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Teoretyczno-prawna koncepcja zasad ogolnych
Kodeksu postepowania administracyjnego

Wprowadzenie

Zasady prawa s przedmiotem zainteresowan nie tylko dyscyplin szcze-
gotowych!, ale takze, a moze gléwnie - teorii prawa, ktérej dorobek

'S.Rozmaryn, O zasadach ogolnych KPA, ,Pafistwo i Prawo” 1961, z. 12; A. Wiktorow-
ska, Zasady ogolne KPA, ,Organizacja - Metody - Technika” 1979, nr 4; eadem, Zasady
ogdlne kodeksu postgpowania administracyjnego, Warszawa 1985 (maszynopis dostepny
w Bibliotece WPiA UW); eadem, Rola i znaczenie zasad ogolnych KPA (funkcje zasad), ,Studia
Turidica” 1996, t. 32; eadem, Metodologiczne aspekty badan nad koncepcjq zasad ogélnych KPA
(proba teoretycznego usystematyzowania zagadnieri podstawowych), , Administracja - Teoria -
Dydaktyka - Praktyka” 2011, nr 4; M. Wierzbowski, M. Szubiakowski, A. Wiktorowska,
Postepowanie administracyjne - 0golne, podatkowe, egzekucyjne i przed sgdami administracyjnymi,
wyd. 15, Warszawa 2012; K. Ziemski, Zasady ogdlne prawa administracyjnego, Poznan 1989;
Z. Kmieciak, Ogdlne zasady prawa i postepowania administracyjnego, Warszawa 2000; idem,
Problem funkcji i metody rekonstruowania zasad ogolnych k.p.a., ,Panstwo i Prawo” 2009, z. 9;
P. Krzykowski, A. Brzuzy, Zasady ogolne kodeksu postepowania administracyjnego w orzecznic-
twie sqdéw administracyjnych, Olsztyn 2009; G. Rzasa, w: M. Wierzbowski, A. Wiktorowska,
KPA. Komentarz, Warszawa 2011, art. 6; M. Wyrzykowski, Konstytucyjne zasady prawa i ich
znaczenie dla interpretacji zasad ogolnych prawa i postgpowania administracyjnego, w: System
prawa administracyjnego, t. 2, pod red. R. Hausera, Z. Niewiadomskiego, A. Wrébla, War-
szawa 2012; A. Jaroszynski, Problematyka zasad ogolnych prawa administracyjnego, ,Pafistwo
iPrawo” 1975, z. 7; idem, Zasady 0gdlne Kodeksu postgpowania administracyjnego, ,Organiza-
cja - Metody - Technika” 1980, nr 6; J. Stuzewski, Postgpowanie administracyjne, Warszawa
1982;]. Grabowski, Dziatanie zasady lex retro non agit w prawie administracyjnym, , Pafistwo
i Prawo” 1969, z. 3; M. Cieslak, Konstrukcja zasad procesowych, w: Polska procedura karna,
Warszawa 1971; A. Marek, Pojecie zasady procesu karnego, ,Patistwo i Prawo” 1970, z. 3-4;
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w tej dziedzinie jest do$¢ pokazny?. Szczegdlnie przydatne dla rozwazan
prowadzonych w ramach dyscyplin szczegétowych wydaje sie wypraco-
wane w teorii prawa odréznienie zasad-norm i zasad-postulatow’ oraz
przyjmujacy powyzsze rozréznienie podzial na zasady w znaczeniu
opisowym i zasady w znaczeniu dyrektywalnym?®.

Zasada-norma i zasada-postulat - kategorie wprowadzone do teorii
prawa przez ]. Wroblewskiego, ktéry utozsamia zasade prawa z norma
prawna sformutowang expressis verbis w przepisach lub z konsekwencja
logiczng norm prawnych, natomiast pod pojeciem postulatu rozumie
dyrektywe postepowania nieznajdujacq odzwierciedlenia w obowiagzu-
jacych de lege lata przepisach prawa’.

Wydaje sie, ze w kwestii rozréznienia zasad i postulatow zasadnie
mozna sformutowac nastepujaca zaleznos¢: jezeli nauka prawa zajmuje sie
zasadami wlaéciwymi dla pewnej galezi prawa, w sytuacji gdy dziedzina
ta jeszcze nie zostata ujednolicona i skodyfikowana, to mozna wéwczas

M. Olszewski, Ustrojowe i procesowe zasady orzecznictwa w sprawach o wykroczenia, Warszawa
1978; W. Siedlecki, Naczelne zasady postepowania, w: idem, Postepowanie cywilne w zarysie,
Warszawa 1972; J. Jodlowski, Z. Resich, Zasady naczelne postepowania cywilnego, w: iidem,
Postepowanie cywilne, Warszawa 1979; Z. Radwanski, Zasady prawa cywilnego, w: idem,
Zarys czesci ogdlnej prawa cywilnego, Warszawa 1979; T. Zielitiski, Wspdlne zasady prawa
pracy i prawa administracyjnego, w: idem, Stosunek prawa pracy do prawa administracyjnego,
Warszawa 1977; W. Szubert, Zasady prawa pracy, w: idem, Zarys prawa pracy, Warszawa
1976; P. Czechowski, A. Stelmachowski, Zasady prawa rolnego, ,Panistwo i Prawo” 1979,
z.12; A. Mogilnicki, Ogdlne zasady prawa, Warszawa 1939.

2S. Wronkowska, M. Zieliniski, Z. Ziembiriski, Zasady prawa. Zagadnienia podstawowe,
Warszawa 1974; iidem, Zasady prawa w perspektywie teorii prawa oraz szczegotowych nauk
prawnych, ,Ruch Prawniczy Ekonomiczny i Socjologiczny” 1974, z. 2; K. Opatek, Z teorii
dyrektyw i norm, Warszawa 1974; J. Wroblewski, Zagadnienia teorii wyktadni prawa ludowego,
Warszawa 1959; idem, Prawo obowigzujqce a 0golne zasady prawa, ,,Zeszyty Naukowe UL”
1965, z. 42.

% J. Wroblewski, Prawo obowigzujace..., s. 18, 21; idem, Zagadnienia teorii..., s. 255-260.
Blizej na temat sposob6w pojmowania zasad prawa por.: M. Elbanowski, Sprawozdanie
z konferencji w KNP PAN nad referatem ]. Starosciaka: Zasady ogélne prawa administracyjnego,
w dniu 19 I1 1966 r., , Pafistwo i Prawo” 1966, z. 6, s. 1073-1076; S. Wronkowska, Sposoby
pojmowania zasad prawa. Dyskusja w KNP PAN, , Paristwo i Prawo” 1972, z. 10, s. 166-169;
T. Gorzynska, Sprawozdanie z konferencji w IPiP PAN nad referatem A. Jaroszyriskiego nt. Zasad
ogolnych prawa administracyjnego w dniu 16 XII 1977 r., ,,Organizacja - Metody -Techni-
ka” 1978, nr 4, s. 36-38; K. Ziemski, Sposoby rozumienia zasad prawa w polskiej nauce prawa
administracyjnego, ,Organizacja - Metody - Technika” 1982, nr 7, s. 17-22.

*S. Wronkowska, M. Zieliniski, Z. Ziembinski, Zasady prawa. Zagadnienia..., s. 10, 14-17,
18, 25, 28-48, 53, 107; S. Biernat, Dziatania wspdlne w administracji paristwowej, Wroclaw
1979, s. 52-53.

%J. Wroblewski, Zagadnienia teorii.., s. 255-260; idem, Prawo obowigzujgce..., s. 18-21.
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utozsamiac¢ zasade z pewna wartoscia, ktéra kieruje sie pod adresem
prawodawcy jako pozadany de lege ferenda stan rzeczy. Wartos¢ ta przybie-
ra forme postulatu, ktéry nie ma oczywiscie mocy obowiazujacej; jezeli
natomiast wyodrebnia sie z obowigzujacych przepiséw prawa albo na
podstawie praktyki stosowania przepiséw danej galezi prawa pewne
ogoblne, zasadnicze zalozenia, tozsame z gtéwnymi tendencjami danej ga-
tezi prawa lub pewnego aktu normatywnego, to, dokonujac interpretacji
obowiazujacych przepiséw, wyodrebnia sie wlasnie zasady, ktére maja
posta¢ obowigzujacych norm prawnych, jako ze zostaja wyinterpretowane
z obowigzujacego prawa.

W doktrynie prawa prezentowany jest rowniez odmienny, jednak
nieco odosobniony poglad, gloszacy, ze ,zasady nie sa i nie moga by¢
wynikiem uogoélnienia obowiazujacego prawa. Wrecz przeciwnie, maja
stanowi¢ podstawe do tworzenia prawa oraz poszczegdlnych jego in-
stytucji, wynikajq za$ z zZycia bedacego ich zrodlem i z treéci stosunkow
spolecznych”®.

Trafne i celowe teoretycznie oraz pozyteczne wydaje sie takze, znane
teorii prawa, rozréznienie zasad w znaczeniu opisowym i dyrektywalnym.

Zasada w znaczeniu opisowym relacjonuje sposéb uksztaltowania
pewnych instytucji prawnych’. Opisowe ujecie zasady sprowadza sie
do przedstawienia mozliwoéci wyboru réznych typéw rozwiazan in-
stytucjonalnych w pewnej sferze prawa®. Natomiast zasada w znaczeniu
dyrektywalnym utozsamia sie¢ z nakazem lub zakazem postepowania’.
Zasada w tym ujeciu jest zatem tozsama z dyrektywa majaca adresata,
ktérego sytuacja prawna jest zdeterminowana treécia nakazu lub zakazu
wynikajacego z tej dyrektywy. Dyrektywalne pojmowanie zasady zwia-
zane jest wiec z ustaleniem tego, co i jakim podmiotom oraz w jakich
okolicznoéciach jest przez dang zasade-norme (zasade-postulat) naka-
zane, zakazane lub dozwolone®. Zasada w znaczeniu dyrektywalnym
moze by¢ albo norma prawna - jezeli wynika z obowigzujacego prawa,
albo postulatem, ale zawsze przybiera forme dyrektywy, czyli normy
postepowania.

¢ Por. wypowiedz K. Biskupskiego w KNP PAN w dniu 19 II 1966 r., ,Paristwo
i Prawo” 1966, z. 6, s. 1073-1976.
7S. Wronkowska, M. Zieliriski, Z. Ziembiriski, Zasady prawa. Zagadnienia. .., s. 6,10, 25,
28-48; S. Biernat, op. cit., s. 52.
8S. Wronkowska, M. Zieliniski, Z. Ziembiriski, Zasady prawa. Zagadnienia..., s. 72.
9 Ibidem, s. 14-15, 17-18, 25, 28-48, 53, 107.
10 Tbidem, s. 178.
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Wydaje sie, ze zasygnalizowane wyzej rézne sposoby pojmowania
zasad prawa nie wynikajg ani z dowolnoéci, ani z arbitralnosci poszcze-
golnych autoréw zajmujacych sie ta problematyka. Sa to raczej kategorie
pelniace funkcje instrumentu badawczego, dobrane odpowiednio do
wyznaczonego celu badawczego'.

