Rozdzial I. Zasady postepowania
administracyjnego na tle
zasad ogolnych prawa

§ 1. Zasady prawa

»Zasady prawa” sa jednym z tych poje¢, bez ktorych nie sposob obejs¢ sie
zarowno w teorii, jak i w praktyce!, a ktore jednoczesnie byly i nadal sa przed-
miotem zainteresowania doktryny?. Pomimo Ze zasady prawa sg ciagle powra-
cajacym przedmiotem debat filozoficznoprawnych, teoretycznoprawnych oraz
dogmatycznych, a takze tego, Ze poswiecono im ogromna liczb¢ prac, nie ma
i nigdy nie byto powszechnie akceptowanej ich definicji>. W nauce prawa ter-
min ,,zasady prawa” uzywany jest w réznych znaczeniach.

Teoretycznego ujecia zagadnienia ogdlnych zasad prawa dokonal w dok-
trynie postgpowania J. Wroblewski. Autor odréznia zasady systemu prawa*
(bedace pewna normg prawna nalezaca do danego systemu, ktéra ze wzgledu
na swa tres¢ jest donioslejsza niz inne normy systemu) oraz zasady systemu
(jako idee, postulaty czy koncepcje, ktorymi kieruje sie lub powinien kierowa¢
sie prawodawca w swej dziatalnosci i ktore czesciowo czy tez calkowicie zostaty
wyrazone w systemie prawa)’. Pierwsze z nich maja charakter normatywny.

LK. Ziemski, Sposoby rozumienia ,zasad prawa”, s. 17.

2 Ostatnio temat zasad prawa poruszono w publikacjach: G. Maro#, Zasady prawa; M. Kor-
dela, Zasady prawa.

3 M. Kordela, Zasady prawa, s. 101.

4 Przez system prawa J. Wroblewski rozumie [tutaj] zbiér norm prawnych obowiazujacych
w okreslonym panstwie, oparty na wspdlnych zasadach, przy czym jego czgsci sa ze soba powia-
zane szeregiem zaleznoéci. . Wréblewski, Zagadnienia teorii, s. 253.

5 Tamze, s. 255. M. Kordela dostrzega dodatkowe kryteria ,,zasadniczo$ci” normy, wskazujac,
ze kwalifikacje ,,zasady” nadaje si¢ takiej obowiazujacej normie prawnej, ktora: ma wyjatkowo silne
uzasadnienie aksjologiczne, jednak oceny, do ktorych odwoluje si¢ prawodawca, w wigkszosci
maja charakter ocen prawnych, bez wzgledu na ich tresciowq geneze; jest doniosta merytorycznie;
ma duzy stopien ogélnosci, co stanowi zrédlo czgsto przywolywanej frazy ,,ogélne zasady prawa”;
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Drugie natomiast sg to normy lub konsekwencje logiczne grup norm (a wiec
wysnute w drodze interpretacji logicznej z grupy norm istniejacego prawa po-
zytywnego), ktore maja charakter zasadniczy®. Proponujac takie rozdzielenie,
J. Wroblewski wyrdznia cztery kryteria, na podstawie ktorych orzeka sie o ,,za-
sadnosci” norm. Sg nimi:
1) kryterium hierarchicznej nadrzednosci norm;
2) kryterium nadrzednosci tresciowej danej normy stosunku do innych
norm systemu;
3) kryterium szczegélnej roli spetnianej przez dang norme¢ w ramach kon-
strukcji prawnej;
4) kryterium funkcjonalne, czyli kryterium donioslosci spotecznej danej
normy’.

Natomiast ,,postulatom prawa” J. Wréblewski nie przypisuje znaczenia nor-
matywnego, wskazujac, ze zasady te plyna z ustroju spoteczno-politycznego
i nie mozna ich wywies¢ z prawa obowigzujacego®.

Wedlug S. Wronkowskiej, M. Zieliniskiego i Z. Ziembiriskiego nalezy odrdz-
ni¢ zasady prawa rozpatrywane w ujeciu dyrektywalnym od zasad uzywanych
dla opisu sposobu uksztaltowania jakich$ instytucji prawnych®. Wychodzac
z takich zalozen, Z. Ziembinski wskazuje, ze termin ,zasada prawa” uzywany
jest niekiedy dla scharakteryzowania okreslonego typu rozstrzygniec¢ instytu-
cjonalnych, a niekiedy ma on okresla¢ stowne sformutowanie jakiej$ odpo-
wiednio ogdlnej oceny. Stad tez, rozpatrujac termin ,zasady prawa”, nalezy
odroéznia¢ wypowiedzi o charakterze opisowym, oceniajacym i dyrektywalnym
(normatywnym). Zdaniem tego autora, wypowiedz, ktora traktujemy jako wy-
powiedz spelniajaca funkcje opisowe, glosi, Ze tak a tak jest, lub tez ze tak a tak
nie jest w danej dziedzinie rzeczywistosci. Wypowiedzia oceniajacg bedzie za-
tem wypowiedz, za pomoca ktorej kto§ wyraza swoje oceny, ktora wedtug re-
gul znaczeniowych danego jezyka nadaje si¢ do tego, aby za jej pomocg wy-
raza¢ przezycia, oceny czy dyspozycje do przezywania okreslonych ocen. Na-
tomiast wypowiedzig o charakterze dyrektywalnym bedzie wypowiedz, ktéra
rozumiana jest w danym jezyku jako nakaz czy zakaz jakiego$ postgpowania
dla jakichs osob. Z. Ziembinski podkresla przy tym, ze od wypowiedzi dyrek-

w praktyce konstrukeji systemu prawa w poréwnaniu z normami zwyktymi normy zasadnicze
maja wyraznie szerszy zakres stosowania i normowania. M. Kordela, Zasady prawa, s. 105-106.

6 J. Wréblewski, Zagadnienia teorii, s. 256-260.

7 K. Opatek, J. Wréblewski, Zagadnienia teorii prawa, s. 92-93.

8 J. Wréblewski, Zagadnienia teorii, s. 255.

9S. Wronkowska, M. Zielifiski, Z. Ziembiriski, Zasady prawa, s. 6.
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tywalnych w znaczeniu zasadniczym, formulujacych bezwzgledny nakaz czy
zakaz okreslonego postepowania we wszelkich czy jakich$ weziej okreslonych
okolicznosciach, odréznia¢ nalezy dyrektywy techniczne, dyrektywy celowo-
sciowe, tj. wypowiedzi wskazujace, jak nalezy postapi¢, jezeli sie chce przez
swoje postepowanie osiagnac okreslony stan rzeczy'®. Bazujac na ustaleniach
Z. Ziembinskiego, M. Zieliniski odrdznia zasady pojmowane dyrektywalnie od
zasad pojmowanych pozadyrektywalnie, czyli opisowo. Zasady prawa pojmo-
wane dyrektywalnie to zasady prawne uznawane za normy danego systemu,
stuzace do szczegdlnego wyrodznienia sposréd wszystkich norm prawnych da-
nego systemu, norm w takim czy innym sensie ,nadrzednych” w stosunku do
innych. Pozadyrektywalny (opisowy) sposob pojmowania zasad prawa stuzy
przede wszystkim celom dydaktyki prawniczej, formutowaniu opisu systemu
prawnego, wskazywaniu powiazan funkcjonalnych miedzy poszczegdlnymi
normami danego systemu oraz wskazywaniu oczekiwanej roli spolecznej okre-
slonej normy czy instytucji prawnej'!.

