ZASADY W PRAWIE ADMINISTRACYIJNYM

dr Przemystaw Szustkiewicz

Prawo ochrony srodowiska to czgs$é sze-
roko pojetego prawa administracyjnego. Oso-
ba zajmujgca si¢ prawem ochrony srodowiska
dokonujac analizy jego przepis6w musi odwo-
tywaé si¢ do ogdlnych regut rzadzacych pra-
wem administracyjnym. Nie jest to zadanie
tatwe. Nalezy bowiem przyjrze¢ si¢ szerzej za-
sadom prawa administracyjnego, wyodrebnia-
jac je z gaszczu réznorakich interpretacji i ko-
mentarzy. Warto wigc sprébowaé podsumowacd
to, co na ten temat zawierajg teksty dotyczace
doktryny nauki prawa administracyjnego oraz
jak do tej problematyki podchodzi orzecznic-
two sagdéw powszechnych, administracyjnych
i Sadu Konstytucyjnego.

Polskie prawo administracyjne, w przeci-
wienstwie do prawa cywilnego, nie posiada, ani
nigdy w swej historii nie posiadato, czgsci ogol-
nej, z ktérej mozna bytoby wprost wywiesé ka-
talog zasad obowigzujacych dla calego syste-
mu. W Polsce podjeto co prawda w latach osiem-
dziesiatych XX wieku probe skonstruowania
ustawy Przepisy ogélne prawa administracyj-
nego, ale projekt ten nie doczekal si¢ realiza-
cji. W tej sytuacji nauka prawa administracyj-
nego sama prébuje w oparciu o obowigzujace
przepisy skonstruowaé katalog zasad, ktére
mogtyby by¢ podstawa calego prawa admini-
stracyjnego, cho¢ zdarzajg si¢ takze przewrot-
ne glosy: ,.czy istnieje czes¢ ogdlna prawa ad-
ministracyjnego?”,! a wigc jesli jej nie ma, to
czy w ogdle istniejg w prawie administracyj-
nym zasady ogdlne odnoszace si¢ do calej tej
galezi prawa. Co ciekawe, zagadnienie to nie

bylo przejawem refleksji naukowej w okresie
miedzywojennym.? Problem pojawit si¢ dopie-
ro po wojnie, gdy zaczgto budowacd parstwo o
gospodarce centralnie planowej, w ktérym dzia-
tania administracyjne miaty bardzo duze zna-
czenie, a samo pafstwo przy pomocy prawa ad-
ministracyjnego ingerowato w dziedziny zycia,
ktére przedtem byly domeng innych galezi pra-
wa, albo w ogdle nie byly regulowane przez
prawo. Taka szeroka ingerencja wymagata pew-
nego ujednolicenia, stad ,,niejednokrotnie po-
jawialy si¢ préby skonstruowania ustawy o prze-
pisach ogdlnych prawa administracyjnego, kté-
re jednak nie daly rezultatu. Inng prébg, w tym
samym celu, jest wyodrebnienie przez nauke
zasad ogélnych, teoretycznych lub znormaty-
wizowanych, majacych za zadanie porzadku-
jace, kompleksowe, podstawowe ujecie zjawisk
prawnych, jakie zachodza w administracji”.?
Skoro zatem nie udato si¢ stworzy¢ aktu praw-
nego, ktéry zawieralby katalog zasad ogdlnych,
woéwczas pozostawiono to zadanie doktrynie,
ktéra dokonujac analizy przepisoéw, orzeczen
sgdéw administracyjnych, Trybunatu Konsty-
tucyjnego, a takze dokumentéw z dziatalnosci
Rzecznika Praw Obywatelskich wywodzi kata-
log odpowiednich zasad. Cho¢ pojawily si¢
glosy, iz ,,nie widzi si¢ mozliwosci wyliczenia
zasad ogblnych prawa administracyjnego. Ta-
kie stanowisko jest o tyle logiczne, ze kazda
nowa ustawa objeta ramami prawa administra-
cyjnego moze w sobie zawieraé¢ ogélne zasady
prawa”.* Poglady takie nalezg jednak do rzad-
kosci, a warto wskazaé, iz sam autor sobie za-
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przecza, twierdzac najpierw, ze nie da si¢ okre-
§li¢ katalogu zasad prawa administracyjnego, a
potem, iz kazdy akt prawny zaliczany do prawa
administracyjnego zawiera w sobie elementy,
ktére mozna uznaé za zasady ogélne.

Jak juz wspomniano, pierwsze proby
wskazania przez doktryne zasad prawa admini-
stracyjnego pojawialy si¢ juz od poczatku ist-
nienia Polski Ludowej. Niewatpliwie wywota-
ta je poza wyzej wymienionymi powodami tak-
ze dyskusja nad ustawowym uregulowaniem
czesci ogblnej prawa administracyjnego. W
zwigzku z tym, ze dziatlalno$¢ administracji
byta podporzagdkowana panujacej ideologii, jak
zauwazono w jednym z opracowan pochodzg-
cym z tego okresu, ,,wsrdd tych zasad nalezy
jednak wyodrebnic te, ktére to zasady przesg-
dzajg o typie administracji jako administracji
pafistwa socjalistycznego, ktére najscislej cha-
rakteryzuje administracj¢ tego wlasnie pan-
stwa”.5 Administracja byla podporzadkowana
modelowi paristwa i zasady dotyczyly wiec
przed wszystkim jego organizacji i zasad dzia-
tania. Zaliczono do nich przed wszystkim zasa-
dy polityczne, wywodzone z tekstu ustawy z
22 lipca 1952 r. Konstytucji Polskiej Rzeczy-
pospolitej Ludowej.® Byly to zasady:

B kierowniczej roli partii komunistycznej,

centralizmu demokratycznego,
udzialu obywateli w administrowaniu,
praworzadnosci,
gospodarki planowe;j.