1. Proba zdefiniowania zasady ogolnej

Mozliwos¢ przyjecia na gruncie Kodeksu postepowania administracyj-
nego'? rozréznienia na zasady-normy i zasady-postulaty oraz na zasady
w znaczeniu opisowym i dyrektywalnym oparta jest na przyjetej przez
ustawodawce koncepcji unormowania postepowania administracyjnego
ogolnego.

Wszedzie tam, gdzie zasada ogdlna zostala sformulowana expressis
verbis w przepisach k.p.a. nie ma watpliwosci co do zakwalifikowania
jej jako normy prawnej. Natomiast w przypadku gdy pewna instytucje
procesowq nazwiemy zasada i traktujemy jako gwarancje innej zasady
ogoblnej, tam mamy do czynienia albo z zasadg-norma, o ile zostata sfor-
mulowana w przepisach k.p.a., albo z zasada-postulatem. Natomiast
dychotomiczny podziat zasad ogélnych k.p.a. na zasady w znaczeniu
opisowym i dyrektywalnym okazuje sie niecelowy. Samo dyrektywal-
ne ujecie zasady ogodlnej nie wyczerpuje bowiem tresciowo konstrukgji
prawnej zasady. Pozostawia na uboczu takie zagadnienia, jak system
wyjatkoéw od zasady oraz prawne jej zabezpieczenie. Ujecie tylko dyrek-
tywalne nie wychwytuje w dostatecznym stopniu zakresu normowania
danej zasady®. Stad tez zachodzi koniecznosé dopelnienia tego sposobu
pojmowania zasady sposobem opisowym, ktory uwzglednia zakres
przejawiania sie zasady w przepisach szczegétowych, czyli okresla wy-
jatki i gwarancje dla zasady. Stosujac taka metode, nie mozna zagubic¢
zadnego z elementoéw konstruujacych pojecie zasady ogoélnej, a zwlaszcza
jej normatywnego charakteru.

1 Ibidem, s. 28; M. Cieslak, Zasady procesu karnego, w: idem, Wprowadzenie do nauki
procesu karnego, Krakéw 1967, s. 161.

12 Ustawa z dnia 14 VI 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn.
Dz. U. 2000 Nr 98, poz. 1071 ze zm.), dalej ,k.p.a.”.

3 Pojecie ,,zakresu normowania” normy oznacza ,wyznaczenie okreslonej klasy
czynéw nakazanych i zakazanych (jako niezgodnych z nakazanymi w danych oko-
licznosciach); jest to stopien ogélnosci normy”, cyt. za: S. Wronkowska, M. Zieliriski,
Z. Ziembinski, Zasady prawa. Zagadnienia..., s. 18.
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W konkluzji mozna zatem stwierdzic, ze zamiast dzieli¢ zasady ogélne
k.p.a. na zasady dyrektywalne i opisowe, stuszne wydaje sie wyodreb-
nienie w kazdej z nich dwu, zwigzanych ze soba aspektéw - aspektu
opisowego i aspektu dyrektywalnego zasady. Zasady w znaczeniu opiso-
wym, czyli skonstruowane w ten sposéb, ze wprowadzaja w swej tresci
konkretne instytucje procesowe, zamiast formutowac wprost nakaz lub
zakaz postepowania (np. zasada ugodowego zalatwiania spraw spor-
nych - instytucje ugody, zasada dwuinstancyjnosci - instytucje srodka
prawnego, zasada trwalosci decyzji ostatecznych - instytucje prawomoc-
nosci), moga przeciez przybrac forme zasad dyrektywalnych, czyli zasad
sformutowanych jako dyrektywy powinnego zachowania si¢ adresatow.
Przykladowo, opisowo pojmowana zasada sadowej kontroli legalnosci
decyzji administracyjnych (dzialan administracji), wprowadzajaca do
postepowania np. instytucje skargi na decyzje i instytucje sadu admini-
stracyjnego, jako podmiotu kompetentnego w kwestii rozpatrzenia tej
skargi, w ujeciu dyrektywalnym moze przybra¢ formute zezwolenia
uprawnionym podmiotom na zaskarzenie decyzji administracyjnej do
sadu administracyjnego i nakazu sprawdzenia legalnosci tej decyzji
przez sad administracyjny.

Wydaje sie zatem, ze zasadnie mozna sformutowac nastepujacy wnio-
sek: analizujac zasady ogolne k.p.a., nie mozna poprzestaé tylko na
opisowym ujeciu zasady ogoélnej. Oznacza to bowiem potraktowanie
danej zasady w spos6b statyczny i jedynie komentatorski. Jest to prawi-
dlowe, ale niepelne ujecie danej zasady. Podobnie nie mozna poprzestaé
jedynie na ujeciu dyrektywalnym, ktére omija problematyke gwarancji
i wyjatkéw od zasady. Konieczne zatem wydaje sie uzupelnienie ujecia
dyrektywalnego zasady jej ujeciem opisowym.

Kolejno mozna podja¢ probe zdefiniowania zasady ogolnej k.p.a. Jest
to bowiem, obok sposobu pojmowania zasad, niezbedny element w wy-
pracowaniu teoretyczno-prawnej koncepcji zasad ogélnych k.p.a. Skon-
struowanie definicji zasady ogoélnej k.p.a. poprzedzi zaprezentowanie
zespotu cech normy prawnej, uznanej za zasade ogélna k.p.a. Przyjmuje
bowiem tozsamos¢ zasady ogdlnej k.p.a. z norma prawna. Stad zatem:

1. Zasada ogolna k.p.a. to sformulowana wprost w przepisach og6l-
nych i przejawiajgca sie¢ w przepisach szczegétowych k.p.a. norma praw-
na, wyznaczajaca sposob zachowania si¢ uczestnikow postepowania
administracyjnego oraz prawodawcy. Jako norma prawna zasada sklada
sie z hipotezy, dyspozycji i sankcji. Dyspozycja jest tu reguta powinnego
lub dozwolonego zachowania sie, hipoteza - okolicznosci, w ktérych
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dopuszczalne jest to zachowanie sie, natomiast sankcja - system gwa-
rancji wzmacniajacych generalny nakaz lub zakaz ptynacy z dyspozycji
zasady ogo6lnej. Ograniczeniem sankcji (gwarangji) jest natomiast system
wyjatkow od zasady.

2. Zasady ogolne k.p.a., majac uzasadnienie tetyczne oraz aksjolo-
giczne', wskazuja pewne, uznane za nadrzedne przez ustawodawce,
wartosci, ktorych realizacji majg stuzy¢ normy obowiazujacego prawa
o postepowaniu administracyjnym ogélnym. Zasady sa odzwierciedle-
niem tendencji rozwojowych lub regresywnych, ktérym ulega procedura
administracyjna pod wplywem rozwoju lub regresu tendencji politycz-
nych i kultury prawno-politycznej. Dlatego tez zasady ogolne k.p.a.
traktowane sa zaréwno w fazie tworzenia prawa, jak i jego stosowania
jako instrumenty modelowania postepowania administracyjnego.

3. Na teoretyczne pojecie zasady ogélnej sklada sie jej forma oraz tres¢.
Na gruncie konkretnego systemu normatywnego zasada przybiera forme
albo sformutowanej wprost w przepisach dyrektywy postepowania, albo
dyrektywy wyinterpretowanej z przepiséw, albo zespotu skorelowanych
ze soba instytucji procesowych, majacych oparcie w przepisach obowig-
zujacej ustawy procesowej. Stad tez moéwiac o formie zasady ogolnej,
nalezy bra¢ pod uwage aspekt dyrektywalny oraz opisowy ujmowania
zasad prawa. Aspekt opisowy zasady ma tu znaczenie w tym sensie,
ze tworzy pojecie tzw. gwarangji realizacji zasady, czyli konkretnych
instytucji procesowych przewidzianych przez ustawodawce dla reali-
zacji danej zasady. Przebadanie tych instytucji oznacza wtasnie analize
zasad og6lnych w ujeciu opisowym. Natomiast ujecie dyrektywne za-
sady oznacza poszukiwanie preferowanej przez ustawodawce normy.
Ta norma, jako preferowana, uzyskuje priorytet przed innymi normami
postepowania - co nadaje jej walor dyrektywy zasadniczej i bardziej
ogolnej niz inne normy. Natomiast na tre$¢ zasady ogodlnej k.p.a. sklada
sie nakaz, zakaz lub pozwolenie ptynace z dyspozycji dyrektywy wy-
interpretowanej z przepisoéw kreujacych zasade. Tres¢ zasady wynika
zatem bezposrednio z jej dyrektywalnego ujecia, za$ jedynie posrednio
Z jej ujecia opisowego.

4. Zasada ogolna k.p.a. ma znacznie wiekszy niz inne normy tego
kodeksu stopient ogélnosci. Ta ogolnos¢ przejawia sie w kilku plasz-
czyznach:

!4 Pojecia te przyjmuje za S. Wronkowska, M. Zieliriskim, Z. Ziembinski, Zasady prawa.
Zagadnienia..., s. 16-17.
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a) zasada ogodlna k.p.a. jest sformulowana w przepisie artykutujacym
ja wprost bardzo szeroko i na ogét bezwyjatkowo;

b) na ogoét przepis formulujacy zasade nie wprowadza samodzielnych
instytucji postepowania, lecz stuzy lepszemu zrozumieniu istniejgcych
instytucji postepowania administracyjnego;

¢) przepis formulujacy wprost zasade ogélna ma zastosowanie w kaz-
dej fazie postepowania, gdzie jest wspolstosowany z odpowiednimi
przepisami szczegétlowymi k.p.a.;

d) zasady ogoélne k.p.a. moga znalez¢ zastosowanie w innych poza
og6lnym postepowaniem administracyjnym dziedzinach funkcjonowa-
nia administracji publicznej. Nie wypowiadam si¢ jednak w tym miejscu,
czy jako normy prawne, czy tez jako postulaty, bowiem zagadnienie to
zostanie oméwione w odrebnym opracowaniu.

Cecha og6lnosci, jakkolwiek niezbedna, nie jest jednak elementem
wystarczajacym do zakwalifikowania pewnej dyrektywy jako zasady
prawa. Moze sie bowiem zdarzy¢ tak, ze zasada jest wiasnie wyjatek od
reguly. Dlatego tez réwniez inne cechy, np. elementy ocenne w tresci
normy, szeroko okreélony zakres normowania i szeroki zakres zastoso-
wania normy, sa niezbedne w definicji zasady ogdélnej™.

5. Zasady ogolne k.p.a. pelnig funkcje kreacyjna w postepowaniu
administracyjnym ogoélnym, jako ze maja charakter wskazéwki dla
ksztaltowania koncepcji postepowania administracyjnego w fazie jego
tworzenia oraz dla konstruowania systemu postepowania administra-
cyjnego w fazie interpretacji i stosowania przepiséw k.p.a.