S. Wronkowska wskazuje na dwojaki charakter formulowania zasad prawa
przez prawnikow. Z jednej strony moze si¢ ono sprowadzaé¢ do formulowa-
nia wskazan de lege ferenda co do tego, jaki stan rzeczy powinien by¢ przez
normy danego systemu osiagniety, czy tez co do tego, jaki wzorzec rozwigzan
instytucjonalnych ma by¢ przyjety w danej dziedzinie. Tego rodzaju ,zasady
prawa”, porzadkujace podejmowany proces legislacyjny i wyznaczajace jego
kierunek, maja charakter niewiazacych prawnie ,,zasad-postulatow”. Z drugiej
strony, na podstawie wydanych juz przepisow prawnych prawnicy odtwarzaja
przypisywanie prawodawcy zasad prawa w takim czy innym opisowym czy tez
dyrektywalnym ich ujeciu'?.

Po tego typu dyferencjacjach S. Wronkowska, M. Zieliniski, Z. Ziembinski
sformulowali wniosek generalny, ze nalezaloby zarezerwowac¢ termin ,,zasada
prawa” jedynie dla okreslenia zasad ujmowanych dyrektywalnie, i to ujmo-
wanych jako wypowiedzi dyrektywalne majace z takich czy innych wzgledow
szczegblng doniostos¢. W odniesieniu do ,,zasad” ujmowanych opisowo z po-
wodzeniem mozna zrezygnowac z tego typu systematyzacji. Wygodniej bedzie
moéwic o ,typie” czy tez ,,wzorcu” np. skargowej organizacji procesu, niz o ,,za-
sadzie skargowosci”'3.

10 Z. Ziembiriski, Wyjasnienia wstgpne, s. 9-15.
11 Tamze, s. 28-29.

12S. Wronkowska, Sposoby formutowania, s. 94.
13 Tamze, s. 209.
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Opisowe ujecie zasad stalo si¢ podstawa do wyodrebniania - z jednej strony
- zasad abstrakcyjnych, dotyczacych wzordw generalnych albo ogdlnych idei
co do mozliwego sposobu rozwiagzania danego problemu, z drugiej zas — zasad
konkretnych, odnoszacych si¢ juz do zindywidualizowanych, obowiazujacych
systemow prawnych'!4,

Pelniejsza analiza literatury przedmiotu w zakresie zasad prawa pozwala
na przyjecie, ze statystycznie najczesciej zasady prawa dzieli si¢ na: zasady opi-
sowe i dyrektywalne, zasady systemu prawa i zasady-postulaty (oba podzialy
sg typowe dla polskiej teorii prawa) czy zasady sensu stricto i zasady — normy
programowe'® (typologia popularna w niemieckiej, anglosaskiej, hiszpanskiej,
szkockiej literaturze prawniczej)*®.

G. Maron wskazuje na to, ze cecha odrozniajaca zasady prawa od innych
przepisoOw prawa jest ich usytuowanie w strukturze systemu prawa. Zdaniem
tego autora, taczac umiejscowienie zasady w hierarchicznej konstrukeji sys-
temu prawa z pelniona w nim (systemie) rola, wyr6zni¢ mozna: zasady ca-
tego systemu prawa (zasady systemowe), zasady czesci systemu prawa (za-
sady galeziowe), zasady aktu normatywnego, zasady partykularnych instytu-
¢ji prawnych. Zasadami calego systemu prawa sg konstytucyjne zasady prawa.
Wystowienie ich w przepisach ustawy zasadniczej daje im najwyzsza moc
prawna. Zasadami czesci systemu prawa beda najczesciej normy kodeksowe
oraz normy innych ustaw ,kluczowych” dla poszczegélnych galezi prawa. Za
zasady aktu normatywnego uchodza gtéwnie normy cz¢sci ogdlnej tego aktu.
Z kolei zasady instytucji prawnych to te normy konstrukeji danej instytucji,
ktdre reguluja jej cechy ,,szczegdlnie istotne™”.

Jeszcze inny przykladowy katalog znaczen ,zasad prawa” buduje M. Kor-
dela. W katalogu zasad zaproponowanych przez autorke odnajdujemy opisowe
ujecie zasad przede wszystkim jako wzorca uksztaltowania jakiej$ calosci nor-
matywnej, zasady konstrukcji systemu prawnego, zasady wspolzycia spolecz-
nego, uchwaly SN majace moc zasad prawnych, zasady-definicje, zasady jako
wyrazenia prawidlowosci, zasady jako zwyczajowo przyjeta nazwa dla elemen-
tow wyrdznionego systemu normatywnego, zasady stusznosci, zasady - na-
zwy jednego z kilku wykluczajacych si¢ mechanizméow prawnych, zasady jako

14 M. Cieslak, Polska procedura karna, s. 196-199.

15 Szerzej na temat zasad prawa w ujeciu Ronalda Dworkina, Manuela Ateinzy, Juana Manero,
Roberta Alexye'go, Matyasa Bodiga, w: G. Marot, Zasady prawa; M. Kordela, Zasady prawa.

16 G. Maron, Zasady prawa, s. 73.

17 Tamze, s. 73-74.
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termin techniczno-zbiorczy, dotyczacy wszelkich rozstrzygnie¢ o charakterze
nieproceduralnym, zasady wiedzy's.

Niezaleznie od przyjetych kryteridéw podziatéw, typologii zasad prawa,
w polskiej doktrynie wyr6zni¢ mozna kilka czynnikéw, ktdre pozwalaja na od-
roznienie zasad od pozostalych regut prawnych (norm zwyktych). Jak wspo-
mniano wyzej, J. Wroblewski wyrdznit cztery takie czynniki, ktore jak naj-
bardziej pozostaja aktualne. Przypomnijmy, jako pierwsze z kryteriow wska-
zano miejsce normy w hierarchicznej strukturze systemu prawa i wewnetrznej
strukturze aktu normatywnego (tzw. kryterium miejsca regulacji), jako dru-
gie — kryterium nadrzednosci tresciowej danej normy w stosunku do innych
norm systemu. Zasadami prawnymi sa normy stanowigce racje dla grupy
norm, ewentualnie te, z ktérych ,,w sposéb uznany w doktrynie” wynikaja inne
normy. W pierwszym przypadku zasada prawa nie jest expresis verbis wyra-
zona w przepisach prawa w przeciwienstwie do norm zwyklych bedacych jej
rozwinieciem czy uszczegdélowieniem, lecz rekonstruuje si¢ ja w toku induk-
cyjnego rozumowania.

