ stanowig tzw.
zasady drugiego stopnia, ksztaltujace normatywna koncepcje zrodet prawa roz-
wazanego systemu, czyli ,,zasady dotyczace konstrukcji systemu norm prawnych,
a wigc dyrektywy nakazujace uznawac okreslonego rodzaju normy za normy na-
lezace do rozwazanego systemu prawnego i w danym czasie obowiazujace
prawnie”, druga zas, uznawang za zasady pierwszego stopnia, ,,zasady formutu-
jace merytoryczne dyrektywy postgpowania, wyrdzniane wsrdd norm prawnych
z tego wzgledu, ze uwaza si¢ je za szczegdlnie doniosle, tresciowo nadrzedne
w jakim$ sensie w stosunku do innych (co nie znaczy, iz sg one nadrzgdne we-
dtug hierarchii zrédet prawa), za majace szczegolnie szeroki zakres zastosowa-
nia, czy tez zakres normowania”'>.

Wychodzac ze stanowiska uznajgcego istnienie zasad prawa drugiego stop-
nia, jako przyktady norm tej grupy nalezy wskaza¢ sformutowane w przepisach
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r."* dyrektywy usta-
lajace: na zasadzie numerus clausus, katalog zrédet powszechnie obowiazujace-
g0 W naszym panstwie prawa (art. 87); na zasadzie ad solemnitatem, bezwzgled-
ny warunek wejscia w zycie przepisow powszechnie obowigzujacych poprzez
ich ogloszenie (art. 88 ust. 1); mozliwo$¢ przekazania na podstawie umowy
miedzynarodowe]j organizacji migdzynarodowej lub organowi miedzynarodo-
wemu kompetencji organéw wiladzy panstwowej w niektorych sprawach, w tym
kompetencji do stanowienia aktoéw prawnych o randze ustawy (art. 90 ust. 1), co
w przypadku naszego czlonkostwa w Unii Europejskiej nakazuje wprowadzac
do krajowego porzadku prawnego, na zasadach pierwszenstwa i bezposredniego
skutku, przepisy traktatow konstytuujacych Wspolnoty Europejskie oraz rozpo-
rzadzenia Rady Unii Europejskiej (art. 91 ust. 3); sposob implementacji do pra-
wa krajowego umoéw migdzynarodowych (art. 91); reguly stanowienia rozporza-
dzen wykonawczych do ustaw (art. 93); oraz reguly stanowienia aktéw prawa
miejscowego przez organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy ad-
ministracji rzadowej (art. 94).

Odnos$nie do zasad pierwszego stopnia ,,szkola poznanska” uwaza, ze ich
nadrzedno$¢ w systemie prawa moze wynika¢ z: 1) umiejscowienia ,,w akcie
0 wyzszej pozycji hierarchicznej w danym systemie zrodet prawa”, np. w prze-
pisach konstytucji, ale rdwnocze$nie nakazuje ostroznos$¢, gdyz nie wszystkie
normy zawarte w ustawie zasadniczej mozna uznac¢ za ,,zasady prawne” w sto-
sunku do jakich$ ustaw zwyktych, a takze zwraca uwagg na okolicznos¢, iz nie
wszystkie zasady znajduja swoj wyraz w przepisach konstytucji; 2) wyznaczania
przez nie, jako normy udzielajace kompetencji do stanowienia norm, formalnych
podstaw prawotwoérczych oraz wyznaczania merytorycznego kierunku prawo-

12.S. Wronkowska, M. Zielifiski, Z. Ziembinski, op. cit., s. 26.
13 DzU nr 78, poz. 483 ze zm.
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tworstwa, poprzez wskazywanie celow, jakie ma si¢ osiggna¢ w drodze dziatal-
nosci prawodawczej (dostarczanie uzasadnien aksjologicznych dla stanowionych
norm); 3) stopnia ogélnosci norm, wskutek czego miano zasad ,,otrzymuja czg-
sto normy zawarte w rozdziatach ustaw okreslanych jako «przepisy ogdlne»”, co
daje podstawe do swoistego rodzaju domniemania, ze normy te maja ,,zasadni-
czy” charakter w stosunku do pozostalych norm ustawy. Omawiane stanowisko
zauwaza rOwniez, ze oprocz nadrzednosci okreslonych zasad w stosunku do
»ZWyktych” norm w systemie prawa mozna mowi¢ tez o nadrzedno$ci jednych
zasad w stosunku do innych, jak np. w dziedzinach prawa procesowego karnego
i administracyjnego zasady prawdy materialnej (obiektywnej) w stosunku do
takich cho¢by norm jak zasada bezposredniosci, co nakazuje traktowac t¢ druga,
jako norme o charakterze instrumentalnym w stosunku do pierwszej. Mozna tez
mowic o nadrzednos$ci, kiedy miano ,,zasady” nadaje si¢ catej grupie ,,zasad skta-
dowych”, powigzanych ze soba funkcjonalnie'®, jak w przypadku opisowej za-
sady demokratycznego panstwa prawnego.

Istotne znaczenie dla pojmowania zasad prawa ma zagadnienie roli, jakie one
pelnia badz to w systemie prawa w ogole, badz w systemach (podsystemach)
jego poszczegolnych czesci (galezi prawa)"”. Zestawiony sprawozdawczo kata-
log tychze funkcji, rozumiany jako wykaz najczgsciej przywotywanych w litera-
turze, przedstawia si¢ nastgpujaco:

A. Dla zasad pojmowanych dyrektywalnie — i przy rozrdéznianiu podsystemow
galeziowych skodyfikowanych i nieskodyfikowanych:

1) petnienie roli systematyzujacej (porzadkujacej) — sluzacej szczegdlnemu

wyrdznianiu, sposrod norm prawnych danego systemu, norm nadrzednych
w stosunku do innych (w podsystemach skodyfikowanych),

2) dostarczanie przestanek ocennych w procesie stosowania prawa do postu-
giwania si¢ odpowiednimi regutami interpretacyjnymi i inferencyjnymi
(w podsystemach skodyfikowanych),

3) petnienie roli wskazan kierunkowych dla dziatalnosci prawotwodrczej na
podstawie ustalen prawnoporéwnawczych w sytuacji dynamicznych zmian
systemu prawa wskutek przeksztalcen ustrojowych (w podsystemach nie-
skodyfikowanych),

4) wskazywanie podmiotom praw sposobow czynienia uzytku z przystuguja-
cych im praw'®.

14 S, Wronkowska, M. Zielifiski, Z. Ziembinski, op. cit., s. 64-69.

15 M. Kordela, Mozliwos¢ systemu..., op. cit., s. 64—65.

16'S. Wronkowska, M. Zielinski, Z. Ziembinski, op. cit., s. 28 i 69-71; Z. Ziembinski, Warto-
sci..., op. cit., s. 54-56; M. Zielinski, op. cit., s. 68; M. Zielinski, A. Municzewski, op. cit., passim;
Z. Kmieciak, Ogolne zasady prawa i postepowania administracyjnego, Warszawa 2000, s. 36-37;
M. Kordela, Zasady prawa..., op. cit., s. 41 i n.; J. Niesiotowski, Zasady prawa, [w:] Leksykon
wspolczesnej teorii i filozofii prawa. 100 podstawowych pojec, (red.) J. Zajadlo, Warszawa 2007,
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B. Dla zasad w ujeciu opisowym, pozadyrektywalnym:

1) pehienie roli stuzebnej wobec dydaktyki prawniczej — poprzez umozli-
wianie uporzadkowania zagadnien i zwigztego przedstawiania, réznorod-
nych w szczegotach, catosci,

2) pekienie roli stuzebnej wobec praktyki prawniczej i ustawodawstwa — po-
przez formulowanie opisu danego systemu prawnego i wskazywanie jego
wzorcOw organizacyjnych,

3) pelnienie roli rejestrujacej — poprzez wskazywanie powigzan funkcjonal-
nych miedzy poszczeg6lnymi normami danego systemu prawa (okreslanie
prawidtowosci systemu),

4) pekienie roli no$nika warto$ci spotecznych — poprzez wskazywanie ocze-
kiwanej roli spotecznej okreslonej normy czy instytucji prawnej (inaczej
petienie roli tzw. zasad ustrojowych, czy tez podstawy prawnej i poli-
tycznej danego systemu prawa)'’.

Tworcy oméwionej wyzej ,.klasycznej” koncepcji zasad prawa sg przekonani

o0 jej uniwersalnosci i przydatnosci dla postrzegania tej problematyki nie tylko na
gruncie teorii prawa, ale roéwniez szczegoétowych nauk prawa. Tymczasem ich
propozycja z trudem przebija si¢ m.in. do doktryny prawa administracyjnego,
zwlaszcza ustrojowego 1 materialnego, chociaz postuguje si¢ ona nader czesto
terminem ,,zasada prawa”, jakkolwiek najczesciej z dodatkowym wyrdznikiem
kwalifikujacym, takim jak np. ,,0g6lna”, ,,naczelna”, ,,podstawowa”, ,,organizacji”.
Powodow tego stanu rzeczy jest co najmniej kilka. Za najwazniejszy z nich na-
lezy uzna¢ okoliczno$¢ braku kodyfikacji materialnego prawa administracyjne-
go, czy chocby tylko przepisow jego tzw. czesci ogdlnej, prowadzaca niejako do

s. 361-362; E. Olejniczak-Szatowska, Pojecie, cechy i typologia zasad prawa administracyjnego,
[w:] Prawo administracyjne. Pojecia..., op. cit., s. 106. W ujeciu przedstawicieli nauki prawa
administracyjnego zasady tej galezi prawa pelnig funkcje: porzadkujaca, realizowania postulatu
jednolitosci dziatan administracji, zapewnienia realizacji okreslonej polityki administrowania oraz
ujednolicania wynikow interpretacji przepisow prawa administracyjnego — K. Ziemski, op. cit.,
S. 21-22 oraz Z. Leonski, Zarys prawa administracyjnego, Warszawa 2001, s. 33. Z kolei cytowa-
ny tu Z. Kmieciak wskazuje, ze zasady prawa administracyjnego pelnig role pomocng w procesie
spodziewanej kodyfikacji czgsci ogolnej prawa administracyjnego. Jeszcze dalej idzie J. Zimmer-
mann, ktory twierdzi, ze: ,,Wprowadzany w nauce katalog zasad ogoélnych zastepuje (...) w pew-
nym sensie cze$¢ ogdlng prawa administracyjnego i jest pozyteczny zarowno dla samej nauki, jak
i dla praktyki administrowania, i wreszcie dla dydaktyki tego przedmiotu” — Prawo administracyjne,
Krakow 2005, s. 98.