6. Zasada ogélna k.p.a. tworzy po stronie adresata obowiazek powin-
nego lub dozwolonego zachowania sie. W fazie tworzenia prawa, gdy ad-
resatem zasady jest prawodawca, obowigzek ten polega na koniecznosci
prawnego zabezpieczenia zasady dzieki wprowadzeniu do obowiazuja-
cego prawa gwarancji jej realizacji oraz na zmniejszeniu do niezbednego
minimum wyjatkéw ograniczajacych zakres normowania danej zasady.
Natomiast w fazie stosowania k.p.a. zasada ogodlna tworzy po stronie
organdéw administracji publicznej obowiazek takiego dziatania, ktére
wynika z dyspozycji normy bedacej zasadg oraz wyznacza prawa i obo-
wigzki podmiotéw zobowigzanych do przestrzegania prawa.

7. Zasady ogolne k.p.a. s3 w pewien specyficzny sposob ,nadrzedne”
wobec pozostalych norm tegoz kodeksu. W doktrynie niekiedy twierdzi
sie, ze zasady prawa sa to normy o wiekszej mocy wigzacej niz inne normy

15 S. Wronkowska, M. Zieliniski, Z. Ziembinski, Zasady prawa. Zagadnienia..., s. 103.
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niezasadnicze'®, albo tez uznaje si¢ jedynie specyfike tej szczegdlnie
rozumianej ,nadrzednosci” zasad prawa wobec innych norm prawnych.

8. Zasady ogolne k.p.a. maja szeroki zakres zastosowalnosci, szeroka
plaszczyzne odniesienia, szersza niz ptaszczyzna ich prawnego obowig-
zywania'.

W konkluzji mozna zaproponowac poglad, ze norma prawna kreujaca
zasade ogdlna k.p.a. jest nieco odmienna od norm prawnych niebedacych
zasadami'®. Podstawowa réznica miedzy zasada ogélng k.p.a. a inng
norma k.p.a. dotyczy kregu adresatow obu kategorii norm. Adresatem
zasady ogolnej k.p.a. s nie tylko uczestnicy ogélnego postepowania
administracyjnego, ale réwniez prawodawca. Stad tez o normach praw-
nych utozsamianych z zasadami og6lnymi mozna orzec, ze determinuja
merytoryczny aspekt prawotworstwa, okreslajac cele, ktére powinny
by¢ zrealizowane w wyniku tworzenia prawa. Na podstawie tych celow
odtworzony zostaje, zarowno w fazie tworzenia, jak i stosowania prawa,
system ocen bedacych uzasadnieniem aksjologicznym dla stanowienia
innych norm prawa®. Tak wiec zasady ogélne w momencie tworzenia
k.p.a. wyznaczyly i wyznaczaja nadal tendencje i granice dziatalnosci
prawotworczej w dziedzinie ogélnego postepowania administracyjnego.

Kolejna réznica wynika z charakteru zasad ogélnych k.p.a. jako
norm prawnych o charakterze zasadniczym. Zasadniczy charakter tych
norm ujawnia si¢ w ich szczegélnej doniostosci spotecznej”, w ich nad-
rzednosci treSciowej wobec innych norm k.p.a. oraz w mozliwosci zde-
terminowania ksztaltu poszczegélnych instytucji ogélnego postepowania
administracyjnego. Zasady ogoélne k.p.a. s bowiem jednym z niezbed-
nych elementéw konstrukcyjnych kreujacych instytucje ogélnego po-
stepowania administracyjnego, jako ze albo same sa elementami skla-
dowymi instytucji procesowych, albo tez stuza interpretacji rozwigzan
procesowych w kierunku zgodnym z tendencja wyrazong w zasadzie.
Zasady ogo6lne k.p.a. determinuja zatem $cisle konstrukcje poszczegol-
nych instytucji procesowych?.

16 Ibidem, s. 200; por. tez wypowiedz K. Biskupskiego w KNP PAN, op. cit., 5.1073 i n.

7 Podobnie J. Stuzewski, op. cit., s. 42-43.

8 Podobnie J. Starosciak, Studia z teorii prawa administracyjnego, Wroclaw 1967, s. 97;
E. Smoktunowicz, Analogia w prawie administracyjnym, Warszawa 1970, s. 220.

¥ Podobnie S .Wronkowska, M. Zielinski, Z. Ziembiriski, Zasady prawa. Zagadnienia...,
s. 65.

2 Podobnie E. Smoktunowicz, op. cit., s. 227.

2 Podobnie K. Opatek, J. Wroblewski, Zagadnienia teorii prawa, Warszawa 1969, s. 92-93;
S. Wronkowska, M. Zieliriski, Z. Ziembinski, Zasady prawa. Zagadnienia..., s. 54.
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Przedstawiona charakterystyka zasad ogoélnych k.p.a. jako norm
prawnych pozwala, jak sadze, na konkluzje, ze zasady ogdlne k.p.a.
zostaly wyréznione wéréd innych norm tego kodeksu ze wzgledu na to,
iz sg szczegolnie donioste w swej treéci, majg szczegodlnie szeroki zakres
normowania i zakres zastosowania® oraz s3 w jakims sensie ,nadrzedne”
w stosunku do innych norm prawnych?®.

Teoretyczne zagadnienie ,nadrzednosci” zasad prawa nad innymi
normami prawa budzi w doktrynie watpliwosci i kontrowersje*. Stad
tez istotne wydaje sie pytanie, w czym moze wyraza¢ si¢ ,nadrzednos¢”
zasad ogolnych k.p.a. wobec innych norm tego kodeksu.

Teoretycznie mozna méwic o nastepujacych sposobach rozumienia
nadrzednosci zasad prawa: nadrzednosci hierarchicznej, nadrzednosci
treSciowej, nadrzednosci ze wzgledu na doniostoé¢ spoleczng danej
normy i nadrzednosci jednych zasad wobec innych?®.

O nadrzednosci hierarchicznej zasad ogélnych k.p.a. mozna mowi¢
jedynie wobec przepiséw prawa zamieszczonych w aktach normatyw-
nych podporzadkowanych hierarchicznie k.p.a. Natomiast zasady ogol-
ne k.p.a. nie zajmuja pozycji hierarchicznie nadrzednej wobec innych
przepisow k.p.a. Jedynie niektére zasady ogélne k.p.a. - te mianowicie,
ktoére niezaleznie od ich sformulowania w k.p.a. wynikaja bezposrednio
z Konstytucji*, jak np. zasada legalizmu, moga by¢ traktowane jako
nadrzedne hierarchicznie wobec norm k.p.a. Nadrzednos¢ hierarchiczna
wynika przeciez nie tyle z tresci czy znaczenia zasady, co z odpowied-
niego jej umiejscowienia w hierarchicznie zbudowanym systemie Zrédet
prawa i z mozliwosci prawnego odniesienia danej zasady do aktow
normatywnych znajdujacych sie w tej hierarchii nizej.

Zasady ogo6lne k.p.a. mozna natomiast zasadnie traktowac jako normy
prawa nadrzedne treSciowo wobec innych norm k.p.a. Zasady ogélne

7

2 Zakres normowania por. przypis 13. ,Zakres zastosowania normy to wyznaczenie
adresatow i zespolu okolicznosci, w ktérych dane zachowanie sie ma by¢ podejmowane
przez adresatéw”, cyt. za: S. Wronkowska, M. Zieliniski, Z. Ziembiniski, Zasady prawa.
Zagadnienia..., s. 18.

% Nadrzednoé¢ zasad nad innymi normami prawa uznaje K. Biskupski, op. cit.,
s. 1073-1076. Por. tez S. Wronkowska, M. Zieliniski, Z. Ziembinski, Zasady prawa. Zagad-
nienia..., s. 200.

# Ibidem.

% S. Wronkowska, M. Zieliniski, Z. Ziembinski, Zasady prawa. Zagadnienia..., s. 64-69;
E. Smoktunowicz, op. cit., s. 227.

% Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 IV 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483
ze zm.).



22 ALEKSANDRA WIKTOROWSKA

k.p.a. determinuja bowiem, zaré6wno w fazie tworzenia prawa, jak i jego
stosowania, tres¢ przepisow szczegétowych k.p.a. w kierunku zgodnym
z tendencja zadeklarowana w zasadzie. Nadrzednos¢ treSciowa zasad
ogoélnych k.p.a. oznacza w tym przypadku pelnienie przez nie funkcji
racji czy tez uzasadnienia dla rozwigzan szczegoétowych k.p.a. Jednak
w fazie stosowania k.p.a., w wypadku sprzeczno$ci normy o wiekszym
stopniu ogdlnosci z norma szczegdtowa, nalezy zastosowac regule koli-
zyjna lex specialis derogat legi generali, majgca zastosowanie wéréd norm
hierarchicznie réwnorzednych?.

Nadrzednosé¢ zasad ogolnych k.p.a. polegajaca na przypisaniu im
wiekszej od innych norm tego kodeksu doniostosci spotecznej powoduje
trudnosci w wypadku dogmatycznej jedynie analizy zasad. W celu wy-
kazania doniostosci spolecznej normy prawnej nalezy bowiem odwota¢
sie do wyraznego systemu wartosci funkcjonujacego w spoteczeristwie
oraz do wiedzy o skutkach spotecznych deklarowania i realizacji pew-
nych norm. Nalezy zatem zastosowa¢ metode socjologiczng w bada-
niach nad funkcjonowaniem zasad ogoélnych k.p.a. Dla uzasadnienia
szczegolnej doniostosci spotecznej nakazéw wyrazonych w zasadach
ogolnych k.p.a. mozna sie odwota¢ do argumentu o szerokim zakre-
sie normowania i zastosowania zasad ogoélnych k.p.a.?® Deklarowana
w doktrynie prawa administracyjnego wysoka ocena tych zasad z punk-
tu widzenia reprezentowanej przez nie treéci oraz postulaty dotyczace
rozszerzenia ich mocy obowigzujacej zdaja si¢ réwniez Swiadczy¢ na
korzysé szczegblnej doniostosci spotecznej przypisywanej zasadom
ogdlnym k.p.a.

Ostatnia z wyodrebnionych kategorii nadrzednosci zasad - nad-
rzednos¢ podstawowych zasad ogolnych k.p.a. wobec innych zasad
podporzadkowanych zasadom podstawowym, jest efektem jedynie
zaproponowanej systematyki zasad ogélnych k.p.a. Ten specyficzny
rodzaj nadrzednosci niektérych zasad ogélnych postepowania admi-
nistracyjnego, zwigzany z instrumentalnym podporzadkowaniem im
innych zasad og6lnych, jest wlasciwoscia, dzieki ktérej zasady ogélne
k.p.a. pozwalaja utozy¢ sie w system.

Przedstawione cechy zasad ogélnych k.p.a. pozwalaja, jak sadze, na
sformutowanie nastepujacego okreslenia zasady ogolnej.

