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Zasady prawa administracyjnego
a bezpieczenstwo prawne obywateli

Principles of Administrative Law and Legal Security of Citizens

Pojecie zasady dawniej oznaczalo podstawe, fundament!, ale jeszcze bardziej
pierwotne znaczenie slowa ,zasadzi¢” — dzisiaj dotyczacego uprawy roslin —
odnosi sie do sklaniania kogo$, aby usiadl’. Pojecie zasady w jezyku tacinskim
okreslane jest jako princeps lub regula. Podobne stowa znajdziemy w wielu eu-
ropejskich jezykach. Angielskie principle i rule, podobnie jak niemieckie Prinzip
i Regel, wyraznie czerpia z jezyka lacinskiego. W réznych jezykach obecne sg tez
inne stowa oznaczajace zasade, jak Grundsatz w jezyku niemieckim czy nacelo
w jezyku slowenskim. Skupiajac sie na pojeciu zasady prawa, mozna ogdlnie
wskazad, ze jest ona podpowiedzig, jak postapi¢ w przypadku watpliwosci, ale
mozna réwniez oprzec si¢ na bardziej rozbudowanych i szczegétowych rozwaza-

! Hasto: Zasada, https://sjp.pwn.pl/poradnia/haslo/Zasada;17483.html (dostep: 21.08.2023).
? Haslo: Zasadzi¢, https://slowniketymologiczny.uw.edu.pl/entry/128 (dostep: 21.08.2023).
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niach, dotyczacych nie tylko teorii prawa, lecz takze teorii poszczegdlnych gatezi
prawa, w tym interesujacego nas prawa administracyjnego.

W niniejszym opracowaniu skupiono sie przede wszystkim na zaakcentowaniu
rangi, jaka zasady prawa administracyjnego maja w polskim porzadku prawnym,
poprzez uwypuklenie ich roli w zakresie bezpieczenstwa prawnego i pewnosci
prawnej obywateli.

Wedlug K. Ziemskiego zasady ogdélne maja: realizowac¢ okreslone zadania,
w tym pelni¢ role dyrektyw interpretacyjnych; ujednolica¢ praktyki stosowania
prawa; zapewniac elastyczno$¢ dziatan administracji; wskazywac kierunki dziatan
w zakresie uznania administracyjnego, a nawet wypetnia¢ luki w prawie admini-
stracyjnym?. Zasady prawa administracyjnego odgrywaja okreslong role w ujed-
nolicaniu praktyki stosowania prawa administracyjnego. Na tym polu szczegdlnie
nalezy wskazac¢ zasade sadowej kontroli legalnosci decyzji administracyjnych®.

Wielo$¢ nazewnictwa sugeruje, Ze pojecie zasad jest rozumiane na rézne
sposoby, a inne pojecia, chocby takie jak ,ogélne idee” czy ,postulaty’, moga
obejmowac znaczeniowo tresci zawarte w pojeciu zasad®. Przy omawianiu pro-
blematyki zwigzku zasad prawa administracyjnego z bezpieczenstwem prawnym
obywateli wazne jest zwracanie uwagi na kwestie terminologiczne. Istotne jest to,
czy w konkretnym przypadku mowa jest o obywatelu, mieszkancu, kliencie czy
adresacie prawa®, cho¢ w wielu przypadkach znaczenie tych poje¢ sie pokrywa.

Klopoty interpretacyjne pojawiaja sie nie tylko w przypadku bledéw legisla-
cyjnych, podobnie brak jednolitosci wyktadni prawa przez sady nie $wiadczy
o popelnianiu btedéw przez czes$¢ saddw. Bezpieczenstwu prawnemu obywateli
sprzyja jednak zaréwno klarowno$¢ przepiséw, jak i jednolitos¢ wyktadni’. Stusz-
no$¢ przepiséw i wyrokéw wiaze sie z koniecznoscia dostrzegania indywidual-
nych przypadkéw, w zwiazku z tym niezbedne jest istnienie okreslonej swobody
w zakresie interpretacji przepiséw. Kontrola stosowania prawa przez administra-
cje odbywa si¢ w ramach samej administracji, w tym poprzez odwotania, ale tez
poprzez dzialania sadéw administracyjnych. Sady sa w tym kontekscie czynni-
kiem obiektywnej kontroli, patrzacej z zewnatrz na dziatalno$¢ administracji i na
zadania jednostki. Rozbieznosci dziatan sadéw moga by¢ dla klientéw administra-

3 K. Ziemski, Zasady ogélne prawa administracyjnego, Poznan 1989, s. 42.

* ].P. Tarno, Funkcje zasad ogdlnych postepowania administracyjnego, [w:] ].P. Tarno, W. Pig-
tek (red.), System prawa administracyjnego procesowego, t. 2, cz. 2: Zasady ogélne postepowania
administracyjnego, Warszawa 2018, s. 59.