Zasady polityczne mialy wymiar nie tyl-
ko odnoszacy si¢ do samej organizacji panstwa,
ale ,,zgodnie z zasadami politycznymi powin-
no by¢ zorganizowane spoteczenstwo”.” Tak
rozumiane zasady mialy stluzy¢ temu, aby ad-
ministracja nie tyle rozwigzywala problemy
obywateli, ale raczej byta narzedziem do prze-
ksztalcenia paristwa i spoleczeristwa wedle
modelu marksistowsko-leninowskiego, bowiem
W zakresie prawa administracyjnego obowia-
zuje wynikajagcy bezposrednio z Konstytucji
(chodzi oczywiscie o Konstytucj¢ z 22 lipca
1952 r. — przypis autora) przepis, ktéry nakazu-
je tlumaczy¢ i stosowaé przepisy tego prawa
zgodnie z zasadami ustroju i celami Polskiej
Rzeczpospolitej Ludowej”.? Widaé wiec wy-
razny prymat polityki i ideologii nad dziala-
niami administracji. W tym modelu trudno byto

mowié¢ o stluzebnej roli administracji wobec
obywateli. Tu raczej obywatel jest podporzad-
kowany administracji, a ta z kolei realizuje dy-
rektywy polityczno-ideologiczne rzadzacej
partii.

Dyskusja nad rolg i katalogiem zasad pra-
wa administracyjnego nie skoriczyta si¢ wraz z
przemianami, jakie nastapity w Polsce po roku
1989. Nawet mozna powiedzie¢, iz ta dyskusja
rozwinela si¢ na nowo. Szczegdlnie zmiany,
jakie nastgpity w tekscie Konstytucji z 1952
roku, a nastepnie uchwalenie Konstytucji Rze-
czypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r.° daly
asumpt do dalszych rozwazai nad zagadnie-
niem zasad prawa administracyjnego. Zwtasz-
cza, iz doswiadczenia z okresu Polski Ludowe;j
nakazywaly z duza nieufnoscig podchodzi¢ do
dziataii administracji. Po latach administrowa-
nia wszystkim i wszedzie bylo naturalne, iz sta-
rano si¢ budowaé panistwo, w ktérym ingeren-
cja administracji w zycie obywateli bedzie ogra-
niczona do niezbgednego minimum, a sam oby-
watel bedzie chroniony przed bezprawng inge-
rencjg administracji, albowiem ,,pierwszopla-
nowe miejsce zaczeta zajmowaé nie uprzednio
dominujgca administracja, lecz jednostka z jej
obowigzkami, ale takze publicznymi prawami
podmiotowymi i szerzej ujmowanym prawnie
chronionym interesem”.!® Obywatel jako pod-
miot w demokratycznym panstwie nie moze by¢
poddany niepewnosci w zwigzku ze stosowa-
niem przez administracje prawa. Musi wiedziec,
jakie sg ogdlne reguly interpretacji przepiséw
prawa materialnego, powinien znaé¢ swoje
uprawnienia podczas postgpowania przed or-
ganem administracji, czy wreszcie zasady jej
organizacji. Obywatel ma takze uprawnienie do
kontrolowania i oceny administracji, co czyni
zar6wno uczestniczgc w wyborach (np. ocena
pracy administracji gminnej jest dokonywana
przez uprawnionych mieszkaricéw danej gmi-
ny poprzez udzial w bezposrednich wyborach
wojta, burmistrza czy prezydenta), jak i poprzez
ujawnianie nieprawidlowosci czy nawet nad-
uzy¢é w srodkach masowego przekazu. W in-
nym wypadku postepowanie organéw admini-
stracji jawi si¢ obywatelom jako nieskoordy-
nowany, chaotyczny zestaw dziatan, ktére bar-
dziej przypominaja magi¢ niz racjonalne funk-
cjonowanie panistwa. W oczywisty sposéb, gdy-
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by administracja postgpowala w taki sposdb,
zaufanie obywateli do swojego parstwa byto-
by znikome, a jakos¢ i skutecznos¢ dziatai sa-
mej administracji bylaby niewielka. Co wigce;j,
w sytuacji transformacji i nieustannych zmian
spowodowanych najpierw przeksztalceniem
panistwa socjalistycznego w parfstwo o modelu
ustrojowym demokratyczno-liberalnym, a na-
stepnie zmianami zwigzanymi z akcesja Polski
do Unii Europejskiej i koniecznoscig dostoso-
wania wielu przepiséw prawa polskiego do norm
prawa europejskiego, zasady prawa administra-
cyjnego pelnig rolg swego rodzaju wyznaczni-
kéw umozliwiajacych harmonizowanie przepi-
séw pochodzacych z roznych epok i roznych
systeméw prawnych. Prowadzona od poczatku
lat dziewigédziesigtych dyskusja nad rolg za-
sad prawa administracyjnego spowodowata, iz
w doktrynie przyjeto podziat zasad na: zasady
ogolne, zasady ustrojowe i zasady postgpowa-
nia administracyjnego.