W drugim przypadku za pomocg regul inferencyjnych legitymizuje si¢
normy prawne (tak reguly, jak i zasady) jako logiczne, instrumentalne lub
nawet aksjologiczne konsekwencje zasady prawa wylonionej wprost w prze-
pisach prawa'®. Trzecie kryterium tyczy si¢ szczegdlnej roli spelnianej przez
dana norme w ramach konstrukcji prawnej. Zaklada ono, ze w charaktery-
styce poszczegdlnych instytucji prawnych (zespdt funkcjonalnie powiazanych
norm prawnych regulujacych pewien typowy dla danej galezi prawa rodzaj
stosunkow spolecznych) mozna wyroéznic¢ ich bardziej i mniej istotne cechy?.
Jako czwarte kryterium przyjmowane jest kryterium doniostosci spotecznej
danej normy, ujmowane réwniez jako kryterium oceny spoleczno-politycznej
i doniostosci aksjologicznej. Za zasady prawa uchodza normy wyrodzniajace
sie sposrod innych silng podbudowsq aksjologiczna, tj. swa trescia wyrazajace
potrzebe prawnej ochrony szczegdlnie cennych wartosci. Wartosciami tymi
moga by¢ wartosci ekonomiczne, moralne, polityczne, religijne czy innej pro-
weniencji?'. Doktryna wyksztalcita dodatkowe kryteria, wskazujac jako kolejne
piate — kryterium pelnionej przez norme funkeji. Miano zasad prawa uzyskuja
normy ukierunkowujace dzialalno$¢ prawotworcza i interpretacje prawnicza,

18 M. Kordela, Zasady prawa, s. 11.
19 G. Maroti, Zasady prawa, s. 19-20.
20 Tamze, s. 20.

21 Tamze, s. 21.
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wykorzystywane do usuwania luk prawnych w procesie wnioskowan per ana-
logiam, zapewniajace wewnetrzng spojnos¢ systemu prawnego, determinujace
sposob korzystania z luzéw decyzyjnych?. Jako szdste przyjmuje si¢ kryterium
niezmiennosci tresci zasady prawa. Wedtug tego kryterium, za statusem za-
sady prawnej konkretnej normy przemawia to, ze norma ta nie moze by¢ przez
prawodawce zmodyfikowana. Siodmym kryterium jest tytul jednostki redak-
cyjnej aktu normatywnego. Kryterium to nakazuje uwzgledni¢ umiejscowienie
normy w rozdziale aktu normatywnego zatytutowanego w sposob wskazujacy
na ,,zasadniczy” charakter norm w nich zawartych, np. ,,Podstawowe zasady”,
»Zasady ogolne™.

Doniostos¢ roli zasad w systemie norm prawnych jest bodaj jedynym ele-
mentem, co do ktérego panuje powszechna zgoda. Nie ma watpliwosci, Ze to
wlasnie zasady spajaja rozliczne normy prawne w jednolite calosci, utatwiajac
ich systematyzacje i czyniac tym samym mozliwymi kodyfikacje. Bez ich po-
rzadkujacego dzialania dydaktyka w sferze nauki prawa sprowadzatyby sie do
referowania wielkiej liczby poszczegolnych instytucji i rozstrzygniec, niepo-
wiazanych jakakolwiek jednolitg ideg?. Istotna dla stosowania prawa jest zna-
jomos¢ zasad prawa, bez ktorych mozna by zagubi¢ w gaszczu przepisow praw-
nych istote i cel danego postepowania. Zasady prawa czynia zatem tworzone
przez ustawodawce reguly postepowania przejrzystymi. Kryteria przyjmowane
do odrdznienia zasad od innych przepiséw prawnych, bardziej lub mniej trafne
albo subiektywne czy obiektywne, nie zmieniaja faktu, ze zasady prawa cha-
rakteryzuja si¢ odrebnoscia, stad tez ich szczegélne znaczenie w strukturze sys-
temu prawnego.

§ 2. Zasady ogolne postepowania administracyjnego

Uchwalony 14.6.1960 r. KPA, ktory zaczal obowiazywaé dnia 1.1.1961 r.,
w chwili jego uchwalenia nalezal do najnowocze$niejszych uregulowan po-
stepowania administracyjnego?. F. Longchamps de Bérier okreslil ten Kodeks
jako dzielo dojrzalej rozwagi politycznej i wysokiej kultury prawniczej*. Po-

22 Tamze.

23 Tamze, s. 23.

24 M. Kordela, Zasady prawa, s. 35.

25]. Jendroska, Polskie postepowanie administracyjne, s. 25.
26 F. Longchamps, Problem trwatosci decyzji, s. 910.



§ 2. Zasady ogélne postepowania administracyjnego

przestaje na tej charakterystyce, gdyz zawiera ona najwyzsza pozytywna ocene,
ktéra podzielam.

Analizujac zasady ogdlne i ich usytuowanie w KPA, zaznaczy¢ trzeba, ze do
nowelizacji z 31.1.1980 r.”” zasady ogdlne uregulowane byly w dziale I ,,Prze-
pisy ogdlne”, w rozdziale 1 ,,Zasady ogdlne”. Normy w nim zawarte wskazy-
waly zakres obowigzywania kodeksu (art. 1-3) oraz zasady ogélne (art. 4-12).
Tymczasem po 1980 r. dokonano - jak sie wydaje stusznego - rozdziatu regu-
lacji tych dwdch zagadnien. Obecnie ustawa odrebnie w rozdziale pierwszym
dzialu pierwszego ustala ,,przepisy ogdlne”, wyznaczajace zakres obowiazywa-
nia KPA, oraz w rozdziale drugim - zasady ogdlne (art. 6-16).

Od czasu uregulowania zasad ogdlnych w KPA w doktrynie trwa ozy-
wiona dyskusja na temat ich charakteru prawnego, znaczenia, roli i funkgji.
Rézni autorzy, poddajac analizie zagadnienie zasad postepowania administra-
cyjnego, kladg nacisk na rézne elementy istotne dla teoretycznej (a do pewnego
stopnia praktycznej) konstrukeji zasad. Efektem tego jest duza réznorodnosé
prezentowanych pogladow, w ktorych uwypuklone zostaly poszczegélne ce-
chy istotne analizowanych zasad. Co interesujace, zauwazy¢ mozna wzgledne
(swoiste) podobienstwo niektorych stanowisk. Ich autorzy za istotng uwazajg
te sama ceche, niemniej jednak w toku dalszych wywodow odmiennie formu-
fowane sa wnioski co do jej rangi i specyfiki.

