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Potrzeba zmiany jednego z paradygmatoéw
prawa administracyjnego

The need to change one of the paradigms of administrative law

Streszczenie

Publikacja Thomasa Kuhna pt. Struktura rewolucji naukowych zmienita postrzeganie charakteru postepu
naukowego. Autor zauwazyl, ze analizujac nauke pod katem jej rozwoju historycznego, mozna odnalez¢
pewien elastyczny wzorzec badawczy, mianowicie schemat pojec, wynikow i procedur, ktory organizuje
pozniejsze badania naukowe. Prace z zakresu administracji publicznej nie moga oscylowac jedynie wo-
kot osi, jaka sa podmioty administrujgce. Badaniom nalezy podda¢ rowniez zagadnienia miejsca jednost-
ki w prawie administracyjnym, jej ochrony, uprawnien wobec aparatu administracyjnego, co moze sta-
nowi¢ nowy paradygmat w naukach administracyjnych. Poczatkowo administrowani nie mieli prawie
zadnych uprawnien wobec organow wiadzy. Doprowadzito to do znacznego niezadowolenia ludzi ze
sprawowanych rzadow. Przeksztalceniom stosunkow miedzy obywatelami a panstwem towarzyszyty
liczne przemiany spoteczne, wojny, przeobrazenia $wiatopogladowe itp. Obecnie odnotowuje si¢ znacz-
ng poprawe sytuacji jednostki w stosunkach z wtadza publiczna, na co wpltyw ma niewatpliwie coraz
Wyzszy poziom rozwoju panstw oraz zwigkszanie si¢ poziomu §wiadomosci spotecznej obywateli.

Stowa kluczowe
paradygmat, stosowanie kar, stosunek administracyjno-prawny, nowelizacja kodeksu postepowania
administracyjnego, $wiadomos¢ spoteczna

Abstract

Thomas Kuhn’s publication entitled “The Structure of Scientific Revolutions” changed the perception
of the nature of scientific progress. The author noticed that the analysis of science for its historical
progress can rediscover a flexible research paradigm, namely the scheme of concepts, outcomes and
procedures, which organizes subsequent scientific research. Papers devoted to the issues of public
administration cannot oscillate only around the axis of administrative body. The position of an indi-
vidual within administrative law, his or her legal protection, powers over administrative services
should be tested as they could stand for a new paradigm in administrative studies. Initially, people
who are administrated did not have any powers towards authority, which resulted in significant dis-
satisfaction with governance. Transformations of the ratio between citizen and state were associated
with social changes, wars, worldview changes, etc. Today, there is a significant improvement of the
ratio between citizen and state, which is certainly affected by the increasing level of the development
of the state and the increasing level of public awareness among citizens.
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1. Wstep

Geneza badan administracji publicznej jest sytuowana w nurcie nauk administra-
cyjnych oraz nurcie nauk spotecznych. Pierwszy z nich obejmuje opisowg nauke admi-
nistracji, normatywno-analityczng nauke prawa administracyjnego oraz postulatywnag
nauke polityki administracyjnej. Drugi nurt jest utozsamiany z naukg o organizacji i za-
rzadzaniu, politologia, socjologia, psychologia spoteczna, cybernetyka itd. Prawo ad-
ministracyjne nalezy postrzega¢ jako zbidr regutl postgpowania, abstrakt. Definicja
A. Okolskiego glosi, ze prawem administracyjnym sg przepisy, ,,za pomocg ktorych

291

panstwo tworzy warunki wszechstronnego rozwoju spoteczenstwa™. Prawo admini-
stracyjne to zbioér norm prawnych, ,,ktoérych racja obowigzywania jest bezposrednia re-
alizacja przez podmioty administrujgce wartosci wyrdéznionych ze wzgledu na dobro
wspdlne. Administracja oraz prawo administracyjne ulegaty na przestrzeni dziejow
ré6znym przemianom, zaréwno podmiotowym, jak i przedmiotowym. Niematy wpltyw
na ich funkcjonowanie majg liczne uwarunkowania polityczne, ustrojowe, ekonomicz-
ne i spoteczne. Istotna rola w wyksztatceniu si¢ paradygmatéw w badaniach nad pra-
wem administracyjnym przypada réwniez przyjmowanemu systemowi wartosci. Dla
klarowno$ci wynikow badan nad prawem administracyjnym przyjmuje si¢ jednorodne,
spojne kryteria metodologiczne. Mozliwe jest takze postuzenie si¢ alternatywa dla po-
wyzszego podejscia, polegajacg na konstruowaniu odrebnych zatozen badawczych dla
kazdego zadania wedlug jego natury. Wykorzystuje si¢ przy tym aparatur¢ dobrang
odpowiednio do przedmiotu badan oraz zaktada, ze badanie i jego wyniki mieszczg si¢
w obszarze badanej dziedziny?®.