Wyodrgbnienie zasad ogélnych prawa
administracyjnego wigze si¢ ze wzmocnieniem
prawnej roli Konstytucji w prawie administra-
cyjnym. O ile bowiem w Polsce Ludowej Kon-
stytucja byla traktowana raczej jako zbiér po-
stulatéw czy nawet celéw, ale nie majacych bez-
posredniego znaczenia w funkcjonowaniu pan-
stwa, o tyle zmiany, ktére nastgpity po roku
1980 — powotanie Trybunalu Konstytucyjne-
go i urzgdu Rzecznika Praw Obywatelskich, a
nastepnie przemiany ustrojowe po roku 1989,
zmienily te sytuacje. Szczegdlne znaczenie ma
tu art. 8 ust. 1 Ustawy Zasadniczej z 1997 r.,
ktéry wskazuje na Konstytucje jako nadrzedne
w stosunku do innych aktéw prawnych Zrédto
prawa i art. 8 ust. 2 zezwalajacy na bezposred-
nie stosowanie Konstytucji oraz art. 87 ust 1,
wedle ktérego Konstytucja jest Zrédlem prawa
powszechnie obowigzujacego. Tak wigc nie ma
mowy, aby Ustawe Zasadniczg przedstawiac
tylko jako zbidr postulatéw czy tez idealéw, do
ktérych niedoskonata administracja ma dazyé."
Zasady te odnoszg si¢ do stosowania przepi-
sOw prawa materialnego przez administracje.
Inaczej méwiac sg to dyrektywy, ktérymi powi-
nien kierowaé si¢ zawsze organ administracji
stosujac konkretny przepis prawa materialne-
go oraz do zasad ustrojowych administracji,
wedle ktérych on funkcjonuje. Do zasad ogdl-

nych, majacych swe Zrédto w Konstytucji Rze-
czypospolitej Polskiej, mozna zaliczy¢:

1. Zasad¢ demokratycznego parnstwa praw-
nego ujeta w art. 2 Konstytucji, zgodnie
z ktérg wkraczanie paistwa w sfere praw
i obowigzkéw obywateli nie moze do-
konywaé si¢ w inny sposéb, jak na pod-
stawie wyraZznego ustawowego upraw-
nienia danego organom administracji.
Jesli wige organ administracji takiego
uprawnienia nie ma, wowczas nie moze
w spos6b wiadczy ksztaltowaé praw i
obowiazkéw obywatelskich. Zasada ta
wskazuje na prymat prawa w stosunkach
obywatel — administracja. Inaczej mé-
wiac, ,,dla administracji publicznej ro-
dzi to obowigzek dziatania na podsta-
wie i w granicach prawa wykazujgcego
okreslone wartosci, obowigzek respek-
towania praw i wolnosci jednostek oraz
poddania swoich dziatan kontroli sg-
déw”."* Z tej zasady orzecznictwo Try-
bunatu Konstytucyjnego oraz Naczelne-
go Sadu Administracyjnego wywiodlo
inne zasady, takie jak zasada zaufania
obywateli do panistwa, wskazujgca na
zakaz ograniczania praw i wolnosci oby-
watelskich, jesli nie wymaga tego waz-
ny interes spoleczny lub wazny interes
obywatela; zasada nie dziatania prawa
wstecz, ktora nie ma jednak charakteru
bezwzglednego, bowiem Polski Sad
Konstytucyjny opierajgc si¢ na art. 2
Ustawy Zasadniczej dopuscit odstep-
stwa od zasady nie retroakcji, ale tylko
wtedy, jesli jest to konieczne dla reali-
zacji wartosci konstytucyjnych, ocenia-
nych jako wazniejszych od zakazu re-
troakcji;'* zasada ochrony praw stusz-
nie nabytych, ktéra zakazuje pozbawie-
nia obywateli dotychczasowych praw
podmiotowych; zasada zachowania od-
powiedniego vacatio legis przy wpro-
wadzaniu nowych rozwigzan prawnych
— Trybunal uznal, bowiem, iz ustawo-
dawca nie moze zaskakiwaé obywateli
nowymi rozwigzaniami prawnymi, kt6-
re s3 wprowadzane bez stosownego okre-
su dajacego im czas na zapoznanie si¢ z
nowg regulacjg i zasada przyzwoitej le-
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gislacji zakazujacej tworzenia przepisow
nieprzejrzystych, niedookreslonych, na
podstawie ktérych organy administracji
otrzymujg duze uprawnienia do ksztal-
towania sytuacji prawnej obywateli.
Zasada demokratycznego pafistwa pra-
wa jest zatem bardzo pojemna i orzecz-
nictwo Sgdu Konstytucyjnego stale ja
rozwija, wskazujac przede wszystkim na
jej ochronne znaczenie dla obywateli.
Dzigki stosowaniu tej zasady obywatel
ma uzyskaé pewnos¢, iz nie bedzie wo-
bec niego podejmowanych dziatan, kté-
re nie maja oparcia w powszechnie obo-
wigzujacych przepisach prawa, a same
przepisy, ktére bedg go dotyczyd, sa
dobrze przygotowane i nie zaskoczg go
niekorzystnymi regulacjami.