Jedna z wlasciwosci przypisywanych zasadom ogdélnym postepowania ad-
ministracyjnego jest przyjecie, ze sa one wspolne dla calosci postepowania ad-
ministracyjnego. Propagatorem i w pewien sposob prekursorem takiego po-
gladu byt S. Rozmaryn. Stwierdzal on mianowicie, zZe zasady ogélne sa wy-
jete niejako przed nawias innych postanowien kodeksowych, a bedac wspolne
dla catosci postepowania administracyjnego, maja obowiazywac we wszystkich
stadiach postepowania oraz stanowi¢ wiazacg wytyczna dla stosowania wszyst-
kich przepiséw Kodeksu?.

Takie stanowisko podziela Z. Janowicz. Autor ten niemal w ten sam sposob
wskazuje, ze zasady ogélne, jako podstawowe (przewodnie) reguly postepowa-
nia uznane za takie przez ustawodawce?, wspolne dla catosci postepowania,
maja obowiazywac we wszystkich stadiach postepowania i sq wigzacg wytycznag
dla stosowania wszystkich przepiséw Kodeksu. Tym co wyrdznia poglad Z. Ja-

27 Ustawa z 31.1.1980 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz o zmianie ustawy Kodeks
postepowania administracyjnego (Dz.U. Nr 4, poz. 8 ze zm.).

28 8. Rozmaryn, O zasadach ogolnych, s. 889.

29 Z. Janowicz, Postgpowanie administracyjne, 1987, s. 81.
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nowicza w tym wzgledzie, jest polozenie nacisku na role ustawodawcy w kre-
owaniu zasad ogélnych postepowania administracyjnego.

Odnoszac si¢ do miejsca wyrazenia zasad ogolnych w KPA, W. Dawidowicz
wyjasnia, ze fakt, iz zasady znajdujg si¢ na czele kodyfikacji, nie oznacza, ze
s formulowane najpierw, przed rozwigzaniami szczegélowymi. Jego zdaniem,
zasady ,,wspottworzy sie” juz przy rozwiazywaniu szczegdtowych zagadnien
proceduralnych i dopiero pewna suma rozwiazan szczegélowych moze uza-
sadnia¢ ,wyciagniecie przed nawias” odpowiedniej zasady*. Poglad ten zastu-
guje na uwage, nakazuje odrzuci¢ mniemanie o swoiscie ideowym czy ideolo-
gicznym trybie tworzenia zasad kodeksowych. Tego typu stanowisko odzwier-
ciedla zapewne stan tworzenia norm KPA, nie za$ poglad autora co do relacji
zasad do pozostalych norm kodeksowych.

Dos$¢ powszechne i dzi§ juz raczej niekwestionowane jest stwierdzenie
K. Chorgzego, ze zasady postepowania administracyjnego majg charakter
og0lny, tzn. wystepuja one nie tylko w poszczegdlnych instytucjach, ale w ca-
tym systemie postepowania administracyjnego. Majg charakter uzyteczny
w praktyce jako dyrektywa postgpowania dla organu i strony?!. Konstatacja
utylitarnego znaczenia zasad post¢powania administracyjnego nie moze ich
pozbawi¢ znaczenia aksjologicznego.

Dzigki ,,wyjeciu przed nawias” zasad wszystkie najwazniejsze instytucje
procesowe KPA moga by¢ traktowane jako szczegdtowy przejaw konkretyzacji
wszystkich albo poszczegdlnych zasad ogélnych. Oznacza to, ze przepisy bar-
dziej szczegdtowe musza by¢ interpretowane zgodnie z zasadami ogolnymi*.
Takie stanowisko prezentowal na poczatku obowigzywania kodeksu S. Rozma-
ryn, obecnie poglady te podziela m.in. Z. Kmieciak®*. Zdaniem R. Kedziora,
ilekro¢ organ administracji publicznej interpretuje i stosuje przepisy KPA do-
tyczace poszczegdlnych instytucji procesowych, powinien stosowaé zarazem
dyrektywy wynikajace z jego zasad ogélnych. Ogoélnie rzecz biorac, wszystkie
instytucje KPA powinny by¢ pojmowane w kontekscie zasad ogdlnych jako ich
konkretyzacja. Ergo zasady ogodlne nalezy uzna¢ nie tylko za wskazowki wia-
sciwej interpretacji poszczegdlnych przepisoéw KPA, ale takze proceduralnych
zasad szczegotowych®. Jest to, jak fatwo si¢ przekonac, swoista transpozycja

30 W. Dawidowicz, Postepowanie administracyjne, s. 85.

31 K. Chorgzy, Ekonomika i szybkos$¢, s. 44.

32 O wyjeciu zasad przed nawias wspomina takze Z. Kmieciak, Problem funkcji, s. 5.

33 S. Rozmaryn, O zasadach ogolnych, s. 889; takze E. Ochendowski, Zasady ogdlne, s. 24-25.
34 Szerzej zob. Z. Kmieciak, Ogolne zasady prawa.

35 R. Kedziora, Ogoélne postepowanie, 2008, s. 88.
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weczesniejszych pogladoéw E. Ochendowskiego, wedle ktorego najwazniejsze in-
stytucje KPA moga by¢ traktowane jako konkretyzacja zasad ogdlnych®. Na
tym tle do$¢ banalne, cho¢ niewatpliwie obrazowe, jest stwierdzenie P. Krzy-
kowskiego, ze zasady ogdlne stanowia swoisty fundament procedury admini-
stracyjnej i sa waznymi instrumentami w zakresie dekodowania norm KPA%.

Kolejna wlasciwoscig zasad ogdlnych, na ktdra wskazuja przedstawiciele
doktryny prawa administracyjnego, jest to, ze zasady ogolne nie wprowadzaja
zadnych nowych, samoistnych instytucji, a maja by¢ realizowane poprzez ist-
niejace lub kreowane ze wzgledu na nie instytucje. Przypomnijmy, ze - we-
dlug S. Rozmaryna - uregulowane w KPA instytucje postgpowania admini-
stracyjnego sa tym instrumentem czy wehikulem, przy pomocy ktorego za-
sada ogdlna powinna by¢ realizowana’. Podobnie inni autorzy podkreslaja,
ze zasady ogdlne znajduja ,,wspolzastosowanie” wraz z kazdym przepisem ko-
deksu®.

Jak pamigtamy, to E. Ochendowski twierdzil, ze zasady ogdlne stanowig wy-
tyczne dla stosowania przepiséw KPA i nalezy je wspolstosowaé z przepisami
dotyczacymi poszczegélnych instytucji procesowych. Realizuje si¢ je przez ist-
niejace instytucje, petnig one role instrumentu, za pomoca ktdrego poszcze-
golne zasady ogdlne sg urzeczywistniane®.