17 Ibidem, passim; A. Pullo, Z problematyki..., op. cit., s. 9—11, M. Zieliaski, op. cit., s. 77,
W. Lang, Aksjologia polskiego systemu prawa w okresie transformacji ustrojowej, [w:] Zmiany
spoteczne a zmiany w prawie. Aksjologia, konstytucja, integracja europejska, (red.) L. Leszczyn-
ski, Lublin 1999, s. 48-49, Z. Kmieciak, op. cit., s. 38; S. Fundowicz, Aksjologia prawa admini-
stracyjnego, [w:] Koncepcja systemu prawa administracyjnego, (red.) J. Zimmermann, Warszawa
2007, s. 633-654.
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»przywigzywania mniejszej wagi” do zagadnien o duzym stopniu nasycenia
tre$ciami teoriopoznawczymi'®. W nauce prawa administracyjnego, moze z wy-
jatkiem doktryny postepowania administracyjnego, nie tylko nie poswieca si¢
wickszej uwagi materii zasad prawa w ujeciu teoretycznym — cho¢ sa i wyjatki
od tego, ktorymi sa powotywane wyzej prace Krystiana Ziemskiego i Zbigniewa
Kmieciaka — ale réwniez podkresla si¢ wyraznie zwiazek tej problematyki z jej
ujmowaniem w nauce prawa konstytucyjnego, wyrastajacego, podobnie jak ad-
ministratywistyka, ze wspdlnego pnia dawnej nauki prawa panstwowego. Obok
zarysowanych wyzej przyczyn tego zjawiska, na jego powstanie miata rowniez
wplyw ugruntowana po Il wojnie §wiatowej tradycja nauki prawa administracyj-
nego, bedaca m.in. nastgpstwem przekonania o specyficznosci tej gatezi prawa
i licznych jej odmiennosciach od tradycyjnych gatezi prawa sadowego — cywil-
nego i karnego.

W okresie poprzedzajacym wybuch II wojny $wiatowej materia zasad prawa
nie byta zglebiana w polskiej nauce prawa administracyjnego'’. Po wojnie jako
jeden z pierwszych poruszyt t¢ problematyke Jerzy Stefan Langrod, ktory stal na
stanowisku, ze ,,zasady ogolne prawa”, charakterystyczne dla prawa cywilnego
— a co za tym idzie tozsame dla calego systemu prawa — sa regutami przesadza-
jacymi o obowigzywaniu norm prawa administracyjnego w czasie i przestrzeni,
ale ,,zawsze z zastrzezeniem dominacji interesu publicznego™’. W miare poste-
pujacej ideologizacji prawa administracyjnego w Polsce poglad o przynalezno$ci
zasad tej gatezi prawa do rodziny zasad calego systemu prawa zaczal by¢ zaste-
powany koncepcja ich utozsamiania z regutami ustrojowymi panstwa socjalistycz-
nego, takimi jak zasady: ludowladztwa, centralizmu demokratycznego, plano-
wania, kierowniczej roli partii robotniczej w panstwie i innymi. Z czasem zaczg-
to wydziela¢ z tego ogdlnego zbioru ,,zasady ogoélne prawa administracyjnego”,
bedace w istocie zasadami ustrojowymi ,,panstwa socjalistycznego” oraz tzw.
zasady techniczne, charakterystyczne dla modelowania ustrojowego administracji
w roéznych systemach politycznych, wystepujace w uktadzie wariantowym, np.
centralizacji 1 decentralizacji, koncentracji i dekoncentracji, kolegialno$ci i mo-
nokratycznoscei itd.' W ujeciu Jerzego Staro$ciaka wiodaca role w systemie prawa
administracyjnego odgrywaty ,,podstawowe zasady organizacji administracji pan-
stwa socjalistycznego”, do ktorych zaliczal zasady: kierowniczej roli partii, cen-
tralizmu demokratycznego, udziatu obywateli w administrowaniu, praworzadno-
éci oraz dziatalnosci planowej™. Z czasem 6w wybitny przedstawiciel doktryny

8 por. K. Ziemski, op. cit., s. 25-26.

1% Ibidem, s. 27-31, Z. Leofiski, op. cit., s. 31.

2 1.S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego. Zarys czesci ogolnej, Krakow 1948,
s. 341 i n. [wznowienie: Krakow 2003].

21 K. Ziemski, op. cit., s. 31-43, Z. Leonski, op. cit., s. 32-33.

22 3. Staro$ciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1969, s. 73.
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prawa administracyjnego zaczal patrze¢ szerzej na zagadnienie zasad tej galezi
prawa i twierdzi¢, ze sa one ,,wnioskami ogélnymi z przepisow prawa i z ich
zastosowania” 1 pomostem ,,0d prawa ku normom etyki i moralnosci dziatania
organéw administracyjnych, ptaszczyzng wiazania réznych przejawoéw $wiado-
mosci spolecznej z postanowieniami prawa” (opowiadal si¢ za pozadyrektywal-
nym rozumieniem zasad prawa administracyjnego) oraz ze rozciagaja si¢ one,
jesli nie na calos¢ dziatania administracji, to przynajmniej na jej stosunkowo
szeroki i blizej niezdefiniowany zakres. W zwiazku z tym nie bylo mozliwe
— jego zdaniem — wyczerpujace zestawienie ich katalogu®. Z podobnych zatozen
wychodzit Adam Jaroszynski, ktory rozumial zasady prawa administracyjnego
jako postulaty formulujace syntetyczne oceny oraz okreslajace pozadany stan rze-
czy w tej galezi prawa™. Inni autorzy uzywali odmiennych, od podanych, okre-
slen zbiorczych dla omawianej grupy zasad, uzupetniajac ponadto niekiedy ich
liste o kolejne, dodatkowe zasady, a ponadto opowiadali si¢ za ich dyrektywal-
nym charakterem. Przyktadem takiego podejscia bylo szeroko rozpowszechnio-
ne od lat 60. ubiegtego wieku stanowisko w sprawie ,,podstawowych zasad orga-
nizacji administracji panstwowej” prezentowane przez Wactawa Dawidowicza.
Zasady te utozsamial on z ,,zasadami ustrojowymi”, zastrzegajac rownoczesnie,
ze walor ten moze by¢ przypisywany w nauce prawa administracyjnego tylko
tym sposrod nich, ktore dotycza tego, co ,,gtdéwne, podstawowe w odniesieniu
wiasnie do administracji panstwowej”. Samg ,,podstawowa zasad¢ administracji
panstwowej” autor 6w rozumiat jako ,.jaka$ regute prawna, wedle ktérej ma dzia-
fa¢ administracja panstwowa” i ktéra winna by¢ ,,wyprowadzona z podstawo-
wych zalozen ustroju [podkreslenia w oryginale — P.A.T.] spoteczno-gospodarczego
i politycznego okreslonych przez prawo, a przede wszystkim przez ustawe za-
sadnicza”™®.

Wraz z wprowadzeniem do porzadku prawnego ustawy z dnia 14 czerwca
1960 r. Kodeks postgpowania administracyjnego, w nawiazaniu do jego rozdzia-
hu 2 w dziale I (zatytulowanego Zasady ogolne — art. 6 do 16), zaczeto w nauce
prawa administracyjnego uzywac okreslenia ,,zasady ogoélne kodeksu postepo-
wania administracyjnego™° oraz stopniowo ugruntowywanego, o znacznie szerszej

B Ydem, Zrédla prawa administracyjnego, [w:] System prawa administracyjnego, t. 1, (red.)
J. Staro$ciak, Wroctaw 1977, s. 153—158.

2 A. Jaroszynski, Problematyka zasad ogélnych prawa administracyjnego, PiP 1970, z. 7;
idem, Wphw przeksztatcen administracji socjalistycznej na pozycje prawng obywatela, Warszawa
1977,s. 80 in.

2 W. Dawidowicz, Nauka prawa administracyjnego. Zarys wykladu. T. I: Zagadnienia pod-
stawowe, Warszawa 1965, s. 201 i 203. Ujecie to bliskie jest, przynajmniej w zasadniczych zato-
zeniach, koncepcji ,,szkoty poznanskiej”, wyrdzniajacej jako prawnie wigzace zasady w ujeciu
dyrektywalnym — por. S. Wronkowska, M. Zielinski, Z. Ziembinski, op. cit., s. 193—-194.

% Np. S. Rozmaryn, O zasadach ogélnych kodeksu postepowania administracyjnego, PiP
1961, z. 12, s. 887.
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konotacji semantycznej, terminu ,,zasady ogolne postgpowania administracyjne-
20””’, odnoszac je nie tylko do postgpowan kodeksowych, ale rowniez postgpo-
wan wylaczonych, o ile przepisy je regulujace ich expressis verbis nie uchylaja.
O zasadach tych bedzie jeszcze mowa nizej. W doktrynie pojawity si¢ rowniez
glosy idace jeszcze dalej, stawiajace teze, ze niektore zasady ogdlne k.p.a., w sytu-
acji braku kodyfikacji przepisow ogolnych prawa administracyjnego, nalezy uwazac
takze za ,,podstawowe zasady administracji pafstwowej” w ogole®, bowiem ich
»znhaczenie niekoniecznie ogranicza si¢ do spraw $cisle proceduralnych: moga
one znalez¢” takze zastosowanie ,,w wyktadni i ocenie poszczegoélnych sytuacji
prawnych”*’.

Zagadnienie zasad prawa administracyjnego i ich znaczenia dla rozwoju calej
jego galezi zaczeto nabiera¢ coraz wigkszej wagi od lat 80. ubieglego wieku.
Wplyw na to miato, z jednej strony, powolanie do zycia Naczelnego Sadu Ad-
ministracyjnego, rozpatrujgcego skargi na ostateczne decyzje administracyjne
i poddajacego tym samym sadowej wyktadni i ocenie przepisy materialnego
i procesowego prawa administracyjnego, z drugiej zas, przygotowywanie Rapor-
tu o stanie prawa i podjgcie pierwszych zabiegdw zmierzajacych do kodyfikacji
cze$ci ogodlnej prawa administracyjnego’.

Wilaczajac si¢ w proces porzadkowania problematyki zasad prawa admini-
stracyjnego, zwigzany ze wspomnianym ozywieniem zainteresowania tg pro-
blematyka w latach 80. ubieglego wieku, wymieniony wyzej Krystian Ziemski
zaproponowal wilasna definicje¢ zasady prawa, ktéra — jesli dobrze odczytac za-
miary autora, opatrzone wielu zastrzezeniami — miata petni¢ role uniwersalna,
a wiec by¢ przydatng tak na gruncie ogdlnej teorii prawa, jak i w jego naukach
szczegotowych, w tym w doktrynie prawa administracyjnego. W jego ujeciu, za
zasade prawa nalezy uznac ,,wypowiedz normatywng obowigzujaca z uzasad-

2" Np. Z. Janowicz, Ogdlne postepowanie administracyjne, Poznan 1972, s. 25.

2 W. Dawidowicz, op. cit., s. 238. Autor ten zastrzegat si¢ jednak, Ze tej grupie zasad, tj. wy-
prowadzonych z k.p.a., nie nalezy — poza dziedzing postgpowania administracyjnego — przypisy-
wa¢ cech normatywnych, lecz jedynie znaczenie postulatywne.