Zasade réwnosci wobec prawa i zakaz
dyskryminacji, ktéra nakazuje organom
administracji traktowanie wszystkich
podmiotéw w taki sam sposdéb. Prawo
samo w sobie nie moze faworyzowac jed-
nych podmiotéw kosztem drugich. Pod-
mioty znajdujace si¢ w tej samej sytu-
acji prawnej powinny by¢ traktowane w
jednolity sposdb. Zakazane jest w jaki-
kolwiek sposéb dyskryminowanie oséb
ze wzgledu na poglady religijne, Swia-
topoglad, ras¢, narodowos¢ czy pocho-
dzenie spoleczne.

Zasade proporcjonalnosci, ktéra wywo-
dzona jest z art. 2 Konstytucji i art. 7
Kodeksu postepowania administracyj-
nego. Wskazuje on na to, iz paistwo, w
tym jego administracja publiczna, nie
moze nadmiernie ingerowaé w prawa i
wolnosci obywatelskie. Ingerencja po-
winna by¢ adekwatna do zamierzonego
celu. Z zasady tej wynikaja powinno-
Sci: ,,wprowadzenie regulacji jedynie
wowczas, gdy jest to niezbedne dla
ochrony interesu publicznego, ksztatto-
wania unormowania w sposéb zapewnia-
jacy osiagnigcie zamierzonych celéw,
utrzymania proporcji pomiedzy efekta-
mi uregulowania a zwigzanym z nimi
cigzarami badZ niedogodnosciami dla
obywateli”.'* Zatem ingerencja ustawo-
dawcy musi by¢ adekwatna do osiagnig-

tych celéw. Obywatel nie moze by¢ nad-
miernie obcigzany obowigzkami nalo-
zonymi przez prawo, jesli nie ma to uza-
sadnienia w zamierzonych lub juz osig-
gnietych efektach.

Zasadg jawnosci opisang w art. 61 Kon-
stytucji i rozszerzong w ustawie z 6 wrze-
$nia 2001 o dostgpie do informacji pu-
blicznej.'> Oznacza ona, ze ,,administra-
cja w toku zalatwiania i rozstrzygania
spraw powinna dzialaé¢ jawnie”.'® Kaz-
dy ma dostgp do wiadomosci o funkcjo-
nowaniu administracji i moze nawet
przygladaé si¢ obradom organéw pocho-
dzacych z powszechnych wyboréw. Jaw-
nos¢ moze by¢ ograniczona tylko ze
wzgledu na wazny interes spoteczny lub
wazny interes strony, a upowaznienie do
jej ograniczenia moze by¢ tylko usta-
wowe. Zasada ta jest waznym elemen-
tem kontroli przez obywateli administra-
cji. Majac bowiem wglad w dziatalnos¢
organéw obywatele moga podejmowac
racjonalne decyzje podczas wyboréw.
Zasade prawa do sadu wskazang w art.
45 Konstytucji, zgodnie z ktérym kaz-
dy ma prawo do sprawiedliwego i jaw-
nego rozpatrzenia sprawy przez sad, ktory
jest niezalezny, bezstronny i niezawisty.
Z kolei w art. 77 ust. 2 Konstytucji wska-
zano, iz ustawa nie moze nikomu zamy-
kaé drogi sagdowej dochodzenia naru-
szonych wolnosci lub praw. Na gruncie
prawa administracyjnego ta zasada ozna-
cza, iz decyzje i inne akty wydane przez
organy administracyjne sa poddane kon-
troli sgdéw administracyjnych. Oznacza
to, ze ,,samo istnienie tych sadéw i ich
szeroka, cho¢ niewyczerpujaca kompe-
tencja s3 dowodem na to, ze w zakresie
prawa administracyjnego zasada prawa
do sadu jest realizowana”.'” Tak zatem
istnienie dwuinstancyjnego sgdownic-
twa administracyjnego gwarantuje, iz ta
zasada jest przestrzegana;

Zasade legalizmu, ktéra nakazuje orga-
nom administracji przestrzegaé przepi-
sy prawa materialnego, ustrojowego i
procesowego. Oznacza ona, iZ ,,organ
administracji powinien podejmowac
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dziatania, do ktérych zostal prawnie
upowazniony”.'® Okreslony organ ad-
ministracji publicznej nie moze podej-
mowac dziatan, co ktérych nie ma wy-
raZznie okreslonego prawa. Kazdego jego
dziatanie powinno mie¢ okreslong, skon-
kretyzowang podstawe¢ prawng, a on sam
z urzgdu musi przestrzegaé swojej wla-
Sciwosci miejscowej, rzeczowej i funk-
cjonalne;j.