7 Blizej na ten temat J. Wroblewski, Lex generalis i lex specialis, , Zeszyty Naukowe
Uniwersytetu L6dzkiego” 1963, z. 28, s. 3-15; J. Starosciak, Studia..., s. 103.

% Argument przytoczony przez S. Wronkowska, M. Zieliniskiego, Z. Ziembiriski,
Zasady prawa. Zagadnienia..., s. 66.
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Zasada ogodlna k.p.a. to obowigzujaca ze wzgledu na uzasadnienie
tetyczne i aksjologiczne norma prawna, wyinterpretowana jednoczesnie
z formulujacych ja explicite przepisow ogélnych k.p.a. oraz z przepiséw
szczegotowych, wprowadzajacych jej zabezpieczenia (gwarancje) lub
ograniczenia (wyjatki), formutujaca ogélna dyrektywe postepowania pod
adresem uczestnikéw ogdlnego postepowania administracyjnego (arbitra
i strony) i na ogo6t rowniez prawodawcy, zabezpieczona za posrednic-
twem gwarancji przewidzianych w k.p.a. lub w innych przepisach oraz
gwarangcji pozaprawnych, obowiagzujaca we wszystkich fazach ogélnego
postepowania administracyjnego, determinujaca kierunek wykladni
przepisow szczegélowych k.p.a. i znajdujaca zastosowanie szersze, nizby
to wynikalo z zakresu jej prawnego obowigzywania.

Na podstawie powyzszego okreélenia celowe wydaje sie¢ wprowa-
dzenie jeszcze jednego sposobu rozumienia zasady ogdélnej k.p.a. Zasade
ogo6lna k.p.a. mozna pojmowac¢ modelowo oraz normatywnie. Odroz-
nienie zasady modelowej od zasady normatywnej (inaczej konkretnej)*
wydaje sie przydatne dla teoretycznych rozwazan nad zasadami ogol-
nymi k.p.a., przede wszystkim w celu wyjasnienia istoty i charakteru
prawnego tych zasad.

Zasadami modelowymi nazywam te zasady ogoélne k.p.a., ktére sa
sformulowane wprost w przepisach k.p.a. zatytulowanych , zasady ogdl-
ne”. Zasada modelowa, konwencjonalnie ujmujac, jest zatem norma
prawng w takiej postaci i o takiej treéci, jaka kreuja jedynie przepisy
wstepne k.p.a., formulujace zasady wprost. Jest ona zatem na ogot bez-
wyjatkowa regula postepowania®, deklarujaca najbardziej pozadany

¥ Pojecie zasady konkretnej wprowadza i rozwija M. Cieslak w opracowaniach: Zasa-
dy...,s.165-168, Konstrukcja ...... , 5. 204-207. Wedlug jego koncepcji ,,Zasada procesowa
w sensie konkretnym to odpowiednia zasada abstrakcyjna w postaci takiej, w jakiej ujeta
zostala w danym systemie procesowym. Jest zwigzana nierozerwalnie z okreslonym
systemem procesowym i poza nim traci swoj sens. Jest zasadq procesowa w ujeciu do-
kladnie takim, jak zostala wyrazona w danym systemie prawa procesowego. Jest to norma
zwykle bardzo rozbudowana, wskazujgca dokladnie sposéb postepowania w okreslonej
kwestii procesowej. Konkretnos¢ zasady oznacza zwigzanie z okreslonym konkretnym
systemem. Moc obowiazujaca moze przystugiwac tylko zasadzie w sensie konkretnym,
bo tylko ona pozostaje w pelnej zgodzie z caloksztaltem obowiazujacych przepiséw.
Tylko w odniesieniu do zasady konkretnej mozna sensownie méwi¢ o naruszeniu za-
sady w praktyce. Zasada konkretna zatraca te ostros¢ i kraficowos¢, ktéra wilasciwa jest
zasadzie abstrakcyjnej”.

% Chyba ze wyjatki wynikaja bezposrednio juz z przepisu formulujacego zasade
wprost (np. zasada pisemnoéci, zasada czynnego udziatu strony w postepowaniu admi-
nistracyjnym).
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kierunek rozwigzania okreslonej kwestii procesowej. Tak rozumia-
na zasada modelowa w fazie tworzenia k.p.a. determinowata wyboér
najbardziej wtasciwej konstrukcji dla instytucji procesowych, ktére sg
z nig zwigzane. Natomiast w fazie jego stosowania determinuje sposéb
wykladni przepisow szczegétowych k.p.a. w kierunku zgodnym z jej
trecig, a w przypadku watpliwosci lub luki w przepisach staje sie, jako
obowigzujacy przepis, podstawa prawna czynnosci podejmowanych
w ogdlnym postepowaniu administracyjnym. Podstawg prawna wyin-
terpretowania tak rozumianej zasady modelowej sa w k.p.a. wylacznie
przepisy zatytulowane ,zasady ogolne”, formulujace te zasady wprost.
Przyjmuje wiec, ze zasada modelowa to normatywna, ogélna reguta po-
stepowania o charakterze na ogot bezwyjatkowym. Jest to jednak tylko
normatywna deklaracja najbardziej pozadanego stanu rzeczy, jako ze
w tej postaci nie obejmuje na og6ét ani gwarancji zabezpieczajacych jej
realizacje, ani wyjatkéw ograniczajacych jej zakres normowania.

Traktujac zasady ogolne k.p.a. wylacznie jako zasady modelowe, na-
lezatoby oderwac sie od szczegétowych unormowan k.p.a. i tworzy¢
teoretyczny model zasad, ktéry nie bytby adekwatny ani do przepisow
k.p.a., ani do postepowania administracyjnego ogélnego. Przejécie na
grunt konkretnych unormowan prawnych oznacza natomiast takie wy-
modelowanie zasady ogélnej, aby jej tres¢ byta adekwatna do wszystkich
tych, sposréd obowiagzujacych przepiséw prawa, w ramach ktoérych
dana zasada funkcjonuje - czyli w ramach ktérych jest sformutowana
wprost oraz w ramach ktérych istniejq jej zabezpieczenia i wyjatki. Takie
ujecie zasady ogolnej oznacza zatem jej normatywne pojmowanie. To
normatywne pojmowanie zasady ogolnej k.p.a. jest tozsame ze znanym
doktrynie procesu karnego pojeciem zasady konkretne;j.

Zasada normatywna (konkretng) na gruncie k.p.a. jest zasada ogélna
w takiej postaci, jaka powstaje z polaczenia zasady modelowej, czyli re-
guly postepowania sformulowanej wprost w przepisach zatytutowanych
»zasady ogolne” z calym szeregiem, wynikajacych z przepisow k.p.a.,
gwarangcji i wyjatkéw od tej reguly podstawowej. Podstawa prawna
odtworzenia zasad ogdlnych k.p.a. jako zasad konkretnych sg zatem
tacznie przepisy zatytulowane , zasady ogolne” oraz inne przepisy k.p.a.
modyfikujace konstrukcje zasad modelowych. Stad tez wydaje sie, ze
zasada ogo6lna k.p.a. nie powinna by¢ utozsamiana mechanicznie jedynie
z norma prawna wyinterpretowana tylko z przepisu zamieszczonego
w dziale zatytulowanym , zasady ogdlne”. Zasadne jest bowiem utozsa-
mianie zasady ogolnej k.p.a. z norma powstala wskutek syntezy zasady
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modelowej z jej gwarancjami i ograniczeniami wynikajacymi z przepiséw
szczegdlowych, czyli z zasada konkretna, rozumiang jako zmodyfiko-
wana - za poérednictwem wynikajacych z przepisow szczegotowych
gwarancji i wyjatkow - zasada modelowa®.

Pomiedzy zasadg modelowq a zasadg konkretna zachodzi stosunek
wzajemnej zaleznosci, wyrazajacej sie w podporzadkowaniu i nadrzed-
nosci, lecz nie hierarchicznej. Zasada modelowa deklaruje pewna ogoél-
na regule, ktdra jest elementem sktadowym zasady konkretnej. W tym
znaczeniu zasada modelowa jest podporzadkowana zasadzie konkretnej.
Nie jest to jednak podporzadkowanie hierarchiczne. Z drugiej strony
zasada modelowa pelni funkcje dyrektywy interpretacyjnej przepiséw
szczegolowych k.p.a. W tym wypadku zasada modelowa, wyznaczajac
podstawowy kierunek wyktadni przepiséw szczegétowych, pelni nad
nimi role nadrzedna. Jednak réwniez i w tym wypadku nie mozna mo6-
wi¢ o nadrzednosci hierarchicznej zasady modelowej wobec przepisow
szczegotowych. Jest to raczej nadrzednosé funkcjonalna, czyli nadrzed-
noéc¢ ze wzgledu na treé¢ i petniona role.

W zwigzku z wprowadzeniem w niniejszym opracowaniu rozroz-
nienia na zasady modelowe i konkretne nalezy ustosunkowac sie do,
znanych doktrynie procesu karnego, kategorii zasady abstrakcyjnej i kon-
kretnej*>. W zwiazku z powyzszym czuje sie w obowigzku wyjasni¢,
dlaczego nie przyjmuje za M. CieSlakiem pojecia zasady abstrakcyjnej
i rozréznienia zasad ogoélnych k.p.a. na zasady abstrakcyjne oraz kon-
kretne, lecz wprowadzam pojecie zasady modelowej i zasady konkretne;j.
Rozréznienie to nie wynika z pewnoscia z checi tworzenia odrebnej
terminologii w dziedzinie zasad prawa, ktora i tak charakteryzuje sie
znacznym zametem terminologicznym, ale jedynie z tego, ze zasada
modelowa w rozumieniu przyjetym w tym opracowaniu jest nieco od-
mienng konstrukcja niz zasada abstrakcyjna w rozumieniu M. Cie$laka -
a dla oznaczenia odmiennych poje¢ wydaje sie zasadne wprowadzenie
odmiennej terminologii.

Zasada abstrakcyjna wedtug teorii M. Cieslaka ,wyraza si¢ w po-
staci zdania normatywnego, a wiec ma zewnetrznie ksztatt dyrektywy
postepowania. W rzeczywistoéci zadng norma nie jest, gdyz brak jej ele-
mentu obowigzywania”®. Autor utozsamia zasade abstrakcyjna z , jakas
og6lng ideg, ktora wskazuje mozliwy kierunek rozwigzania pewnego

1 Podobnie M. Cieélak, Zasady..., s. 209; E. Smoktunowicz, op. cit., s. 153.
2 Tworca tego podziatu jest M. Cieslak, Zasady..., s. 204-207.
% M. Cieslak, Konstrukcja..., s. 204-205.
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zagadnienia procesowego, ktéremu to kierunkowi mozemy pojeciowo
przeciwstawi¢ kierunek przeciwny wyznaczony przez odpowiednia
zasade przeciwstawna. W zwiazku z tym zasady ujete w rozumieniu
abstrakcyjnym cechuje pewien absolutyzm i kraficowos¢”*. Wedlug
koncepcji M. Cieslaka , zasada abstrakcyjna bardzo rzadko nadaje sie do
dostownej recepcji ustawowej, wlaénie ze wzgledu na swa kraricowosé
nieliczaca si¢ z maksyma zlotego srodka, ktéra potrzebom praktyki
odpowiada najczesciej. Zasada abstrakcyjna to niezwiazane z zadnym
systemem procesowym ogolne wskazanie mozliwego kierunku roz-
wigzania w ustawie jakiego$ zagadnienia procesowego. Skoro zasada
procesowa w sensie abstrakcyjnym nie obowiazuje, przeto nie mozna
moéwic o jej naruszeniu w praktyce. Mozna méwic tylko o tym, czy i w ja-
kim stopniu dana zasada abstrakcyjna zostala przyjeta w okreslonym
systemie procesowym”®.