¥ Por. F. Longchamps, Problem trwalo$ci decyzji administracyjnej, PiP 1961, z. 12, s. 911.
Dzi$ stanowisko to jest dosy¢ szeroko podzielane przez doktryng i judykature — por. Z. Cieslak,
Zasady prawa administracyjnego, [w:] Prawo administracyjne. Czesé¢ ogélna, pod red. Z. Niewia-
domskiego, wyd. 2, Warszawa 2002, s. 65; E. Bojanowski, T. Bakowski, Zasady prawa admini-
stracyjnego, [w:] Leksykon prawa administracyjnego, (red.) E. Bojanowski i K. Zukowski, Warsza-
wa 2009, s. 549.

3% patrz szerzej na ten temat: J. Letowski, Zagadnienie tzw. zasad prawa administracyjnego
oraz A. Zielinski, Zasady prawa administracyjnego w swietle orzecznictwa Naczelnego Sqdu
Administracyjnego, [w:] Studia i materialy do ,, Raportu o stanie prawa”. Czg¢$¢ 11: Prawo admini-
stracyjne, Warszawa 1985; A. Wasilewski, Kodyfikacja prawa administracyjnego. Idea i rzeczywi-
stos¢, Warszawa 1988; J. Borkowski, Przepisy ogolne prawa administracyjnego a porzgdkowanie
legislacji administracyjnej, [w:] Legislacja administracyjna, (red.) E. Bojanowski, Gdansk 1993;
J.P. Tarno, Naczelny Sgd Administracyjny a wyktadnia prawa administracyjnego, 1.6dz 1996.
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nienia tetycznego albo stanowigca badz choéby mogaca stanowié wzorzec przy-
jecia okreslonego rozwigzania prawnego, ktorej przypisuje si¢ nadrzedne w sto-
sunku do innych dyrektyw znaczenie w oparciu o przyjete przestanki formalne
lub materialne™'. Definicja ta, choé w nauce prawa administracyjnego dobrze
znana>, nie moze by¢ jednak uwazana za rozpowszechniona, a tym bardziej
podzielana.

Wiele aktualnych opracowan o charakterze podrgcznikowym lub monogra-
ficznym poswigconych prawu administracyjnemu badz to odwotuje si¢ w materii
definiowania zasad prawa do przedstawionych wyzej poje¢ wypracowanych na
gruncie teorii prawa, badz przedstawia zestaw najbardziej reprezentatywnych,
zdaniem ich autoréw, uje¢ definicyjnych tej kwestii sformulowanych w jego
nauce. Tym drugim zabiegom towarzyszy niekiedy opcja na rzecz jednej z przy-
taczanych definicji. Bywa tez autor opracowania przywotuje tylko jedng z defi-
nicji zaproponowanych przed nim w doktrynie prawa administracyjnego. Stosun-
kowo rzadko natomiast mamy do czynienia z probami stawiania wtasnych defi-
nicji. Przyktadem takiego podejscia, mimo znajomos$ci przywotywanej po kilka-
kro¢ koncepcji K. Ziemskiego, jest definicja przedstawiona przez autora opubli-
kowanej dekade temu monografii problemu, Zbigniewa Kmieciaka, ktory pro-
ponuje, by ogoélne zasady prawa administracyjnego (ustrojowego, materialnego
1 procesowego razem wzigte) ,,postrzegac przede wszystkim jako naczelne warto-
$ci danego porzadku prawnego, przektadalne [podkreslenie w oryginale — P.A.T.]
na odpowiednio abstrakcyjne powinnosci i wzorce zachowania obowigzujace
w sferze stosunkéw poddanej prawu administracyjnemu”. Odpierajac pojawia-
jace sie ciagle zarzuty przeciwnikow koncepcji zasad ogolnych prawa admini-
stracyjnego, kwestionujacych celowos¢ i racjonalnos¢, ale rowniez skutecznosé
zabiegow ich wyodrebniania, autor powotanej monografii stwierdza, ze: ,,Trud-
no$¢ w sprecyzowaniu tre$ci czy nawet wyraznym zdefiniowaniu gléwnych
sktadnikow omawianej grupy zasad oraz wystepujacych miedzy nimi relacji nie
stanowia — rzecz jasna — okolicznosci, ktoéra pozwalataby podda¢ w watpliwos¢
ich prawny byt. Czy nam si¢ to podoba, czy tez nie, zasady takie istnieja, sg
rekonstruowane i doznaja egzemplifikacji w toku dziatalno$ci sadéw oraz in-
nych organow, ktorych funkcje pozostaja w okreslonym zwigzku z procesem
administrowania. W wielu krajach europejskich szczegdlnie doniosta role petnia
w tym zakresie ustalenia i wypowiedzi organu zajmujacego si¢ ochrong praw
obywatelskich (ombudsmana). Rezultaty ogétu wzmiankowanych dziatan sa

nastepnie «porzadkowane» w trakcie przeprowadzanej egzegezy teoretycznej™ .

31 K. Ziemski, op. cit., s. 77-78.

32 Zob. np. E. Olejniczak-Szatowska, op. cit., s. 107.
33 7. Kmieciak, op. cit., s. 38.

3 Ibidem, s. 42.
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Zrédlami tak pojetych zasad ogdlnych prawa administracyjnego sa: normy
prawa wewnetrznego (krajowego), zawarte przede wszystkim w przepisach (i pre-
ambule) konstytucji, ale rowniez w przepisach ogolnych poszczegélnych ustaw
z zakresu prawa administracyjnego, a nawet preambutach do tychze ustaw, od-
kodowywane przez judykature i doktryne; normy prawa migedzynarodowego oraz
normy prawa Wspolnot Europejskich (Unii Europejskiej) ksztaltowane w euro-
pejskim case-law (prawo UE w orzecznictwie Trybunalu Sprawiedliwosci, a takze
standardy demokratyczne w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Praw Czto-
wieka) oraz w rezolucjach i rekomendacjach Komitetu Ministrow Rady Europy
podejmowanych w ramach tzw. soft-law®. W czesci doktryny prawa administra-
cyjnego panuje przy tym przekonanie, ze m.in. wyinterpretowywane w ten spo-
sob zasady ogolne prawa (w tym odnoszace si¢ bezposrednio do prawa admini-
stracyjnego) przyczyniaja si¢ do obserwowalnej, stopniowej unifikacji prawa
administracyjnego w Europie™.

Celnym podsumowaniem i zarazem uogolnieniem problematyki zasad prawa
pojmowanych na gruncie nauki prawa administracyjnego, wykazujacym przy tym
wiele cech ujecia o charakterze definicyjnym, moze by¢ spostrzezenie Zbigniewa
Leonskiego, ktory pisal, ze: ,,Mimo réznorodno$ci zasad ogoélnych, z jaka spoty-
kamy si¢ na gruncie prawa administracyjnego, ich wyodrebnieniu przy$wiecata
jednak mysl: sa to wszystko pewne reguty-dyrektywy o charakterze ogdlnym,
majgce podstawowe znaczenie dla calosci lub danego dziatu prawa administra-
cyjnego. Z reguly sa to obowiagzujace normy prawne, zdarzaja si¢ jednak postu-
laty ustrojowo polityczne doktryny lub reguty wypracowane przez orzecznictwo

sadowe (u nas zwlaszcza przez NSA)*"”.

1.2. Typologia zasad prawa administracyjnego

W literaturze prawa administracyjnego panuje przekonanie o olbrzymiej trudnosci,
czy niekiedy nawet wrgcz o niemozliwos$ci, sformutowania odrebnego od ogo6l-
nie pojmowanych zasad prawa ich katalogu wlasciwego tylko tej gatezi prawa™.
Mimo to zabiegi zmierzajace w tym kierunku byty i sg niestrudzenie podejmo-

35 Ibidem, s. 39-42; E. Bojanowski, T. Bakowski, op. cit., s. 549-550; Prawo europejskie. Zarys
wyktadu, (red.) R. Skubisz i E. Skrzydto-Tefelska, wyd. 2, Lublin 2005, s. 184-196. Zob. rdwniez
obszerne wywody na ten temat w odniesieniu do prawa polskiego do konca lat 80. XX wieku,
[w:] K. Ziemski, op. cit., s. 79—109.

36 7. Kmieciak, op. cit., s. 39.

377, Leonski, op. cit., s. 32.

38 por. K. Ziemski, op. cit., s. 78 1 111; A. Wasilewski, op. cit., s. 12; E. Bojanowski, T. Ba-
kowski, op. cit., s. 548.
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wane. Podobnie jak w kwestii pojmowania zasad prawa w teorii prawa tak row-
niez w odniesieniu do sprawy grupowania zasad prawa administracyjnego wy-
stepuje w jego nauce istotne zréznicowanie stanowisk. Ogolng orientacje w tej
materii umozliwia, dokonane pod katem oceny przydatnosci poszczegélnych ty-
pow zasad dla prawa administracyjnego i jego nauki, ich porzadkujace zestawie-
nie dokonane pod koniec lat 80. ubieglego wieku przez K. Ziemskiego. Autor
0w za szczegoblnie przydatny dla materii prawa administracyjnego uznaje, i od-
powiednio go argumentuje, wprowadzony swego czasu przez J. Wroblewskiego
podziat zasad prawa na abstrakcyjne i konkretne, przypisujac jednak tym okre-
$leniom nieco odmienne od pierwowzoru znaczenie. Uwaza bowiem, ze zasady
konkretne sa ,,obowigzujacymi normami prawa”, a zasady abstrakcyjne formu-
lowanymi pod adresem prawodawcy postulatami oraz wypowiedziami dyrekty-
walnymi, ,.ktore co prawda nie zostaly sformutowane jako propozycja okreslo-
nej regulacji prawnej, jednakze z uwagi na ich charakter moga takg funkcje pet-
ni¢”. Uzasadnieniem przyjecia takiego podziatu zasad prawa administracyjnego
jest teza, iz ukazuje on ,,w sposob jasny, ze dziatania administracji regulowane
sa catym szeregiem dyrektyw zaliczanych do zasadniczych, ktére jednak wigza
administracje z réznego tytuhu™”’.

Sposrdéd innych szerzej rozpowszechnionych w doktrynie uje¢ porzadkuja-
cych zasady prawa administracyjnego w ostatnim dwudziestoleciu mozna przy-
wota¢ wybor koncepcji uktadajacych sie w dwie grupy typologii — stosunkowo
nieskomplikowanych, autorstwa: Janusza t.etowskiego, Jana Zimmermanna i Stani-
stawa Cieslaka, oraz rozbudowanych i ztozonych, stworzonych przez: Ewe Olej-
niczak-Szalowska, Zbigniewa Cie$laka i Dariusza R. Kijowskiego.