Zasady ustrojowe odnoszace si¢ do organi-

zacji administracji pokazujg, w jaki spo-
s6b ona funkcjonuje, skoro bowiem
»prawo ustrojowe ksztattuje system or-
ganizacji i funkcjonowania administra-
cji publicznej, wskazuje organ witasci-
wy do zalatwienia danej sprawy”,” to
zasady odnoszace si¢ do tej czegsci pra-
wa administracyjnego sa dyrektywami,
wedle ktoérych ksztaltowany jest system
organdéw administracji, w tym ich wla-
Sciwos¢é 1 sposéb wspétpracy z obywa-
telami. Do tej grupy zasad zaliczamy:
Zasad¢ subsydiarnosci, zwang takze za-
sadg pomocniczosci. Wywodzi si¢ jg z
tresci preambuly Konstytucji Rzeczypo-
spolitej Polskiej. Ta zasada wskazuje, ze
organy administracji powinny pomagac
obywatelom w rozwigzywaniu ich pro-
bleméw. Regulacje prawne, w tym usy-
tuowanie organdéw administracji, powin-
no i$¢ w tym kierunku, aby obywatele i
stworzone przez nich podmioty uzyski-
waly jak najwigkszg niezaleznosé, a ich
dziatania nie byly ,krepowane” przez
nadmiernie rozrosnigtg biurokracje. Ina-
czej méwiac, ,,to obywatele przez swoje
struktury formowane oddolnie powinni
mie¢ maksymalng swobode wykonywa-
niu zadan publicznych, a paistwo po-
winno braé na siebie tylko t¢ czes¢ za-
dan, ktérej obywatele nie sg w stanie
zrealizowaé”. * Administracja danego
kraju musi wigc dziataé z ogromnym wy-
czuciem, aby nie ograniczaé dziatan
swoich obywateli. W innym wypadku
niszczy ona inicjatywe wilasnych oby-
wateli, ubezwlasnowolnia ich, hamujac
w ten spos6b rozwdj kraju.

Zasad¢ kompetencyjnosci, ktéra taczy

si¢ z pojeciem kompetencji organu ad-
ministracji. Pokazuje ona, ze tylko je-
den organ moze zalatwi¢ w okreslonej
formie (ma kompetencj¢) okreslong ka-
tegori¢ spraw. Kompetencje uzyskuje si¢
na podstawie przepisu prawa i organ nie
moze sam sobie takiej kompetencji przy-
znaé. Organ posiadajgcy stosowne kom-
petencje do zalatwienia danej kategorii
spraw jest nazywany organem wtlasci-
wym i ma on obowigzek z urzgdu prze-
strzegaé swojej wlasciwosci.

Zasade resortowosci. Zaktada ona, iz
wykonywanie zadari administracji pan-
stwowej jest podzielone przede wszyst-
kim na szczeblu centralnym na nieza-
lezne od siebie struktury organizacyjne
— resorty, na ktérych czele stoja mini-
strowie. Pierwsze nowoczesne resorty
powotano do zycia w XVII wieku we
Francji i ten model administracji zostat
nastepnie przeszczepiony do innych
krajow.?! Zasada ta jest obecnie ostabio-
na poprzez pozycj¢ i stanowisko woje-
wodéw oraz mozliwosci swobodnego
ksztaltowania przez premiera kompeten-
cji okreslonych ministréw, niemniej jed-
nak nadal ,,resortowos¢” w dzialaniach
administracji jest silnie zaznaczona.
Zasadg zespolenia administracyjnego.
Jest to regula okreslajaca spos6b orga-
nizacji administracji na szczeblach te-
renowych. Zgodnie z tg zasada, kompe-
tencje rozdzielone wedle zasady resor-
towosci na szczeblu centralnym powin-
ny by¢ skupione w rgku jednego organu
na szczeblu terenowym. W Polsce zasa-
da zespolenia ma miejsce w przypadku
wojewody i starosty, ktérzy zgodnie z
ustawami ustrojowymi zespalajg w jed-
nym urzedzie pod swoim zwierzchnic-
twem stuzby, inspekcje i straze.

Zasadg efektywnosci, ktéra wskazuje na
to, ze organy administracji powinny
osiggac¢ zamierzone cele przy pomocy
jak najmniejszych srodkéw i jak naj-
mniejszym nakladem pracy. Administra-
cja powinna pamigtac, ze angazuje srod-
ki, ktére pochodzg z kieszeni podatni-
kéw. Stad nie moze marnotrawié¢ tych
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srodkéw, ale ma realizowaé swoje zada-
nia jak najlepiej, po to, aby zamierzone
cele osiggaé przy pomocy najlepszych
dostepnych srodkéw. Angazujac si¢ w
rozwigzywanie danego problemu admi-
nistracja powinna takze dazy¢ do tego,
aby inne podmioty nie musialy angazo-
wacé swoich sit i srodkéw ponad to, co
jest niezbgdne dla jego rozwigzania.

6. Zasade hierarchicznej zaleznosci, okre-
Slajacej stosunek wigzacy ograny niz-
szego szczebla z organami szczebla wy-
zszego. Zasada ta wskazuje, iz organy
nizszego szczebla sg podporzadkowane
organom szczebla wyzszego, a przepltyw
informacji i zadan odbywa si¢ w sposéb
pionowy, w ktérym zaden szczebel hie-
rarchii nie moze by¢ pominigty.