Odnoszac si¢ do pogladow S. Rozmaryna, ze ogdlny charakter zasad poste-
powania administracyjnego wyraza sie w tym, ze zakres ich obowiazywania
obejmuje kazde stadium postgpowania prowadzonego przez organy admini-
stracji publicznej, R. Kedziora precyzuje, iz ma to mie¢ miejsce w obu instan-
cjach, zaréwno w trybie zwyczajnym, jak i trybach nadzwyczajnych*.. Stanowi-
sko to jest nadal aktualne. B. Adamiak potwierdza, ze cecha charakterystyczna
wszystkich zasad ogodlnych jest to, ze nie wprowadzaja one zadnych nowych,
samoistnych instytucji i nie rozszerzaja katalogu instytucji postepowania ad-
ministracyjnego*?. Dodatkowa cechg zasad ogdlnych, podkreslang w doktry-

36 E. Ochendowski, Zasady ogolne, s. 25.

37 P. Krzykowski, Funkcje zasad ogolnych, s. 439.

38 8. Rozmaryn, O zasadach ogolnych, s. 889.

39 Tamze, s. 889; A. Matan, w: G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Kodeks postepowania
administracyjnego, 2007, s. 80; B. Adamiak, w: B. Adamiak, ]. Borkowski, Kodeks postepowania
administracyjnego, 2011, s. 34.

40 S. Jedrzejowski, E. Ochendowski, Postepowanie administracyjne, s. 25.

41 R. Kedziora, Ogoélne postepowanie, 2008, s. 83.

42 B. Adamiak, w: B. Adamiak, ]. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego, 2011,
s. 34.
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nie, jest to, ze moga one stuzy¢ do wypelniania ewentualnych luk w obrebie
KPA (luki te ujmuje jako pozorne) lub w uregulowaniu szczegotowym®.

Kolejna wazna cecha zasad ogdlnych jest ich szczegélna (eksponowana) po-
zycja w strukturze prawa procesowego. Odnoszac sie do tej kwestii, A. Wrdbel
podkresla, ze sposrod innych norm KPA zasady ogoélne wyrdzniajq sie ,,wyz-
sza~ pozycja w hierarchicznej strukturze prawa proceduralnego w tym sensie,
ze sg przestankami innych regul prawnych. Sa zatem ,wazniejsze” od innych
norm (regul) prawnych z punktu widzenia zalozonych ocen spoteczno-gospo-
darczych i politycznych, maja charakter ogdlny, a konkretyzujq si¢ w przepi-
sach dalszych rozdziatéw KPA, regulujacych poszczegdlne instytucje i rozwia-
zania proceduralne*. Mamy tu zatem jakby definicje zasad ogdlnych poste-
powania administracyjnego budowana w oparciu o relacje miedzy normami
kodeksowymi z rownoczesnym wskazaniem kreatywnej funkcji zasad. Nie do
przecenienia jest ocena przywolanego tu autora wskazujacego na relatywny
charakter zasad i ich zaleznosci od uregulowan spoteczno-ekonomiczno-poli-
tycznych — a szerzej kulturowych. Do tego zagadnienia bedziemy jeszcze wra-
ca¢ w dalszej czesci dysertacji.

E. Ura wskazuje, ze w teorii prawa uwaza sie powszechnie, iz zasady prawa
sq regutami postgpowania majacymi oparcie w tekstach obowiazujacych ak-
tow prawnych. Dlatego sg normami prawnymi lub konsekwencjami logicz-
nymi grup norm danego systemu prawa pozytywnego. Zasady prawa admi-
nistracyjnego inaczej niz konkretny przepis prawny rozciagaja si¢ na calosé
dzialania administracji albo przynajmniej na wzglednie szeroki zakres tej dzia-
talnosci. Zasady stuzace rozwiazywaniu skomplikowanych probleméw praw-
nych badz spolecznych moga by¢ budowane z rdzng szczegétowoscia i formu-
fowane z réznych punktéw widzenia®.

Zasady prawa (rézne rozumienia) to:

1) wrozumieniu teorii prawa (ujecie normatywne) — normy prawne o pod-
stawowym znaczeniu lub klauzule generalne ,,wyjete przed nawias” lub
tez uogolnienia norm prawnych;

43 8. Rozmaryn, O zasadach ogolnych, s. 889; takze S. Ochendowski, Zasady ogolne, s. 25.

44 K. Chorgzy, W. Taras, A. Wrébel, Postgpowanie administracyjne, s. 27; E. Ochendowski,
Postgpowanie administracyjne, s. 24; Z.R. Kmiecik, Postepowanie administracyjne, s. 58.

45 E. Ura, Zagadnienia prawa administracyjnego, s. 111-112.
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2) stworzone przez doktryne; wzorce zachowan - nieunormowane przez
prawo, ale uznawane za wigzace; typy uksztaltowania jakiej$ instytucji
prawnej;

3) postulaty zawierajace syntetyczne oceny i okreslajace pozadany stan rze-
czy (czasem utozsamiane z zasadami prawa — watpliwe).

Zasady ogdlne KPA, wprowadzajac rézne obowiazki organdéw administra-
¢ji publicznej, ustalajg jednoczesnie — na zasadzie odbicia — prawa obywateli
(tzw. prawa refleksowe)*.

J. Zimmermann zwraca uwage na fakt, zZe zasady ogélne KPA od po-
czatku istnienia kodeksu, tj. od 1960 r., stanowia jedyny uporzadkowany, nor-
matywny katalog zasad, traktowany w nauce jako pewna namiastka czesci
ogblnych prawa administracyjnego. Zasady te wykraczaja swoja trescig poza
kwestie procesowe i czes¢ z nich moze by¢ zaliczona do administracyjnego
prawa materialnego albo stanowi¢ wskazowki interpretacyjne dla wyktadni
tego prawa®’.

Niewatpliwy znawca problematyki K. Ziemski stwierdzit — i poglad ten
w calej rozciaglosci podzielam - Ze zasady ogélne zawierajg postanowienia
o zdecydowanie roznym poziomie abstrakcyjnosci oraz o zréznicowanej do-
niostosci spoteczno-politycznej. Mianem zasady ogdlnej objeto tak wysoce
abstrakcyjne postanowienia, jak obowigzek prowadzenia postgpowania admi-
nistracyjnego w taki sposob, by poglebia¢ zaufanie obywateli do organéw pan-
stwowych (art. 8 KPA), oraz takie postanowienia jak obowiazek prowadzenia
postepowania w formie pisemnej. W tzw. zasadzie poglebiania zaufania oby-
wateli do organéw panstwa okreslono jedynie pewien cel, do osiggniecia kto-
rego administracja powinna dazy¢ bez wzgledu na przedmiot sprawy. K. Ziem-
ski przyjal, ze zdecydowanie wigksza jest doniostos¢ tej zasady niz powotanej
zasady pisemnosci. Praktycznie wszystkie pozostate zasady ogdélne KPA maja,
choc¢by posrednio, charakter instrumentalny w stosunku do zasady poglebia-
nia zaufania. Zasada informowania o okolicznosciach faktycznych i prawnych,
majacych znaczenie dla sprawy, jest np. instrumentalna w stosunku do za-
sady czynnego udzialu strony w postepowaniu, a ta z kolei jest instrumen-
talna w stosunku do zasady pogtebiania zaufania obywateli do organow pan-
stwa. Nie znaczy to bynajmniej, ze skoro wszystkie zasady ogdlne KPA sa
w pewnym sensie podobne do zasady poglebiania zaufania, to maja one po-
dobny charakter. Odmienny charakter ma zasada trwatosci decyzji ostatecz-