W pierwszym z wymienionych uje¢, przedstawionym przez Janusza Letow-
skiego, zasady prawa administracyjnego zostaly wyodrgbnione jako zasady orga-
nizacji (ustroju) administracji oraz zasady funkcjonowania administracji. Grupa
pierwsza obejmuje jedng zasade — kierowania, druga natomiast zasady: 1) pra-
worzadnosci, 2) efektywnosci, 3) jawnosci, 4) zaufania, i 5) odpowiedzialno-
sci*’. Z kolei wedtug odwotujacej sie sprawozdawczo do literatury prawa admi-
nistracyjnego, jednakze bez wskazywania konkretnych autorow, propozycji Jana
Zimmermanna zasady prawa administracyjnego obejmujg kategorie uktadajace
si¢ w opozycyjne pary zasad: 1) konstytucyjnych (np. zasade demokratycznego
panstwa prawnego) i pozakonstytucyjnych (np. zasadg szybkos$ci dziatania ad-
ministracji), 2) teoretycznych (np. zasade decentralizacji) i normatywnych (np.
zasade legalnosci), 3) opisowych (np. zasadg zespolenia) i dyrektywalnych (np.
zasade prawdy obiektywnej), oraz 4) odzwierciedlajgcych dyscyplinarny podziat
prawa administracyjnego, czyli zasad materialnych (np. zasade rowno$ci wobec

3 K. Ziemski, op. cit., s. 78 i n.
01 Letowski, Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1990, s. 8-9.
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prawa), procesowych (np. zasade dwuinstancyjnosci) i ustrojowych (np. zasadg
zespolenia)*'.

Literatura prawa administracyjnego ostatnich lat proponuje rowniez koncep-
cje zasad ogolnych prawa administracyjnego odwotujaca si¢ do kryterium prak-
seologicznego, ktorej autorem jest Stanistaw Cieslak. Jego uwaga koncentruje
sie, Scisle rzecz biorac, nie tyle na zasadach prawa administracyjnego, ile na
zasadach ogolnych administracji publicznej, czy tez zasadach budowy i funkcjo-
nowania tejze administracji. Zasadami tymi sg ,,reguly okreslajace podstawowe
prawidtowos$ci w organizacji i funkcjonowaniu administracji publicznej”, formu-
lowane ,,w wyniku rozwigzan teoretycznych opartych na podstawach ideowych
i koncepcjach politycznych, wedtug ktorych budowany jest ustrdj spoleczny”.
Tak pojmowane zasady, niegrupowane jednak w kategorie, obejmuja: 1) zasade
celowosci, 2) zasade kolegialnosci 1 jednoosobowosci, 3) zasade centralizacji
i decentralizacji, 4) zasade koncentracji i dekoncentracji, 5) zasadg zakresu dzia-
lania i kompetencyjnosci, 6) zasade resortowosci 1 terytorialnosci, 7) zasade
subsydiarnos$ci, 8) zasade zespolenia, 9) zasade zwigzania prawem, 10) zasade
kierownictwa, 11) zasade sprawnosci dzialania, 12) zasade planowania, 13) za-
sade koordynacji, oraz 14) zasade nadzoru i kontroli**.

Do grupy typologii zasad prawa administracyjnego o charakterze ztozonym
mozna zaliczy¢ stanowisko zaprezentowane przez Ewe¢ Olejniczak-Szalowska.
Jej typologia zasad ogdlnych prawa administracyjnego odwotuje si¢ wyraznie do
normatywnego charakteru tychze zasad i grupuje je w dwa zespoly — pierwszy,
wspolny dla zasad prawa materialnego i procesowego oraz drugi, obejmujacy
zasady ustrojowego prawa administracyjnego, czyli normy dotyczace organizacji
i funkcjonowania administracji publicznej. Podziat ten autorka uzupetia o do-
datkowa, uniwersalng zasad¢ — prawa do dobrej administracji i zastrzega, ze
niektore z zasad ujetych w wymienionych dwdch grupach ,,majg charakter uni-
wersalny jako zasady systemu prawa”.

Do zasad administracyjnego prawa materialnego i procesowego przywotana
typologia zalicza zasady: 1) demokratycznego panstwa prawnego, 2) legalno$ci
(praworzadnosci), rownoSci wobec prawa, sprawiedliwosci spotecznej (te trzy zasa-
dy zostaty wymienione tacznie w jednym tirer), 3) ochrony godnosci cztowieka,
4) proporcjonalnosci, 5) jawnos$ci administracyjnej, 6) prawa do sadu, 7) dwuin-

41 J. Zimmermann, op. cit., s. 99-100. Niemal identyczny z ta typologia podziat, jesli nie liczyé
propozycji uzupetienia o grup¢ zasad ogdélnych prawa wspdlnotowego (np. zasady: bezposred-
niego skutku prawa wspolnotowego, niedyskryminacji, proporcjonalnosci i ochrony praw podsta-
wowych), prezentujg Elzbieta i Edward Ura — Prawo administracyjne, wyd. 8, Warszawa 2009,
s. 75-76.

8. Cie$lak, Praktyka organizowania administracji publicznej, Warszawa 2004, s. 29-72. Na-
lezy przy tym zauwazy¢, ze zasady wymienione w punktach 2—6 stanowig w istocie pary zasad-
-wariantow.



26 Rozdziat 1

stancyjnosci, 8) sprawiedliwo$ci proceduralnej. Grupa zasad ustrojowych obej-
muje za$ zasady: 1) subsydiarnosci (pomocniczosci), 2) kompetencyjnosci,
3) centralizacji 1 decentralizacji oraz koncentracji i dekoncentracji (w istocie
chodzi o dwie odrebne pary tzw. zasad-wariantéw), 4) sprawnosci, 5) dualizmu
i monizmu (kolejna para zasad-wariantow), 6) zespolenia™.

Niezwykle oryginalna, nowatorska typologi¢ zasad prawa administracyjnego,
ktorg mozna okresli¢ mianem ,,systemowej”, przedstawit Zbigniew Cieslak. U jej
podstaw lezy zalozenie, ze zasady tej gatezi prawa nie majg charakteru norma-
tywnego, lecz ,,przybieraja posta¢ swoistych dyrektyw prakseologicznych. Swo-
isto$¢ — za$§ — owych dyrektyw prakseologicznych polega na tym, iz — po pierw-
sze, ze wzgledu na jedno$¢ systemu prawa dotycza one jednocze$nie stanowie-
nia i stosowania prawa (sg wiec dyrektywami stanowienia i stosowania prawa),
po drugie — formutowane sg na podstawie analizy tresci obowigzujgcego prawa,
po trzecie — sg pod wzgledem tre$ci zwigzane (jest to kolejna zasadnicza cecha
wynikajgca z jednos$ci systemu prawa) i po czwarte — niektore z tych dyrektyw
ustawodawca deklaruje wprost w tresci przepisow prawa (np. zasada dwuinstan-
cyjnosci postgpowania [...]) [podkreslenia w oryginale — P.A.T.]”. Uwagi te pro-
wadza cytowanego autora do stwierdzenia, ze stanowienie i stosowanie prawa
administracyjnego przebiega w procesach, dla ktorych kluczowymi zasadami,
a $cisle metazasadami, sg: 1) zasada prawnej legitymizacji dziatania organéw (ina-
czej zasada legalnosci), stanowigca swoisty punkt wyjscia dla obu tych proce-
sow, oraz II) zasada realizacji dobra wspolnego, bedaca z kolei ,,swoistym punk-
tem dojscia” dla tychze procesow. Miedzy tymi dwiema metazasadami, stano-
wigcymi ,,dwa filary prawa administracyjnego” i spajajacymi system zasad pra-
wa administracyjnego (o ktorego istnieniu autor jest przekonany), znajdujg si¢
trzy grupy zasad, ktorych poszczegolne sktadowe — a wiec elementarne zasady
— ,,znajduja si¢ w konkretnych relacjach tresciowych, takich samych jak elementy
systemu prawa, a ktore najogolniej mozemy okresli¢ jako «wspolprzyczynianie
sie czesci do powodzenia catosci»”, co jest podstawowa cecha kazdego systemu.

Grupe pierwsza zasad — sluzacych zapewnieniu ,,optymalnych warunkéw do
petlnego realizowania dobra wspdlnego” — stanowig te z nich, ktore okreslaja
regulacje wlasciwosci organéw administracji (aspekt podmiotowy). Sktadajg sie
na nig zasady: 1) optymalnej pojemnos$ci kompetencyjnej organéw, 2) rozdziel-
nosci kompetencyjnej organoéw, 3) oznaczenia form organizacyjnego oddziatywa-
nia oraz 4) okreslenia skutkow organizacyjnych administrowania. Z kolei druga
grupa zasad obejmuje dyrektywy odnoszace si¢ do prawnych form dziatania
organéw administracji, czy tez dyrektywy procesow realizacji dobra wspo6lnego
(aspekt czynnoSciowy). Stanowig ja zasady: 1) prawdy materialnej, 2) dwuinstan-
cyjnosci postepowania, 3) domniemania prawidtowosci aktow administracyjnych

# E. Olejniczak-Szatowska, op. cit., s. 110.
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oraz 4) trwalosci aktow administracyjnych. I wreszcie trzecia grupa zasad — od-
noszaca si¢ do norm materialnoprawnych okreslajacych powinnosci prawodawcy
administracyjnego oraz podmiotdw stosujgcych prawo administracyjne (aspekt
»finalny””) — obejmuje zasady: 1) identyfikacji dobra wspdlnego, 2) wazenia
interesow panstwa, wspolnot i obywateli, 3) oznaczenia form materialnopraw-
nego oddziatywania, oraz 4) okreslenia skutkéw materialnoprawnego oddziaty-
wania**.

Ciekawa konstrukcje, a raczej liste zasad ogoélnych prawa administracyjnego
— stanowigcg zestaw postulatow de lege ferenda, cho¢ nie pozbawiong w czesci
walorow de lege lata — przedstawia Dariusz R. Kijowski na kanwie przygotowa-
nego pod auspicjami Rzecznika Praw Obywatelskich w latach 2006-2008 pro-
jektu ustawy Przepisy ogdlne prawa administracyjnego. Ujecie to, w mys$l zatozen
jego autora, ktory notabene w wiekszosci sam tworzy nazwy zrekonstruowanych
przez siebie zasad (wydaje si¢ jednak, ze w odniesieniu do czgsci z nich o nazbyt
rozbudowanych formutach stownych), ,,zawiera syntetyczne przedstawienie i wy-
jasnienie tych przepisow projektu (...), ktorym mozna nada¢ miano zasad ogol-
nych prawa administracyjnego”™. Bogaty zestaw tychze zasad (chyba jednak
nadmiernie szczegotowy skoro majg to by¢ ,,zasady ogdlne”) uktada sie w dwie
grupy (stabo jednak wyodrebnione przez autora i nieskojarzone z klasycznym
podziatem wewnetrznym prawa administracyjnego): pierwsza, zbierajacag zasady
ustrojowe 1 materialnoprawne — dotyczaca praw i obowigzkéw administracyj-
nych oraz druga, odnoszaca si¢ do regut postepowania administracyjnego — wy-
znaczajaca sposob zatatwiania spraw administracyjnych.

