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w kontekscie wspotczesnych wyzwan

The Principle of the State of Law on the Basis of Administrative
Law in the Context of Present-Day Challenges

STRESZCZENIE

Problematyka zasad prawa administracyjnego ma znaczenie fundamentalne, a zarazem wy-
wotuje wiele sporow i dyskusji, ktore dotycza: samego pojecia ,,zasady prawa”, charakteru tych
zasad, stopnia ich ogolnosci, ich funkcji, zadan i roli dla prawa administracyjnego, ich istoty czy
tez odpowiedniej ich klasyfikacji. W ramach niniejszego opracowania odniesiono si¢ do wszystkich
wymienionych kwestii, przy czym za wymagajaca szczegoélnego wyrdznienia na gruncie prawa ad-
ministracyjnego uznano zasadg panstwa prawnego. Stanowi ona pomost mi¢dzy dobrem wspélnym
i godnoscig cztowieka, swoisty tacznik pomigdzy innymi zasadami tadu publicznego, ktory mozna
ujmowac w aksjologicznej perspektywie. Zasada ta jest jedng z aksjologicznych podstaw dla wta-
sciwej interpretacji zasad ogolnych kodeksu postepowania administracyjnego. Moze tez dawac pod-
stawe do kreowania prawa do dobrej administracji. Zasada ta ma wyjatkowe znaczenie dla ksztatto-
wania tadu publicznego w sferze prawa administracyjnego, a powinna by¢ rowniez symbolem tadu
publicznego ujmowanego wieloplaszczyznowo.

Stowa kluczowe: panstwo prawa; porzadek publiczny; dobro wspolne; godnos¢ jednostki;
prawo do dobrej administracji

I. ISTOTA I CHARAKTERYSTYKA OGOLNA ZASAD
PRAWA ADMINISTRACYJNEGO

W doktrynie prawa administracyjnego podkresla sie, ze problematyka zasad
prawa nalezy do zagadnien o znaczeniu fundamentalnym, a jednoczesnie do za-
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gadnien kontrowersyjnych, wywotujacych spory i dyskusje, ktore koncentruja sie
przede wszystkim na takich kwestiach, jak: 1) samo pojecie ,,zasady prawa”, 2)
charakter normatywny zasad, 3) stopien ogoélnosci zasad, 4) funkcje zasad (za-
dania, rola zasad dla prawa administracyjnego), 5) osrodki formulowania zasad
prawa administracyjnego/zrodta zasad prawa administracyjnego, 6) istota zasad
prawa administracyjnego czy 7) katalog zasad (typologia zasad).

Jak wspomniano, pojecie ,,zasada prawa” jest przez doktryne prawa uznawa-
ne za kontrowersyjne. Chodzi tutaj m.in. o kwesti¢ samego ich ,,dookreslenia”,
mowa jest bowiem zaréwno o ,,zasadach prawa” jako takich, ,,zasadach systemu
prawa”, ,,zasadach czgsci systemu prawa”, ,,zasadach ogdlnych”, ,,podstawowych
zasadach prawa”, jak i o ,,0g6Inych ideach”, ,,warto$ciach ogoélnych”, ,,regutach”,
»postulatach” itd.! Wskazuje si¢ przy tym czgsto na poglady doktryny teorii pra-
wa, traktujac je jako — w zakresie koncepcji zasad prawa — modelowe®. Nalezy
przy tym zaznaczy¢, ze rozumienie tego pojg¢cia na gruncie pogladéw doktryny
prawa administracyjnego zasadniczo nie rézni si¢ od jego rozumienia przez teo-
retykow prawa. T. Gizbert-Studnicki, zwracajac uwage na kontrowersje wokot
pojecia zasady prawnej, stwierdzit:

Szczegodlnie w dogmatyce prawniczej pojecie to wystepuje w wielu roznorodnych znaczeniach.
W pracach teoretycznoprawnych dogmatyczne ujecia zasad sg porzadkowane i precyzowane w celu
zbudowania adekwatnej aparatury pojeciowej, za pomoca ktorej miejsce zasad w systemie prawa
i ich funkcje w procesie tworzenia i stosowania prawa moglyby zosta¢ sprawnie opisane. Punktem
wyjscia teoretycznoprawnych koncepcji zasad prawnych sa wige ujecia zasad explicite formutowa-
ne badz tez tylko implicite zaktadane w dogmatyce prawniczej’.

Pod pojeciem ,,zasada prawa” rozumie si¢, po pierwsze, normy prawa obo-
wigzujacego lub ich logiczne konsekwencje, ktore sg oceniane jako podstawowe
dla danego systemu prawa badz jego czesci®. O zasadniczym charakterze takiej

! Zob. np. E. Olejniczak-Szatowska, Pojecie, cechy i typologia zasad prawa administracyjnego,
[w:] Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, red. Z. Duniewska
[et al.], Warszawa 2013, s. 112; M. Stahl, Wplyw zasad ogolnych na przeksztalcenia ustrojowe w ad-
ministracji publicznej. Zagadnienia wybrane, [w:] Ewolucja prawnych form administracji publicz-
nej. Ksigga jubileuszowa z okazji 60. rocznicy urodzin Profesora Ernesta Knosali, red. L. Zacharko,
A. Matan, G. Laszczyca, Warszawa 2008, s. 239.

2 Zob. np. E. Olejniczak-Szatowska, op. cit., s. 112 i n.; K. Ziemski, Zasady ogdine prawa ad-
ministracyjnego, Poznan 1989, s. 23 i n.; E. Ura, E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 1999,
s. 61-62.

3 T. Gizbert-Studnicki, Zasady i reguly prawne, ,,Pafistwo i Prawo” 1988, z. 3, s. 16.

4 Por. np. J. Wroblewski, Prawo obowigzujgce a ,,0gélne zasady prawa”, ,,Zeszyty Naukowe
Uniwersytetu L.odzkiego. Nauki Humanistyczno-Spoteczne. Seria I” 1965, z. 42, s. 17-38; S. Wron-
kowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii prawa, Poznan 2001, s. 185-189, 79—-80. Z nowszej literatury
przedmiotu zob. M. Kordela, Zasady prawa. Studium teoretycznoprawne, Poznan 2012. Zob. takze:
A. Pulto, Z problematyki zasad prawa: idee ogolne w prawie konstytucyjnym, ,,Przeglad Sejmowy”
1996, nr 1(13), s. 9-20.
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normy, jak wskazuje Z. Kmieciak, decyduje: ,,1) jej usytuowanie w hierarchicz-
nej strukturze systemu prawa, 2) stosunek do innych norm, 3) rola w ksztalto-
waniu danej instytucji prawnej, 4) ocena celu, zadan i funkcji petnionych przez
norme¢ w kontek$cie jej stosowania™. Jednoczes$nie podkresla on, ze w sensie
normatywnym mowi si¢ o zasadach prawa administracyjnego w odniesieniu do
regut wynikajacych z przepisow konstytucyjnych albo rekonstruowanych na pod-
stawie innych przepisow, ktore wchodza w sktad systemu prawa, przy uwzgled-
nieniu ich tresci®.

K. Ziemski okres$la natomiast formalne i materialne przestanki uznawania
norm za zasadnicze. Do przestanek formalnych zaliczyt on: 1) okreslenie explicite
przez prawodawce, Ze pewne normy majg znaczenie zasadnicze (np. zasady ogol-
ne k.p.a.), 2) rangg aktu prawnego, w jakim normy te zostaly wyrazone, 3) takie
ujecie tych norm w ramach aktu prawnego, ktére przesadza o ich roli wobec in-
nych norm w tym akcie, a czasem takze wobec innych norm wyrazonych w akcie
wykonawczym, 4) szczegdlnie szeroki zakres normowania, 5) szczegdlnie sze-
roki zakres zastosowania danych dyrektyw. Z kolei do przestanek materialnych
zaliczyt: 1) ,fakt, Zze dana dyrektywa wyznacza elementy systemu preferencji,
w ktorym znajdowac¢ majg uzasadnienie aksjologiczne normy systemu prawa’”’,
2) ,,przyznawanie znaczenia zasadniczego dyrektywom, ktore znajduja uzasad-
nienie aksjologiczne w warto$ciach uznawanych za najwyzsze w proponowanym
albo powszechnie przyjmowanym systemie preferencji’®, 3) szczegdlny przed-
miot ich regulacji, 4) okolicznos¢, ze dana dyrektywa okresla fundamenty jakiej$
instytucji prawnej, 5) fakt, ze dana dyrektywa stanowi racj¢ dla szeregu innych
norm. Jednocze$nie podkreslit, ze wskazane przez niego przestanki nie stanowig
katalogu zamknietego’.

Po drugie, analizowane pojgcie jest taczone ,,z wypracowanymi przez dok-
tryne uogodlnieniami pewnych rozwigzan prawnych, a nawet wzorcami zacho-
wania nieunormowanymi wyraznie przez prawo, lecz uznanymi za wigzace”'’.
Tym samym pojecie ,,zasady prawa” obejmuje takze zasady prawne formutowane
w ramach dzialalno$ci réznych organow orzekajacych, niezaleznie badz obok
ustawodawstwa''.

Po trzecie, pojecie ,,zasady prawa” jest wykorzystywane ,,dla wskazania typu
uksztattowania jakiej$ instytucji prawnej (to znaczy funkcjonalnie powigzanego

5 Z. Kmieciak, Ogélne zasady prawa i postgpowania administracyjnego, Warszawa 2000, s. 35.
¢ [bidem.

7K. Ziemski, op. cit., s. 76.

8 Ibidem, s. 76-77.

% Ibidem, s. 77.

10Z. Kmieciak, op. cit., s. 35.