Pojecie paradygmatu zwigzane jest z postacig amerykanskiego naukowca Thoma-
sa Kuhna. Jego publikacja Struktura rewolucji naukowych, wydana w 1963 r., zmienita
postrzeganie charakteru postgpu naukowego. Do czasu publikacji Kuhna $rodowiska
naukowe uwazaty, ze nauka rozwija si¢ w sposob staty i stopniowy (ewolucyjny). Ame-
rykanin zakwestionowat dotychczasowe podejscie do charakteru nauki. Stwierdzit, ze

L A. Okolski, Wyktad prawa administracyjnego oraz prawa administracyjnego obowigzujgcego w Kro-
lestwie Polskim, t. 1, Biblioteka Umiejetnosci Prawnych, Warszawa 1880, s. 14.

2 7. Cieslak, [w:] Z. Cieslak, I. Lipowicz, Z. Niewiadomski, Prawo administracyjne. Cze¢s¢ ogolna,
LexisNexis, Warszawa 2002, s. 56.

8 Zob. J. Jezewski, Problematyka przedmiotu i wynikéw badar w nauce administracji, [w:] J. Lukasie-
wicz (red.), Nauka administracji wobec wyzwan wspotczesnego prawa, Towarzystwo Naukowe Organizacji
i Kierownictwa, Rzeszow 2002, s. 25-29.
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ani nauka, ani postep naukowy nie polegaja na doktadaniu nowych elementow do fak-
tow, teorii i metod opisanych w opracowaniach naukowych. Zauwazyt ponadto, ze ana-
lizujac nauke pod katem jej rozwoju historycznego, mozna odnalez¢ pewien elastyczny
wzorzec badawczy, mianowicie schemat poje¢, wynikdéw 1 procedur, ktory organizuje
pozniejsze badania. Mowa tutaj o paradygmacie, ktory ustalaja niektore dzieta nauko-
wet, W pewnym momencie wigkszo$¢ uczonych uznaje jakis zbior teoretycznych ujeé
i zjawisk za podstawe prowadzenia dalszych badan. Taki okres (nazywany przez Kuhna
,»okresem nauki normalnej”) trwa dopoty, dopoki nie pojawia si¢ anomalie (trudnosci),
przez ktore nauka nie bgdzie w stanie odpowiedzie¢ na zaistniale pytania i watpliwosci.
Wtedy konieczne staje si¢ podjecie proby modyfikacji teorii bez zmiany paradygmatu.
Jezeli jednak to nie przyniesie oczekiwanej poprawy, a liczba anomalii b¢dzie wzra-
sta¢, to mozna bedzie méwic o kryzysie w nauce. Z kryzysu wylaniajg si¢ nowe para-
dygmaty, sposrod ktorych wybrany zostaje najskuteczniejszy, najlepiej radzacy sobie
z anomaliami. Nowy paradygmat nie jest jedynie rozwini¢gciem badz niewielka mody-
fikacja poprzedniego. Jest on przebudowg danej dziedziny od podstaw. Z chwilg jego
uznania, oprécz teorii naukowych zmienia si¢ system, model wyjasnien, reguty meto-
dologiczne, a nawet jezyk je opisujacy. Przejsécie od jednego paradygmatu do drugiego
nie nastgpuje tagodnie. Typowi naukowcy nie sa obiektywnymi i niezaleznymi mysli-
cielami. Raczej nalezy ich postrzega¢ jako konserwatystow, ktorzy godza si¢ z tym,
czego ich nauczono i stosuja to do rozwigzywania problemow zgodnie z kanonem wy-
uczonej teorii. Pojawiaja si¢ jednak naukowcy miodego pokolenia, ktérzy chca wyjsé
poza przyjete kanony. Nastepuje Scieranie si¢ srodowisk naukowych. Wraz ze wzro-
stem liczby zwolennikéw nowego paradygmatu zostaje on rozbudowany i udoskonalo-
ny, co jeszcze bardziej zwicksza jego atrakcyjnos¢. Po czasie zostaje utrwalony, co
oznacza koniec rewolucji i rozpoczgcie nowego okresu nauki normalnej. Nalezy za-
uwazy¢, ze na gruncie nauk humanistycznych (w tym prawnych) pojawienie si¢ nowe-
go paradygmatu nie wigze si¢ w sposob konieczny z odrzuceniem paradygmatu dotych-
czasowego. Dlatego mozna méwic¢ niekiedy o wyksztatceniu si¢ roznych szkot prawa.
Ciagtla, wzajemna krytyka reprezentantow przeciwnych obozow naukowych wcale nie
musi by¢ dla nauki negatywna, odmiennos¢ bowiem pogladow uczonych umozliwia