7. Zasad¢ monizmu i zasad¢ dualizmu.
Pierwsza z wymienionych zasad ozna-
cza, ze administracja jest zbudowana w
postaci jednolitej wtadzy, w ktérej nie
ma rozréznienia na administracj¢ rzg-
dowg i inng. Cata administracja jest jed-
nopodmiotowa w znaczeniu, ze podpo-
rzadkowana rzadowi i wykonujaca
przede wszystkim zadania zlecone przez
struktury rzagdowe. Taki model admini-
stracji byt przyjety w okresie Polski Lu-
dowej. Obecnie mamy do czynienia z
dualizmem w administracji. Konstytu-
cja z 2 kwietnia 1997 r. w art. 163 wska-
zala, iz samorzad terytorialny wykonu-
je zadania publiczne niezastrzezone
przez Konstytucje lub ustawy dla innych
wtadz publicznych. Dualizm polega
wigc na rozdzieleniu administracji na:
administracje rzadowa wykonujacg dzia-
lania na rzecz panstwa pojmowanego
jako pewna calo$é oraz administracje
samorzadowg majacg zadania w sferze
lokalnej. Zdarza sig, iz dualizm jest uj-
mowany na zasadzie pewnego przeciw-
stawienia administracji rzgdowej admi-
nistracji samorzadowej. Jednak takie
przedstawienie sprawy jest btedne. Te
administracje razem tworza administra-
cje panstwowa wykonujgca wspdlnie
funkcje na rzecz sprawnego funkcjono-
wania kraju.

8. Zasade centralizacji i decentralizacji. W
ukladzie scentralizowanym organy niz-
szego szczebla sg scisle zwigzane dyrek-
tywami wyplywajacymi z organéw
szczebla wyzszego. Organy nizszego
szczebla nie uczestnicza w podejmowa-
niu okreslonych wytycznych, one maja
je tylko zrealizowac. Z kolei decentrali-
zacja oznacza, 7Ze organy nizszego szcze-
bla nie sg podporzadkowane organom
szczebla wyzszego, posiadaja duza nie-
zaleznosé, przejawiajacg si¢ we wlasnych
kompetencjach, samodzielnoscig finan-
sowg oraz mozliwoscig swobodnego
ksztaltowania wiasnej struktury organi-
zacyjnej.

9. Zasada koncentracji i dekoncentracji.
Zasad koncentracji polega na skupianiu
kompetencji w niewielkiej grupie pod-
miotéw. Z reguly koncentracja wigze si¢
z centralizacja. Wtedy to ciezar admini-
strowania spoczywa na ministerstwach i
urzgdach centralnych, w ktérych zapa-
daja wszystkie decyzje. Dekoncentracja
jest tego przeciwieristwem. Polega na
tym, iz administrowanie przekazane jest
organom nizszego szczebla, i to one
podejmuja decyzje w ramach swoich
kompetencji. Mozna powiedzie¢ wiec,
ze ,,w przypadku dekoncentracji punkt
cigzkosci administrowania jest przesu-
nigty na organy nizszego stopnia”.?

Zasady postgpowania administracyjnego
sg ujete w rozdziale 2 dziatu I k.p.a. Zasady te
stanowig ,,wytyczne dla stosowania przepisow
k.p.a. i dlatego nalezy stosowac je wspdlnie z
przepisami dotyczacymi poszczegdlnych insty-
tucji procesowych”.? Rozdziat 2 dziatu I k.p.a.
ma wigc ogromne znaczenie praktycznie, stuzy
bowiem do interpretacji pozostalych przepiséw
kodeksu. Nie jest wiec on li tylko zebraniem
postulatéw skierowanych do organéw admini-
stracji, ale ma znaczenie praktyczne w stoso-
waniu prawa. Przyjmuje si¢, iz w k.p.a. znaj-
duja si¢ nastgpujace zasady odnoszace si¢ do
procedury administracyjne;j:

1. Zasada praworzadnosci, zapisana w art.
7 k.p.a. Oznacza, iz w postgpowaniu ad-
ministracyjnym organ podejmuje dzia-
tania tylko w oparciu o przepisy usta-
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wowe oraz nakazuje, aby strony takze
postugiwaty sie sSrodkami zapisanymi w
przepisach. Tu bowiem ,,organ prowa-
dzacy postepowanie ma obowigzek dba-
nia o to, azeby tylko legalnymi srodka-
mi dochodzi¢ do wyjasnienia sprawy, z
zachowaniem przewidzianych prawem
procesowych uprawnient i obowigzkéw
wszystkich uczestnikéw postepowa-
nia”.* W tym wypadku organ nie tylko
musi siebie ,,pilnowac”, czy nie dziata
w sposob bezprawny, ale takze ma obo-
wigzek baczenia, czy inni uczestnicy
postepowania nie dzialaja bezprawnie.
Jesli uczestnicy postepowania dziatajg
bezprawnie, to organ powinien wycig-
gnaé wobec nich konsekwencje przewi-
dziane przez stosowne przepisy.

Zasada prawdy obiektywnej, wynika
réwniez z art. 7 k.p.a. Przepis ten zobo-
wiazuje organy administracji do podje-
cia wszelkich niezbgdnych dziatan do
doktadnego wyjasnienia sprawy, a wiec
te ,,zasade nalezy rozumieé jako wymdg
oparcia rozstrzygnigcia jedynie na ist-
niejacych okolicznosciach, a nie wypro-
wadzanych w drodze domnieman czy
prawd przyznanych przez strong”.? Or-
gan przed rozstrzygnigciem sprawy po-
winien przeprowadzié¢ wszelkie mozli-
we dowody, aby wyjasnié jej okolicz-
nosci, tak aby by¢é pewnym, iz ustalenia
dokonane na podstawie zebranych do-
wod6w sg zgodne ze stanem faktycznym.
Zasada oficjalnosci wywodzona jest z
tresci art. 7 k.p.a. Wskazuje na organ ad-
ministracji jako gospodarza postepowa-
nia. To organ administracji wszczyna
postepowanie, zbiera dowody oraz de-
cyduje o zakresie postgpowania.