" Ibidem, s. 35-36.
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zespotu norm) odnoszacej si¢ do okreslonej dziedziny spraw”'%. Last but not least,
zasady prawa czasami sa

[...] utozsamiane z postulatami zawierajacymi syntetyczne oceny i okreslajacymi pozadany
stan rzeczy. Opowiadajac si¢ za tym sposobem rozumienia rozpatrywanego pojecia w sferze prawa
administracyjnego, A. Jaroszynski zdecydowanie odrzucit mozliwo$¢ wyodrebnienia zasad ogél-
nych tej galezi prawa jako norm prawnych lub norm-wnioskow z innych norm*.

Jak wida¢, kwestia charakteru normatywnego zasad rowniez nalezy do spor-
nych. Kontrowersje dotycza tego, czy sa to wigzace normy prawa, czy tylko nie-
wigzgce postulaty'®.

Stusznie zwraca uwage M. Stahl, ze mozemy mowi¢ o wieloSci zasad, zr6zni-
cowaniu ich pojecia oraz charakteru i podstaw prawnych, z ktorych sg one wywo-
dzone lub z ktérych wynikaja'.

J. Letowski stwierdzit, ze odno$nie do zagadnienia charakteru zasad wskazac¢
mozna dwa stanowiska. ,,Pierwsze wyraza si¢ w dazeniu do sprecyzowania »za-
sad prawa administracyjnego« [...] w sensie postulatywno-aksjologicznym (co
do tresci), a zatem w kierunku okre$lenia naczelnych idei, ocen czy warto$ci,
ktorych realizacji prawo administracyjne (jako cato$¢) miatoby stuzy¢'®. Takie
zasady miatyby by¢ sformutowane przez teori¢ na podstawie norm prawa obowig-
Zujacego, najczesciej norm konstytucyjnych. Jednoczesnie autor ten wskazuje, ze
W gruncie rzeczy ,,nie tyle o postulatywno-aksjologiczne zasady chodzi, ale raczej
o dyrektywalno-imperatywne; a wigc jednak o normy (bez wchodzenia obecnie
w problem ich charakteru), i to naczelne (szczegdlnie wazne) normy catej gatezi
prawa administracyjnego”!’. Natomiast drugie stanowisko wyraza si¢ w zapropo-
nowaniu koncepcji uznania zasad ogélnych uregulowanych w kodeksie postepo-
wania administracyjnego (k.p.a.) jako systemu zasad o charakterze normatywnym
i przyjeciu ich jako przewodnich zasad sposobu dziatania polskiej administracji
we wszystkich sferach jej dziatania. J. Letowski podkreslit zarazem, ze niewat-
pliwie ta idea byta atrakcyjna teoretycznie, jednak nie mozna powotaé si¢ w niej
na przekonywujgce argumenty normatywne, poniewaz ich nie ma. Jego zdaniem
kwestia pozycji zasad ogolnych wywodzonych z k.p.a. w polskim porzadku praw-
nym jest uyymowana do$¢ realistycznie, bowiem maja ograniczac si¢ do roli, jaka
wyznaczyt im ustawodaweca i zasadniczo odnosi¢ si¢ do sfery spraw poddanych
regulacji proceduralno-kodeksowej. Zaznacza przy tym:

12 Ibidem, s. 36.

13 Ibidem.

4 E. Olejniczak-Szatowska, op. cit., s. 112.

15 M. Stahl, Wphyw zasad ogolnych..., s. 240.

16 J. Letowski, Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1990, s. 231.
17 Ibidem, s. 231-232.
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Ich praktyczny sens zostat jednak niezwykle podbudowany z momentem ustanowienia sadow-
nictwa administracyjnego, NSA bowiem chetnie i w miar¢ czesto siega do nich, a traktuje je do-
sy¢ rygorystycznie. Zdarza si¢ zatem, iz decyzje administracyjne uchylane sa wlasnie z uwagi na
sprzeczno$¢ z owymi zasadami, co nadaje im nie tylko ogdlnokierunkowy, ale wtasnie imperatyw-
no-konkretny charakter. Tendencje t¢ nalezy uznac¢ za shuszna i odpowiadajaca potrzebom umacnia-
nia praworzadnosci w administrowaniu'®.

Z wywodow przeprowadzonych przez J. Letowskiego mozna wysnuc jeszcze
jeden wniosek — do ,,zasad prawa administracyjnego” nalezatoby zaliczy¢ nie tyl-
ko te, ktore mozemy wywies¢ bezposrednio tylko i wytacznie z przepisow prawa
administracyjnego, lecz i takie, ktore wynikajg w rownym stopniu z przepisdw np.
prawa cywilnego, prawa pracy czy z przepisOw prawa administracyjnego. Trud-
no byloby uzna¢, ze np. zasada praworzadnosci czy sprawiedliwosci spolecznej
odnosi si¢ tylko do administracji publicznej, nalezy ja bowiem odnie$¢ do catosci
organizacji i funkcjonowania panstwa. W zwiazku z tym nalezatoby przyjaé, ze
sa to zasady ogodlne catego systemu prawa'’. Stanowisko to nalezy zaaprobowaé
jako trafne.

Z kolei E. Ura i E. Ura, powolujac si¢ na poglady A. Jaroszynskiego, wyra-
zaja przekonanie, ze nie mozna oddzieli¢ zasad prawa i zasad dziatania organow
administracji, poniewaz

[...] nie ma takich norm, ktére by miaty zasadnicze znaczenie dla pozostatych rozwiazan praw-
nych. Inaczej sytuacja przedstawia si¢ w poszczegodlnych dziatach tego prawa, np. w postgpowaniu
egzekucyjnym, prawie wywlaszczeniowym czy postepowaniu administracyjnym ogoélnym. Dlatego
trudno jest mowi¢ o zasadach ogdlnych prawa administracyjnego jako o normach prawnych, co nie
oznacza, ze taka norma w ogole nie istnieje®.

J. Staro$ciak, rozwazajac problematyke zasad ogdlnych prawa administracyj-
nego, zwrocil uwage na brak kodyfikacji zasad ogolnych prawa administracyj-
nego, zaznaczajac przy tym, ze w tych dziatach prawa, ktore sa skodyfikowane
w catosci lub w znacznej czesci, zasady te stanowig zatozenia wstepne dla roz-
wigzan szczegdtowych. Wskazujac na rolg zasad ogdlnych prawa administracyj-
nego, uwaza, ze jest ona bliska tej, ktora spetniajg zasady wspotzycia spotecz-
nego w stosunkach cywilnoprawnych. Maja one stanowi¢ niezbedne dopetnie-
nie norm prawnych odnoszacych si¢ bezposrednio do konkretnego przypadku?'.
Jego zdaniem:

'8 Ibidem, s. 232-233.

19 Zob. ibidem, s. 231-232.

20E. Ura, E. Ura, op. cit., s. 61.

21 J. Starosciak, Zrédla prawa administracyjnego. Zasady ogdlne prawa administracyjnego,
[w:] System prawa administracyjnego, red. J. Staro$ciak, t. 1, Wroctaw 1977, s. 152—-153.
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Jako zasady nie sa one konkretnymi przepisami prawa, lecz zgeneralizowang trescia zespotu
norm, cho¢ poszczegdlne przepisy prawne moga w sposob wzglednie Scisty reprezentowac tresé
poszczegdlnych zasad ogdlnych prawa administracyjnego. Zasada ogélna prawa administracyjnego,
inaczej niz konkretny przepis prawny, rozciaga si¢ natomiast na catos¢ dziatania administracji badz
przynajmniej na stosunkowo szeroki i blizej niesprecyzowany zakres dziatalnosci administracji. Sy-
tuacja ta powoduje, iz niemozliwe jest wyliczenie zasad ogoélnych prawa administracyjnego, podob-
nie zresztg jak niemozliwe jest zamkniecie listy zasad wspotzycia spotecznego lub listy ,,dobrych
obyczajow” w prawie cywilnym?.

Jednocze$nie w tej sytuacji widzi sit¢ i zwigzanie tych zasad z zyciem. Autor
ten przedstawit zasady ogdlne prawa administracyjnego w dwoch ujeciach. Zgod-
nie z pierwszym ujeciem zasady te

[...] to wyraznie ustawowo sformutowane zasady ogdlne, wedle ktorych dziala¢ maja organy
administracyjne w zakresie unormowanym dang ustawa. Tak sformutowane zasady umieszczane sa
czy to we wstepach do ustaw, czy tez we wstepnych artykutach aktow legislacyjnych. W obu wypad-
kach sens ich jednak jest podobny. Celem ich jest ulatwienie zrozumienia danej ustawy i ulatwienie
interpretowania jej przepisow poprzez wyjasnienie jej zatozen. W tym ujeciu zasady ogolne sg wy-
razng normg prawna, cho¢ norma szczegdlnego charakteru. Tak rozumiane i ujmowane zasady ogol-
ne [...] sa jako fragment ustawy norma obowigzujaca tylko w zakresie stosowania samej ustawy?.