Grupa pierwsza obejmuje zasady: 1) powszechnego i jednolitego stosowania
przepisow ogdlnych prawa administracyjnego, 2) kompetencyjnosci, 3) podejmo-
wania dziatan wladczych wylgcznie na podstawie przepisow powszechnie obo-
wigzujacego prawa materialnego, 4) podejmowania dziatan wtadczych z zacho-
waniem trybu postepowania przewidzianego przepisami powszechnie obowigzu-
jacego prawa, 5) powotywania si¢ przez organy administracji, podejmujace dzia-
fania wladcze, na upowazniajace je do tego przepisy powszechnie obowiazuja-
cego prawa, 6) podejmowania dziatan niewladczych na podstawie przepiséw
prawa okreslajacych zadania i kompetencje organdw administracji, 7) ochrony
prawem okreslonych granic samodzielno$ci adresatow dziatan organu admini-
stracji podejmowanych na podstawie przepisoOw ustrojowych, 8) tworzenia orga-
néw administracji na podstawie przepisow powszechnie obowigzujacego prawa,

# 7. Cieslak, op. cit., s. 65-71.

* D.R. Kijowski, Przepisy czy zasady ogdlne prawa administracyjnego, [w:] Miedzy tradycjq
a przysztosciqg w nauce prawa administracyjnego. Ksigga jubileuszowa dedykowana Profesorowi
Janowi Bociowi, (red.) J. Supernat, Wroctaw 2009, s. 290-291. Na temat efektow prac nad kody-
fikacja przepiséw ogoélnych prawa administracyjnego patrz: E. Ochendowski, Prawo administra-
cyjne. Czes¢ ogolna, Torun 2009, s. 40.
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9) podpisywania aktow organu kolegialnego przez przewodniczacego takiego orga-
nu, 10) wspodtdziatania organdéw administracji publicznej, 11) osobistego charak-
teru praw i obowigzkow administracyjnych, 12) przechodzenia praw lub obowigz-
kéw o charakterze nieosobistym na nastepcéw prawnych, 13) przedawniania si¢
obowiazkéw o charakterze administracyjnym, 14) bezskutecznosci prawnej nie-
zgodnych z prawem czynno$ci wladczych organu administracji publiczne;j.

Grupe drugg tworzg zasady: 1) poszanowania utrwalonych praktyk oraz ocze-
kiwan jednostki, 2) dbatosci o spoteczng akceptacje¢, 3) uwzgledniania zadan
jednostki, 4) wywazania interesoOw, 5) zwigzania organu administracji udzielo-
nymi przyrzeczeniami, 6) dopuszczalnosci sanowania formalnych naruszen prawa,
7) bezstronnosci i etyczno$ci administracji, 8) wylacznej odpowiedzialnosci ad-
ministracji za skutki niewykonywania ciazacych na niej obowiazkéw, 9) stoso-
wania przepisu prawa zgodnie z jego celem, 10) cigzaru dowodowego, 11) roz-
strzygania watpliwosci na korzys¢ jednostki, 12) zwigzania organu administracji
orzeczeniem organu wyzszej instancji lub sadu, 13) nadawania formy decyzji
odmowom pozytywnego zatatwienia sprawy*’.

Przedstawiony wyzej przeglad typologii zasad prawa administracyjnego wska-
zuje na znaczaca roznorodnos¢ ujec tej problematyki, ktorej daleko do zblizenia
stanowisk. Pomijajac grupowania o charakterze prognostyczno-deklaratywnym,
ktérych walor polega na wskazywaniu przysztych kierunkdéw rozwoju prawa
administracyjnego — np. kodyfikacji jego czes$ci ogolnej oraz stopniowego upo-
dobniania si¢ instytucji tego prawa w wymiarze europejskim — nalezy zwrocié
uwage na ciagle pozostawanie jako otwartej kwestii recepcji na gruncie tej gate-
zi prawa ujecia teoretycznego zasad prawa wypracowanego przez ,,szkole po-
znanska”. Chociaz wielu przedstawicieli nauki prawa administracyjnego zgadza
si¢, przynajmniej deklaratywnie, z podzialem zasad prawa (w tym i administra-
cyjnego) na zasady opisowe i dyrektywalne, rownoczesnie nie wyciagga z tego
wnioskéw 1 w dalszym ciagu probuje poszukiwaé wiasnych koncepcji zasad prawa
administracyjnego badz ulega wyraznie wptywowi doktryny prawa konstytucyj-
nego z jej, autonomicznym poniekad, pojmowaniem materii zasad. Tymczasem
dziedzina prawa administracyjnego, cho¢ wykazujaca si¢ znaczaca specyfika
i odrebnos$cia od gatgzi prawa sagdowego oraz rownoczesnym podobienstwem do
rozwigzan instytucjonalnych stosowanych na gruncie prawa konstytucyjnego,
nie jest ani wolna od powigzan z prawem karnym i prywatnym (cywilnym), ani
nie moze by¢ identyfikowana jako szczegotowa dyscyplina prawa konstytucyj-
nego. Jak bowiem zauwaza Zofia Duniewska: , Przeprowadzenie precyzyjnej
linii oddzielajacej prawo administracyjne od innych gatgzi prawa nie jest bez-

% D.R. Kijowski nie proponuje syntetycznej nazwy tej zasady, stad wydaje si¢, Ze mozna za-
proponowac takie jej okreslenie — oczywiscie pod warunkiem, ze odpowiada ono intencji tworcy
cytowanej typologii.

T D.R. Kijowski, op. cit., s. 291-304.
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wzglednie konieczne. W rzeczywistos$ci nie jest tez mozliwe. Wynika to przede
wszystkim z trudnosci w doktadnym zakresleniu granic danej galezi prawa, w tym
zwlaszcza prawa administracyjnego. Réznorodnos¢ i ztozono$¢ spraw objetych
regulacja prawng sprawiaja, ze czesto maja do nich zastosowanie normy nie tylko
jednej dyscypliny prawa. Mamy w tym przypadku do czynienia z tzw. sferg po-
granicza prawa. Wystepuje ona wowczas, gdy w danej sytuacji zachodzi styk lub
wzajemne przenikanie norm, a tym samym przepiséw co najmniej dwoch gatezi
prawa”™*. Majac na uwadze powyzsze i odwotujac si¢ do ugruntowanej na grun-
cie nauki prawa reguty wnioskowania z wigkszego na mniejsze, nalezy zauwa-
zy¢, ze skoro normy prawa administracyjnego sg styczne i przenikaja si¢ z nor-
mami innych gatezi prawa, to regula ta dotyczy rowniez zasad prawa. Scisle
rzecz biorac, nalezy wyrazi¢ przekonanie, ze przenikaja si¢ nie tylko zasady-normy,
ale 1 zasady-postulaty. Te pierwsze przede wszystkim z obszarami normatywny-
mi sagdowego prawa materialnego i procesowego, cho¢ niewytacznie, drugie zas
gldwnie z obszarem prawa konstytucyjnego.

1.3. Typologia zasad ogdinych ustrojowego prawa administracyjnego

Zasady ogolne ustrojowego prawa administracyjnego dotycza, jak to juz zazna-
czono wyzej, organizacji i funkcjonowania administracji publicznej. Wymienio-
na grupa zasad prawa administracyjnego obejmuje, patrzac z punktu widzenia
teorii prawa, gtownie zasady o charakterze dyrektywalnym, ale w czgsci rowniez
te o charakterze opisowym. W dalszych rozwazaniach, motywowanych przyjetym
na uzytek niniejszego opracowania rozumieniem pojecia zasada prawa, zostang
wzigte pod uwage jedynie te pierwsze. Z punktu widzenia formalnoprawnego
zasady ogoélne ustrojowego prawa administracyjnego sg zasadami tak o charakte-
rze konstytucyjnym, jak i pozakonstytucyjnym. Z punktu widzenia kryterium
sposobu konstrukcji (budowy) ogét zasad ogoélnych ustrojowego prawa admini-
stracyjnego mozna podzieli¢ na zasady samoistne, czyli formulowane w przepi-
sach badZz doktrynie prawa administracyjnego jako niezalezne od innych zasad,
tworzace samodzielne wzorce budowy lub dziatania organéw administracji pu-
blicznej oraz zasady-warianty, czyli zasady celowo zestawiane w rozdzielne 1 wy-
kluczajace si¢ wzajemnie pary wzorcow konstrukcyjnych i funkcjonalnych. Lista
zasad samoistnych obejmuje nastepujace zasady: 1) zasade zwigzania prawem
(zwang tez zasadg legalnosci), 2) zasade pomocniczo$ci (zwang tez zasadg sub-
sydiarnosci), 3) zasad¢ jednolitoéci (unitarnosci) panstwa, 4) zasade kompeten-
cyjnosci, 5) zasade zespolenia administracyjnego, 6) zasadg sprawnosci dziatan
administracji (okreslang rowniez mianem zasady efektywnosci), 7) zasade kie-

87 Duniewska, op. cit., s. 33.
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rownictwa, 8) zasade wspoldziatania, 9) zasad¢ planowania oraz 10) zasadg kon-
troli i nadzoru. Z kolei zespo6t zasad-wariantow obejmuje nastepujace rozdzielne
pary zasad: 1) resortowosci — terytorialnosci, 2) kolegialnosci — jednoosobowosci
(monokratycznosci), 3) centralizacji — decentralizacji oraz 4) koncentracji — de-
koncentracji*’. Ostatni z zaproponowanych podziatéw ogoélnych zasad ustrojo-
wego prawa administracyjnego, jako wykazujacy najwicksze walory analitycz-
ne, bedzie kanwg do dalszych szczegdélowych rozwazan materii wywolanej tytu-
fem niniejszej czesSci opracowania.

1.3.1. Zasady samoistne ustrojowego prawa administracyjnego

Zasada zwigzania prawem (legalnosci)

Fundamentalng zasada organizacji i dziatania administracji we wspoétczesnym
panstwie demokratycznym, wedle doktryny zwigzang z zasada demokratycznego
panstwa prawnego wyartykutowana w art. 2 polskiej konstytucji, jest zasada
zwigzania prawem (zwana réwniez czgsto zasada praworzadnosci, legalnosci lub
legalizmu). Dla administracji publicznej wynika z niej nakaz czynienia tylko
tego, na co pozwala obowiazujace prawo. W literaturze przedmiotu podnosi sig,
ze z art. 7 Konstytucji RP w brzmieniu: ,,Organy wtadzy publicznej dziatajg na
podstawie i w granicach prawa” mozna wyprowadzi¢ dwie zasady dzialania orga-
now panstwa, w tym administracji publicznej — zasade legalnosci (legalizmu)
i zasade praworzadnos$ci®’. Obydwie te zasady, zanim zostaty konstytucjonali-
zowane w ustawie zasadniczej znalazty, odzwierciedlenie w przepisach k.p.a.”'
okreslajacych zasady ogdlne postegpowania administracyjnego. Pierwsza w art. 6
(,,Organy administracji publicznej dziataja na podstawie przepisow prawa”)’’,

# Przedstawiony zespot zasad ma charakter autorski. Poszczegolne pozycje literatury przed-
miotu ujmuja tylko czeg$¢ sposrdd wyliczonych tu zasad i nie dostrzegaja w ogodle zagadnienia
zasad-wariantow, ujmujac kazdg z nich jako pojedyncza lub dwie zasady. Dla przyktadu: S. Cie-
slak (op. cit., s. 29-72) nie wymienia zasady 3 i 8, dodaje natomiast zasad¢ celowosci; z kolei
E. Olejniczak-Szalowska (op. cit., s. 110 i 166-182) nie wymienia zasad 3 i 7-10 oraz zasad-
-wariantéw 1 1 2, dodaje za$ zasad¢ monizmu — dualizmu. Pozostate uj¢cia podrgcznikowe podaja
jeszcze skromniejsze listy zasad ustrojowego prawa administracyjnego i przewaznie nie wyodrgb-
niajg (z nazwy) tej grupy zasad.