46 |, Zimmermann, Prawo administracyjne, s. 14-15.
47 Tamze, s. 92.
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nych (art. 16 KPA), zasada dwuinstancyjnosci (art. 15 KPA), a jeszcze inny
charakter maja takie zalecenia prakseologiczne, jak zasada szybkosci i pro-
stoty postepowania (art. 12 KPA). Zasady ogdlne ujete w KPA posiadaja, jak
wida¢, rozny stopien ogélnosci, stanowig przeniesione na grunt prawny za-
lecenia prakseologiczne, okreslajg aksjologiczne uzasadnienie®®. W pismien-
nictwie podkreslane sg rdzne funkcje zasad ogdlnych postepowania admini-
stracyjnego, do ktorych oprdcz wyzej wymienionych wskazuje sie: ujednoli-
canie praktyki stosowania prawa administracyjnego, sterowanie dzialaniami
podejmowanymi w ramach uznania administracyjnego, pelnienie roli dyrek-
tyw interpretacyjnych, zapewnienie elastycznosci podejmowanych na podsta-
wie przepiséw dzialan, wypelnianie luk w prawie, wyznaczanie kierunku pra-
com legislacyjnym*, wzmacnianie pozycji procesowej strony, z uwagi na za-
warte w nich dyrektywy postepowania organéw, wzmacnianie uniwersalnych
wlasciwych dla konstrukeji panstwa prawnego standardow dzialania admi-
nistracji, pelnienie funkcji ochronnej, gdyz ich naruszenie jest sankcjono-
wane w okreslony sposob, pelnienie funkcji opisowej, gdyz okreslaja w spo-
sob ogdlny podstawowe cechy i zalozenia postepowania administracyjnego.
Odnoszac powyzsze funkcje do zasady szybkosci postepowania administracyj-
nego, z pewnoscia stwierdzi¢ mozna, ze zasada ta, wprowadzajac obowigzek
zalatwienia sprawy bez zbednej zwloki, pelni funkcje ujednolicania praktyki
stosowania prawa w zakresie terminu zalatwienia sprawy, moze stanowi¢ dy-
rektywe interpretacyjna, w jakim terminie organ powinien zakonczy¢ sprawe,
zarowno gdy termin ten jest przewidziany przez prawo, jak i gdy nie zostat
sprecyzowany. W tym ostatnim przypadku zasada szybkos$ci post¢powania
pelni¢ bedzie funkcje wypelnienia luki w prawie w zakresie terminu zalatwie-
nia sprawy. Zasada szybkosci postepowania administracyjnego z pewnoscia
wplywa na wzmocnienie pozycji procesowej strony, ktora domagajac si¢ jej
respektowania, ma prawo podjaé przewidziane prawem $rodki prawne celem
zwalczania jej naruszania, petni zatem funkcje¢ ochronna.

Przedmiotem sporéw w literaturze byl i jest charakter zasad ogélnych
KPA jako zasad o charakterze prawnomaterialnym czy tez czysto procesowym.
Juz W. Dawidowicz wskazal przyjeta w przeszlosci przedmiotowg koncep-
cje prawa administracyjnego. Zakladala ona, ze podzial na prawo ustrojowe,
proceduralne i materialne ma charakter wewnetrznego podziatu prawa ad-
ministracyjnego. Dlatego tez kwestia odnoszenia zasad ogoélnych postepowa-

48 K. Ziemski, Zasady ogolne, s. 43-44.
49 J.P. Tarno, Zasady ogdlne, s. 63.
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nia administracyjnego do prawa materialnego jest wewnetrznym problemem
prawa administracyjnego, mozliwym do rozwiazania przez przyjecie okreslo-
nych konwencji interpretacyjnych®. Zdaniem tego autora, zasady ogélne na-
lezy traktowac jako zasady odnoszace sie wylacznie do postepowania admini-
stracyjnego. Natomiast wykladania norm prawa materialnego (administracyj-
nego) jest zagadnieniem samoistnym, ktére powinno by¢ rozwiazywane tylko
na gruncie norm materialnych'.

Wyraznie inne stanowisko przyjmowal E. Ochendowski, zwracajac uwage
na prawidlowe - jego zdaniem - propozycje, aby zasady ogdlne postepowania
administracyjnego mialy szersze zastosowanie niz tylko procesowe. Jego zda-
niem nalezy je stosowac rowniez w tych dziedzinach, ktdre zostaly wylaczone
spod zakresu stosowania KPA, czy tez ogdlnie przy stosowaniu norm prawa
administracyjnego. Takie stanowisko w momencie jego wyrazenia traktowane
mialo by¢ w gruncie rzeczy jako postulat de lege ferenda.

Réznice w pogladach obu wyzej przywotanych autoréw sa az nadto wi-
doczne i nie ma potrzeby ich wykazywac¢. ,,Uniwersalizacja” stosowania zasad,
o ktérych mowa, jest spetnieniem postulatu prof. J. Starosciaka, by zasady sta-
nowily podstawe dzialania administracji w przypadku wystapienia luk w pra-
wie administracyjnym?®, a jej walory, zarowno teoretyczne, jak i praktyczne nie
podlegaja, moim zdaniem, dyskusji. Potwierdza to fakt, ze poglady przeciwne
do tych, jakie glosit W. Dawidowicz, prezentowato wielu autoréw.

I tak Z. Janowicz pisal, ze zasady ogodlne postgpowania administracyjnego
odnoszg sie po czesci takze do stosowania, w tym wykladni prawa material-
nego>. Podobnie Z. Cieslak, ktéry twierdzil, ze zasady ogdlne swoja waga
i trescig wykraczaja poza ramy kodeksu i przez to odnosza si¢ do prawa ma-
terialnego oraz ustroju administracji*>. Stanowisko wskazujace, ze okreslone
w kodeksie zasady ogélne powinny by¢ stosowane takze poza postgpowa-
niem administracyjnym, i to przez wszystkie organy wykonujace zadania pu-
bliczne®, popierali F. Longchamps Bérier oraz ]. Borkowski. Obydwaj — cho¢
w nieco rézny sposob — wskazywali, ze zasady ogoélne stanowia namiastke nie-