Drugie ujecie sprowadza si¢ do tego, ze zasady ogodlne prawa administracyj-
nego, dzieki ich ,,zasadniczosci” 1 ogolnemu sformutowaniu, zawieraja w sobie
mysli, ktore sg stuszne w szerszym zakresie 1 stajg si¢ przyjeta przez catg admi-
nistracje linig dziatania, ktéra wykracza poza prawnie ustalony zasi¢g dziatania
ustawy. Zasady te sa bowiem ,,wyktadnikiem sposobu dziatania catej administra-
cji™

J. Starosciak zauwaza tez, ze — w zwigzku z jednos$cig calego systemu prawa
— na wytworzenie zasad ogolnych dziatania administracji maja wplyw nie tylko
przepisy prawa administracyjnego, lecz i innych dziatéw prawa, a takze sposob
stosowania przepisow prawnych w praktyce. Ten wplyw przepisow innych — poza
prawem administracyjnym — dziatow prawa jest tym silniejszy, im bardziej jest
podkreslana jedno$¢ catego systemu prawa. Odnoszac si¢ do kwestii charakteru
zasad ogolnych prawa administracyjnego, z punktu widzenia prawnika, wyraza
poglad zbiezny ze stanowiskiem J. Wroblewskiego i uznaje, ze ,,s3 to uogolnienia
norm prawnych lub logiczne wnioski z tresci tych norm™*. Jego zdaniem skoro
zasady ogo6lne prawa administracyjnego to logiczne wnioski z norm prawnych,
to zasady te sg wnioskami interpretacyjnymi (zasada og6élna prawa administra-
cyjnego nie mogtaby by¢ sformutowana bez oparcia o konkretne normy czy bez

22 Ibidem, s. 153.
2 Ibidem, s. 154.
24 Ibidem, s. 154—155.
% Ibidem, s. 157.
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powiazania z konkretnym przepisem prawa). Przyjmujac taki charakter prawny
zasad ogolnych prawa administracyjnego i zarazem przyjmujac, ze system prawa
to normy prawne uporzadkowane wedtug ustalonych prawidtowosci i powigza-
ne taczacymi je zatozeniami, zasady te wchodzityby w sktad systemu prawa ad-
ministracyjnego, a nastgpnie w sktad catego, jednolitego systemu prawa danego
panstwa. J. Starosciak uznat za trafne stanowisko K. Opatka, ze system prawa to
,normy i zasady” obowigzujacego prawa®. Cenna jest nastepujgca konstatacja:

Zasady ogoélne prawa administracyjnego sa wigc wnioskami ogoélnymi z przepisOw prawa
iz ich stosowania, ale wigzac si¢ z innymi zasadami regulujacymi zachowanie cztowieka, stanowig
tak $cisly stop tych roznych zasad, ze staja si¢ formacja przejsciowa od prawa ku normom etyki
i moralnosci dziatania organéw administracyjnych, ze staja si¢ plaszczyzna wigzania réznych prze-
jawow $wiadomosci spolecznej z postanowieniami prawa. Stwierdzenie, iz zasady ogo6lne prawa
administracyjnego to tylko logiczne wnioski z istniejacego systemu przepisow prawnych jest o tyle
istotne, ze rozwigzuje ono problem uktadu stosunkoéw migdzy tymi zasadami a konkretnie istnie-
jacym przepisem prawnym. Zasada ogdlna nie moze bowiem mie¢ w tej sytuacji mocy ,,wyzszej”
niz przepis prawny, a tym bardziej mocy derogujacej konkretny przepis prawny. Zasada ogdlna
wywodzi si¢ bowiem z systemu obowigzujacych przepisow. Ewentualna dysharmonia mi¢dzy tre-
$cig zasady a trescig konkretnego przepisu stanowitaby wigc uktad: zasada — wyjatek, co oznacza
nienaruszalno$¢ mocy konkretnego przepisu jako prawnie obowigzujacego wyjatku od zasady?’.

W doktrynie prawa administracyjnego sg prezentowane rozmaite koncepcje
zasad ogolnych. Uznaje sig, ze nie zawsze muszg one mie¢ posta¢ norm prawa.
Administracja publiczna jest nimi zwigzana z réznych tytutow, nie tylko z uza-
sadnienia tetycznego®.

Przeglad stanowiska doktryny prawa administracyjnego na temat zasad prawa
umiescit w swojej monografii K. Ziemski?. Jego zdaniem zasadg prawa jest ,,wy-
powiedZ normatywna obowiazujaca z uzasadnienia tetycznego albo stanowigca
badz cho¢by mogaca stanowi¢ wzorzec przyjecia okreslonego rozwigzania praw-
nego, ktorej przypisuje si¢ nadrzedne w stosunku do innych dyrektyw znaczenie
w oparciu o przyjete przestanki formalne badz materialne”.

W literaturze przedmiotu zwraca si¢ uwage roéwniez na stopien ogdlnosci za-
sad, wskazujac, ze jest on rozny — z zasad generalnych wynikajg zasady bardziej
szczegdtowe?!. Jako przyktad mozna tutaj przywotaé zasade panstwa prawnego.
Zarazem w tym miejscu opracowania nalezy ograniczy¢ si¢ do konstatacji, ze
»Szeroki zakres tre§ciowy pojecia demokratycznego panstwa prawnego sprawia,
ze z zasady tej wyprowadza si¢ w doktrynie i orzecznictwie wiele zasad szczegodto-

26 Ibidem.

7 Ibidem, s. 157-158.

28 Tak: E. Olejniczak-Szatowska, op. cit., s. 114.
2 Zob. K. Ziemski, op. cit., s. 26-42.

39 Ibidem, s. 717.

31E. Olejniczak-Szatowska, op. cit., s. 112.
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wych, okreslanych takze jako standardy demokratycznego panstwa prawnego’?.
Z. Kmieciak zwraca uwage na okolicznos$¢, ze pomimo braku definicji legalne;j
tego pojecia, nadaje si¢ mu wyrazng tres¢ we wspolczesnej kulturze prawnej, po-
niewaz szczegolowe konsekwencje wynikajace z tego pojecia sa okreslane przez
doktryne i organy orzekajace (r6znego rodzaju). Trafnie zauwaza: ,,[...] zasada
demokratycznego panstwa prawnego petni w istocie role klauzuli generalnej, kto-
rej tre$¢ rekonstruowana jest na potrzeby konkretnego przypadku (rozstrzygnigcia
prawnego)”.

J. Staro$ciak uznaje szczegdlng funkcje zasad ogodlnych prawa administra-
cyjnego w ramach gatezi prawa administracyjnego. Ma by¢ ona podobna do
czesci ogolnej danej gatezi prawa, ktora posiada swoja kodyfikacje*. E. Ura
i E. Ura wskazuja ponadto takie funkcje analizowanych zasad ogolnych, jak:
funkcja porzadkujaca® (majaca odgrywac role podobng do tej, ktora wskazat
J. Staro$ciak); realizowanie postulatu jednolitosci dziatan administracji; zasa-
dy te maja by¢ instrumentem wykorzystywanym jako srodek majacy zapewnic
realizacj¢ okreslonej polityki administrowania (ograniczenie swobody dziatan
administracji w ramach tzw. uznania administracyjnego); ujednolicenie wynikow
interpretacji przepisow prawa administracyjnego®. M. Stahl, dokonujac analizy
wybranych zasad ogolnych (ktore okreslita jako majace charakter zasad prawa
administracyjnego i administracji publicznej, zaliczajac do nich: 1) zasade decen-
tralizacji, 2) zasad¢ subsydiarnosci, 3) zasad¢ sprawnosci [efektywnosci] dziata-
nia administracji, rozumiana w aspekcie zdolno$ci do wykonywania przypisanych
tej administracji zadan, 4) zasade samodzielnosci i autonomii organizacyjnej),
stwierdzita:

Ich szczegolna rola wiaze si¢ z ich glebokim zakotwiczeniem w tradycji demokratycznej
wspotczesnych panstw i zwigzanym z tym ich globalnym, uniwersalnym charakterem. [...] Wska-
zane zasady dzialaja na réznych plaszczyznach, sa ze soba wzajemnie powiazane, przenikaja sig,
a to wzmacnia ich znaczenie. Omawiane zasady maja charakter pewnych dyrektyw, standardéw
czy regut optymalizacyjnych, sa dynamiczne, rozwijaja si¢, nabieraja nowych znaczen, z ktorych
wynikaja nowe formy realizacji zwigzanych z nimi celow. Sg to zatem zasady otwarte, proces ich
tworzenia nie moze by¢ uznany za zakonczony. Cele, jakim majg stuzy¢, to przede wszystkim dal-
sza demokratyzacja struktur wtadzy publicznej i procedur oraz dazenie do jak najefektywniejszej
realizacji zadan publicznych?’.

32 M. Stahl, Zasada demokratycznego panstwa prawnego, [w:] Prawo administracyjne. Poje-
cia, instytucje, zasady..., s. 119.

33 Z. Kmieciak, op. cit., s. 16.

3+ J. Staro$ciak, op. cit., s. 163.

35 Por. J. Szreniawski, Prawo administracyjne. Czgs¢ ogélna, Lublin 1994, s. 103.

3 E. Ura, E. Ura, op. cit., s. 63. Tak tez: K. Ziemski, op. cit., s. 21-22.

3TM. Stahl, Wplyw zasad ogdlnych..., s. 251.
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Jesli chodzi o o$rodki formulowania zasad prawa administracyjnego/zrodia
zasad prawa administracyjnego, to wspomniano juz, ze w doktrynie prawa admi-
nistracyjnego sa prezentowane rozmaite koncepcje zasad ogoélnych, uznajac przy
tym, Ze nie zawsze muszg one mie¢ posta¢ norm prawa. Administracja publicz-
na jest nimi zwigzana z roznych tytutdow, nie tylko z uzasadnienia tetycznego.
J. Staros$ciak wskazat ponadto cztery inne zrodla zasad prawa administracyjne-
go: 1) dyrektywy polityczne majace wpltyw na tworzenie i stosowanie prawa,
2) praktyka administracyjna (praktyka wykonywania prawa), 3) orzecznictwo
sadowe, 4) praca teoretyczna (poglady teoretykow prawa zmierzajace do usta-
lenia ogblnych zasad prawa)®. Zasadnym jest, aby w tym kontekScie wspo-
mnie¢ o zasadach ogolnych postgpowania administracyjnego, ktore znajduja si¢
w k.p.a. Wskazano wcze$niej na ich normatywny charakter. Zrodtem tych zasad
jest tekst ustawy, a wiec widoczne jest tutaj wyraznie uzasadnienie tetyczne ich
obowigzywania. Wspomniano rowniez o sporach dotyczacych okreslenia zasiegu
ich oddziatywania, dlatego warto w tym miejscu przytoczy¢ opini¢ B. Adamiak
iJ. Borkowskiego:

Sa to zasady ogblne w tym sensie, ze chodzi tutaj z reguty o przepisy wyjete niejako przed na-
wias, a wigc wspolne dla catosci postgpowania administracyjnego. Naczelny Sad Administracyjny
od poczatku swej dzialalnos$ci orzeczniczej niezgodnos¢ decyzji z zasadami ogdlnymi traktowal na
réwni z naruszeniem innych przepisow procesowych. Przepisy te uznane zostaty za posiadajace
normatywny charakter, a nie za zbior bezsankcyjnych deklaracji czy tez skodyfikowanych doktry-
nalnych zatozen postgpowania administracyjnego®.