szersze spojrzenie na badane problemy?.

4 Wedtug J. Supernata paradygmat to: ,,uznany i akceptowany w organizacji (na 0goét w sposob dorozu-
miany) zestaw przekonan i zatozen co do warunkow jej skutecznego i korzystnego funkcjonowania” — J. Su-
pernat, Zarzqdzanie, Kolonia Limited, Wroctaw 2005, s. 421.

5 M. Kalinski, Paradygmaty nauk prawnych, http://www.knhd.law.uj.edu.pl/documents/3035628/61d6-
f407-17dd-4a64-b170-ad3f918c5db6 [dostep: 16.05.2017].
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2. Potrzeba zmiany paradygmatu w prawie administracyjnym

Zgodnie z tym, co zostato wspomniane we wstepie, nowe paradygmaty wyltaniajg
sie z kryzysu w nauce, ktory nie moze zosta¢ przezwycigzony poprzez modyfikacje¢ teo-
rii bez zmiany dotychczasowego paradygmatu. Aby odpowiedziec¢ na pytanie o potrzebe
przemian paradygmatycznych w prawie publicznym, niezbedne jest poddanie pod roz-
wage istnienia kryzysu prawa administracyjnego. Przyjmuje sig, ze jego zrédtem moga
by¢ nieznajomos$¢ i nieprzestrzeganie prawa bgdace zagrozeniem tadu i porzadku lub
samo prawo i jego patologizacja wynikajace z nadmiernej jurydyzacji zycia, braku legi-
tymacji i niedostatku moralnos$ci prawa, a takze instrumentalnego traktowania®. Prawo
bez watpienia musi spetnia¢ postawione przed nim zadania i cele. Wowczas mozna mo-
wi¢ o jego poprawnym funkcjonowaniu. Gdy nie bedzie ich poprawnie realizowalo,
to nalezy uznaé, ze znajduje si¢ w kryzysie. Nalezy przypomnie¢, ze wartoscig nadrzgd-
ng prawa administracyjnego, powstatego dla ochrony jednostki przed administracja,
a nie dla administracji — jest dobro cztowieka’.

J. Jagielski i P. Gotaszewski postawili teze, zgodnie z ktorg nauka i praktyka bory-
kaja si¢ obecnie z kryzysem prawa administracyjnego. Uzasadniajac swoj poglad, zwro-
cili uwage m.in. na czeste rozbieznosci w orzecznictwie sagdéw administracyjnych i or-
gan6éw administracji publicznej co do analogicznych stanéw faktycznych i prawnych,
problemy z interpretacjg niejasnych i niejednokrotnie niespojnych przepiséw prawnych,
ktore maja $wiadczy¢ nie tyle o nieprzygotowaniu stosujacych prawo do tego zadania,
ile o niskiej jakosci legislacji prawnoadministracyjnej®. Trudno nie zgodzi¢ si¢ z twier-
dzeniem, ze zakres regulacji administracyjnej przybrat obecnie tak duze rozmiary, iz
zasadniczo nie wystepuja dziedziny zycia spotecznego wolne od ingerencji administra-
cji publicznej. Jak zauwazyt J. Bo¢: ,,ztudne jest przekonanie, iz mozna wyznaczy¢ ad-
ministracji granice jej ingerencji”™. W zaleznosci od przekonan co do najlepszego mode-
lu panstwa fakt ten mozna przyjac z aprobatg badz tez podda¢ go krytyce. Zwolennicy
istnienia panstwa opiekunczego angazujacego si¢ nie tylko w sprawy opieki i pomocy
spotecznej, ale tez w szerokim zakresie w sprawy dotyczace dobrobytu obywateli
i mieszkancoéw beda najprawdopodobniej opowiadali si¢ za szczegdétowym uregulowa-

niem jak najwigkszej liczby dziedzin zycia spotecznego. Zwolennicy liberalnej mysli