> Z. Kopacz, Zasady prawa administracyjnego, [w:] W. Bednarek (red.), Prawo administra-
cyjne. Podstawowe instytucje w swietle Zrodet prawa, doktryny i judykatury, Olsztyn 2002, s. 43.

¢ Z. Tobor, M. Zeifert, Adresaci prawa: kim sq i co z tego wynika?, [w:] A. Matan (red.), Ad-
ministracja w demokratycznym panstwie prawa, Warszawa 2022, s. 772.

7 A.M. Wesolowska, Rzetelnosc i pewnosé prawa a jednolitos¢ wyktadni, [w:] C. Kulesza (red.),
System wymiaru sprawiedliwosci a media, Bialystok 2009, s. 210-211.
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¢ji niezrozumiate, stad tym wazniejsze jest odpowiednie uzasadnianie orzeczen
i odnoszenie ich do konkretnych przypadkéw. Istnienie instytucji odwotania ma
wplyw na umacnianie zaufania do dzialai aparatu administracyjnego panstwa,
zwieksza bowiem jakos$¢ stosowania prawa administracyjnego®. Ta sama zasada
prawa moze by¢ interpretowana na rézne sposoby, nie tylko ze wzgledu na uplyw
czasu i zmiany spoteczno-gospodarcze, ale réwniez ze wzgledu na kontekst, jaki
dla organu lub sadu stanowi system prawa krajowego’.

Zasady prawa lacza sie z warto$ciami'®. Wartosci sa szczegoélnie istotne
podczas stosowania wykladni systemowej i celowosciowej''. Bezpieczenstwo
jednostki wiaze sie z przestrzeganiem praw czlowieka, natomiast bezpieczen-
stwo panstwa nie zawsze jest zwiazane z zaspokojeniem pragnien wszystkich
jednostek, w szczegdlnosci majacych na celu szkodzenie panstwu, jak chocby
w przypadku terroryzmu'2.

Zasady prawa administracyjnego zwigzane sa przede wszystkim z czasami
pokoju, ale réwniez podczas istnienia zagrozen ich przestrzeganie jest wskazane,
cho¢ nie zawsze jest mozliwe. Przestrzeganie zasad prawa administracyjnego
ma na celu zapewnienie nie tylko sprawnego dzialania administracji, lecz takze
bezpieczenstwa prawnego obywateli. Na bezpieczenstwo prawne skladaja sie
przewidywalnos¢ i akceptowalno$¢ norm prawnych'? polaczonych z ich sto-
sowaniem'. Bezpieczenstwo prawne obejmuje istnienie sprawnie dzialajacej
administracji, w tym o wlasciwosci ogdlnej*s.

Przyktadem koniecznosci jednakowego stosowania przepisow prawa w rdz-
nych krajach dla zapewnienia bezpieczenstwa, w tym bezpieczenstwa prawnego,
sa normy techniczne. Nie tylko stuszno$¢ norm technicznych zawartych w prze-
pisach, ale i kontrola ich przestrzegania jest waznym elementem zapewnienia
bezpieczenstwa prawnego obywateli poprzez spetnianie wymagan jakosciowych

8 J. Chmielewski, Zasada budzenia zaufania w ogolnym postepowaniu administracyjnym,
Warszawa 2018, s. 289.

° L. Leszczynski, G. Maron, Zasady prawa. Ujecie dogmatyczno-poréwnawcze, ,Studia Iuridica
Lublinensia” 2016, vol. 25(1), s. 319.

10 M. Kordela, Zasady prawa. Studium teoretycznoprawne, Poznan 2012, s. 122.

1 M. Wojciechowski, Spory sedziowskie. Zdania odrebne w polskich sadach, Gdanisk 2019,
s. 363.

2° M. Merkwa, Ochrona praw cztowieka a bezpieczeristwo paristwa, [w:] D. Kamuda, M. Polin-
ceusz (red.), Formy ochrony bezpieczernistwa — aspekty prawne, Rzeszéw 2016, s. 101.

3 A. Ostrowska, Niepewnos¢ sytuacji prawnej jednostki w sferze stanowienia i obowigzywania
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, Lublin 2020, s. 27.

14 ]. Potrzeszcz, Bezpieczernstwo prawne z perspektywy filozofii prawa, Lublin 2013, s. 272.