Za najbardziej kontrowersyjng uznaje si¢ wigc istote zasad ogoélnych prawa
administracyjnego, sprowadzajac ja do kwestii okreslenia normatywnego badz
nienormatywnego charakteru tych zasad*. Poglady doktryny prawa administra-
cyjnego s3 w tym zakresie zréznicowane, co starano si¢ pokrotce przedstawic
powyzej.

Nalezy wyraznie podkresli¢, ze nie ma jednego, uniwersalnego, absolutnego
i wylacznego, powszechnie akceptowanego katalogu zasad prawa administracyj-
nego. Proponowane klasyfikacje potwierdzaja ich zroznicowanie, stad ich prezen-
tacja ma charakter przyktadowy.

K. Ziemski przedstawit jedng z najbardziej rozbudowanych klasyfikacji zasad
prawa, zaznaczajac, ze typologia ta nie jest zupetna. Wyodrebnit on: 1) zasady
W wersji opisowej, oceniajgcej oraz normatywnej, 2) zasady in abstracto oraz in

38 J. Staro$ciak, op. cit., s. 156.

3 B. Adamiak, J. Borkowski, Postgpowanie administracyjne a postgpowanie cywilne — poréw-
nanie funkcji i zasad, [w:] Prawo. Administracja. Obywatele. Profesorowi Eugeniuszowi Smoktuno-
wiczowi, red. B. Kudrycka, J. Mieszkowski, Biatystok 1997, s. 37-38.

4 Por. E. Ura, E. Ura, op. cit., s. 62-63; K. Ziemski, op. cit., s. 23-42 in.
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concreto, 3) zasady systemu prawa oraz zasady czesci systemu, 4) zasady ogol-
ne oraz zasady szczegélowe, 5) zasady naczelne i pomocnicze, 6) zasady two-
rzenia prawa oraz zasady stosowania prawa, 7) zasady ustrojowe, proceduralne
1 materialne, 8) zasady ustroju politycznego oraz zasady techniczne, 9) zasady
ustanowione przez prawodawce, zasady wypracowane przez doktryng, zasady
uksztaltowane przez praktyke, 10) zasady wyrazajace oceny instrumentalne, za-
sadnicze, globalne oraz preferencyjne, 11) zasady oceniajace zachowania ludzkie
oraz oceniajace stan rzeczy, 12) zasady I i II stopnia, 13) zasady obowigzujace
z uzasadnienia tetycznego oraz pozatetycznego, 14) zasady proste i zasady ztozo-
ne, 15) zasady chronigce dobro jednostki, zasady chronigce dobra ogdlnospotecz-
ne oraz zasady chronigce oba rodzaje dobr, 16) zasady dzialan wewngtrznych oraz
zasady dziatan zewnetrznych?!.

Autor ten stwierdza, ze podzial zasad na abstrakcyjne i konkretne jest donio-
sty zarowno dla nauki, jak i praktyki stosowania prawa administracyjnego.

Ukazuje on bowiem w sposob jasny, ze dziatania administracji regulowane sa calym szeregiem
dyrektyw zaliczanych do zasadniczych, ktore jednak wigza administracj¢ z roznego tytutu. Uswia-
domienie, ze nie wszystko co ma moc obowiazujaca wiaze z uzasadnienia tetycznego, ma pierw-
szorz¢dne znaczenie. Dotyczy to szczegolnie sytuacji, kiedy to dochodzi do kolizji migdzy nimi.
Zasady abstrakcyjne w zadnym przypadku nie moga stanowi¢ uzasadnienia dla prob obchodzenia
czy wrecz tamania prawa®?.

Jego zdaniem zasady in concreto sg obowigzujagcymi normami prawa, nato-
miast zasady in abstracto sa to

[...] formulowane pod adresem prawodawcy postulaty oraz wypowiedzi dyrektywalne, kto-
re co prawda nie zostaty sformutowane jako propozycja okreslonej regulacji prawnej, jednakze
z uwagi na ich charakter moga taka funkcje petié. Zasady abstrakcyjne to niekoniecznie ogolne
wskazanie mozliwego kierunku rozwigzania w ustawie jakiego$ zagadnienia. Moze to by¢ takze
szczegbtowy postulat przyjecia okreslonego rozwigzania prawnego®.

J. Letowski wyr6znit zasady organizacji administracji, wsrod ktorych jako
podstawowa wskazal zasade kierownictwa, oraz zasady funkcjonowania admi-
nistracji, do ktorych zaliczyt: 1) zasade praworzadnosci, 2) zasadg efektywnosci,
3) zasade jawnosci, 4) zasade zaufania, 5) zasad¢ odpowiedzialnosci. Ponadto
autor ten jako zasady ogolne postgpowania administracyjnego wymienia: 1) za-
sade praworzadnosci, 2) zasade prawdy obiektywnej, 3) zasade ochrony interesu
spotecznego i1 stusznego interesu stron, 4) zasade udziatu stron w postepowaniu,
5) zasadg poglebiania zaufania obywateli do organéw panstwa, 6) zasade szyb-

K. Ziemski, op. cit., s. 57-69.
4 Ibidem, s. 119.
4 Ibidem, s. 78.
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kosci i1 prostoty, 7) zasade pisemnosci, 8) zasadg trwatosci decyzji, ktorg nalezy
taczy¢ z zasadg dwuinstancyjnosci postepowania*.

E. UraiE. Ura odnoszg si¢ do podstawowych zasad prawa administracyjnego
i administracji, kwalifikujgc do nich: 1) zasad¢ praworzadnosci, 2) zasad¢ demo-
kratyzmu, 3) zasade udziatu obywateli w administrowaniu, 4) zasady wspotzycia
spotecznego, 5) zasade jawnosci dziatan administracji, 6) zasade kompetencyjno-
$ci, 7) zasadg efektywnosci oraz 8) inne zasady wystepujace w prawie administra-
cyjnym i dziataniach administracji (zasada prawdy obiektywnej, zasada ochrony
zaufania obywateli, zasada sprawiedliwos$ci spotecznej, zasada ochrony interesu
spotecznego i1 indywidualnego, zasada wspotdziatania, zasada skutecznos$ci). Ak-
centuja oni, iz — inaczej niz konkretny przepis prawny — zasady prawa admini-
stracyjnego rozciagaja si¢ na cato$¢ dziatania administracji albo na wzglednie
szeroki zakres tej dziatalnosci, co powoduje, ze katalog zasad ogdlnych prawa
administracyjnego nie jest zamknigty™®.

Z. Kmieciak eksponuje natomiast klasyfikacje zasad prawa administracyjnego
(materialnego i procesowego) zaproponowana przez komisje ekspertow panstw
cztonkowskich Rady Europy. Do zasad prawa materialnego nalezg zatem: 1) za-
sada praworzadnosci, 2) zasada rownosci wobec prawa, 3) zasada zgodnos$ci dzia-
ania z celem ustawowym, 4) zasada proporcjonalnosci, 5) zasada obiektywizmu
i bezstronnosci, 6) zasada ochrony zaufania i praw shusznie nabytych, 7) zasada
otwarto$ci administracji. Do zasad proceduralnych zaliczono: 1) zasad¢ doste-
pu do ustug publicznych (urzedu administracyjnego), 2) prawo do wystuchania,
3) prawo do wsparcia i reprezentacji w postepowaniu, 4) prawo do rozpatrzenia
sprawy w rozsadnym terminie, 5) prawo do powiadomienia o rozstrzygnigciu,
poznania jego motywdw oraz pouczenia o Srodkach zaskarzenia, 6) zasade za-
pewnienia wykonania podjetego aktu w rozsadnym terminie®.

Interesujacy, oryginalng typologi¢ zasad prawa administracyjnego zapropo-
nowat Z. Cieslak. Sformutowat on teze, ze

[...] zasady prawa administracyjnego nie sa normami prawa administracyjnego, przybieraja
posta¢ swoistych dyrektyw prakseologicznych. Swoisto§¢ owych dyrektyw prakseologicznych po-
lega na tym, iz — po pierwsze — ze wzgledu na jednos¢ systemu prawa dotycza one jednoczes$nie
stanowienia i stosowania prawa (sg wi¢c dyrektywami stanowienia i stosowania prawa), po drugie
— formutowane sg na podstawie analizy tre$ci obowigzujacego prawa, po trzecie — sg pod wzgle-
dem tresci zwigzane (jest to kolejna zasadnicza cecha wynikajaca z jednosci systemu prawa) i po
czwarte — niektore z tych dyrektyw ustawodawca deklaruje wprost w przepisach prawa (np. zasada
dwuinstancyjnosci postgpowania — art. 15 k.p.a.)*.

4 J. Letowski, op. cit., s. 70-76, 136-153, 233-234.

4 E. Ura, E. Ura, op. cit., s. 60, 64—73.

4 7. Kmieciak, op. cit., s. 43-44.