>0 J. Zimmermann, op. cit., s. 101, A. Mikotajczyk, Legalizm, [w:] Leksykon wspélczesnej...,
op. cit., s. 164; E. Ura, E. Ura, op. cit., s. 77; A. Bien-Kacata, Zasada praworzgdnosci i jej gwa-
rancje w Konstytucji RP z 1997 r., [w:] Praworzgdnosc i jej gwarancje, (red.) D. Kala, Warszawa
20009, s. 46.

3! Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn. DzU
72000 r. nr 98, poz. 1071 ze zm.).

52 Zasade te zawarto rowniez w art. 4 Europejskiego kodeksu dobrej administracji uchwalone-
go 6 wrzesnia 2001 r. przez Parlament Europejski (,,Urzednik dziata zgodnie z zasadg praworzad-
nosci, stosuje uregulowania i procedury zapisane w prawnych przepisach Wspoélnot. Urzednik
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druga w art. 7 in principio (,, W toku postgpowania organy administracji publicz-
nej stojg na strazy praworzadnosci...”). Zwornikiem obu tak ujetych zasad byta-
by przy tym podejsciu zasada zwigzania prawem. Przyjmujac poglad o dwdch
zasadach, nalezy zauwazy¢, ze praworzadno$¢ bywa rozpatrywana w nauce pra-
wa w znaczeniu formalnym i materialnym™. Wtagnie znaczenie formalne jest
utozsamiane z zasadg legalno$ci.

Zasada legalno$ci w ogo6lnym ujeciu oznacza dziatanie na podstawie prawa
i odnosi si¢ do wszystkich jego podmiotow, a wigc tak organdéw panstwa, jak
i obywateli (jednostek). Artykut 7 konstytucji zaweza zakres podmiotowy zasa-
dy legalnosci do organow wiadzy publicznej, w ktérym to pojgciu mieszczg si¢
naczelne organy wladzy panstwowej, organy administracji publicznej (rzagdowej
i samorzadowej) oraz ,,inne niz panstwowe i samorzadowe instytucje, o ile wy-
konuja funkcje wladzy publicznej w wyniku powierzenia czy przekazania im
tych funkcji przez organ wladzy panstwowej lub samorzadowe;j” (pojecie organu
w znaczeniu funkcjonalnym) i ktorych ,.kompetencje zabezpieczone [sa] mozli-
woscia stosowania przymusu panstwowego”*. Podstawa prawna dla dziatalnosci
organdow wiadzy musi by¢ wyrazna, a nie domniemana, i dotyczy¢ egzystencji
organu, jego kompetencji oraz trybu postepowania, ktorego efektem sa rozstrzyg-
nigcia dotyczace praw i obowiazkéw podmiotéw prawa. Tak okreslona legity-
macja normatywna wtadzy powinna by¢ ponadto legitymacja demokratyczng
(dotyczy to organdw obieralnych i wylanianych przez nie organow wykonaw-
czych)”. Wyktadnia zwrotu ,,dziatanie na podstawie prawa” zostata przyblizona
przez Naczelny Sad Administracyjny i zaakceptowana przez doktryng postepo-
wania administracyjnego (z adekwatnos$cia réwniez na gruncie materialnego
prawa administracyjnego). Pojecie to obejmuje dwa zasadnicze elementy: usta-
lenie przez organ administracji zdolnosci prawnej do prowadzenia konkretnego
postgpowania (wlasciwosci) oraz zastosowanie don odpowiednich przepisow
prawa materialnego i procesowego. Na drugi z wymienionych elementow skta-
daja si¢: dziatanie na podstawie obowigzujgcej normy prawnej, prawidtowe usta-
lenie jej znaczenia, dokonanie niewadliwej subsumpcji uznanych za udowodnione
faktow do stosowanej normy oraz poprawne ustalenie nastepstw prawnych prze-
prowadzonych ustalen i ocen™.

Zasada praworzadnosci oznacza dyrektywe nakazujaca, aby kazde dziatanie
organu wladzy publicznej miescito si¢ w granicach prawa, czyli nie pozostawato

zwraca W szczegolnosci uwage na to, aby decyzje dotyczace praw lub interesdw pojedynczych
0sOb posiadaty podstawe prawnag, a ich tre$¢ byta zgodna z obowigzujacymi przepisami”) — cyt.
za: E. Ura, E. Ura, op. cit., s. 78.

53 Por. I. Nowacki, Praworzqdno$é. Wybrane problemy teoretyczne, Warszawa 1977, s. 65-106.

A Bien-Kacata, op. cit., s. 47-48.

5 Ibidem, s. 46.

3¢ 7. Kmieciak, op. cit., s. 51-52.
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w sprzecznosci z jakimkolwiek elementem porzadku prawnego’’. Rowniez i ta
zasada bywa rozpatrywana w znaczeniach formalnym i materialnym. W ujeciu
formalnym praworzadno$¢ oznacza wymog podejmowania decyzji o tresci zgod-
nej z obowigzujacym prawem i w sposob przez to prawo wyznaczony. W zna-
czeniu materialnym za$ zaré6wno tryb podejmowania, jak i tre$¢ rozstrzygniec
musza byé ponadto zgodne z systemem wartosci przyjetych w spoteczenistwie™.
Zasada praworzadno$ci odnosi si¢ na gruncie prawa administracyjnego tak do
procesow tworzenia prawa przez organy administracji publicznej, do stosowania
prawa, jak i do jego egzekwowania. Szczegdlnego znaczenia nabiera ona wia-
$nie w obszarze prawa administracyjnego, ktore (obok karnego) cechuje nierow-
norzgdno$¢ stron relacji prawnej (stosunku administracyjnoprawnego), w ktorej
jedna z nich wystepuje jako organ wtadzy publicznej, korzystajacy ze srodkoéw
wladczych. Przestrzeganie zasady praworzadnosci przez organy administrujgce
stanowi tu warunek bezpieczenstwa prawnego i jest jedng i istotnych gwarancji
ochrony praw i wolnosci jednostki’’. Warto rowniez zauwazyé, ze szczegdlnosé
zasady praworzadnosci w obrebie prawa administracyjnego odnosi si¢ réwniez
do kwestii uznania administracyjnego, a wi¢c korzystania przez organy admini-
stracji publicznej z pewnej swobody wyboru wariantu rozstrzygniecia. W dok-
trynie przewaza w tym wzgledzie poglad (ale bynajmniej nie jest on jedyny), ze
instytucja uznania administracyjnego nie pozostaje w sprzecznosci z zasada
praworzadnosci, o ile system prawa dopracowat si¢ ,,metod i §rodkéw stuzgcych
ograniczaniu luzu decyzyjnego”®, czyli realnych gwarancji praworzadnosci.
Gwarancje praworzadnosci w ujeciu doktryny ,,czynig realng samg zasade
oraz stwarzaja jednostce mozliwo$¢ samodzielnego dochodzenia poszanowania
jej praw i wolno$ci”. Gwarancje te ,,to przede wszystkim $rodki prawne zmie-
rzajace do poprawnego tworzenia prawa oraz stwierdzania niezgodno$ci aktow
normatywnych z konstytucja [i w ogole z prawem powszechnie obowiazujacym
wyzszego rzedu w hierarchicznym systemie zrodet prawa — P.A.T.] i zaskarzalno$¢
decyzji organow panstwa. Do nich zalicza si¢ rowniez odpowiedzialno$¢ osob wy-
konujacych zadania panstwa oraz odpowiedzialno$¢ panstwa za dziatania nie-
zgodne z prawem”®' (wyrazona w art. 77 Konstytucji zasada prawa do wynagro-
dzenia szkdd wynikajacych z niezgodnego z prawem dziatania wtadz publicznych).
Nauka prawa wyrdznia dwie grupy gwarancji praworzadnos$ci — gwarancje for-
malne (instytucjonalne) i gwarancje materialne. Gwarancje formalne przybieraja
posta¢ rozwigzan materialnoprawnych i proceduralnych, a zwlaszcza réznorod-

57 J. Zimmermann, op. cit., s. 101.
8 E. Ura, E. Ura, op. cit., s. 77-78.
%% A. Mikolajczyk, op. cit., s. 164.
60 7. Kmieciak, op. cit., s. 52.

oA, Bien-Kacata, op. cit., s. 55-56.
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nych form kontroli administracji, opartych przede wszystkim na kryterium zgod-
nos$ci z prawem (legalnosci). Wérod nich nalezy wymieni¢: wyrazong w art. 8
ust. 2 ustawy zasadniczej zasade bezposredniego stosowania konstytucji®*; sfor-
mutowang w rozdz. III i niektorych innych przepisach konstytucji zasade zamk-
nietego katalogu zrodet prawa®; kontrole wewnetrzng administracji — sprawo-
wang przez organy administracji wyzszych instancji (wyrazona w art. 78 konsty-
tucji zasada dwuinstancyjnosci postgpowania®); kontrole zewnetrzng administracji
— sprawowang przez sady powszechne i administracyjne (wyrazona w art. 45
i 77 ust. 2 konstytucji zasada prawa do sadu®), Trybunat Konstytucyjny, Rzeczni-
ka Praw Obywatelskich, NIK i prokurature; oraz kontrolg¢ ponadnarodowa admi-
nistracji — wykonywang przez Europejski Trybunat Praw Czlowieka oraz Trybu-
nat Sprawiedliwoséci Unii Europejskiej. Gwarancje materialne praworzadnos$ci

82 Patrz: Bezposrednie stosowanie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, (red.) K. Dziatocha,
Warszawa 2005. Zasada ta oznacza, ze konstytucja obowiagzuje we wszystkich rodzajach stosun-
kow prawnych i jest bezposrednio stosowana przez wszystkie organy panstwowe, a jednostka
moze si¢ powolywac wprost na jej normy, o ile maja one charakter samowykonalny, czyli zostaty
sformutowane w sposob jednoznaczny, precyzyjny i wystarczajacy do zastosowania, bez potrzeby
odwotywania si¢ do innych przepisow (ustaw).

8 Zrodta te dziela sie na: 1) przepisy powszechnie obowiazujace, mogace ksztattowaé prawa
i obowigzki jednostki (konstytucja, ustawy, rozporzadzenia z mocg ustawy w okresie stanu wojen-
nego, ratyfikowane umowy migdzynarodowe, prawo organizacji mi¢dzynarodowej — tu Unii Eu-
ropejskiej, rozporzadzenia wykonawcze do ustaw, regulaminy Sejmu i Senatu, akty prawa miej-
scowego); 2) akty prawa wewnetrznego, adresowane tylko ,,do wewnatrz”, czyli do podmiotoéw je
wydajacych oraz do pomiotéw im podlegajacych, i niemogace wplywaé na status prawny jedno-
stek — zob. A. Bien-Kacata, op. cit., s. 48-50.