6 Zob. J. Kochanowski, Trzy powody czy tez symptomy kryzysu prawa, [w:] H. Izdebski, A. Stepkowski
(red.), Naduzycie prawa, Liber, Warszawa 2003, s. 77-86.

" A. Btas, J. Bo¢ (red.), Stan i kierunki rozwoju nauk administracyjnych, Kolonia Limited, Wroctaw
2014, s. 7.

8 J. Jagielski, P. Gotaszewski, Kryzys prawa administracyjnego a zmiana jego paradygmatu, [w:]
D.R. Kijowski, P.J. Suwaj (red.), Kryzys prawa administracyjnego?, tom 1, Wolters Kluwer Polska, Warsza-
wa 2012, s. 28-29.

° J. Bo¢, [w:] A. Blas, J. Bo¢, J. Jezewski, Administracja publiczna, Kolonia Limited, Wroctaw 2003, s. 127.
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panstwowej beda popierali petnienie przez panstwo tzw. roli nocnego stroza objawiaja-
cej si¢ w jak najmniejszej ingerencji wladzy w zycie spoleczne®. Zastanawiajac si¢ nad
problemem anomalii zachodzgcych w prawie administracyjnym, warto pochyli¢ si¢ nad
dylematem przeregulowania w obrebie prawa administracyjnego. Mozna podaé¢ w wat-
pliwos¢ istnienie swiadomosci u przecietnego obywatela o wszystkich przystugujacych
mu uprawnieniach i cigzacych na nim obowigzkach. Brak wiedzy na ten temat impliku-
je czgsto ich nierealizowanie pociggajace za soba konsekwencje naruszenia zakazow
i nakazoéw (sankcje)™. Za przyktad moze postuzy¢ obowigzek uzyskania zezwolenia na
zajecie pasa drogowego, wigzacy si¢ z koniecznos$cig uiszczenia oplaty. Strony, na ktore
naktadana jest kara za zajecie pasa drogowego bez wymaganego zezwolenia, czestokroé¢
thumacza sie, ze nie byly $wiadome poddania pasa drogowego reglamentacji administra-
cyjnej. Biorgc pod uwage przedstawione uwagi, nalezy przychyli¢ si¢ do tezy, ,,ze samo
prawo administracyjne znajduje sie¢ w kryzysie postrzeganym jako stan pogarszajacej si¢
jakosci tej gatezi polskiego prawa™? Nie powinno zaskakiwac, ze ,,Zjawisko kryzysu
nie sprzyja postawom etycznym i dbatosci o stuzebng funkcje administracji, ktora majac
nieodzowne znaczenie, nie ma ani nie moze mie¢ analogii”*®. Co wigcej: ,,doprowadza
do powstania zjawiska inflacji prawa wyniktego ze ztozonosci opinii na temat drog da-
zenia do polepszenia sytuacji drogg prawng”'*. W tym miejscu wskazane jest zadanie
pytania, jaki paradygmat obowigzuje obecnie w prawie publicznym oraz czy konieczna

jest jego zmiana.

3. Relacje miedzy jednostka a wladza publiczng jako paradygmat
w prawie publicznym

Dokonujac przegladu literatury zwtaszcza z zakresu materialnego i ustrojowego
prawa administracyjnego, mozna bez trudu odnalez¢ obszerne opracowania dotyczace
podmiotéw administrujacych (administracji publicznej). Widac to juz w znacznej czgsci
podrecznikow akademickich do prawa administracyjnego. W literaturze mozna spotkac

si¢ z twierdzeniem, ze stosunkowo niewiele uwagi poswigca si¢ relacjom zachodzgcym

0 Jednym z przedstawicieli tego nurtu byt Herbert Spencer gloszacy tezy o konieczno$ci ograniczenia
funkcji legislacyjno-porzadkowej panstwa — zob. W. Kwasnicki, Historia mysli liberalnej. Wolnos¢, wia-
snos¢, odpowiedzialnosé, http://kwasnicki.prawo.uni.wroc.pl/todownload/HMLKwasnicki.pdf [dostep:
17.06.2017], s. 56 i n.