47 Z. Cieslak, Zasady prawa administracyjnego, [w:] Z. Niewiadomski (red.), Z. Cieélak,
L. Lipowicz, G. Szpor, Prawo administracyjne, Warszawa 2007, s. 63.
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Jako kluczowe zasady stanowienia i stosowania prawa autor ten uznaje za-
sade prawnej legitymizacji dziatania organow administracji publicznej (ma ona
mie¢ uniwersalny charakter, poniewaz stanowi prakseologiczny i prawny wymiar
podstawowych, konstytucyjnych zatozen demokratycznego pafistwa prawnego,
ponadto ma catkowicie przenikac system obowigzujacego prawa) oraz zasadg re-
alizacji dobra wspolnego (ma ona mie¢ partykularny charakter, gdyz odnosi si¢
przede wszystkim do prawa administracyjnego, identyfikujac je w sposob szcze-
g0lny)*. W ramach tych dwodch zasad Z. Cieslak wyszczegolnit katalog zasad
szczegotowych, do ktorych — jego zdaniem — naleza: 1) zasada optymalnej po-
jemno$ci kompetencyjnej organdw, 2) zasada rozdzielnosci kompetencji orga-
néw, 3) zasada oznaczenia form organizacyjnego oddziatywania, 4) zasada okre-
$lenia skutkoéw organizacyjnych administrowania, 5) zasada prawdy materialnej,
6) zasada dwuinstancyjnosci postepowania, 7) zasada domniemania prawidto-
wosci aktéw administracyjnych, 8) zasada trwatosci aktow administracyjnych,
9) zasada identyfikacji dobra wspolnego, 10) zasada wazenia interesOw panstwa,
wspolnot i obywateli, 11) zasada oznaczenia form materialnoprawnego oddziaty-
wania, 12) zasada okre$lenia skutkow materialnoprawnego oddziatywania®.

Podsumowujac, nalezy zauwazy¢, ze pojecie ,,zasady prawa administracyj-
nego” (w réznych ujeciach tego sformutowania) na gruncie nauki prawa admi-
nistracyjnego nie ro6zni si¢ istotnie od pojmowania tych zasad w teorii prawa.
K. Ziemski wyrazil nawet niegdys$ opinig, ze ,,Konstruowanie pojecia zasad pra-
wa, specjalnie na uzytek prawa i nauki prawa administracyjnego, jest nieuzasad-
nione. Jest to poj¢cie na tyle ogolne, ze zaliczy¢ je nalezy do podstawowych dla
catego prawoznawstwa, a jego konstrukcja winna by¢ wspodlna dla catego systemu
prawa™’. Nalezy si¢ z tg opinig zgodzi¢, tak jak zasadng jest aprobata dla stwier-
dzenia, ze cho¢

[...] konstruowanie pojecia zasad prawa specjalnie na uzytek prawa administracyjnego jest
nieuzasadnione, to jednak swoistosci tego dzialu prawa znajda odzwierciedlenie w katalogu zasad
charakterystycznych dla prawa administracyjnego. Obok zasad systemu prawa w prawie admini-
stracyjnym wyr6zni¢ mozna zasady albo niewystepujace w innych dziatach prawa, albo tez majace
w ich obrebie nieco odmienng tre$é’'.

W kontekscie analizowanej w ramach niniejszego opracowania problematy-
ki warto wspomnie¢ pokrotce o idei uchwalenia zasad ogolnych prawa admini-
stracyjnego, ktore miaty mie¢ forme skodyfikowanych zasad tej gatezi prawa,
stanowiac przepisy, ktore mialy by¢ ,,wyjete przed nawias” wszelkiej dziatalno-
$ci administracji publicznej w panstwie. Jak zauwaza E. Olejniczak-Szatowska,

8 Ibidem.
4 Ibidem.
S0 K. Ziemski, op. cit., s. 111.
SUIbidem.
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koncepcja stworzenia czesci ogdlnej prawa administracyjnego pojawiata si¢ w pi-
$miennictwie od wielu lat (pisat o niej m.in. J.S. Langrod, J. Staro$ciak, J. Bor-
kowski, J. Swiqtkiewicz, E. Smoktunowicz, Z. Leonski, A. Wasilewski, Z. Kmie-
ciak).

W toku dyskusji nad projektami ustawy — Przepisy ogélne prawa administracyjnego wylonity
si¢ trzy stanowiska: popierajace projekty, przeciwne i kompromisowe, lecz sceptyczne. Dyskutowa-
no, czy nalezy ograniczy¢ si¢ do zamieszczenia w przysztej ustawie jedynie zasad ogdlnych prawa
administracyjnego, czy tez rozszerzy¢ zakres regulacji takze na postanowienia dotyczace tworzenia
i stosowania prawa administracyjnego. W kolejnych projektach ustawy — Przepisy ogodlne prawa
administracyjnego eksponowano normatywny charakter postanowien’.

Obecnie idea ta spelzta na niczym, a wing za ten stan rzeczy nalezy obarczy¢
samo prawo administracyjne, ktore jest bardzo rozlegte, jesli chodzi o przedmiot
regulacji, zmienne, ptynne, zwigzane z panujaca doktryna polityczno-ustrojo-
wa, wewngtrznie niespojne — przedmiotem regulacji administracyjnoprawnej sa
bowiem zagadnienia zarazem zréznicowane i zlozone, ktore ulegaja nieraz tak
szybkim zmianom, Ze uwaza si¢ wrecz, iz ,,nie jest mozliwe sformutowanie zasad
prawnych rownocze$nie na tyle ogélnych i trwatych zarazem, ktore moglyby by¢
skodyfikowane™?® (oczywiscie — poza procedura).

II. ZASADA PANSTWA PRAWNEGO NA GRUNCIE
PRAWA ADMINISTRACYJNEGO

Przedstawione wyzej rozwazania dotyczace zasad prawa administracyjnego,
ujmowanych w kontekscie zasad systemowych, rodzi pytanie o to, ktorg z zasad
nalezatoby wyszczegolni¢. Odpowiedzi udzieliliSmy przy samym sformutowa-
niu tematu artykutu. Wskazanie zasady panstwa prawnego ma swoje szczegdlne
znaczenie z kilku wzgledow: po pierwsze — wigze si¢ z konieczno$cia odpowie-
dzi na pytanie o pojecie 1 istote prawa; po drugie — jest to zasada, ktora znajduje
swoje konstytucyjne umocowanie; po trzecie — jej tre$¢ powinna znalez¢ umo-
cowanie w aksjologicznych podstawach tadu prawnego w Rzeczypospolitej; po
czwarte — jest to zasada, ktorg mozna rozpatrywaé w kontek$cie nie tylko prawa
administracyjnego, ale takze innych dziedzin i gat¢zi prawa (ma przez to wy-
miar ogolnosystemowy, chociaz na gruncie prawa administracyjnego spetnia ona
szczegolna rolg).

52 E. Olejniczak-Szatowska, op. cit., s. 113-114.

53 J. Bo¢, Cechy zrédel prawa administracyjnego, [w:] Prawo administracyjne, red. J. Boé,
Wroctaw 2007, s. 59. Zob. I.S. Swiecki, Przepisy ogdlne prawa administracyjnego jako problem
badawczy w teorii prawa administracyjnego, [w:] Nowe problemy badawcze w teorii prawa admi-
nistracyjnego, red. J. Bo¢, A. Chajbowicz, Wroctaw 2009, s. 465—476.
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Wydawac by sie mogto, ze pytanie dzi$ o pojecie i istote prawa nie ma zadne-
go glebszego uzasadnienia. Przeciez sformutowano juz dziesigtki roznych defini-
¢ji, napisano setki rozpraw. Tyle tylko, ze w wiekszos$ci z nich ujmuje si¢ prawo
w kategoriach statycznych. Do tego przeciez w efekcie prowadzity koncepcje po-
zytywistyczne 1 normatywistyczne. Problem tkwi w tym, na co zasadnie zwracat
uwage M.A. Krapiec:

[...] ze pozytywisci biora zewngtrzne przejawy prawa, np. fakt ustanowienia przez parlament,
za prawo. Ale to ustanowienie przeciez nie stanowi istoty prawa i nie daje mocy prawnej. Moc pra-
wa plynie z dobra, ktore dla prawa jest celem, racjag obowigzywania i do realizowania, ktérego to
prawo zobowigzuje w takich okolicznosciach [...]. Prawo nic nie znaczy, jesli nie przejdzie przez
filtr sumienia. Prawo wtedy rzeczywiscie jest skuteczne, gdy staje si¢ sadem praktycznym wybra-
nym dobrowolnie przez cztowieka®.

Niewatpliwie z takim podej$ciem koresponduje stanowisko znakomitego pol-
skiego administratywisty F. Longchampsa, ktéry stwierdza:

Oczywiscie w kulturze prawnej struktura normatywna jest szczegélnie silnie rozwinigtym
sktadnikiem, ale tylko sktadnikiem. Bo w tak pojetej kulturze prawnej normy prawne ukazujg si¢
jako osadzone w swoim spoleczenstwie i czasie, i tylko tak si¢ ukazujg. Jedng wigc catoscia objete
sa i normy prawne, i ich obowiazywanie (czyli pewien szczegdlny sposob ich utrzymywania si¢
w zyciu spoteczenstwa, ich trwania), i przyczyny tego obowiazywania, i jego skutki®.

Takie podej$cie w jakims sensie przywraca starorzymska celsusowska tezg, ze
prawo jest ordo boni ac ratio (,,porzadkiem dobra i rozumnej stuszno$ci”).

Mozna bytoby to ujecie rozszerzy¢ i przyjac, ze prawo jest sztuka tego, co do-
bre, stuszne, roztropne, racjonalne i sprawiedliwe. Oznacza to potrzebg odejscia
od skrajnie pozytywistycznych wizji prawa i panstwa prawnego. ,,Pozytywista,
ktory widzi jedynie ustawy i zamyka si¢ wobec wszelkich pozaustawowych mo-
mentow prawa — podkreslat A. Kaufmann — jest z tego powodu [...] w zasadzie
bezsilny wobec kazdego spaczenia prawa przez site polityczng”*. Takie podej-
scie musi zaktadac teze, ze idea panstwa prawnego nie moze opiera¢ si¢ tylko na
jakim$ konkretnym przepisie zawartym w akcie normatywnym (akcie prawa po-
zytywnego) i literalnym brzmieniu tego przepisu. W wigkszosci systemow praw-
nych, ani w konstytucjach, ani w ustawach, nie dokonuje si¢ rozdzielenia pojecia
przepisow prawnych i norm prawnych. Jest to konsekwencja przyjecia zatozenia,
ze oczywista jest ich nietozsamo$¢ albo tez biegunowo odmienne stanowisko za-
ktadajace taka tozsamosc.

* ML.A. Krapiec, Suwrennos$é, by ocalié, Torun 1997, s. 8.