5 E. Palka, Instytucjonalny wymiar bezpieczeristwa publicznego na poziomie lokalnym — wy-
brane problemy, [w:] M. Gwozdzicka-Piotrowska (red.), Przepisy prawne a bezpieczeristwo czto-
wieka, Poznan 2011, s. 52.
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przez produkty stosowane w codziennym zyciu'®. Przestrzeganie norm tech-
nicznych jest istotne réwniez dla bezpieczenstwa prawnego przedsiebiorcéw".

Uznanie wybranej normy za zasade wynika zwykle ze specjalnego formalne-
go usytuowania tej normy w ramach przepisow, jak tez z uznania tej normy za
szczegblnie wazna przez podmioty i jednostki ja interpretujace'®. Zasady ogdlne
Kodeksu postepowania administracyjnego oddzialuja na stosowanie material-
nego prawa administracyjnego®.

Z bezpieczenstwem prawnym wiaze sie takze ostateczno$¢ decyzji*. Inaczej
niz w przypadku milczenia administracji, kiedy klient administracji nie ma pew-
nosci co do sposobu rozstrzygniecia danej kwestii przez podmiot administrujacy,
w przypadku ostatecznosci decyzji pojawia si¢ wigekszy zakres pewnosci prawa,
nawet kiedy decyzja nie jest zgodna z oczekiwaniami klienta administracji. Droga
odwotawcza w tym kontekscie jest proba przekonywania administracji o racjach
klienta i 0 mozliwosci innego interpretowania norm prawnych, przy czym ta pré-
ba zwigzana jest ze stanem innym niz obiektywna pewnos$¢ prawna. Watpliwosci
dotyczace sposobu rozstrzygniecia sprawy obywatela nie tacza sie automatycznie
z brakiem jego przekonania o tym, w jaki sposéb dane przepisy powinny by¢ in-
terpretowane, lecz z tym, czy podmiot administrujacy zadziala w sposéb zgodny
z oczekiwaniami klienta. Poczucie niestusznosci rozstrzygniecia moze dawac rezul-
tat w postaci poszukiwania zasad, wedlug ktérych administracja powinna dzialac.
Zaréwno po stronie klienta administracji, jak i po stronie podmiotu administru-
jacego moze pojawic sie zestawienie konkretnych dziatan dotyczacych sprawy
z zasadami prawa administracyjnego. Zasady prawa nie tylko uzupelniaja normy
prawa materialnego, lecz takze same moga by¢ podstawa stosowania prawa?.

Z zasadami prawa administracyjnego kojarzone sa przede wszystkim zasa-
dy zawarte w Kodeksie postepowania administracyjnego, co z pewnoscia ma

16 B. Sitek, Bezpieczeristwo prawne a wertykalna wielowarstwowo$¢ systeméw prawnych, ,,Jo-
urnal of Modern Science” 2012, nr 1, s. 168.

17 M. Parlicki, Bezpieczeristwo prawne obywateli w dziatalnosci Biur Porad Obywatelskich,
»Bezpieczenistwo — Teoria i Praktyka” 2013, nr 3, s. 8.

8 E. Kosieradzka, M. Zdyb, Zasada paristwa prawnego na gruncie prawa administracyjnego
w kontekscie wspdlczesnych wyzwa, ,Studia Iuridica Lublinensia” 2016, vol. 25(1), s. 78-79.

19 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (t.j. Dz.U.
2021, poz. 735, ze zm.).

2 A. Majewska, Zakres obowigzywania zasad ogélnych postepowania administracyjnego,
»Studia Iuridica Lublinensia” 2016, vol. 25(4), s. 150.

2 D. Manka, M. Muchel, Miedzy zasada praworzadnosci a bezpieczeristwem prawnym obywa-
teli — problematyka trwatosci decyzji administracyjnej na tle wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
w sprawie P 46/13, ,Przeglad Prawniczy Uniwersytetu Warszawskiego” 2016, nr 2, s. 516.

2 L. Leszczynski, Zasady prawa — zatozenia podstawowe, ,,Studia Iuridica Lublinensia” 2016,
vol. 25(1), s. 15.
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uzasadnienie zarowno formalne, jak i praktyczne. Praktyka stosowania prawa
administracyjnego w bardzo szerokim zakresie taczy sie bowiem z przepisami
kodeksowymi. Jednak wiele zasad, istotnych dla prawa administracyjnego, czer-
pie swoje umocowanie z przepiséw rangi konstytucyjnej oraz z postanowien
traktatow prawa miedzynarodowego.