1 L. Klat-Wertelecka, Sankcja egzekucyjna w administracji a kara administracyjna, [w:] M. Stahl,
R. Lewicka, M. Lewicki, Sankcje administracyjne, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2011, s. 65.

12 D.R. Kijowski, A. Miru¢, A. Sutawko-Karetko, Wprowadzenie, [w:] D.R. Kijowski, P.J. Suwaj (red.),
Kryzys prawa administracyjnego?, tom 1, [Wolters Kluwer Polska], Warszawa 2012, s. 17.

13 J. Bo¢, E. Bojek, Nauka prawa a wspélczesna administracja publiczna, ,,Ruch Prawniczy, Ekono-
miczny i Socjologiczny” 2014, z. 2, s. 225.

14 Ibidem.
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pomigdzy administrujagcymi a administrowanymi'®. Twierdzi si¢, ze badania naukowe
nad prawem administracyjnym oscyluja wokot osi, jaka jest administracja publiczna.
Spostrzega si¢, ze dominujgcym modelem prezentacji prawa administracyjnego sg roz-
wazania ujmowane z perspektywy pojecia administracji publicznej (jej struktury i dzia-
falnosci). Takze w procesie legislacyjnym ustawodawca dazy przede wszystkim do
stworzenia instrumentéw prawnych, dzieki ktérym administracja publiczna bedzie
w stanie zrealizowac postawione przed nig zadania'®. Obecny paradygmat prawa admi-
nistracyjnego postrzega si¢ jako ,,skoncentrowanie (osadzenie) problematyki dotyczace;j
tej gatezi prawa wokot szeroko ujmowanego pojecia (kategorii) administracji publicznej
(tak w aspekcie podmiotowym, jak i przedmiotowym)”’. Mozna zetkng¢ si¢ z postula-
tami poddania szerszym badaniom zagadnien miejsca jednostki w prawie administracyj-
nym, jej ochrony oraz uprawnien wobec aparatu administracyjnego. Nalezy si¢ z nimi
zgodzi¢. Wskazane jest zwrocenie uwagi, ze adresatami norm prawa administracyjnego
nie sg wytacznie organy administracji publicznej. Normy te sg adresowane w znacznym
stopniu do jednostek (administrowanych). Odzwierciedleniem tego jest podziat na nor-
my posrednie, wymagajace autorytatywnej konkretyzacji organu administracji publicz-
nej, a takze bezposrednie, ktore powinny by¢ stosowane przez obywateli bez ingerencji
wladzy publicznej. Jednym z celow prawa jest ochrona jednostek, danie im poczucia
bezpieczenstwa, pewnosci. Problemy te zostaty dostrzezone w niejednym opracowaniu,
ktorego centralnym punktem zainteresowania jest pozycja prawna jednostki na ptasz-
czyznie stosunkow z podmiotami administrujagcymi's. Czy zatem rzeczywiscie mozna
mowic o tym, ze kwestie dotyczace pozycji i interesu jednostek sa uwzgledniane w nie-
wielkim stopniu?

Nalezy przypomnie¢, ze prawo administracyjne to nie tylko prawo ustrojowe i ma-
terialne, ale rowniez prawo procesowe, majace wobec prawa materialnego charakter
instrumentalny. Od dluzszego czasu widoczna jest judycjalizacja prawa procesowego.
Reguty i zasady rzadzace postepowaniem administracyjnym wyznaczajg zakres prawa
materialnego. Rozwdj szczegdtowych badan nad postegpowaniem administracyjnym