53 F. Longchamps, Z problemow poznania prawa, Wroctaw 1968, s. 32-33.

5 A. Kaufmann, Rechtsphilosophie, Rechtstheorie, Rechtsdogmatik, [w:] Einfuhrung in Rechts-
philosophie und Rechtstheorie der Gegenwort, Heidelberg 1989, s. 17.
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Pewien wyjatek tym zakresie stanowi art. 20 ust. 3 Konstytucji Republiki Fe-
deralnej Niemiec z 23 maja 1949 r., gdzie zostalo wyrazone jasne stanowisko
ustrojodawcy niemieckiego, ktory w art. 20 ust. 3 przyjmuje bardzo wymow-
na w tej materii tezg, ze ,,wymiar sprawiedliwosci sprawowany jest w oparciu
o prawo i ustawe”. W podobnym kierunku ida czasem wazne regulacje ustawowe
w niektorych krajach europejskich, jednakze nie na gruncie prawa administracyj-
nego, a cywilnego”’.

Majac na uwadze taki stan rzeczy, przy personalistycznym podejsciu do pra-
wa i zasady panstwa prawnego, nalezy przyjac, Zze norma prawna ma w rzeczywi-
stosci jakby dwie strony, tj. esencjalng i egzystencjalng. Strona esencjalna normy
prawnej wiaze ja z konkretnym przepisem prawnym albo z przepisami prawa po-
zytywnego. Czgsto przyjmuje si¢, ze strona esencjalna jest prawem w moznosci.
Wskazuje ona przez to na kierunki dziatania organu stosujacego prawa w procesie
subsumcji. Owa ,,moznos$¢” w dziataniu organu stosujacego prawo z jednej strony
wigze organ stosujacy prawo z trescig prawa pozytywnego, z drugiej za$ nakta-
da na niego obowigzek poszukiwania optymalnej formutly tre$ci normy prawne;.
Jezeli w konkretnym przepisie prawa znajdujg si¢ poj¢cia o duzym stopniu nie-
dookreslonosci, wzrasta ,,mozno$¢” poszukiwania przez stosujacy prawo organ
panstwa (np. organ administracji publicznej) optymalnej formuty prawa (normy
prawnej). Jednoczes$nie zwigksza si¢ odpowiedzialnos¢ takiego organu za zago-
spodarowanie sfery wolnosci, ktora wynika z luzow normatywnych. Wolno$¢ tego
rodzaju zawsze jest czyms$ zadanym, a nie nadanym. Mozna nawet stwierdzi¢, ze
rodzi ona swoiste obowigzki po stronie organu stosujacego prawo.

Druga strona normy prawnej, ktorg okreslitem mianem egzystencjalnej, wigze
si¢ z tzw. zyciem prawnym przepisu prawnego. Kazdy przepis prawny czy akt
normatywny jest niejako zanurzony w rzeczywistosci, w ktorej ma funkcjonowac.
Taki stan rzeczy oznacza nie tylko moznos¢, ale i konieczno$¢ uwzglednienia
w procesie wyktadni m.in.

a) aksjologicznych podstaw obowigzujacego systemu prawa, naturalnego porzadku rzeczy
(prawa naturalnego), zasad sprawiedliwo$ci, prawosci woli, §wiadomos$ci prawnej itd., b) oko-
licznosci faktycznych, do ktorych prawo odnosi sig, ¢) norm, regut i zasad pozasystemowych be-
dacych nastepstwem rozwoju cywilizacyjnego (normy i normatywy techniczne, normy wiedzy,

7 Artykut 4 szwajcarskiego kodeksu cywilnego z 1907 r. naktada na s¢dziow obowiazek
uwzgledniania przy wydawaniu orzeczen zasad prawa i sprawiedliwosci. Sedzia francuski czy
belgijski, gdy prawo milczy, jest niejasne lub niewystarczajace, ma prawo odwotac si¢ do zasad
stusznosci (art. 2 kodeksu cywilnego)”. Zob. M. Zdyb, Parnstwo prawa w perspektywie zasztosci
historycznych oraz dokonujgcych si¢ zmian, [w:] Wspotczesne problemy prawa publicznego, red.
S. Fundowicz, Lublin 1999, s. 17-49; idem, Drogi i bezdroza panstwa prawnego, [w:] Konstytucja,
ustroj, system finansowy panstwa. Ksigga pamiqgtkowa ku czci Prof. Natalii Gajl, Warszawa 1999,
s. 197-235.
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zasady prakseologiczne itd.), d) praktyki stosowania prawa (m.in. orzecznictwa), e¢) pogladow
doktryny itd.*®

Przeprowadzone wyzej wywody wyraznie wskazujg na to, ze faktycznie
w ksztaltowaniu tresci normy prawnej i zasady panstwa prawnego wazng role
spetnia nie tylko prawodawca, ale takze organ stosujacy prawo. Trybunat Konsty-
tucyjny Rzeczypospolitej Polskiej wielokrotnie w swoich wyrokach dawat wyraz
temu, ze podstawa do oceny zgodnosci z Konstytucja RP jest nie tylko literalne
brzmienie kwestionowanego przepisu prawnego, ale i to, jakie tresci — przede
wszystkim sady — tym przepisom przypisuja. Jezeli uksztaltowata si¢ pewna linia
orzecznicza dotyczaca wykladni przepisow prawa i ta linia prowadzila tak rozu-
miane przepisy prawne do niezgodnosci z Konstytucja, to moglo i kilkakrotnie
stanowilo to podstawe do orzeczenia ich niezgodnosci z Konstytucja, nawet jezeli
istniata mozliwo$¢ interpretacji niebudzacej konstytucyjnych watpliwosci. Jako
wzorzec, czy tez jeden z wzorcow, kontroli wskazywano wtedy art. 2 Konstytucji,
w $wietle ktorego ,,Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem prawa
urzeczywistniajacym zasady sprawiedliwosci spolecznej”. W moim przekonaniu
takie stanowisko mozna byto uzna¢ jako w pelni uzasadnione. Na okolicznos¢,
ze o tresci normy prawnej w konkretnym uktadzie odniesienia decyduje nie tylko
prawodawca (organ kreujgcy przepis prawa) czy konkretne organy stosujace pra-
wo, ze jest to ztozony i skomplikowany proces, zwracato uwage szereg wybitnych
prawnikéw, w tym m.in. G. Radbruch®, K. Engisch®, H.-G. Gadamer®' itd. Dzi$
nie budzi watpliwosci okoliczno$¢, ze zasady demokratycznego panstwa praw-
nego nie mozna sprowadzi¢ tylko do zasady praworzadnosci, chociaz jest ona
waznym elementem tadu publicznego.

Zasada panstwa prawnego do polskiego porzadku prawnego zostata wpro-
wadzona w grudniu 1989 r. i od razu otrzymata konstytucyjne umocowanie, po-
niewaz art. 1, jeszcze mocno przeksztatconej konstytucji stalinowskiej, otrzymat
brzmienie, wedle ktdrego ,,Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem
prawnym urzeczywistniajacym zasady sprawiedliwo$ci spotecznej”. Utrzyma-
ny zostal on w mocy przez ustawe konstytucyjna z dnia 17 pazdziernika 1992 r.
o wzajemnych stosunkach miedzy wtadzg ustawodawcza i wykonawcza Rzeczy-
pospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym®. Aktualnie jest ona wyarty-
kutowana w art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 .
Do 1997 r. stanowil on kluczowg podstawe do ksztattowania w orzecznictwie

58 Patrz szerzej: idem, Prawny interes jednostki w sferze materialnego prawa administracyjne-
go. Studium teoretyczno-prawne, Lublin 1991.

2 G. Radbruch, Die Natura der Sache als juristische Denkform, Dormstadt 1960.

80 K. Engisch, Einfuhrung in das juristische Denken, Stuttgart 1959.

' H.-G. Gadamer, Wahrheit und Methode, Tubingen 1975.

2 Dz.U., nr 84, poz. 426 z pdzn. zm.
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Trybunatu Konstytucyjnego podstawowych standardéw ustrojowych Rzeczy-
pospolitej Polskiej. Wigkszos¢ z nich zostata wpisana potem do Konstytucji RP
z 1997 r. Mimo to jego utrzymanie w Konstytucji jest ze wszech miar uzasadnio-
ne. Za takim stanowiskiem przemawia okolicznos¢, ze takie przepisy Konstytucji,
jak art. 1 (,,Rzeczpospolita Polska jest dobrem wszystkich obywateli”), art. 30:
,»Przyrodzona i niezbywalna godnos¢ cztowieka stanowi zrodto wolnosci i praw
cztowieka i obywatela. Jest ona nienaruszalna, a jej poszanowanie i ochrona jest
obowiazkiem wtadz publicznych”, a takze cytowany juz art. 2 Konstytucji w aktu-
alnym brzmieniu (,,Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem praw-
nym urzeczywistniajacym zasady sprawiedliwos$ci spolecznej”), stanowia nadal
podstawe do identyfikacji wartosci, ktore lezg lub powinny leze¢ u podstaw tadu
publicznego w Rzeczypospolitej Polskie;.

Mimo ze aktualnie obowigzujaca Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej do-
konata identyfikacji i wyartykutowania wielu wcze$niej niewyrazanych wprost
zasad 1 wartosci ksztaltujacych podstawy tadu publicznego w panstwie, zasada
panstwa prawnego jest nadal waznym elementem w budowaniu takiego tadu, i to
z kilku wzgledow. Po pierwsze — zwraca ona posrednio lub bezposrednio uwa-
ge na potrzebe wspotistnienia dobra wspolnego oraz godnos$ci cztowieka. Doty-
czacy dobra wspolnego art. 1 Konstytucji RP oraz jej art. 30, wskazujacy na to,
ze godnos¢ cztowieka jest zrédtem wszelkich praw i wolnosci, maja niewatpli-
wie odniesienia transcendentne. Odwotujg si¢ w sposob wprawdzie nietozsamy,
w wigkszym lub mniejszym zakresie, do warto$ci wykraczajgcych poza prawo

pozytywne.