Stad tez zasada abstrakcyjna, zdaniem M. Cieslaka, to idealny wzo-
rzec rozwigzania okreslonej kwestii procesowej w sposéb kraricowy
i absolutny, ktéremu ustawodawca nie nadaje jednak mocy prawnej
w tym kraficowym wymiarze. Natomiast przyjeta w moim opracowania
zasada modelowa nie jest abstrakcyjnym idealnym wzorcem rozwigzania
pewnej kwestii procesowej, lecz obowigzujacym przepisem prawnym,
odwzorowujacym w spos6b najbardziej ogélny pewna wartosé, czyli
zasade abstrakcyjng w rozumieniu M. Cieslaka, w takim zakresie, na ile
uznat to za stuszne ustawodawca.

Zasada modelowa, w odréznieniu od zasady abstrakcyjnej, uzyskata
zatem normatywny wyraz w przepisach prawa. Stad tez zasada modelo-
wa w odréznieniu od zasady abstrakcyjnej ma obowigzujaca moc prawna.

Wydaje sie, ze M. Cieslak precyzuje koncepcje zasady abstrakcyjnej
jako konstrukcji pozaprawnej, istniejacej jedynie w sferze idealnych
wartosci, ktore de lege ferenda moga by¢ w pewnym zakresie przyjete
przez ustawodawce. Ceche zasady abstrakcyjnej autor upatruje w braku
obowiazujacej mocy prawnej*. Twierdzi réwniez, ze zasada abstrak-
cyjna obok zasady-idei jest tez zasada powstata w nastepujacy sposéb:
»Z pewnej grupy przepisow procesowych wyciggamy poza nawias to,
co w odniesieniu do okreélonego zagadnienia procesowego jest w nich
wspoélne z pominieciem szczegotow, wyjatkow i ograniczen. Dochodzi
sie w ten spos6b do generalizacji, ktorej wynikiem jest dyrektywa o cha-

3 Ibidem, s. 204.

% Ibidem, s. 205.
% Ibidem, s. 204-205.
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rakterze ogélnym i kierunkowym. Jest to zasada abstrakcyjna, albowiem
w oderwaniu od tych wszystkich wyjatkow i ograniczenn zawartych
w ustawie nie moze by¢ ona uznana za norme”¥. Zatem, w opinii M. Cie-
Slaka, zasadg abstrakcyjna jest obok zasady-wzorca, nieodnoszacej sie
w ogole do przepiséw prawa, zasada powstata w wyniku generalizacji
obowiazujacych przepiséw prawa, jako gléwna ich tendencja z pomi-
nieciem wszelkich wyjatkéw.

Jezeli wedlug koncepgji tego autora zasada abstrakcyjna jest obok
zasady-wzorca réwniez zasada powstala w przedstawiony wyzej spo-
s6b, to mozna zastanawiac si¢ nad tozsamoscia tak rozumianej zasady
abstrakcyjnej z zasadqa modelowa. Jednak wydaje sig, Ze miedzy tymi
dwiema kategoriami zasad wystepuje pewna, jakkolwiek minimalna,
ale istotna, jesli chodzi o konsekwencje prawne, réznica.

W sytuacji opisanej przez M. Cieslaka, procesu dekodowania tekstu
prawnego i generalizacji przepisow prawnych w celu wyodrebnienia
z nich zasady abstrakcyjnej dokonuje interpretator, ktérym jest pod-
miot stosujacy i przestrzegajacy prawa lub doktryna prawa. Natomiast
w przypadku zasad modelowych, procesu ich wyodrebnienia z tekstu
prawnego dokonano w formie wyraznego ich sformutowania i skody-
fikowania juz w fazie tworzenia prawa. Dokonat tego sam ustawodaw-
ca. Ta odmiennosé¢ podmiotéw formutujacych zasady, badz to w fazie
tworzenia prawa, badzZ tez jego stosowania i interpretacji, powoduje
odmiennos¢ charakteru prawnego zasad modelowych i zasad abstrak-
cyjnych - pierwszych jako obowigzujacych przepiséw prawa, drugich
jako nieobowiazujacych prawnie idei, wzorcow. W przypadku gdy pod-
miotem uprawnionym do formutowania zasad jest ustawodawca, zasada
uzyskuje walor normatywny, jako ze ustawodawca, wyodrebniajac pew-
ne generalne rozwigzanie z przepiséw szczegotowych i stawiajac je na
wstepie tych przepiséw - co uzyskuje dzieki wyraznemu sformutowaniu
i skodyfikowaniu takiego rozwiazania w przepisach wstepnych aktu
normatywnego - musi nada¢ mu walor normatywny. Taka skodyfikowa-
na zasada nie da si¢ przeto zakwalifikowa¢ do kategorii zasad abstrak-
cyjnych, ktérym przypisuje sie, jako immanentng ich ceche, brak mocy
obowiazujacej. Stad tez wydaje mi sie stuszne zakwalifikowanie takiej
zasady jako odmiennej od zasady abstrakcyjnej i nazwanie jej odrebnym
terminem, np. zasada modelow3. Jesli bowiem konsekwentnie uznaje
sie poglad gloszacy, ze zasada abstrakcyjna nie ma obowigzujacej mocy

% Ibidem, s. 206.
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prawnej®, to trudno utozsamiac ja z zasada, ktora jest sformutowana
explicite w przepisach k.p.a., a zatem z woli ustawodawcy ma charakter
normatywny i w zwiazku z tym jest wyposazona w obowigzujacq moc
prawng. Dla oznaczenia tej wiaénie zasady uzytam terminu ,zasada
modelowa”.

Zasada ogolna k.p.a. w sensie zasady konkretnej, rozumiana jako
zasada modelowa zmodyfikowana za posrednictwem wynikajacych
z przepiséw szczegdtowych k.p.a. gwarancji i wyjatkow, zdaje sie mie¢
te wszystkie cechy, ktére przypisuje zasadzie konkretnej M. Cieslak. Jest
ona bowiem obowigzujaca norma prawna w takiej postaci, jaka wynika
de lege lata z unormowan postepowania administracyjnego ogdlnego.
Ma zastosowanie i moc obowiazujaca jedynie w zakresie tego postepo-
wania. Nawet gdyby ustawodawca zadecydowat o nadaniu jej mocy
obowiazujacej poza ogélnym postepowaniem administracyjnym, to nie
obowiazywataby ona w takiej postaci, w jakiej obowiazuje w tym poste-
powaniu, lecz moc prawng uzyskataby jedynie jej czes¢ w formie zasady
ogolnej w ujeciu modelowym.

Reasumujac, zasadny wydaje sie zatem sposob pojmowania zasady
ogolnej k.p.a. w postaci triady, ktérej konstrukcje tworza: zasada abs-
trakcyjna, zasada modelowa i zasada konkretna.

Zasady ogolne k.p.a. w sensie zasad abstrakcyjnych nie odbiegaja
sposobem ujecia od innych zasad procesowych w znaczeniu abstrakcyj-
nym. Sa to wiec nieobowigzujgce prawnie wzorce rozwigzan poszczego6l-
nych kwestii procesowych, odpowiadajace pewnym wartosciom, ktére
uwaza za priorytetowe ich tworca.

Zasady ogolne k.p.a. w sensie zasad modelowych sa to obowigzuja-
ce prawnie, jako skodyfikowane explicite w przepisach, ogdélne wzorce
rozwigzan procesowych przyjete w postepowaniu administracyjnym
ogblnym. Sa one utozsamiane z przepisami prawa o charakterze ogol-
nym i na ogé! bezwyjatkowym. Stanowig czeé¢ normy prawnej tozsamej
z zasada konkretna.

Natomiast zasady ogélne k.p.a. w sensie zasad konkretnych to obo-
wigzujace normy prawne, zawierajace w swej tresci preferowang przez
ustawodawce, sformutowana wprost w przepisie regute ogélng, zmody-
fikowana za posrednictwem gwarancji i wyjatkéw wynikajacych z prze-
pisow szczegdtowych k.p.a.

% Ibidem, s. 204-205.
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Konstruowanie koncepcji zasad ogélnych k.p.a. zwigzane jest nie
tylko z zagadnieniem sposobéw ich pojmowania i wypracowaniem
okreélenia zasady ogoélnej, lecz rowniez z kategoria czynnikéw deter-
minujacych konstrukcje zasady. Nalezg do nich wyjatki od zasady oraz
zabezpieczenia rozumiane jako system gwarangji i sankcji zasady.

2. Prawne ograniczenia zasady ogolnej (wyjatki)

Przepisy szczegdtowe k.p.a. tacznie z przepisami formulujacymi wprost
zasady modelowe sa podstawa wyinterpretowania zasad ogélnych
w znaczeniu zasad konkretnych. Stad tez pomiedzy zasadg og6lna w uje-
ciu modelowym a przepisami szczegétowymi k.p.a. zachodzi stosunek
sprzezenia zwrotnego, co oznacza, Ze obie grupy przepiséw modyfikuja
sie wzajemnie. Zasady ogélne w ujeciu modelowym sg wobec przepiséw
szczegolowych wskazowka ich interpretacji. Natomiast przepisy szcze-
gotowe albo zabezpieczajg i konkretyzuja dyrektywe wyartykutowang
wprost w przepisie ogélnym, albo tez ograniczaja ja lub w ogoéle nie do-
puszczaja do jej realizacji. W przypadku pierwszym mamy do czynienia
z zabezpieczeniem zasady, natomiast w drugim - z wyjatkiem.