15 J. Jagielski, P. Gotaszewski, op. cit., s. 35 i 36.

16 Ibidem, s. 37.

7 Ibidem, s. 31.

18 Zob. J. Bo¢, Obywatel wobec ingerencji wspolczesnej administracyi, Acta Universitatis Wratislavien-
sis nr 827, Wydawnictwo Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroctaw 1985; idem (red.), Prawo administracyj-
ne, Kolonia Limited, Wroctaw 2007, s. 440 i n.; Z. Leonski, Materialne prawo administracyjne, C.H. Beck,
Warszawa 2006, s. 16 i n.; idem (red.), Rola materialnego prawa administracyjnego a ochrona praw jed-
nostki, Wydawnictwo Wyzszej Szkoty Bankowej, Poznan 1998; E. Ura (red.), Jednostka wobec dziatan
administracji publicznej, [Mitel], Rzeszow 2001; eadem (red.), Prawne gwarancje ochrony praw jednostki
wobec dziatan administracji publicznej, Wydzial Prawa 1 Administracji Filii Uniwersytetu Marii Curie-
Sktodowskiej, Rzeszow 2002; J. Filipek (red.) Jednostka w demokratycznym panstwie prawa, Wyzsza Szko-
fa Administracji, Bielsko-Biata 2003; Z.R. Kmiecik, Oswiadczenia procesowe stron w ogolnym postepowa-
niu administracyjnym, Wydawnictwo Uniwersytetu Marii Curie-Sktodowskiej, Lublin 2008.
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jako wyodrebniong z prawa administracyjnego dziedzing rozpoczat si¢ tak naprawde
stosunkowo niedawno. Komentarze do przepisow proceduralnych zaczgto wydawac do-
piero na poczatku lat 60. XX wieku®. Postepowanie administracyjne bylo pierwotnie
lapidarnie opracowane jako jeden lub kilka podrozdziatéw podrgcznikéw do prawa ad-
ministracyjnego®. Badania nad prawem ustrojowym, materialnym i procesowym byty
skonsolidowane. Obecnie wyraznie widoczne jest zjawisko autonomizacji postgpowania
administracyjnego, zarowno w sferze legislacyjnej, jak i w obszarze doktryny oraz dy-
daktyki. W wyodrgbnionych uczelnianych jednostkach organizacyjnych zajmujacych
si¢ W przewazajgcej mierze procedurg administracyjng i sgdowoadministracyjng po-
wstalo wiele kompleksowych monografii po§wigconych wytacznie zjawiskom proceso-
wym, bez siggania do korzeni administracyjnoprawnych. Wiasnie wsrdd tych opraco-
wan mozna odnalez¢ wiele badan nie tyle nad sama administracja, ile nad pozycja
jednostki wobec administracji publicznej. Wyksztalcily si¢ chociazby r6zne koncepcje
legitymacji procesowej strony, wspotuczestnictwa w postgpowaniu administracyjnym,
porusza si¢ zagadnienia obrony strony przed niedozwolong ingerencja administracji pu-
blicznej, obszernie opracowuje zasady rzadzace postgpowaniem administracyjnym nie-
przedstawiajace obywatela wyltacznie jako biernego podmiotu wobec witadzy publicz-
nej, ale pozwalajace na egzekwowanie obowigzkow, ktore panstwo powinno zrealizowac
wobec jednostki. Mozna spotka¢ obszerne opracowania m.in. zagadnien z zakresu pra-
wa do odwotania® przystugujacego stronie niezadowolonej z decyzji badz systemu nad-
zwyczajnej weryfikacji rozstrzygnie¢ administracyjnych?.

Zastanawiajac si¢ nad paradygmatem obowigzujagcym w prawie administracyjnym,
prawo to nalezy postrzegac¢ jako catos¢. Wowczas dojdzie sie do konstatacji, ze pozycji
jednostki w relacjach z administracjg publiczng poswieca si¢ tak naprawde w nauce spo-
ro migjsca. Z pewnos$cig paradygmatu, w ktorym prowadzi si¢ badania nad administracja
publiczna, nie nalezy porzuca¢ na rzecz paradygmatu stawiajacego w centrum wylacz-
nie administrowanych. Wszakze ,,nie mozna okresli¢ pojecia prawa administracyjnego
bez uprzedniego wyjasnienia, czym jest administracja (publiczna), bowiem to wiasnie
administracja (publiczna) stanowi punkt wyj$cia, za§ prawem administracyjnym sg prze-

pisy regulujace jej organizacj¢ i funkcjonowanie™?. J. Zimmermann wyrazil poglad, ze

1 Zob. E. Iserzon, J. Staro$ciak, Kodeks postgpowania administracyjnego: komentarz, teksty, wzory
i formularze, Wydawnictwo Prawnicze, Warszawa 1961.