Godnos¢ — jak stusznie w tym kontekscie zauwaza D. Dudek — majaca istotne znaczenie i im-
plikacje, nie jest bowiem instytucja prawna, przez prawo wykreowang i $ci§le unormowang [...].
Stanowi ona zjawisko pierwotne i niezalezne wobec prawa, zwigzane z egzystencja czlowieka, moz-
liwe do rekonstrukcji definicji raczej filozoficznej (antropologicznej i etycznej) czy filozoficzno-
prawnej niz $ci$le dogmatyczno-prawnej®.

Mozna powiedzie¢, majac na uwadze te prawa, ktdre czerpia swoja moc z art.
30 Konstytucji RP i w Konstytucji zostaly zapisane, ze takze posiadaja one ponad-
pozytywne uzasadnienie, ktore wynika ze swoistego promieniowania godnosci
cztowieka na te prawa. W zakresie dotyczacym godnos$ci cztowieka, ze wzgledu
na pewne podobienstwo wynikajace z Konstytucji Republiki Federalnej Niemiec,
przydatne mogg by¢ poglady doktryny niemieckiej. Doglebng ich analize prze-
prowadzit F.J. Mazurek®.

8 Zasady ustroju Il Rzeczypospolitej Polskiej, red. D. Dudek, Warszawa 2009, s. 43—44.

¢ Podkresla on: ,,Nie zadowolono si¢ jedynie formalnym pojeciem prawa. Odstgpiono od
pozytywizmu prawnego, ale nie w tym sensie, ze zrezygnowano z umieszczenia praw cztowieka
W prawie stanowionym, lecz w tym sensie, ze oparte s3 one na najwyzszej wartosci — godnosci
cztowieka — a nie na woli prawodawcy. Prawo stanowione sprzeczne z ta wartoscig jest nie-pra-
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Bardzo bogatg literaturg posiada takze problematyka dobra wspolnego. Majac
na uwadze godno$¢ cztowieka oraz dobro wspdlne, rzec mozna, ze wiele rozwia-
zan konstytucyjnych stanowi pewng forme rozpisania na czynniki pierwsze relacji
dobro wspolne — godnos¢ cztowieka. Obie te wartosci nie pozostajg (nie musza
pozostawac) w opozycji do siebie, poniewaz wzajemnie si¢ dopelniajg. Zasada
panstwa prawnego, o ile jest wlasciwie pojmowana, powinna tworzy¢ swoisty
pomost pomigdzy nimi.

Po drugie — z tej racji, ze wiele dzisiaj zapisanych w Konstytucji RP praw
i wolnos$ci, warto$ci i zasad, bylo wyprowadzanych z pomieszczonej wczesniej
zasady panstwa prawnego, zasade t¢ mozna traktowac jako swoisty tacznik po-
migdzy innymi zasadami tadu publicznego, ktory mozna ujmowac takze w ak-
sjologicznej perspektywie. Okolicznos¢, ze zasada demokratycznego panstwa
prawnego byla swoistym zrodtem do ich identyfikacji niewatpliwie utatwia for-
mutowanie wielu innych zasad i okreslanie ich tresci. Bogate orzecznictwo Try-
bunatu Konstytucyjnego, poglady doktryny itd. tworza dodatkowe standardy dla
ksztaltowania optymalnej formuty panstwa prawnego.

Po trzecie — zasada ta, obok zasady dobra wspdlnego i godnosci cztowie-
ka, stanowi swoistg aksjologiczng podstawe dla wlasciwego pojmowania zasad
ogo6lnych kodeksu postepowania administracyjnego, ktore maja wymiar nie tylko
proceduralny, ale tez materialnoprawny i ustrojowy. W art. 616 kodeksu poste-
powania administracyjnego ustawodawca sformutowat podstawowe zasady, ktore
stanowig punkt wyjscia dla ksztaltowania si¢ zasady panstwa prawnego i jego
aksjologicznych podstaw na gruncie prawa administracyjnego w ptaszczyznie
materialnoprawnej, proceduralnej i ustrojowej. Chodzi tu m.in. o takie zasady,
jak: a) zasada praworzadnosci, b) zasada prawdy obiektywnej, ¢) zasada uwzgled-
niania interesu publicznego i slusznego interesu obywateli, d) zasada poglebiania
zaufania obywateli do organow panstwa i poglebiania kultury prawnej, e) zasada
udzielania pomocy prawnej, f) zasada udziatu stron w postgpowaniu, g) zasada

wem [Unrecht] — jest prawem niesprawiedliwym. Odniesienie prawa do cztowieka znaczy, ze jest
ono wiazacg wskazoéwka dziatania wobec cztowieka i czlowiek jest miarg dla dziatan publicznych
i prywatnych. Nie jest ta miarg ani gospodarka, ani ideologia, ani tez panstwo. Dlatego w centrum
konstytucji umieszczono nienaruszalng godnos¢ cztowieka. Prawo zapisane w konstytucji nie moze
by¢ traktowane jako wigzace tylko dlatego, ze jest ustanowione przez wole sprawujacych wiadze
w panstwie. Konstytucja nie neguje uprawnien wladzy panstwowej stanowienia prawa, jego znacze-
nia i sity wiazacej, ale zawsze w granicach najwyzszej zasady godnosci cztowieka, zasady spotecz-
nego panstwa prawa i nienaruszalnych praw cztowieka. Podstawowe prawa cztowieka sa w konsty-
tucji uznawane jako przedpanstwowe i ponadpozytywne. Nie panstwo okresla, czy i jak czlowiek
powinien korzysta¢ ze swych praw, lecz one okreslaja co panstwo moze czyni¢ — chroni¢ je —
a w szczeg6lnosci czego nie moze czyni¢ w tym zakresie — nie moze naruszaé czy zawieszac¢ korzy-
stania z nich. Pafnstwo moze je ogranicza¢, ale tylko w przypadkach $cisle okreslonych przez kon-
stytucje, to jest jesli jednostka, korzystajac z tych praw, narusza prawa cztowieka innych, wykracza
przeciwko konstytucyjnemu porzadkowi i prawu moralnemu”. Zob. F.J. Mazurek, Godnos¢ osoby
ludzkiej podstawg praw cztowieka, Lublin 2001, s. 157-158.
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przekonywania i troski o dobro wspolne, h) zasada szybko$ci i prostoty, i) zasada
naktaniania do ugody stron o spornych interesach, j) zasada pisemnosci, k) zasada
dwuinstancyjnosci, 1) zasada trwato$ci decyzji itd.

Po czwarte — moze ona dzi§ dawa¢ podstawe do kreowania prawa do dobrej
administracji. Prawo takie nie zostalo wprost wyrazone w Konstytucji RP ani w
innym akcie normatywnym. Wydaje si¢ jednak, ze fakt czy tez potrzeba jego iden-
tyfikacji nie budza zastrzezen. Wazne znaczenie w tym zakresie ma ksztaltowana
praktyka orzecznicza, zwlaszcza Trybunatu Konstytucyjnego oraz sgdownictwa
administracyjnego (najpierw Naczelnego Sadu Administracyjnego, a aktualnie
wojewddzkich sagdow administracyjnych i Naczelnego Sgdu Administracyjne-
20)%. Jeszcze w poczatkach funkcjonowania Naczelnego Sadu Administracyjne-
go wydat on szereg orzeczen dotyczacych ksztaltowania i porzadkowania zrodet
prawa powszechnie obowigzujacego, stanowiacego podstawe do wydawania de-
cyzji administracyjnych. Juz w jednym z poczatkowych orzeczen przyjat on, ze:

1. Tak zwana samoistna uchwata Rady Ministrow, tzn. uchwata wydana bez upowaznienia
zawartego w ustawie lub dekrecie z moca ustawy, nie moze stanowi¢ podstawy prawnej do wydania
przez organ administracji panstwowej decyzji naktadajacej okreslone obowiazki na spotdzielnie,
nie moze rowniez stanowi¢ podstawy prawnej do wydania przez organ administracji panstwowe;j
decyzji naktadajacej obowigzki na osoby fizyczne oraz organizacje zawodowe, a takze inne osoby
prawne i organizacje niebedace panstwowymi jednostkami organizacyjnymi. 2. Podstawa prawna
do wydania przez organ administracji panstwowej decyzji naktadajacej okreslone obowigzki na oso-
by fizyczne lub prawne i organizacje niebgdace panstwowymi jednostkami organizacyjnymi moze
by¢ — z uwagi na fakt, ze dotyczy to sfery praw i wolnosci obywatelskich — jedynie przepis prawa
powszechnie obowigzujacego, a wiec aktu ustawodawczego [...] albo aktu wykonawczego wyda-
nego na podstawie i w granicach wyraznego upowaznienia zawartego w akcie wykonawczym®.

Takie stanowisko NSA prezentowat rowniez w wyroku z dnia 20 lipca 1981 r.,
gdzie przyjat, ze:

Akty prawodawcze niemajace mocy powszechnie obowigzujacej, jakimi sa m.in. uchwaty
Rady Ministréw wydane bez upowaznienia ustawy (tzw. uchwaty samoistne), nie mogg stanowic
podstawy prawnej decyzji administracyjnych. O obowiazkach obywateli i ich organizacji moga
decydowa¢ wylgcznie przepisy ustawowe [...]. Powyzsza zasada ma odpowiednie zastosowanie
do decyzji administracyjnych przyznajacych uprawnienia, albowiem uprawnienie ma charakter re-
latywny i wtorny w tym znaczeniu, jest pochodng uprzedniego poddania danej dziedziny zycia
reglamentacji prawnej®’.

6 Zob. szerzej: M. Zdyb, Ksztaltowanie standardow demokratycznego panstwa prawnego
w orzecznictwie sqdowo-administracyjnym, [w:] Ksiega jubileuszowa z okazji 30-lecia sqdownictwa
administracyjnego w Lublinie, Lublin 2013, s. 107-127.