64 Zasade te powtarza art. 15 k.p.a., ,,a jej istota jest zapewnienie stronom prawa do dwukrot-
nego rozpatrzenia i rozstrzygnigcia sprawy administracyjnej (...) Zgodnie z ta zasada strony maja
prawo zlozenia odwotania od kazdej nicostatecznej decyzji administracyjnej do organu admini-
stracyjnego wyzszego stopnia (...) Organ odwotawczy nie bedzie kontrolowat wytacznie czynno-
$ci postepowania i rozstrzygnigcia sprawy w pierwszej instancji, lecz ma obowigzek ponownego
wyjasnienia sprawy na podstawie juz zebranego materiatu faktycznego i prawnego (...) oraz zala-
twienia sprawy co do jej istoty” — B. Adamiak, J. Borkowski, Postgpowanie administracyjne
i sgdowoadministracyjne, wyd. 2, Warszawa 2004, s. 37.

% Doktryna prawa administracyjnego nie ma tu watpliwosci, ze zasada ta odnosi sie nie tylko
do sadow powszechnych, ale rowniez do postgpowania przed organami administracyjnymi i przed
sagdem administracyjnym (ibidem, s. 31). Sktadajg si¢ na nig elementy w postaci: prawa dostepu do
sadu we wszelkich sprawach, w ktorych jednostka moze zosta¢ dotknigta przez dziatanie prawa;
prawa do odpowiedniego uksztaltowania postepowania przed sadem w sposob chroniacy pozycje
jednostki przed sagdem oraz pozostatymi uczestnikami postgpowania; prawa do wyroku sadowego,
gwarantujacego wydanie definitywnego rozstrzygniccia przez sad; oraz prawa do skutecznego
i szybkiego wykonania orzeczenia sagdu — zob.: J. Zimmermann, op. cit., s. 104 (autor ten podkre-
$la, ze w obszarze dziatania administracji publicznej pierwszorzgdne znaczenie ma sgdownictwo
administracyjne); A. Bien-Kacata, op. cit., s. 56; M. Stahl, Prawo do sqdu, [w:] Prawo admini-
stracyjne. Pojecia..., op. cit., s. 157-162.
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natomiast wynikaja z norm, na mocy ktoérych mozna, czy tez nalezy, uchyla¢
decyzje wydane z naruszeniem prawa, likwidowac ich skutki oraz wdraza¢ rze-
czywista odpowiedzialno$¢ urzgdnikow i organdéw wiladzy publicznej za naru-
szenie prawa’®®.

W literaturze przedmiotu zauwaza si¢, ze zwigzanie administracji publicznej
prawem nie jest jednakowe, a zakres tego zwigzania zalezy od sfery, rodzaju
i form dziatania. W sferze dziatan wewngtrznych administracji, obejmujacej
organizowanie pracy urzedow administracyjnych (tzw. wtadztwo organizacyjne),
wystepuje pewien zakres swobody (,,mniejsze” zwigzanie administracji prawem)
dzialania organéw i podmiotow zwierzchnich, wyrazajacy sie w tworzeniu we-
wnetrznych zasad organizacyjnych, tworzeniu lub znoszeniu pomocniczych jed-
nostek organizacyjnych, dokonywaniu zmian w strukturze organizacyjnej urze-
dow oraz podejmowaniu czynnosci o charakterze kierowniczym i kontrolnym itp.
Z kolei w sferze zewnetrznej dziatania administracji publicznej, skierowane do
obywateli i podmiotow niepodporzadkowanych jej organizacyjnie ani niepozo-
stajacych z jej organami w szczeg6lnych stosunkach zaleznosci, podlegaja $cistej
reglamentacji prawnoustawowej ($cisle zwigzanie prawem). W obszarze form
aktywnosci administracji publicznej zakres jej zwigzania prawem zalezy od tego,
czy podejmuje ona dziatania w formach czynnos$ci prawnych, czy tez dziatania
niebedace czynno$ciami prawnymi. Dziatania w formach czynno$ci prawnych
podlegaja Scistej reglamentacji prawnoustawowej (ustrojowej, materialnoprawnej
i proceduralnej), natomiast dziatania o charakterze spoteczno-organizatorskim
(inicjowanie akcji spotecznych, udzielanie instruktazu i informacji, kierowanie
apeli itp.) oraz dziatania faktyczne (zwane tez czynno$ciami materialno-tech-
nicznymi, takie jak np.: gromadzenie informacji, prowadzenie roznych rejestrow
i ewidencji, sporzadzanie protokotow, ekspedycja poczty, budowa gmachéw
i urzadzen publicznych, biezace utrzymywanie drég itp.) poddane sa luzniej-
Szym rygorom prawnym, pozostawiajacym podmiotom je podejmujacym szer-
szy lub wezszy margines swobody®’.

Zasada pomocniczosci

Zasada pomocniczosci (tac. subsidium — dobrowolna ofiara, pomoc) wywodzi si¢
z obszaru dociekan filozoficzno-etycznych i etyczno-spotecznych, ale w minio-
nym stuleciu nabrata réwniez znaczenia politycznego, prakseologicznego i praw-
nego®™. Jak zauwazono w literaturze przedmiotu: ,,Zasada pomocniczosci kryje

% A. Bien-Kacata, op. cit., s. 56-59; Z. Kmieciak, op. cit., s. 53-54, 99-120, 133-139, 152-158,
173-202; J. Zimmermann, op. cit., s. 101-102.

67'S. Cieslak, op. cit., s. 47-48.

% Na temat zasady pomocniczo$ci patrz szerzej m.in.: A. Dylus, Idea pomocniczosci a inte-
gracja europejska, PiP 1995, z. 6; Subsydiarnos¢, (red.) D. Milczarek, Warszawa 1998; J. Janow-
ski, Filozoficzne tresci zasady pomocniczosci, [W:] Zmiany spoleczne..., op. cit., s. 317-322;
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w sobie bogaty 1 wcigz poznawany potencjat wyjasniajacy i porzadkujacy zycie
spoteczne. Z jednej bowiem strony thumaczy ona zjawisko uspotecznienia, z drugiej
za$ je reguluje. Natomiast praktyczne stosowanie zasady pomocniczosci pozwa-
la na zbudowanie bardziej sprawiedliwego i efektywnego tadu spotecznego”™®.
Za autora zasady uwaza si¢ papieza Piusa XI, ktory sformutowat ja w 1931 roku
w encyklice Quadragesimo Anno. Kreslac koncepcje tej zasady, pisal on m.in.:
,,c0 jednostka z wlasnej inicjatywy i wlasnymi sitami moze zdziataé, tego jej nie
wolno wydziera¢ na rzecz spoleczenstwa; podobnie niesprawiedliwos$cia, szkoda
spoteczng i zakldceniem ustroju jest zabieranie mniejszym i nizszym spoleczno-
$ciom tych zadan, ktére moga spetnia¢ i przekazywanie ich spoleczno$ciom
wiekszym i wyzszym. Kazda akcja ze swego celu i ze swej natury ma charakter
pomocniczy, winna pomaga¢ czlonkom organizmu spotecznego, a nie niszczy¢
ich lub wchtania¢””. Powyzsze okreslenie pomocniczo$ci uwaza sie za ujecie
negatywne omawianej zasady. Odpowiada mu ujgcie pozytywne, zakreslone przez
Lothara Schneidera, wedlug ktorego jednostce konieczna jest pomoc poprzez
tzw. subsydiarne towarzyszenie i subsydiarng redukcje wszedzie tam, gdzie nie
jest ona w stanie sama sobie poradzi¢’'. Oczywiscie zasada pomocniczosci, jako
reguta ustrojowa i spotecznego dzialania, jest adresowana do wszystkich pod-
miotéw zycia publicznego, od jednostki poczawszy, poprzez mate grupy i lokalne
spotecznosci, na panstwie, jako organizacji politycznej najwyzszego rzedu, a nawet
spotecznos$ci ponadnarodowej, skonczywszy. Zasada pomocniczosci bywa tez nie-
kiedy okre$lana mianem zasady kompetencji, jako ze odnosi si¢ do ustrojowej
sfery alokacji zadan i kompetencji w zyciu publicznym i panstwowym. Wskazu-
je ona, ze kompetencje decyzyjne winny by¢ ulokowane na szczeblu jak najbliz-
szym 0s0b i spotecznosci ich dotyczacych. Tylko w niektorych sprawach, gdy
wymaga tego interes zbiorowosci, decyzje moga zapada¢ na szczeblach wyzszych.
Zatem wszgdzie tam, gdzie jednostka badz grupa spoleczna nizszego rzedu jest

G. Kryszen, Zasada pomocniczosci (subsydiarnosci), [w:] Wielka encyklopedia prawa, Bialystok —
Warszawa 2000, s. 1235; A. Szpor, Panstwo a subsydiarnos¢ jako zasada prawa w UE i w Polsce,
»Samorzad Terytorialny” 2001, nr 12; W. Luzynski, Zasada pomocniczosci podstawg humani-
stycznego porzqdku spotecznego, ,,Studia Pelplinskie” 2003, T. 34, s. 249-260; S. Cieslak, op. cit.,
s. 42-44; S. Fundowicz, Decentralizacja administracji publicznej w Polsce, Lublin 2005, s. 21-22;
T. Bakowski, Administracyjnoprawna sytuacja jednostki w swietle zasady pomocniczosci, War-
szawa 2007; M. Granat, Zasada pomocniczosci jako norma konstytucyjna. Czy wstep do Konsty-
tucji RP zobowiqzuje?, [w:] Instytucje prawa konstytucyjnego w dobie integracji europejskiej.
Ksigga jubileuszowa dedykowana prof. Marii Kruk-Jarosz, (red.) J. Wawrzyniak i M. Laskowska,
Warszawa 2009, s. 62—70; E. Olejniczak-Szatowska, Zasada pomocniczosci (subsydiarnosci), [w:]
Prawo administracyjne. Pojecia..., op. cit., s. 166—169.

8 J. Janowski, Filozoficzne tresci zasady pomocniczosci, [w:] Zmiany spoleczne..., op. cit., s. 317.

0 Encyklika Quadragesimo Anno, ,,Znak” 1982, nr 7, s. 707-708.

1], Janowski, op. cit., s. 318.
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w stanie sama podja¢ korzystne dla siebie dziatania, niedopuszczalna jest inter-
wencja spoleczno$ci wyzszego rzedu, w tym instytucji panstwa’.