Istnienie na gruncie konkretnego systemu normatywnego wyjatkéow
od zasady wynika formalnie z woli ustawodawcy, a takze stad, ze zagad-
nienie procesowe moze by¢ unormowane na co najmniej dwa, wyklucza-
jace sie sposoby. Na okreslenie takiej mozliwosci M. Cies§lak wprowadza
pojecie zasad przeciwstawnych®. Zasady przeciwstawne maja zawsze
charakter pary zasad abstrakcyjnych, ktére w tresci sa kraricowo od-
mienne; kazda z nich sformutowana jest w sposéb absolutny, niedopusz-
czajacy wyjatkéw na rzecz zasady przeciwnej. Na gruncie konkretnego
systemu normatywnego ustawodawca przyjmuje jako obowiazujaca
zasade na ogot tylko jedna z dwoch przeciwstawnych zasad abstrak-
cyjnych, jednak nie recypuje jej przewaznie w dostownym, kraricowym
ksztalcie. Stad wiec wyplywa mozliwos¢ przyjecia do danego systemu
normatywnego pewnych elementéw zasady przeciwnej. Elementy zasa-
dy przeciwnej stanowia zatem na gruncie systemu procesowego wyjatki
od zasady przyjetej w tym systemie.

Obowigzywanie na gruncie okreslonego systemu normatywnego
wyjatkéw od zasady Swiadczy o kompromisie na gruncie tego sys-

¥ M. Cieslak, Zasady..., s. 159; idem, Konstrukcja..., s. 207.
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temu miedzy oboma mozliwymi do przyjecia wzorcami rozwigzania
konkretnej kwestii prawnej. Idea-wzorzec, ktéra zostala przyjeta przez
ustawodawce albo - w przypadku recypowania obu z mozliwych wzor-
cOw - uzyskala przewage (tzw. zasada dominujaca)®’, uzyskuje range
zasady. Natomiast element ja ograniczajacy staje sie wyjatkiem (alias
zasada uzupelniajaca)*.

Zagadnienie wyjatku od zasady naswietla od strony teoretycznej
koncepcja M. Cieélaka, traktujaca wyjatek jako , przejaw koncesji na rzecz
idei przeciwnej do idei przyjetej w formie zasady przez dany system
procesowy”*2. Natomiast na gruncie konkretnego systemu procesowego,
np. postepowania administracyjnego ogélnego, zagadnienie wyjatku
pojawia sie na tle problematyki stosunku przepiséw ogoélnych, formutu-
jacych wprost zasady procesowe, do przepiséw szczegétowych danego
systemu procesowego. Stad tez nasuwa sie pytanie o charakter prawny
i moc prawna wyjatku od zasady oraz o mozliwy, celowy i dopuszczal-
ny zakres modyfikacji zasady procesowej za posrednictwem wyjatkow.

Zasady ogolne k.p.a. zostaly skodyfikowane. Oznacza to, ze sformu-
fowano je w taki sposob, iz przepisy prawa zamieszczone w odrebnym,
wstepnym rozdziale kodeksu stanowia dostowne sformulowanie zasad
ogolnych. Te przepisy wstepne artykuluja nakazy powinnego zachowa-
nia sie¢ w spos6b ogdlny i na ogot bezwyjatkowy. Jednak tres¢ dyrektyw
skodyfikowanych w tych przepisach jest nieco zmodyfikowana przez
przepisy szczegdlowe k.p.a., ktére wprowadzaja wyjatki. Przepisy k.p.a.
formulujace wyjatki nie moga by¢ zatem traktowane jako niezalezne
tresciowo od przepisu, ktory formuluje dang zasade og6lng wprost. Nie
mozna bowiem z obu wymienionych grup przepiséw interpretowac
dwoéch odrebnych norm prawnych, bo powodowatoby to obowiazy-
wanie dwoch sprzecznych ze soba norm. Celowe jest zatem potaczenie
przepisu ogélnego, formulujacego zasade wprost, i przepiséw szcze-
gotowych, wprowadzajacych wyjatki. W rezultacie zastosowania takiej
metody interpretacji mozna wyodrebni¢ z obu grup przepiséw jedna
norme prawng, ktéra jest zasada w ujeciu konkretnym. Tylko w taki
sposob, deklarujac w przepisach ogdlnych jej najbardziej idealny, na ogot
bezwyjatkowy wzorzec, odtworzona zasada ogolna jest adekwatna do
aktu prawnego, w ktérym ja sformutowano.

0 Pojecie zasady dominujacej wprowadzit M. Cieélak, Konstrukcja. .., s. 204, 207-208.

41 Tbidem, s. 204, 208.

2 Ibidem, s. 207-208; por. tez A. Murzynowski, Istota i zasady procesu karnego, Warszawa
1976, s. 119; J. Stuzewski, op. cit., s. 4-6.



Teoretyczno-prawna koncepcja zasad ogdlnych Kodeksu postepowania administracyjnego 31

Wilasciwe zrekonstruowanie kazdej zasady ogoélnej zwiazane jest
zatem z koniecznoscia uwzglednienia wszystkich przepiséw danego
aktu normatywnego wigzacych sie tresciowo z przepisem formutujagcym
wprost dang zasade. W przeciwnym razie - gdy zasade i wyjatek uznaje
sie za odrebne normy obowigzujgcego prawa - nalezy konsekwentnie
dopuscié sprzeczno$¢ norm badanego systemu procesowego, co jest nie-
stuszne z punktu widzenia postulatu spdjnosci i niesprzecznosci systemu
prawa. Stad tez stuszna wydaje sie teza, ze przepisy prawne formutu-
jace wyjatki od zasady ogdélnej powinny by¢ traktowane jako przepisy
uzupelniajace do przepiséw kodyfikujacych zasady ogoélne®. Przepi-
sy formulujace wyjatki powinny zatem stuzy¢ do okreslenia w sposéb
jednoznaczny zakresu normowania zasady ogoélne;j.

Mozna wiec zapytaé, dlaczego jest stosowana technika redagowania
przepiséw polegajaca na odrebnym formulowaniu ogélnej, wzorcowej
dyrektywy postepowania, tzw. modelowej zasady ogdlnej k.p.a., oraz
wyjatkow?

Wydaje sig, ze wydzielenie ogélnych dyrektyw w odrebne przepisy
czyni czytelng, a wiec latwiej przyswajalng te regule postepowania, ktéra
ustawodawca ceni najwyzej. Oznacza to, ze ustawodawca nadat range
najwazniejszych i podstawowych wtaénie tym rozwigzaniom, ktore sg
sformulowane w przepisach kodyfikujacych zasady*. Technika legisla-
cyjna zwigzana z wyraznym sformutowaniem i wydzieleniem zasad
ogolnych ulatwia zrozumienie Kodeksu postepowania administracyj-
nego, poniewaz pozwala ustali¢ jego gléwne tendencje oraz stwarza
wyrazng wskazéwke interpretacyjna w wypadku zaistnienia watpliwosci
co do rozumienia przepisow szczegdétowych k.p.a.*” Fakt wyraznego
wyodrebnienia zasad ogélnych k.p.a. ma tez znaczenie praktyczne dla
uczestnikéw postepowania administracyjnego, ktérym fatwiej sie zorien-
towag, jakie obowiazki procesowe cigza na organie administracji i jakie
im odpowiadajg uprawnienia stron*.

Sposob formutowania wyjatkéw w przepisach k.p.a. przybrat trzy
formy:

# Podobnie S .Wronkowska, M. Zielifiski, Z. Ziembiniski, Zasady prawa. Zagadnienia. ..,
s. 114.

# Podobnie K. Jandy-Jendroska, J. Jendroska, System jurysdykcyjnego postepowania
administracyjnego, w: System prawa administracyjnego, t. 3, Ossolineum 1978, s. 172.

# . Starosciak, E. Iserzon, Prawo administracyjne, Warszawa 1963, s. 185; J. Starosciak,
Prawo administracyjne, Warszawa 1963, s. 262.

% Z. Janowicz, Ogolne postepowanie administracyjne, Warszawa-Poznan 1978, s. 59.
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1. Przepis formulujacy wprost zasade ogolng formuluje rowniez
wyraznie wyjatki od tej zasady. Tak jest w przypadku zasady czynnego
udziatu strony w postepowaniu (art. 10 §1i § 2 k.p.a.) oraz zasady pisem-
nosciiustnosci (art. 14 §1i § 2 k.p.a.). Taka technika legislacyjna pozwala
na wyinterpretowanie z przepisu kodyfikujacego zasade ogélng dwéch
przeciwstawnych tendencji - zasady dominujacej i zasady uzupelniajacej,
sformulowanej jako wyjatek. Z tak sformulowanego przepisu rekon-
struuje sie albo dwie przeciwstawne zasady procesowe (jezeli zasada
i wyjatek sa w miare rownowazne, np. w przypadku zasad pisemnosci
i ustnosci), albo zasade procesowa i wyjatek (jezeli ktores z rozwigzan
wyraznie dominuje).

2. Przepis wprost formulujacy zasade ogolna nie wprowadza bezpo-
$rednio wyjatkow, lecz z jego tresci wynika, ze ustanowiono juz lub ze
moga by¢ ustanowione wyjatki od zasady. Wyijatki te sa sformutowane
w przepisach szczeg6towych k.p.a. lub tez moga wynikac z innych aktow
normatywnych, do ktérych k.p.a. sie odwotuje.

Tym sposobem sformutowano zasade wzglednej trwalosci decyzji
ostatecznych (art. 16 § 1 k.p.a.) i zasade sagdowej kontroli legalnosci decy-
zji administracyjnych (art. 16 § 2 k.p.a.).

3. Przepis formuluje zasade ogolna w sposéb bezwyjatkowy, to znaczy
ani nie wskazuje w swej tresci wyjatkéw, ani tez nie zapowiada moz-
liwosci ich wprowadzenia, jednakze analiza szczegétowych przepiséw
k.p.a. lub innych przepiséw szczegélnych, na ktére k.p.a. sie powoluje,
pozwala znaleZ¢ wyjatki od zasady sformutowanej wprost w tym przepi-
sie. Wyjatki te oczywiscie obowigzuja, skoro wynikaja z obowiazujacych
przepisOw prawa.

Do zasad sformutowanych w ten spos6b mozna zaliczy¢ zasade praw-
dy materialnej (art. 7 k.p.a.), zasade informowania (art. 9 k.p.a.), zasade
przekonywania (art. 11 k.p.a.), zasade szybkosci (art. 12 k.p.a.) oraz
zasade dwuinstancyjnosci (art. 15 k.p.a.).

Rozwazajac zagadnienie wyjatku od zasady, jako czynnika
determinujacego konstrukcje zasady, a wiec réwniez i koncepcje zasad
ogoélnych k.p.a., mozna postawi¢ niebagatelne, jak sie wydaje, pytanie:
czy wielo$¢ wyjatkéw ma wplyw na moc obowigzujaca i zakres normo-
wania zasad ogdlnych k.p.a.?

W literaturze przedmiotu prezentowana jest teza, ze znaczna licz-
ba wyjatkéw od zasady staje sie podstawa do stwierdzenia istnienia
i obowigzywania prawidlowosci bedacej zasada przeciwstawna do
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zasady zadeklarowanej w przepisie ogélnym?. Jezeli takich wyjatkéw

jest wiele, moze powsta¢ problem, ktéra z dwéch przeciwstawnych

zasad abstrakcyjnych obowigzuje w danym systemie prawnym - czy
zasada zadeklarowana w przepisie ogélnym, czy tez zasada przeciwna
do niej.