Zasada uwzgledniania z urzedu intere-
su spotecznego i stusznego interesu
obywateli réwniez zawarta jest w tresci
art. 7 k.p.a. Zaklada, iz organ admini-
stracji w toku postgpowania powinien
uwzglednia¢ dwie wartosci: interes spo-
teczny i stuszny indywidualny interes
obywatela, przy czym nie powinno si¢
ich traktowac jako wartosci przeciw-
stawnych, albowiem ,,stuszny interes

strony nie powinien by¢ sprzeczny z in-
teresem spolecznym, wywazenie wza-
jemnego stosunku tych intereséw pozo-
stawione jest organowi, ktéry z urzedu
jest obowigzany chronié interesy stron,
o ile stoi za nimi prawo lub spoteczna
stuszno$é”.* Prawidlowe rozstrzygnie-
cie sprawy administracyjnej musi wigc
uwzglednia¢ interes spoleczny i stusz-
ny interes strony. Organ administracji po-
winien te interesy wywazac¢ i harmoni-
zowaé.?” Jesli organ administracji bie-
rze pod uwage tylko jeden z tych intere-
séw, wowczas wynik postepowania nie
bedzie prawidlowy.

Zasada czynnego udzialu stron w poste-
powaniu. Ta zasada jest zapisana w art.
8 k.p.a. Zapewnia stronom udzial w po-
stgpowaniu przed wydaniem decyzji i w
postepowaniu odwotawczym. Mimo
wigc, iz polska procedura administracyj-
na jest zbudowana na zasadzie oficjal-
nosci, to jednak kodeks postgpowania
administracyjnego przyznaje stronie
liczne uprawnienia, z ktérych moze ko-
rzysta¢ zgodnie ze swym uznaniem.
Przede wszystkim te uprawnienia do-
tycza mozliwosci sktadania wnioskéw
dowodowych, przegladania akt sprawy,
czy wreszcie udzialu w niektérych czyn-
nosciach podejmowanych przez organ.
Zasada pisemnosci. Zasada jest opisana
w art. 14 §1 k.p.a., ktéry wskazuje, ze
sprawy zalatwia si¢ w formie pisemne;j.
Ustne zalatwienie sprawy moze zgodnie
z art. 14 § 2 k.p.a. nastgpi¢ wtedy, gdy
zezwala na to przepis prawa i przema-
wia za tym interes strony, z tym jednak,
ze tres¢ takiego zalatwienia powinna
by¢ utrwalona w formie protokotu lub
podpisanej przez strony adnotacji.
Dzigki zasadzie pisemnosci w toku
postgpowania tworzone sg akta, ktdre
dokumentujg czynno$ci administra-
cji. Pozwala to stronie oraz innym pod-
miotom na kontrolowanie dziatai orga-
néw administracji.

Zasada dwuinstancyjnosci. Ta zasada
jest statuowana przez art. 15 k.p.a. We-
dle tego przepisu decyzja organu pierw-
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szej instancji nie jest ostateczna i stro-
nie przystuguje od niej odwotanie do
organu wyzszej instancji. Natomiast w
przypadku decyzji wydanych przez cen-
tralne organy administracji stronie przy-
stuguje wniosek o ponowne rozpatrze-
nie sprawy przez ten sam organ.
Zasada poglebiania zaufania obywateli
do organéw paristwa wymieniona jest w
art. 8 k.p.a. Zasada ta odnosi si¢ w duzej
mierze do sposobu prowadzenia poste-
powania, ktére powinno toczyé si¢ z
uwzglednieniem interesu stron, pomo-
cy stronom wystepujacym bez petno-
mocnika, udzielania stronom niezbgd-
nych wyjasniefi i wskazéwek co do
zgodnego z prawem prowadzenia spra-
wy. Warto wskazaé, iz mimo swojego
ideologicznego czy postulatywnego
brzmienia, Naczelny Sqd Administracyj-
ny ,,zaczal wykorzystywac te zasadg dla
uchylania decyzji, ktére zostaly wyda-
ne w wyniku postgpowania, w ktérym
organ nie naruszal zadnego z pozosta-
tych przepiséw Kodeksu, a jednak byto
to postepowanie naganne”.?® Jesli wiec
organ prowadzi postgpowanie w sposéb
ztosliwy w stosunku do strony, nie in-
formuje jej o przystugujacych jej pra-
wach, wéwczas decyzja wydana w toku
takiego postgpowania powinna by¢
uchylona.

Zasada udzielania informacji stronom
zawarta jest w art. 9 k.p.a. Laczy si¢ z
wyzej wymieniong zasadg poglebiani
zaufania obywateli do organéw parstwa.
Zobowigzuje ona organy administracji
publicznej do wyczerpujacego i nalezy-
tego informowania stron o okoliczno-
Sciach sprawy. Mozna powiedzie¢, iz na
organy administracji zostal natozony
obowigzek baczenia, aby na skutek nie-
znajomosci prawa interes prawny i fak-
tyczny stron nie zostal naruszony. Zasa-
da ta jest realizowana przede wszystkim
przez obligatoryjne pouczenia, ktére
organ administracji jest zobowigzany
dawac¢ stronom w toku postgpowania.