Odnoszac si¢ do zasad postepowania administracyjnego, nalezy zauwazy¢,
ze w $wietle utrwalonego orzecznictwa sadéw administracyjnych zasady ogélne
postepowania administracyjnego stanowia integralna czes$¢ przepiséw regulu-
jacych procedure administracyjng, a co za tym idzie sa dla organéw wiazace na
réwni z innymi przepisami tej procedury, co w toku postepowania daje stronie
gwarancje procesowe w zakresie ochrony jej prawnie uzasadnionych intereséw?.

Aby wskaza¢ zwiazek zasad prawa administracyjnego z bezpieczenstwem
prawnym obywateli, nalezy wymieni¢ przykltadowo cho¢by kilka z tych zasad.
W panstwie prawnym podstawowe znaczenie dla bezpieczenstwa prawnego
ma bez watpienia zasada praworzadnosci. Pewno$¢ prawa, obejmujaca nie tyl-
ko przestrzeganie obowiazujacych przepiséw prawa, ale tez jego dostepnosé
i zrozumialos¢, opiera sie przede wszystkim wlasnie o zasade praworzadnosci.
Bezpieczenstwo prawne obywateli korzysta z zasady praworzadnosci, faczac ja
z szeregiem innych zasad dotyczacych postepowania administracyjnego i sa-
dowego, w odniesieniu zaréwno do samych procedur, jak i do kwestii material-
noprawnych. Na zwiazek zasad prawa administracyjnego z bezpieczeristwem
prawnym obywateli nalezy jednak patrze¢ jak na kwestie obejmujaca jednoczesnie
sfery proceduralng i materialng.

Prawo do dobrej administracji moze by¢ widziane jako ogélne zalecenie, ale
jesli zasady dobrej administracji zbadamy w kontekscie proceduralnym, to obej-
muje ona szereg innych zasad, takich jak zasada prawdy obiektywnej czy zasada
uwzgledniania z urzedu interesu spolecznego i stusznego interesu obywateli.
Zasada prawdy obiektywnej ma faczy¢ dziatania administracji z okoliczno$cia-
mi faktycznymi sprawy, chociaz od strony formalnej dotyczy przede wszystkim
rozlozenia ciezaru dowodu w postepowaniu administracyjnym?* i sadowym?,
w tym sadowoadministracyjnym.

Zasady takie jak zasada szybkosci i prostoty postepowania, zasada prowa-
dzenia postgpowania w sposob budzacy zaufanie jego uczestnikéw do wiadzy
publicznej, zasada informowania stron, zasada czynnego udzialu strony w po-
stepowaniu, zasada przekonywania czy zasada polubownego zalatwiania spraw

2 Wyrok NSA z dnia 17 listopada 2015 r., I OSK 553/14.

2 M. Grzeszczuk, Zasada prawdy obiektywnej jako zasada stosowania prawa, ,,Studia Iuridica
Lublinensia” 2016, vol. 25(1), s. 283.

% D. Mielnik, Rzetelny proces sadowy jako element bezpieczeristwa prawnego jednostki, [w:]
J. Szymanek (red.), Rzetelny proces sgdowy. Doktryna, prawo, praktyka, Warszawa 2021, s. 482.
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maja za zadanie umozliwienie dobrych relacji miedzy klientem administracji
a administracja, co w kontekscie bezpieczenstwa prawnego obywateli wiaze sie
z subiektywnym poczuciem bezpieczenstwa prawnego u obywateli. Rdwniez
zasada wspéldzialania organéw administracji publicznej, zwiekszajac spdjnosé
dziatan aparatu administracyjnego, w rezultacie pozytywnie wplywa na bezpie-
czenstwo prawne obywateli, zaréwno w sferze subiektywnej, jak i obiektywnej.

Zasada pisemnosci wydaje sie korzystna przede wszystkim dla administracji
publicznej, ktéra przyzwyczajona jest do pisemnego zalatwiania spraw, kiedy
klienci administracji moga opiera¢ swoje zaufanie nawet na ustnej odpowiedzi,
uzyskanej od pracownika urzedu. Jednak zasada pisemnosci sprzyja pewnosci
sytuacji prawnej obywatela, przy czym konieczna dla tej pewnosci jest zrozu-
miato$¢ wydawanych aktéw administracyjnych.

Zasada trwalo$ci decyzji pozornie jest sprzeczna z zasada sadowej kontroli
decyzji, lecz zasada sadowej kontroli decyzji ma sprzyjac jako$ci dziatan admi-
nistracji, a nie zmniejsza¢ pewno$¢ dotyczaca ostatecznosci podjetych przez
administracje dzialan. Nalezy podkresli¢, ze zasada trwalo$ci decyzji dotyczy
decyzji ostatecznych, stad dla bezpieczenstwa prawnego obywateli niezwykle
wazne jest odpowiednie, zrozumiale uzasadnianie decyzji i wskazywanie moz-
liwosci zaskarzenia podjetej decyzji.