% Wyrok NSA z dnia 6 lutego 1981 r., SA 819/80, ONSA 1981, nr 1, poz. 6.

7 ONSA 1981, nr 2, poz. 70.
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Podobne podejscie byto konsekwentnie wyrazane takze w innych wyrokach.
Stanowisko to w po6zniejszym okresie potwierdzil Trybunat Konstytucyjny. Osta-
tecznie znalazto ono odzwierciedlenie w Konstytucji RP z 1997 r. Wyjatkowe
zastugi nalezy przypisa¢ orzecznictwu Trybunatu Konstytucyjnego i sagdownictwa
administracyjnego w sferze realizowania prawa do sadu, zaréwno do 1997 r., jak
i po uchwaleniu Konstytucji RP z 1997 r. W tym pierwszym okresie Trybunat, re-
alizujac prawo do sadu, wyraznie poszerzat zakres tego prawa, a po wejsciu w zy-
cie Konstytucji RP z 1997 r. prawo do sadu — wyrazone m.in. w art. 45 ust. 1 (we-
dle ktorego ,,Kazdy ma prawo do sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia sprawy
bez nieuzasadnionej zwloki przez wlasciwy, niezalezny, bezstronny i niezawisty
sad”) — starat si¢ maksymalnie doprecyzowac.

Istotne w kontekscie zasady demokratycznego panstwa prawnego, urzeczy-
wistniajgcego zasady sprawiedliwosci spotecznej oraz wyprowadzonej z niej,
a takze z preambuly do Konstytucji RP, miato by¢ zwrocenie uwagi na funkcjo-
nalno$¢ systemu organdw administracji publicznej. W wyroku z dnia 7 stycznia
2004 r. w sprawie K 14/03 Trybunal Konstytucyjny orzekt, ze:

Art. 36 ust. 1 ustawy z dnia 23 stycznia 2003 r. o powszechnym ubezpieczeniu w Narodowym
Funduszu Zdrowia (Dz.U., nr 45, poz. 391, nr 73, poz. 660, nr 96, poz. 874, nr 122, poz. 1143,
nr 128, poz. 1176, nr 135, poz. 1268, nr 66, poz. 1609, nr 202, poz. 1956 i nr 210, poz. 2037)
w zwiazku z przepisami tej ustawy dotyczacymi organizacji i zasad dzialania Narodowego Fundu-
szu Zdrowia (rozdzialy 1 i 4), zasad zabezpieczenia potrzeb zdrowotnych i organizacji udzielania
$wiadczen zdrowotnych (rozdzialy 5, 6, 7 i 8), gospodarki finansowej (rozdzial 9), zasad nadzoru
i kontroli wykonywania zadan Narodowego Funduszu Zdrowia (rozdziat 13), sa niezgodne z art. 68
w zwigzku z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej przez to, ze tworzac instytucje publiczng
w ksztalcie uniemozliwiajacym jej rzetelne i sprawne dziatanie, naruszaja zasady panstwa prawnego
w zakresie konstytucyjnego prawa obywateli do rownego dostepu do $wiadczen opieki zdrowotne;j
finansowanej ze $srodkow publicznych®.

Wyrok ten byl swoistym ewenementem, poniewaz Trybunat Konstytucyjny
zakwestionowat prawie catg ustawe z dnia 23 stycznia 2003 r. o powszechnym
ubezpieczeniu w Narodowym Funduszu Zdrowia, majac na uwadze wyprowadzo-
ng z preambuty dysfunkcjonalno$¢ rozwigzan prawnych tam zawartych, a przez
to takze jej sprzecznos¢ z zasadg panstwa prawnego, urzeczywistniajacg zasady
sprawiedliwos$ci spoleczne;.

Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu tego wyroku uznal, ze ta dysfunkcjo-
nalno$¢ w przypadku kwestionowanej ustawy przyjmuje rézne oblicza, bowiem
jest to: dysfunkcjonalno$¢ w zakresie ustroju administracyjnego i organizacyjnego
systemu ochrony zdrowia, dysfunkcjonalno$¢ uniemozliwiajaca sensowne powig-
zania organow panstwa i jednostek samorzadu terytorialnego z Narodowym Fun-
duszem Zdrowia, dysfunkcjonalnos$¢ systemu finansowania ustug zdrowotnych ze

%8 Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 7 stycznia 2004 r., sygn. akt K 14/03, OTK ZU
2004/1A/1.
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srodkow publicznych, dysfunkcjonalnos¢ bedaca konsekwencja sprzecznosci po-
migdzy przepisami prawa i fikcyjnosci rozwigzan prawnych, dysfunkcjonalnosc¢
w zakresie kompetencji i zadan poszczegolnych organdéw oraz odpowiedzialnosci
z nimi zwigzanej, dysfunkcjonalno$¢ w zakresie dotyczacym nadzoru itd. Taki
stan rzeczy w rozumieniu Trybunatu Konstytucyjnego prowadzi do naruszenia
elementarnych standardéw panstwa prawnego.

Wskazujac na niektore problemy zwigzane z funkcjonowaniem zasady pan-
stwa prawnego, nalezy podkresli¢, ze nie wyczerpuja one wszystkich zagadnien
z nig zwigzanych. Podkreslajgc znaczenie tej zasady, nalezy pamietac, ze ma ona
wyjatkowe znaczenie dla ksztaltowania tadu publicznego w sferze materialnego
prawa administracyjnego, postepowania administracyjnego i ustroju administra-
cji publiczne;j. To, jaka jest rzeczywista sita jej oddziatywania na tad publiczny
(prawny) w panstwie, uzaleznione jest nie tylko od jej zadeklarowania w Konsty-
tucji, ale takze, a moze nawet przede wszystkim, od tego, w jaki sposob dookresla
si¢ ja w praktyce stosowania prawa. Stad pytanie o istot¢ panstwa prawnego nigdy
nie traci na aktualnosci, bo jest to zawsze pytanie o istot¢ prawa. Dazac do opty-
malizacji formuty konkretnej filozofii panstwa prawnego, trzeba mie¢ zawsze na
uwadze to, czy nasze podejscie do tej zasady prowadzi do tego, ze prawo staje si¢
sztuka tego, co dobre, stuszne, roztropne, racjonalne i sprawiedliwe. I tu nalezy
stwierdzi¢, ze swoistymi zagrozeniami dla optymalizacji zasady panstwa praw-
nego moga by¢ takie zjawiska, jak: zwolnienie si¢ z obowigzku poszukiwania
sensu prawa, zamknigcie si¢ w kregu roznych schematow i formalnych mitow czy
uwolnienie prawa od wartos$ci.

Prawo, ktore dystansuje si¢ od wartosci — pisatem w artykule Drogi i bezdroza panstwa praw-
nego — zbacza tez z drogi, ktora prowadzi do prawdy. Swiatynia prawa jest prawda. Co to za droga
— pyta staruszka w znakomitym filmie Abutadze Pokuta, ktéra nie prowadzi do zadnej $wiagtyni...?
Mozna tez zapytac, co to za prawo, ktore nie prowadzi do prawdy®.

Niewatpliwie idei panstwa prawa nie stuzy tez: inflacja prawa i poszcze-
golnych jego instytucji, przeciwstawienie warto$ci proceduralnych warto§ciom
materialno-prawnym, uwolnienie prawa od wartosci, nadmierny relatywizm
w podchodzeniu do prawa itd.”’ Zasada panstwa prawnego winna by¢ symbolem
ujmowanego wieloptaszczyznowo tadu publicznego.

PODSUMOWANIE

Problematyka zasad prawa administracyjnego ma znaczenie fundamental-
ne, a zarazem wywotuje wiele sporow i dyskusji, ktore dotycza: samego pojecia

% M. Zdyb, Drogi i bezdroza..., s. 210.
0 Zob. szerzej: ibidem, s. 197-235.
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»zasady prawa”, charakteru tych zasad, stopnia ich ogo6lnosci, ich funkcji, zadan
i roli dla prawa administracyjnego, ich istoty czy tez odpowiedniej klasyfikacji.
W ramach niniejszego opracowania odniesiono si¢ do wszystkich wymienionych
kwestii, przy czym za wymagajaca szczegdlnego wyroznienia na gruncie prawa
administracyjnego uznano zasade panstwa prawnego. Stanowi ona pomost mig-
dzy dobrem wspolnym i godnoscia cztowieka, swoisty tacznik pomiedzy innymi
zasadami tadu publicznego, ktory mozna ujmowaé w aksjologicznej perspekty-
wie. Zasada ta jest jedng z aksjologicznych podstaw dla wtasciwej interpretacji
zasad og6lnych kodeksu postgpowania administracyjnego. Moze tez dawac¢ pod-
stawe do kreowania prawa do dobrej administracji. Ma ona wyjatkowe znaczenie
dla ksztattowania tadu publicznego w sferze prawa administracyjnego, a powinna
takze by¢ symbolem tadu publicznego ujmowanego wieloptaszczyznowo.
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SUMMARY

The problems connected with an issue of the principles/rules of administrative law are of great
importance and — at the same time — cause lots of controversies and discussions relating to the notion
of “principles/rules of law” itself, the character (nature) of these principles, the degree of their ge-
neral character (their generality), their functions, tasks and their importance for administrative law,
their essence or their proper classification. Within this scientific description all these problems were
presented, whereas the principle of the state of law was chosen to be particularly distinguished on
the basis of administrative law. This principle is a platform between common good and the dignity of
the individual, specific link (connecting factor) between other principles of public order which can
be formulated in axiological perspective. The principle of the state of law is one of the axiological
basis for proper interpretation of the general principles of the code of administrative procedure. It
can also give the ground for creating the right to good/sound administration. This principle is of
great importance for shaping the public order in the sphere of administrative law (and — still more
important — for shaping the legal position of administered subjects) and likewise it should be the
symbol of public order formulated on many planes.

Keywords: state of law; public order; common good; dignity of the individual; the right to
good/sound administration
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