50 W. Dawidowicz, Postepowanie, s. 49-50; tak tez P. Przybysz, Kodeks postgpowania admi-
nistracyjnego, 2004, s. 34.

51 W. Dawidowicz, Postgpowanie, s. 86.

52 E. Ochendowski, Zasady ogolne, s. 26.

53 J. Starosciak, Studia z teorii prawas, s. 112.

54 Z. Janowicz, Kodeks postepowania administracyjnego, 1999, s. 62.

55 Z. Cieslak, I. Lipowicz, Z. Niewiadomski, Prawo administracyjnes, s. 65.

56 E. Bojanowski, Z. Cieslak, J. Lang, Postgpowanie administracyjne, s. 23.
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istniejacych przepisoéw ogélnych prawa administracyjnego® i niekoniecznie
ograniczaja si¢ do spraw $cisle proceduralnych. W literaturze przywoluje sie
tez zdanie, Ze ,zasady ogoélne ustanawiajg rowniez szczegélnie doniosle wia-
zace dyrektywy w zakresie wykladni prawa materialnego i procesowego”. Sta-
nowisko to koresponduje ze wspotczesna teza W. Pigtka, ze zasadom ogdlnym
KPA nalezy przyznaé znaczenie dyrektywalne, wynikajace z tego, ze stanowia
one material normatywny, ktéry w procesie interpretacji prawa procesowego,
jak réwniez prawa materialnego, majq istotne znaczenie, przesadzaja o tresci
szczegOtowych rozwigzan prawnych®. Mozna mie¢ watpliwosci, czy zasady
ogolne ,,przesadzaja o tresci szczegdlowych rozwigzan prawnych” - jak tego
chce W. Pigtek. Niewatpliwie ,kadruja” proces wykltadni prawa zaréwno pro-
cesowego, jak i materialnego.

B. Adamiak wyraza poglad, ze niektére z norm prawnych ustanawiajacych
zasady ogolne majg charakter norm normatywnych, ,,substancjonalnych”. Re-
guluja bowiem, oprocz kwestii prawidtowosci ksztalttowania uktadu proceso-
wego stosunkow jednostka — administracja publiczna, takze pewne elementy
tresci stosunku materialnoprawnego. Odnosi si¢ to zwlaszcza do zasady ogol-
nej uwzgledniania interesu indywidualnego (stusznego interesu obywateli)
i interesu spofecznego (art. 7). Zasada ta naklada na organ administracji pu-
blicznej obowiazek uwzgledniania interesu jednostki i ogranicza swobodg or-
gandéw w ksztaltowaniu tresci rozstrzygniecia. Zwlaszcza w wypadkach, gdy
normy prawa materialnego pozostawiaja organom swobode w ustaleniu na-
stepstw prawnych faktu uznanego za udowodniony®. Dos¢ ostrozne w grun-
cie rzeczy stanowisko B. Adamiak nie powinno budzi¢ zastrzezen. Tymczasem
A. Wrébel uwaza, ze w kwestii zastosowania zasad ogdlnych w procesie stoso-
wania i wyktadni administracyjnego prawa materialnego nalezy opowiedzie¢
sie prima facie za niedopuszczalnoscia nadawania zasadom ogélnym waloru
wiazacych dyrektyw interpretacyjnych prawa materialnego, a juz zwlaszcza
przyznawania takiego waloru wszystkim zasadom. Wedlug tego autora, za dy-
rektywy wykladni prawa materialnego moze stuzy¢ jedynie zasada uwzglednia-
nia z urzedu interesu publicznego i stusznego interesu stron, lecz tylko wtedy,
gdy organ administracji publicznej dziata na podstawie uznania, a nie decy-

57 F. Longchamps, Problem trwalosci decyzji, s. 911.

58 A. Matan, w: G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Kodeks postepowania administracyjnego,
2007, s. 92; takze J. Jendroska, Polskie, s. 39.

59 W. Pigtek, Zasady ogolne, s. 625.

60 B. Adamiak, w: B. Adamiak, ]. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego, 2011,
s. 34.
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zji zwiazanej. Nie ma bowiem potrzeby przenoszenia zasad procesowych do
procesu interpretacji prawa materialnego, skoro funkcje omawianych zasad
w procesie wykladni prawa materialnego moga pelni¢ zasady konstytucyjne,
z ktérych mozna wywies¢ analogiczne konsekwencje (wskazowki), jakie wyni-
kaja z wymienionych wyzej zasad®!.

Oceniajac poglady A. Wrébla na tle wczesniejszych wypowiedzi B. Ada-
miak, nalezy zauwazy¢, ze A. Wrébel odmawia zasadom ogélnym postepowa-
nia administracyjnego waloru wiazacych dyrektyw prawa materialnego, pod-
czas gdy B. Adamiak méwi jedynie o ksztaltowaniu przez te zasady tylko pew-
nych elementdw tresci stosunku materialnoprawnego. Przy takiej konstatacji
oba te stanowiska maja swoje uzasadnienie. Za najtrafniejszy uznaj¢ poglad
A. Wrébla, ze nie nalezy stosowac zasad ogolnych KPA przy interpretacji prawa
materialnego w odniesieniu do tych instytucji, ktére moga by¢ interpretowane
z odwotaniem si¢ do zasad konstytucyjnych.

Omawiajac charakter zasad ogdlnych KPA, nalezy zwrdci¢ uwage, ze dla
derywacyjnego modelu wykladni prawa fundamentalne znaczenie ma odro6z-
nianie przepisu od normy prawnej®2. To az nadto oczywiste ustalenie niesie
za soba, w obszarze analizowanej tu problematyki, istotne konsekwencje. Jak
wiadomo, przyjmuje w tym miejscu podrecznikowe eksplikacje.

Przepisem prawa nazywa si¢ elementarng jednostke systematyzacyjna da-
nego tekstu prawnego®, zdanioksztaltng wypowiedz wskazujaca nalezny spo-
sOb postgpowania®, wypowiedz stanowiaca calo$¢ gramatyczna zawarta w tek-
$cie aktu normatywnego i wyodrebniong jako artykul, paragraf, punkt itp.%
Z kolei norma prawna to rodzaj normy postgpowania, ktora na gruncie wspot-
czesnej kultury prawnej zostala ustanowiona lub uznana przez kompetentny
organ wladzy publicznej. Stanowi ona wyrazenie wskazujace w sposéb jedno-
znaczny okreslonemu podmiotowi, w okreslonych okolicznosciach, nakazane
badz zakazane zachowanie sig®.

Zasady przyjete w KPA sg normami prawnymi zamieszczonymi w poje-
dynczych przepisach prawnych badz tez stanowia logiczne wnioski wynikajace

61 A. Wrobel, w: M. Jaskowska, M. Wrobel, Kodeks postepowania administracyjnego, 2009,
s. 106-107.

62 W. Pigtek, Zasady ogolne, s. 623.

63 L. Morawski, Wstep do prawoznawstwa, s. 56.

64 J. Nowacki, Przepis prawny a norma prawa, s. 56.

65 T. Stawecki, P. Winczorek, Wstep do prawoznawstwa, s. 95.

66 M. Zieliniski, Wykltadnia prawa, 2008, s. 16.
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Rozdziat 1. Zasady postepowania administracyjnego na tle...

z interpretacji wielu przepisow®. Juz w pierwszych komentarzach do projektu
ustawy KPA podkreslano, ze ,,wszystkie zasady ogdlne maja charakter norm
prawnych, nie za$ wskazowek, zalecen.