Wydaje sig, ze jezeli dominuja wyjatki, to mimo zadeklarowania pew-
nej reguly w przepisach ogoélnych, zasadq prawnie obowiazujaca jest,
obok zasady zadeklarowanej w tych przepisach, rowniez zasada do
niej przeciwstawna. W doktrynie procesu karnego na okreslenie takiej
konstrukgcji przyjeto nazwe zasady mieszanej*.

W konkluzji mozna zatem postawié¢ nastepujace wnioski:

- wieloé¢ wyjatkéw od dyrektywy zadeklarowanej explicite w przepi-
sach prawa powoduje uzyskanie mocy obowiazujacej przez regule
przeciwna. Podstawa prawna obowigzywania tej reguly przeciwnej
sa przepisy wprowadzajace wyjatki. Wyjatek bowiem zawsze jest
przejawem koncesji na rzecz reguly przeciwnej do dyrektywy zade-
klarowanej w przepisie ogélnym jako zasada danego aktu normatyw-
nego, jest odstepstwem od zasady modelowej;

- im mniej jest wyjatkéw od reguly, tym mniejsze jest odstepstwo od
zasady modelowej w fazie tworzenia prawa, tym szerszy jest zakres
normowania zasady ogoélnej, a wiec tym bardziej zasada modelowa
zbliza si¢ lub jest tozsama z zasada w ujeciu konkretnym.

Mozna zatem stwierdzi¢, ze jezeli przepisy przewiduja wyjatki od
zasady ogoélnej w ujeciu modelowym, to ograniczaja one zakres normo-
wania tej zasady. W tym przypadku zasada ogélna w ujeciu konkret-
nym ma mniejszy zakres normowania i mniejsza moc oddziatywania,
nizby to wynikato z ogdlnego sformutowania danej zasady, zawartego
w przepisie wprowadzajacym te zasade wprost. Stad tez nalezy zgodzi¢
sie z pogladem gloszacym, Ze wyrazne wypowiedzenie pewnej zasady
W przepisie prawa nie oznacza, iz ustawodawca automatycznie przy-
znaje jej pelny zakres mocy wiazacej*. Zasada ogélna k.p.a. w ujeciu
modelowym obowiazuje w takim zakresie, w jakim pozwalaja na to
przepisy szczegotowe wprowadzajace wyjatki w przedmiocie, ktérego
dana zasada dotyczy.

¥'S. Wronkowska, M. Zieliniski, Z. Ziembiriski, Zasady prawa. Zagadnienia..., s. 4-7.
8 L. Schaff, Proces karny Polski Ludowej, Warszawa 1953, s. 151.
* M. Cieslak, Zasady..., s. 166.
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3. Prawne gwarancje zasady ogolnej (zabezpieczenia)

Kolejnym elementem determinujacym konstrukcje zasady ogélnej k.p.a.
jest jej zabezpieczenie.

Przyjmuje, ze zabezpieczeniem zasady ogolnej k.p.a. sg okreslone
instytucje procesowe, w ktoérych zasada znajduje konkretyzacje i za po-
$rednictwem ktorych przejawia sie w postepowaniu oraz dzieki ktérym
realizuje sie dyspozycja normy bedacej zasada, a takze inne instytucje
prawne zabezpieczajace przestrzeganie zasad, a wynikajace z przepiséw
o nadzorze i kontroli nad dziatalnoscia jurysdykcyjng organéw admini-
stracji i z prawa o odpowiedzialnosci stuzbowej urzednikow.

Najogolniej ujmujac, istota zabezpieczen zasad ogdlnych k.p.a. pole-
ga na zapewnieniu realizacji dyspozycji normy prawnej utozsamianej
z zasadg zaré6wno na etapie tworzenia prawa, jak i jego stosowania. To
okreslenie wyraznie wyodrebnia zabezpieczenia zwigzane albo tylko
z konkretyzacja zasady ogolnej w fazie tworzenia prawa o postepowa-
niu administracyjnym, albo z zapewnieniem jej przestrzegania w fazie
stosowania k.p.a. Stad tez mozna wyodrebni¢ dwa rodzaje prawnych
zabezpieczeni zasad ogdlnych k.p.a. - gwarancje prawne oraz sankgcje,
odmienne od gwarancji co do istoty i co do skutkéw prawnych, a stoso-
wane w fazie realizacji k.p.a.

Gwarancje procesowe zasady ogoélnej k.p.a., jako instytucje konkrety-
zujace zasade, s jej dopelnieniem™. Formulowane sa gtéwnie w przepi-
sach szczegotowych k.p.a., ktore konkretyzuja dang zasade, albo w prze-
pisach ogoélnych - w postaci tych zasad ogélnych, ktére majq charakter
instrumentalny wobec innych zasad. W zwiagzku z tym uzasadniony
wydaje sie podzial zasad ogélnych k.p.a. na zasady podstawowe i zasady
podporzadkowane zasadom podstawowym.

Zasady podstawowe to te sposréd zasad ogélnych k.p.a., ktére od-
zwierciedlaja funkcje postepowania administracyjnego. Do tej grupy
nalezg, moim zdaniem: zasada prawdy materialnej, zasada ochrony
interesu indywidualnego i spotecznego, zasada praworzadnosci, za-
sada przekonywania oraz zasada zaufania. Pozostale zasady ogélne
to zasady podporzadkowane wymienionym zasadom podstawowym.
Zasady podporzadkowane pelnig wobec zasad podstawowych funkcje
instrumentalng - stuza bowiem ich zabezpieczeniu i realizacji. Te zasady
ogolne k.p.a., ktére majq charakter zasad podporzadkowanych, petnia

% ]. Starosciak, E. Iserzon, op. cit., s. 189.
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zatem - obok funkcji przewodnich regul postepowania administracyj-
nego - role gwarancji zabezpieczajacych realizacje zasad podstawowych.

Charakterystyka prawnych gwarancji zasad ogdlnych k.p.a. powinna
uwydatnia¢ ich zabezpieczajacy charakter, w odréznieniu od sankgji,
ktére obok znaczenia zabezpieczajacego maja tez funkcje represyjna.

Celem i zadaniem gwarangji jest bezposrednie doprowadzenie, juz
w fazie tworzenia prawa, a nastepnie w fazie jego interpretacji i stoso-
wania, do stanu zadeklarowanego przez prawodawce w dyrektywie
ogoblnej, formutujacej zasade wprost. Gwarancja ma bowiem znaczenie
glownie dla utrwalenia i dochowania tych tendencji, ktére wyrazone sa
w przepisie formutujacym wprost zasade modelowa. Stad tez gwarancja
przybiera przewaznie charakter konkretyzacji zasady modelowej.

O gwarancjach zasad ogolnych k.p.a. méwi sie zatem tylko woéwczas,
gdy istnieja takie przepisy szczegotowe, ktére w pelni odpowiadaja
zadeklarowanym w przepisach ogélnych dyspozycjom, sa z nimi sko-
relowane jako ich odzwierciedlenie, uszczegétowienie i forma realizacji.
Przepisy te albo powtarzaja wyraZznie i wzmacniajg nakaz sformutowany
przez modelowgq zasade ogodlng, albo tez nakaz taki, cho¢ niepowtérzony
wprost w przepisie szczegélowym, jest racja uzasadniajaca ten przepis.

Gwarancje prawne zasad og6lnych k.p.a. istniejg niezaleznie od sank-
qji za niewykonanie nakazéw wynikajacych z tych zasad. Niekiedy jed-
nak zabezpieczenia zasad moga przybrac forme sankgji.

Sankcje zasad ogolnych k.p.a. stuza zabezpieczeniu przestrzegania
tych zasad w trakcie ich stosowania. Celem sankgji jest zatem niedo-
puszczenie w toku stosowania k.p.a. do naruszenia zasad ogélnych
poprzez zagrozenie ujemnymi konsekwencjami w wypadku naruszenia
tych zasad. Sankcja, w odréznieniu od gwarancji, ma wiec charakter
prewencyjno-represyjny.

Odwotlujac sie do przydatnego w tej chwili rozréznienia na zasady
w ujeciu modelowym i zasady w ujeciu konkretnym, wydaje sie stuszne
nastepujace stwierdzenie: gwarancje zasad ogolnych tacznie z wyjatkami
determinuja stopien realizacji w przepisach o postepowaniu admini-
stracyjnym ogélnym modelowej zasady ogélnej, czyli determinuja bez-
posrednio konstrukcje zasady ogoélnej w ujeciu konkretnym. Natomiast
przestrzeganie i realizacje wlasnie tych zasad ogélnych w rozumieniu
konkretnym zabezpieczaja sankgcje.

Gwarancja jest przeciwienstwem wyjatku i facznie z nim konstruuje
model prawny zasady ogoélnej w ujeciu konkretnym. Dlatego tez w kon-
cepcji zasad og6lnych k.p.a. gwarancja rozpatrywana jest w kontekscie
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zwyjatkami. Obie kategorie traktowane sa jako elementy kreujace w kon-
strukcji zasady, jako ze determinuja one zakres normowania zasady ogol-
nej. Nawet prawidlowe zagwarantowanie zasady ogdlnej nie oznacza,
ze zasada nie zostanie naruszona. Gwarancja nie ma bowiem na celu
przeciwdziata¢ naruszaniu zasad ogélnych w fazie stosowania prawa.
Istota gwarancji lezy przeciez w zabezpieczeniu zasady modelowej od
strony realizacji jej tresci. Stad tez sankcja, jako uzupelnienie i wzmoc-
nienie gwarancji, jest elementem koniecznym w koncepcji zasady. Tak
wiec mozna stwierdzi¢, ze problematyka gwarancji wysuwa sie na plan
pierwszy, jesli chodzi o prawng koncepcje zasad ogélnych w ujeciu kon-
kretnym, i dlatego dominuje w rozwazaniach szczegétowych na temat
zasad ogoélnych k.p.a. Natomiast problematyka sankcji wysuwa sie na
plan pierwszy, jesli chodzi o skutecznos¢ realizacji tych zasad. Gwarancje
i sankcje leza w innej plaszczyznie realizacji zasad ogélnych k.p.a. Funk-
Cja gwarandji jest skonkretyzowanie zasady modelowej, w celu nadania
jej ksztattu zasady konkretnej, zgodnej w treéci z zasada modelowa,
a funkcja sankcji jest realizacja w praktyce tej wlasnie zasady konkretnej.

Prawne unormowanie problematyki sankcji przestrzegania zasad
ogolnych k.p.a. zdaje sie odbiegac¢ od doskonalosci.

Wsrod sankcji zabezpieczajacych zasady ogdlne k.p.a. mozna wy-
r6zni¢ sankcje zabezpieczajgce przestrzeganie pewnej, écisle okreslonej
zasady oraz sankcje zabezpieczajgce przestrzeganie wszystkich jedno-
czeénie zasad ogodlnych k.p.a.