Na grunt prawa pozytywnego zasada pomocniczosci trafita w latach 80. i 90.
ubieglego stulecia poczatkowo w obszarze prawa migdzynarodowego publicz-
nego i prawa wspolnot europejskich, a stamtad szybko zaczeta przenika¢ do
prawa krajowego. Po raz pierwszy wyrazono ja normatywnie w art. 4 ust. 2—6
Europejskiej Karty Samorzqdu Lokalnego sporzadzonej w Strasburgu dnia 15
pazdziernika 1985 r. pod auspicjami Rady Europy i ratyfikowanej przez Polske
w 1994 r.”* Powolane przepisy odnosza si¢ do kwestii wyposazenia kompeten-
cyjnego lokalnych korporacji samorzadu terytorialnego w systemach zdecentra-
lizowanej administracji publicznej i zalecaja: domniemanie uprawnien wspoélnot
,»W kazdej sprawie, ktora nie jest wylaczona z ich kompetencji lub nie wchodzi
w zakres kompetencji innych organéw wiladzy”; lokowanie odpowiedzialno$ci
za sprawy publiczne w rekach tych organéw wiladzy, ,.ktore znajduja si¢ najbli-
zej obywateli”; przyznawanie wspolnotom samorzadowym kompetencji o cha-
rakterze ,,catkowitym i wylacznym”; przyznawanie tymze wspolnotom pelnej
swobody ,,dostosowania sposobu wykonywania tych kompetencji do warunkéw
miejscowych”; oraz konsultowanie wspodlnot lokalnych ,,we wszystkich spra-
wach bezposrednio ich dotyczacych”™.

Niedtugo po tej regulacji jurydyzacja zasady pomocniczosci znalazta od-
zwierciedlenie w traktacie z Maastricht z 7 lutego 1992 r. ustanawiajagcym Wspol-
note Europejska (obecnie Traktacie o Unii Europejskiej)””. Wyrazajacy ja przepis
art. 3b Traktatu (obecnie art. 5) stanowi: ,,Wspolnota dziata w granicach kompe-
tencji powierzonych jej niniejszym Traktatem oraz celow w nim wyznaczonych.
W dziedzinach, ktére nie nalezg do jej kompetencji wytgcznej, Wspdlnota po-
dejmuje dziatania, zgodnie z zasadg pomocniczosci, tylko wowczas i tylko w takim
zakresie, w jakim cele proponowanych dziatan nie moga by¢ osiagnig¢te w spo-
sob wystarczajacy przez Panstwa Czlonkowskie, natomiast z uwagi na rozmiary
lub skutki proponowanych dziatan mozliwe jest lepsze ich osiagniecie na pozio-
mie Wspdlnoty. Dzialanie Wspolnoty nie wykracza poza to, co jest konieczne do
osiaggnigcia celdw niniejszego Traktatu”. To ujecie zasady pomocniczosci, ktore
mozna okresli¢ jako ,,statyczne”, znalazto rozwinigcie w, stanowigcym jego
integralng czes¢, protokole dodatkowym do Traktatu Amsterdamskiego podpisa-

7 Ibidem, s. 318-319.

3 DzU z 1994 1. nr 124, poz. 608.

™ Mimo, iz Karta zostata ratyfikowana przez Polske dopiero w 1994 r. wyrazona w niej zasada
pomocniczosci znalazta wyraz w polskim ustawodawstwie juz w poczatkach III RP w art. 6 usta-
wy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym (obecnie ustawa o samorzadzie gminnym),
konstruujagcym zasade domniemania kompetencji przez gming w zakresie spraw publicznych
o znaczeniu lokalnym.

> DzU z 2004 1. nr 90, poz. 864/30.
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nego 2 pazdziernika 1997 r. W protokole podkreslono ,,dynamiczny” charakter
zasady pomocniczosci, pozwalajac Wspoélnocie ,,na rozszerzenie swych dziatan
w granicach jej kompetencji, o ile wymagaja tego okolicznos$ci, badZz odwrotnie,
zawegzaé swoje dzialania lub ich zaprzestaé, jezeli ich wykonywanie nie jest juz
uzasadnione™”®.

Pozytywizacja zasady pomocniczosci w Traktacie Ustanawiajacym Wspolno-
te Europejska (obecnie Traktacie o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej) znalazta
odzwierciedlenie juz w 1992 roku w wigzacych si¢ z problematyka integracji
europejskiej nowelizacjach konstytucji Republiki Federalnej Niemiec (art. 23 ust. 1)
i Portugalii (art. 7 ust. 6). Nalezy rowniez doda¢, ze zasada subsydiarnosci jest
obecna w unormowaniach ustrojowych relacji migdzy federacja a jej cztonami
w RFN oraz Szwajcarii’’.

W nurt pierwszych w skali Swiatowej zabiegdw jurydyzujacych zasade po-
mocniczo$ci wpisat si¢ rowniez polski ustrojodawca, konstytucjonalizujac ja
— w sposob bodajze precedensowy na skalg §wiatowa w takim ujeciu — w zdaniu
pierwszym in fine preambuty do ustawy zasadniczej z 2 kwietnia 1997 r. i posta-
nawiajac, ze jej funkcja jest ,,umacnianie uprawnien obywateli i ich wspolnot”.
Aksjologiczny sens tej zasady w ujeciu polskiego ustawodawcy konstytucyjnego
oddaje zatozenie, ze idea pomocniczosci jest stanowiona nie przez niego, lecz lezy
u podstaw ustawy zasadniczej, jest jednym z jej zréodet umocowanym w prawie
naturalnym’®. Kwestia normatywnego charakteru preambuly konstytucyjnej po-
zostaje, co prawda, przedmiotem sporéw w doktrynie, ale zdaje sie, ze jej wiek-
szos$¢ przychyla si¢ do zdania o bezposrednio prawnie wigzacym jej charakterze
(tzn. bez koniecznosci rozwijania zasady w przepisach szczegdtowych konstytu-
cji 1 ustaw zwyktych), niezaleznie od innych funkcji pelnionych przez 6w uro-
czysty wstep do ustawy zasadniczej””. Jak zauwazono w literaturze, zasada po-
mocniczos$ci, jako norma Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej odnoszaca si¢ do
zagadnien stanowienia i stosowania prawa®, ,,0znacza nakaz ksztattowania relacji
prawnych miedzy panstwem a spoteczenstwem (i podmiotami wywodzacymi sig¢
ze sfery spoteczenstwa obywatelskiego) w taki sposob, aby jednostki (podmioty)
mozliwie najnizszego szczebla wykonywaly zadania, ktérych spetnienie lezy
w interesie ogotu (spoleczenstwa, wspolnoty, grupy). Ma zapewnia¢ uprawnie-
nia obywatelom i ich wspolnotom jeszcze przed uprawnieniami wladzy, ale nie
rezygnujac z mozliwosci interwencji wtadzy publicznej, gdy podmioty nizszego
szczebla nie daja sobie rady z wykonywaniem swoich zadan”. Podkresla si¢ przy
tym rownoczesnie, ze: ,,Zasada pomocniczosci nie dotyczy natomiast ksztalto-

7T, Bakowski, op. cit., s. 40—41.

"7 Ibidem, s. 43, M. Granat, op. cit., s. 62.

8 M. Granat, op. cit., s. 631 65.

7 Np. ibidem, s. 68—69 oraz T. Bakowski, op. cit., s. 62—64.
80 T, Bakowski, op. cit., s. 77.
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wania relacji prawnych wewnatrz systemu organdéw panstwa. System organdéw
panstwa [bowiem] jest zorganizowany wedtug innych zasad ustrojowych anizeli
pomocniczo$¢. Sa to takie zasady, jak hierarchiczne podporzadkowanie, instan-
cyjno$¢, nadzor lub kontrola jednych organdéw nad innymi”®'.

Umocnieniu stanowiska o bezposrednio wigzagcym charakterze normatyw-
nym zasady pomocniczosci wyrazonej w preambule do Konstytucji RP z 1997 r.
shuzy réwniez orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego. Traktuje on zasade
pomocniczosci jako dyrektywe stuzaca okreslaniu zadan i kompetencji wiadz
publicznych i adresuje przede wszystkim do relacji migdzy panstwem a spote-
czenstwem, wyrazonych przez konstrukcje ustrojowa samorzadu terytorialnego
(m.in. w obszarze podziatu zadan miedzy rzad a samorzad terytorialny oraz za-
kresu dopuszczalnej ingerencji rzadu w sferg dziatalnosci jednostek tegoz samo-
rzadu). Trybunat odnosi takze zasad¢ pomocniczosci do sfer spotdzielczoscei,
rodziny, czy oceny wykonywania zadan publicznych przez podmioty niepu-
bliczne. Orzecznictwo to taczy zatem zasad¢ pomocniczosci z innymi zasadami
konstytucyjnymi odnoszacymi si¢ do sfery regulacyjnej prawa administracyjnego,
takimi jak zasady: decentralizacji, samorzadnosci i proporcjonalnosci®, o kto-
rych mowa nizej.

Zasada pomocniczo$ci wyrazona w preambule Konstytucji RP znajduje roz-
winigcie w przepisach jej art. 15—17, normujacych zasady decentralizacji wladzy
publicznej i samorzadno$ci oraz w przepisach rozdziatu VII, kreslacego podsta-
wowe reguly ustrojowo-organizacyjne samorzadu terytorialnego (szczegolnie
w zawartych w nim artykutach 163, 164. ust. 3, 165 ust. 2, 167 ust. 1 i 4 konsty-
tucjonalizujacych precyzujace zasade pomocniczo$ci normy szczegdlowe zawar-
te w Europejskiej Karcie Samorzqdu Lokalnego)®. Zasada jest rowniez rozwija-
na w szeregu ustaw zwyklych. Dla przyktadu: 1) w przepisach ustrojowego pra-
wa administracyjnego — we wspomnianym wyzej art. 6 ustawy z dnia 8§ marca
1990 r. 0 samorzadzie gminnym® oraz w art. 2 ust. 2 ustawy z dnia 5 czerwca
1998 r. o samorzadzie wojewoddztwa®, ustanawiajacych zasade domniemania
kompetencji gminy i samorzadu wojewodztwa; w art. 4 drugiej z wymienionych
ustaw, kreslacym zasade nienaruszalno$ci samodzielno$ci powiatu i gminy przez
zakres dzialania samorzadu wojewodztwa; 2) w przepisach materialnego prawa

81 M. Granat, op. cit., s. 63.

82 Przeglad stanowisk Trybunalu Konstytucyjnego odnoszacych sie do zasady pomocniczosci
przedstawiono w: ibidem, s. 66—67 oraz w: T. Bakowski, op. cit., s. 64.

8 Por. S. Cieslak, op. cit., s. 44 oraz. E. Olejniczak-Szatowska, Zasada pomocniczosci..., op. cit.,
s. 167. Nie jest zatem trafne spostrzezenie Trybunatu Konstytucyjnego, stwierdzajace w jednym
z orzeczen (wyrok z 8 maja 2002 r. — K 29/00, OTK ZU 2002, nr 3A, poz. 30), jakoby konstytucja
nie rozwijata tresci zasady pomocniczosci — za: M. Granat, op. cit., s. 66.

84 Tekst jedn. DzU z 2001 r. nr 142, poz. 1591 ze zm.

85 Tekst jedn. DzU z 2001 r. nr 142, poz. 1590 ze zm.