Wielokrotnie przywolywany S. Rozmaryn wskazywal, ze zasady ogodlne
KPA sa normami prawa pisanego, ustanowionymi w KPA normami praw-
nymi®. Taki poglad przybieral rézna postac. Znaczna czg$¢ przedstawicieli
doktryny podkreslata, ze zasady ogélne postepowania administracyjnego nie
sg tylko dezyderatami czy deklaracjami politycznymi badz niewigzacymi za-
leceniami, ale stanowia normy prawne obowiazujace ustalajace prawnie wy-
tyczne dzialania organow stosujacych KPA™.

Przywotajmy skrotowo tylko najwazniejsze — naszym zdaniem - oceny bez
komentarza. E. Iserzon okreslit zasady ogdlne postepowania administracyj-
nego jako ,normy obowiazujace””, B. Adamiak wywiodla, ze zasady ogdlne sa
normami, ktore maja by¢ realizowane poprzez istniejace instytucje’?, zas R. Ke-
dziora podkreslal, Ze s3 one normami realizowanymi poprzez konkretne insty-
tucje procesowe ustanowione w KPA”3. Podobne wnioski precyzowal W. Da-
widowicz, zdaniem ktdrego, projektujac zasady ogolne, z gory odrzucono po-
mysl przypisania im roli deklaracji politycznych lub innych wskazowek badz
postulatow, kwalifikujac je jako normy prawne’. Kazda z tych ocen mozna
zaakceptowad, pamietajac wszakze, ze powstawaly w réznych okresach i od-
nosily si¢ do nieco odmiennych standéw prawnych.

67 M. Kierek, H. Wyszytiski, System prawny postepowania, s. 22.

68 Szerzej zob. Z. Janowicz, Kodeks postepowania administracyjnego, 1999, s. 61, ktéry cy-
tuje przemOwienie M. Zurawskiego, posta, referenta sprawozdania Komisji Spraw Wewnetrz-
nych o rzadowym projekcie ustawy — Kodeks postgpowania administracyjnego na posiedzeniu
Sejmu PRL w dniu 14.6.1960 r. Sprawozdanie stenograficzne z 46. posiedzenia Sejmu PRL w dniu
14.6.1960, fam 11; stanowisko to powtarzat E. Iserzon, w: E. Iserzon, ]. Starosciak, Kodeks poste-
powania administracyjnego, s. 9, ktéry stwierdza, ze zasady ogodlne s3 to ,normy obowigzujace
i stanowig one fundament calej budowy postepowania administracyjnego”.

69 Tak w S. Rozmaryn, O zasadach ogdlnych, s. 887, 889.

70 S. Jedrzejowski, E. Ochendowski, Postepowanie administracyjne, s. 25; tak tez W. Dawido-
wicz, Ogolne postepowanie administracyjne, s. 98; W. Chréscielewski, ].P. Tarno, Postgpowanie
administracyjne, s. 19; szerzej takze K. Opatek, . Wréblewski, Zagadnienia teorii prawa, s. 92-96;
E. Ochendowski, Postepowanie administracyjne, s. 24; K. Ziemski, Zasady, s. 30 i n.; J. Jendroska,
Polskie, s. 28; W. Pigtek, Zasady ogolne, s. 623.

71 E. Iserzon, w: E. Iserzon, J. Starosciak, Kodeks postgpowania administracyjnego, s. 9.

72 B. Adamiak, w: B. Adamiak, ]. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego, 2011,
s. 34.

73 R. Kedziora, Ogoélne postepowanie, 2008, s. 88.

74 W. Dawidowicz, Ogélne, s. 98.
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§ 2. Zasady ogélne postepowania administracyjnego

Szczegdlnie donioste znaczenie dla uznania, ze zasady ogdlne KPA sg nor-
mami prawnymi, mialo orzecznictwo sadéw administracyjnych i SN. W wy-
roku z 4.6.1982 r. NSA orzekl, ze zasady ogdlne postgpowania administracyj-
nego, wyrazone zwlaszcza w art. 7-11 KPA, sa integralng czescig przepiséw
regulujacych procedure administracyjna i sg dla organu administracji wigzace
na rowni z innymi przepisami tej procedury. Przy czym art. 7 KPA jest nie tylko
zasada dotyczaca sposobu prowadzenia postgpowania, lecz w rownym stopniu
wskazowka interpretacyjng prawa materialnego, na co wskazuje zwrot: zobo-
wiazuje organ do zalatwienia sprawy zgodnie z ta zasada’.

Dlatego tez kazdy organ administracji publicznej, w kazdym stadium po-
stepowania administracyjnego, musi bra¢ pod uwage wszystkie zasady ogodlne,
ktére ustalajg prawne dyrektywy dzialania tych organéw. W zwiazku z tym
organy administracji publicznej ponosza odpowiedzialnos¢ za naruszenie tych
zasad. Wedlug NSA wprawdzie KPA nie przewiduje wprost wyraznych sankcji
prawnych za naruszenie przez organ administracji publicznej zasad ogélnych
postepowania administracyjnego’®, niemniej przyja¢ nalezy, ze naruszenie to
skutkuje wadliwoscia decyzji”’. A jak wiadomo, wadliwa decyzja jest zagrozona
sankcja wzruszalnosci zgodnie z art. 145, 154 i 155 KPA lub sankcja niewaz-
nosci decyzji (art. 156 KPA).

Naruszenie zasad postgpowania administracyjnego moze stanowic zarzut
podniesiony przez stron¢ w odwolaniu od decyzji administracyjnej. Uwzgled-
nienie tego zarzutu przez organ odwolawczy moze spowodowac uchylenie de-
cyzji i przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania. W ten oto sposob
przepisy proceduralne moga wplyna¢ na prawidlowos¢ rozstrzygniecia organu
administracji publicznej. W zwiazku z powyzszym, organ administracji pu-
blicznej — poza rozpatrywaniem sprawy z punktu widzenia przepisow prawa
materialnego — w kazdym przypadku, w kazdej sprawie i w kazdym jej sta-
dium powinien bra¢ pod uwage wszystkie przepisy proceduralne, w tym za-
sady ogodlne postepowania administracyjnego. Wszystko to sprawia, ze zasady
ogolne procedury administracyjnej maja doniosle znaczenie w procesie wyda-
wania decyzji administracyjne;j.

75 Wyr. NSA z 4.6.1982 1., I SA 258/82, ONSA 1982, Nr 1, poz. 54.

76 Zdaniem J. Borkowskiego (w: J. Borkowski, J. Jendroska, R. Orzechowski, A. Zielifiski, Kodeks
postepowania administracyjnego, 1985, s. 64), wprowadzenie zasad ogélnych w KPA zmienito
istotnie sytuacje prawna organéw. Poprzednio nie byly one tak skrepowane w podejmowaniu
decyzji, jak to jest pod rzadem przepiséw KPA, gdy obowiazujg ustanowione w nim zasady ogolne.

77 R. Kedziora, Ogoélne postepowanie, 2008, s. 89.
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