Jednym z wymiaréw bezpieczenistwa prawnego obywateli jest trwalo$¢ prze-
pisow prawa®. Zbyt czeste i nieuzasadnione zmiany przepiséw prawa moga
$wiadczy¢ o niskim poziomie dziatan legislacyjnych, chociaz moga by¢ takze
zwigzane z gwaltownymi zmianami gospodarczymi i technicznymi. Przewidy-
wanie i zapobieganie niejasno$ciom interpretacyjnym i sposobom obchodzenia
przepisow prawa jest czescia odpowiednich dziatan legislacyjnych.

Dla klienta administracji wazna jest wiedza o unormowaniach zwigzanych
z jego obecna lub przewidywana sytuacja prawna”. Nalezy wskaza¢, ze zasa-
dy prawa administracyjnego jednoczesnie sluza jakosci dzialann administracji
oraz pozytywnie wplywaja na bezpieczenistwo prawne obywateli. Przestrzeganie
przepiséw prawa administracyjnego laczy sie z przestrzeganiem zasad tej gatezi
prawa. Zasady prawa administracyjnego oddzialuja na poszczegélne postepo-
wania administracyjne, tworzac kontekst dziatann administracji, a takze moga
by¢ zrédtem wiedzy na temat przewidywanych sposobéw dzialania administra-
¢ji. Znajomo$¢ zasad prawa administracyjnego u klientéw administracji moze
sprzyjac¢ zaufaniu do dziatan administracji.

% A.Bielska-Brodziak, S. Tkacz, Zasady prawa w swietle materiatéw legislacyjnych, ,Filozofia
Publiczna i Edukacja Demokratyczna” 2018, vol. 7(1), s. 154.

% Z.Duniewska, Pewnos¢ prawa administracyjnego a sytuacja prawna jednostki — kilka reflek-
sji, [w:] J. Korczak, K. Sobieralski (red.), Jednostka wobec wiladczej ingerencji organéw administracji
publicznej, Wroctaw 2019, s. 119.
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Zrozumialo$¢ przepiséw prawa jest waznym skladnikiem bezpieczeristwa
prawnego, podobnie jak jego znajomo$¢*, mimo ograniczenia stosowania zasady
ignorantia iuris nocet w prawie administracyjnym?®. Przestrzeganie stusznych
zasad prawa prowadzi do sprawiedliwosci, ktéra jest zwigzana z takimi cechami
prawa jak systemowosc¢ i pewnos$¢®. O ile poczucie sprawiedliwos$ci charaktery-
zuje sie duzym stopniem subiektywnosci, o tyle subiektywnos¢ dotyczy interpre-
tacji i pierwszenstwa zasad prawa, a nie ich istnienia i ich wielkiej roli w zakresie
zapewnienia bezpieczenstwa prawnego obywateli.
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Abstrakt: Zasady prawa administracyjnego sa wazne dla zapewnienia bezpieczenistwa prawnego
obywateli. Zasady te sa przedstawione w Kodeksie postepowania administracyjnego, ale tez w Kon-
stytucji RP i w aktach prawa miedzynarodowego. Poszczegélne zasady poglebiaja zaufanie do dzialan
administracji oraz maja sprzyja¢ jakosci dzialann administracji i lepszej komunikacji miedzy klientem
a urzednikiem. Zasady prawa administracyjnego sa ze soba powiazane. Przestrzeganie réznych zasad
prawa administracyjnego w dziataniach administracji wplywa na przestrzeganie zasady dobrego ad-
ministrowania. Szczegélna role w zapewnieniu przestrzegania zasad prawa administracyjnego pelni
kontrola, w tym kontrola instancyjna i kontrola sadowa administracji.

Stowa kluczowe: zasady prawa administracyjnego; bezpieczenstwo prawne obywateli; kontrola
instancyjna; kontrola sadowa administracji
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Abstract: The principles of administrative law are important to ensure the legal security of citizens.
These principles are presented in the Administrative Procedure Code, but also in the Constitution of the
Republic of Poland and in acts of international law. Individual rules deepen trust in the administration’s
activities and are intended to foster the quality of the administration’s activities and better communica-
tion between a client and an official. The principles of administrative law are interrelated. Compliance
with various principles of administrative law in the activities of administration affects the observance
of the principle of good administration. Control, including instance control and judicial control of
administration, plays a special role in ensuring compliance with the principles of administrative law.

Keywords: principles of administrative law; legal security of citizens; instance control; judicial
control of administration