Do pierwszej z wymienionych kategorii sankcji naleza, na gruncie
k.p.a., nastepujace instytucje procesowe:

1) wznowienie postepowania w sprawie zakoniczonej decyzja osta-
teczng, gdy strona bez wlasnej winy nie brata udzialu w postepowaniu
(art. 145 § 1 pkt 4). Rozwigzanie to jest sankcja zabezpieczajaca bezpo-
$rednio przestrzeganie zasady ogodlnej czynnego udziatu strony w po-
stepowaniu oraz posrednio zasade ochrony interesu indywidualnego
i zasade praworzadnosci;

2) stwierdzenie niewaznosci decyzji wydanej wbrew zakazowi ne
bis in idem (art. 156 § 1 pkt 3 k.p.a.), ktére jest sankcja zabezpieczajaca
przestrzeganie zasady wzglednej trwalosci decyzji ostatecznych;

3) ponoszenie przez organ orzekajacy konsekwencji faktycznych
i prawnych blednego poinformowania strony w kwestiach proceso-
wych bedace sankcja zabezpieczajaca bezposrednio zasade informo-
wania, a poérednio zasade czynnego udzialu strony w postepowaniu
i zasade ochrony intereséw indywidualnych, skarga na bezczynnos¢ lub
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przewleklos¢ postepowania do wojewoddzkiego sadu administracyjnego,
ktora jest sankcja przestrzegania zasady ogdlnej szybkosci postepowania
i zasady ochrony intereséw indywidualnych.

Natomiast do kategorii sankcji stuzacych zabezpieczeniu przestrze-
gania wszystkich jednoczesnie zasad ogélnych k.p.a. nalezy zaliczy¢ na
gruncie obowigzujacego prawa nastepujace srodki:

1) zwykle i nadzwyczajne $rodki prawne w postepowaniu administra-
cyjnym oraz skarga do sadu administracyjnego, zwigzana z kompetencja
sadu do uchylenia kontrolowanej decyzji z powodu niezgodnosci z prze-
pisami prawa procesowego. Takimi przepisami prawa procesowego s
przeciez wszystkie zasady ogolne k.p.a., sformulowane wprost w art.
6-16 k.p.a.;

2) konstrukcja wadliwosci decyzji sprzecznej z zasada ogélna k.p.a.,
implikujaca mozliwos¢ jej uchylenia lub stwierdzenia niewaznosci;

3) érodki prawne prokuratorskiej kontroli przestrzegania prawa;

4) odpowiedzialnos¢ pracownika administracji za nieprzestrzeganie
prawa, w tym zasad ogdlnych k.p.a.

Problematyka sankcji zasad ogélnych k.p.a. wiaze sie, jak zaznaczy-
tam, z zagadnieniem naruszenia tych zasad. Naruszenie zasady ogolnej
jest kwestig o tyle istotng i trudna do ustalenia w praktyce, o ile zacho-
dzi¢ moga watpliwosci dotyczace sposobu ustalenia naruszenia zasady
ogolnej k.p.a. oraz ustalenia konsekwencji prawnych jej naruszenia.

Pierwsze z wymienionych zagadniert ma znaczenie dla praktyki
funkcjonowania k.p.a. Natomiast drugie jest zagadnieniem nie tylko
praktycznym, ale rowniez teoretycznym, lezacym w sferze mozliwosci
ustawodawcy, orzecznictwa i postulatéw nauki. Naruszenie zasady
ogoélnej k.p.a., czy to w ujeciu konkretnym, czy tez modelowym, mozna
utozsamiaé z naruszeniem konkretnego przepisu prawa procesowego,
mianowicie przepisu szczegétowego k.p.a., w ktérym dana zasada sie
przejawia, albo przepisu ogolnego, w ktérym zostata sformutowana
wprost. W obu wypadkach, lecz gléwnie w tym ostatnim, moga mieé¢
miejsce trudnosci w udowodnieniu naruszenia zasady. Stad tez kwestie
dowodowe moga tu mie¢ duze znaczenie. Wydaje sig, ze istotna role
odgrywa tu orzecznictwo sagdéw administracyjnych pod warunkiem,
ze wypracowuje pewne reguly w kwestii sposobu ustalenia naruszenia
zasad ogdlnych k.p.a. i konsekwencji prawnych tego naruszenia™. Przed-

* Por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego (dalej: ,NSA”) z 11 VI 1981 r.,
SA 820/817, ONSA 198], z. 1, poz. 57, oraz wyrok NSA z 23 IX 1982 r., SA 103/782/,
ONSA 1982, z. 2, poz. 91.
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miotem badania w postepowaniu przed sagdami administracyjnymi jest
bowiem miedzy innymi naruszenie przepiséw prawa procesowego, ktére
mialo istotny wplyw na wynik sprawy. Sadze, ze wlasnie naruszenie
zasady ogolnej k.p.a., ktéra przeciez zawiera w swej treéci to, co w po-
stepowaniu administracyjnym jest podstawowe i najwazniejsze, a zatem
moze mie¢ znaczacy wplyw na wynik sprawy, oznacza takie wlasnie
istotne uchybienie procesowe. Orzecznictwo sagdéw administracyjnych
w tej kwestii moze mie¢ zatem duze znaczenie dla skuteczniejszego
zabezpieczenia realizacji zasad ogdlnych k.p.a. Natomiast w kwestii
konsekwencji prawnych naruszenia zasad ogoélnych k.p.a. mozna po-
czyni¢ nastepujgce uwagi.

Skoro naruszenie zasady ogodlnej k.p.a. jest toZsame z naruszeniem
normy prawnej, a éciélej przepiséw ogélnego postepowania admini-
stracyjnego, przeto konsekwencje prawne naruszenia tych zasad sa toz-
same z konsekwencjami prawnymi naruszenia norm proceduralnych
k.p.a. Istotne naruszenie norm proceduralnych powoduje na ogoét nie-
prawidlowos¢ lub niewaznoé¢ czynnosci procesowych, ktére podjeto
z naruszeniem prawa, lub nieprawidlowos¢ albo niewaznos¢ samego
rozstrzygniecia. De lege lata oznacza to zastosowanie w postepowaniu
administracyjnym ogdélnym srodkéw kontroli lub srodkéw nadzoru
powodujacych mozliwosé anulowania decyzji przez organ wyzszego
stopnia lub sad administracyjny w formie jej uchylenia badz stwier-
dzenia niewaznosci. Konsekwencja naruszenia zasad ogoélnych k.p.a.
jest rowniez obligatoryjne wdrozenie odpowiedzialnosci pracownika
administracji naruszajacego te zasady. Tak wiec konsekwencje prawne
naruszenia zasad ogélnych k.p.a. zwigzane sg z istnieniem sankcji odpo-
wiedzialnosci stuzbowej wobec pracownika administracji naruszajacego
te zasady i sankcji wadliwo$ci wobec czynnosci procesowych podjetych
z naruszeniem tych zasad. Zastosowanie sankcji wobec pracownika ad-
ministracji skutkuje jego odpowiedzialnoscia porzadkowa lub dyscypli-
narng, natomiast wobec czynnosci - jej wzruszalnoscig lub niewaznoscia.

Podsumowanie

Oceniajac prawne zabezpieczenie zasad ogolnych k.p.a. jako element
sktadowy ich konstrukgji, nalezy zauwazy¢, ze wilasnie zabezpieczenie
jest ta cecha zasady, ktéra daje podstawe do okreslenia jej jako nor-
my prawnej, i to bezwzglednie obowigzujacej. Zasada ogélna w ujeciu
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modelowym jest wszak przepisem deklarujacym preferowany przez
ustawodawce wzorzec rozwigzan procesowych. To, w jakim zakresie
ten zadeklarowany wzorzec stanie si¢ obowiazujaca norma prawna,
zalezy od szczeg6towych unormowan k.p.a., tozsamych lub rozbieznych
z tendencja wyrazong w przepisie formulujagcym zasade wprost.

Na zakoriczenie chcialabym zwréci¢ uwage na to, ze obok prawnych
zabezpieczeni zasad og6lnych k.p.a. nalezy dostrzega¢ mozliwosc i ce-
lowoé¢ istnienia pozaprawnych gwarancji realizacji i przestrzegania
tych zasad.

Odpowiednio rozwinieta kultura administrowania zwigzana z wy-
sokim stopniem etyki zawodowej urzednikéw oraz z klimatem wza-
jemnego szacunku pracownikéw urzedéw panstwowych i obywateli,
a takze ogo6lnie przyjete poszanowanie dla praworzadnosci i dazenie
do podniesienia prestizu prawa - to zagadnienia, ktére moga mie¢ zna-
czenie dla wlasciwego uksztaltowania zabezpieczen dla zasad ogélnych
k.p.a. Instrumentem pozaprawnych zabezpieczen tych zasad moze by¢
rowniez kontrola opinii publicznej, pod warunkiem jednak zaistnienia
sprzyjajacych okolicznosci i wiasciwych sposobéw artykulacji tej opinii
na forum publicznym.

THE THEORETICAL AND LEGAL CONCEPTION OF GENERAL PRINCIPLES
OF THE CODE OF ADMINISTRATIVE PROCEDURE

Summary

Jurisprudence distinguishes between (legally binding) principles-norms and (non-le-
gally binding) principles-postulates. Both are further differentiated by into descrip-
tive principles (describing the manner in which certain legal institutions are shaped)
and directive principles (understood as a prescription - order or prohibition - of
conduct). Such a dichotomic division of the general principles of the Code of admin-
istrative procedure (CAP) proves little useful. It is also an unsatisfactory division in
which the concept of the general principles of CAP cannot be fully and adequately
worked out.

When a general principle or rule is only approached in a directive manner, nei-
ther the exceptions to it or its guarantees are accounted for, and consequently the
construction of a principle is incomplete. Hence the need to complement the general
principles of the CAP with detailed principles approached in a descriptive manner.
Consequently, instead of dividing the CAP principles into directive and descriptive
ones, for each principle the directive and descriptive aspect has been identified.
Likewise, approaching a given principle in a descriptive manner only, i.e. denoting
and commenting on its static state, albeit right, is also incomplete.
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Therefore it seems justified to see a general principle of the CAP as a triad con-
sisting of an abstract norm, a model norm and a concrete norm.

The general principles of the CAP in the sense of abstract norms constitute model
solutions that are not legally binding, but which relate to values which the doctrine
considers leading. The general principles of the CAP in the sense of model norms
are the legally binding norms that have been expressly codified and which are the
generally adopted model solutions in general administrative proceedings. They
constitute a part of a legal norm identical with the concrete norm and are seen as
a principle of a general character, usually without exceptions.

The general principles of the CAP in the sense of concrete norms are the legally
binding norms that contain a preferred legal norm that has been directly formulated
in the general principle and modified or amended by guarantees and exceptions
resulting from the provisions of the detailed principles of the CAP.

Keywords: legal principle, principle-postulate, descriptive norm, abstract norm,
concrete norm, model norm
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