10.Zasada przekonywania wynika z tresci

art. 11 k.p.a. Przepis ten stanowi, iz or-

11.

12.

gany administracji powinny wyjasnic¢
stronom zasadnos¢ przestanek, ktérymi
kierujg si¢ przy zalatwianiu sprawy. Ma
to bowiem doprowadzi¢ do wykonania
decyzji bez stosowania srodkow przy-
musu. Zasada ta powinna by¢ realizo-
wana we wszystkich stadiach postepo-
wania, tak aby strona rozumiata przestan-
ki faktyczne i prawne, jakimi kieruje si¢
organ wykonujgc lub odmawiajgc wy-
konania okreslonych czynnosci. Jednak
najwazniejszym przejawem tej zasady
jest obowigzek uzasadnienia decyzji ad-
ministracyjnej. Dzigki dobremu uzasad-
nieniu strona wie, na jakich dowodach
opart si¢ organ, dlaczego nie dal wiary
innym dowodom i jakie przepisy zasto-
sowal. Takie uzasadnienie ma sktonic¢
strong¢ do wspéldziatania z organem ad-
ministracji w celu wykonania decyzji,
nawet wtedy, gdy jest ona niekorzystna
dla strony.

Zasada szybkosci i prostoty postepowa-
nia jest okreslona w art. 12 k.p.a. Przepis
ten nakazuje organom administracji, aby
dziataty wnikliwie i szybko, postugu-
jac sie¢ mozliwie jak najprostszymi Srod-
kami. Natomiast sprawy, ktére nie wy-
magajg dowodow, informacji lub wyja-
Sniefl, powinny by¢ zatatwiane nie-
zwlocznie. Ta zasada ,,musi by¢ rozpa-
trywana w lacznosci z szeregiem unor-
mowan k.p.a. wigzacych organy admi-
nistracji terminami dokonywania czyn-
nosci procesowych oraz zalatwiania
spraw, ustanawiajacych dla stron termi-
ny wykorzystywania uprawniei proce-
sowych, srodkéw procesowych dyscy-
plinujacych uczestnikéw postepowa-
nia”.?” Kodeks przewiduje wiec szereg
rozwigzan, ktére majg zapewnic¢ szyb-
kie zatatwienie spraw. Jednak uprosz-
czenie postgpowania nie moze stuzyé
temu, iz ucierpi na tym zasada prawdy
obiektywnej, a wiec sprawa nie zostanie
wszechstronnie wyjasniona.

Zasada trwatosci decyzji administracyj-
nych. Zasada ta jest statuowana w art.
16 § 1 k.p.a. Zgodnie z jego brzmieniem
decyzje, od ktérych nie stuzy odwota-
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nie w administracyjnym toku instancji,
sg ostateczne. Takim decyzjami sg de-
cyzje wydane w pierwszej instancji, od
ktérych nie ztozono odwolania w termi-
nie lub ztozono odwotanie z uchybie-
niem terminu albo decyzje organu dru-
giej instancji rozstrzygajace sprawe co
do istoty sprawy. Decyzje te nie moga
by¢ dowolnie zmieniane. Podwazenie
takiej decyzji moze nastapi¢ tylko w
spos6b prawem przewidziany. Przy-
padki, w ktérych mozna zmieni¢ de-
cyzje ostateczng, s enumeratywnie wy-
mienione w kodeksie postepowania ad-
ministracyjnego i nie mogg by¢ rozsze-
rzane.

13.Zasada ugodowego zalatwiania spraw.
Ta zasada jest opisana w art. 13 k.p.a.
Wedle tego przepisu sprawy, w ktérych
uczestniczg strony o spornych intere-
sach, mogg by¢ zatatwiane w formie ugo-
dy administracyjnej zawartej przed or-
ganem. Natomiast organ, przed ktérym
toczy si¢ takie sporne postgpowanie, po-
winien podjaé czynnosci, ktére sklonig
strony do zawarcia umowy. Mamy tu
wigc, po pierwsze, obowigzek organu
administracji publicznej ustalenia po
wszczeciu postgpowania, czy sg sporne
interesy stron postgpowania, nastepnie
ma on sprawdzi¢ czy istnieje mozliwos¢
zawarcia pomiedzy nimi ugody odno-
$nie do catosci lub czesci tych intere-
s6w 1, po trzecie, musi on podjac czyn-
nosci stuzgce do takiego zatatwienia
sprawy. Ugoda jest korzystna dla orga-
nu administracji, poniewaz sporne inte-
resy zostaja wywazone i jej realizacja
nie bedzie wymagata zastosowania srod-
kéw przymusu. Utatwia to wiec prace
administracji.

Jak widaé z powyzszej analizy, Polskie
prawo administracyjne ma niezwykle rozbu-
dowany katalog zasad. Wynika to zapewne z
szerokiego zakresu tej gatezi prawa. Stad ko-
niecznos¢ znalezienia pewnych wyznaczni-
kow, standardow, ktére utatwig postepowa-
nie organom administracji. Niestety, nie za-
wsze te wyznaczniki sg tatwe do zdefinio-
wania, co utrudnia sprawng interpretacj¢

przepiséw prawa administracyjnego, w tym

takze tej jego galezi, ktéra dotyczy ochrony
Srodowiska.

dr Przemystaw Szustakiewicz

Katedra Prawa Administracyjnego
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