2 Zob. np.: ,,Dziat III. Formy dziatania administracji panstwowej i postgpowania administracyjne”, [w:]
J. Starosciak, Prawo administracyjne, PWN, Warszawa 1969, s. 229-332, gdzie postgpowanie administra-
cyjne jest opisane jedynie w jednym z czterech rozdziatow.

2 Zob. B. Adamiak, Odwolanie w polskim systemie postgpowania administracyjnego, ,,Prawo” 1980,
t. 88, Acta Universitatis Wratislaviensis nr 503; Z. Kmieciak, Odwolania w postepowaniu administracyj-
nym, Oficyna a Wolters Kluwer business, Warszawa 2011.

2 7Zob. K. Sobieralski, Nadzwyczajne tryby postgpowania administracyjnego, PRESSCOM, Wroctaw 2009.

2 J. Staro$ciak, [w:] J. Staro$ciak (red.), Prawo administracyjne, PWN, Warszawa 1965, s. 11.
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wyksztalcenie si¢ odrgbnej dziedziny prawa, ktorg mozna nazwac postgpowaniem admi-
nistracyjnym i sgdowoadministracyjnym, nie jest dla prawa administracyjnego korzyst-
ne, poniewaz ,,myslac i piszac o postgpowaniu administracyjnym — traci si¢ z pola wi-
dzenia pryncypia i zasadnicze cechy prawa administracyjnego jako calosci”*. Bez
watpienia uzasadnienie twierdzenia jest trafne — nie powinno si¢ tracic¢ si¢ z pola widze-
nia pryncypiow i zasadniczych cech prawa administracyjnego jako calosci — jednakze
wyodrebnienia si¢ doktryny, dydaktyki i legislacji prawa procesowego w dobie postepu-
jacej specjalizacji nie powinno si¢ odrzuca¢. Wydaje sie, ze oprocz badan ogolnych nad
calym prawem administracyjnym warto prowadzi¢ takze badania szczegdlne w ramach
prawa procesowego, materialnego, ustrojowego, a nawet czgsci tego ostatniego — prawa
samorzadu terytorialnego. Dzigki takiemu ukierunkowaniu mozna mie¢ szerszy oglad
catoksztattu prawa administracyjnego. Ponadto nie nalezy zapominaé, ze normy prawa
materialnego muszg wspoétgra¢ z normami prawa procesowego i ustrojowego, poniewaz
cOz z tego, ze bedzie okreslone ,,co” nalezy robi¢, jezeli nie bedzie wiadomo ,,jak”
to uczynic i ,,kto” za to odpowiada. Z pewnos$cig naukowcy specjalizujacy si¢ w odreb-
nych dziedzinach nie powinni si¢ wzajemnie zwalczac i z gory zakladaé, ze badania in-
nych sa mniej przydatne. Jezeli kazdy bedzie si¢ wspolprzyczyniat do rozwoju nauki,
nie szkodzac innym, to z malych elementow, bedacych metaforg specjalizacji poszcze-
gblnych dyscyplin naukowych, bedzie mozna wypracowac potezny dorobek naukowy.
Pozostajac w sferze zmian paradygmatycznych w prawie administracyjnym, nale-
zy zauwazy¢, ze na metody badania tej gatezi prawa niemaly wptyw ma cztonkostwo
Polski w wielu organizacjach migdzynarodowych, zwtaszcza w Unii Europejskiej. Wraz
z przystapieniem do tej organizacji migdzynarodowej o ponadnarodowym charakterze
Polska przekazata na jej rzecz cze$¢ swoich suwerennych praw. Od 1 maja 2004 r. do
systemu zrddet prawa powszechnie obowigzujacego w Polsce zostal wiaczony caty
acquis communautaire, oznaczajacy unijny dorobek prawny?. Jednym ze skutkow uzu-
petnienia prawa polskiego regulacjami unijnymi jest konieczno$¢ dostosowania prawa
krajowego do prawa UE. Stad w nauce prawa administracyjnego pojawit si¢ paradyg-
mat, w ktérym prawo krajowe stanowi z prawem unijnym jeden system prawny. W razie
sprzecznos$ci prawa panstw cztonkowskich z prawem UE nie kwestionuje si¢ pierwszen-
stwa stosowania tego drugiego. Badania naukowe nalezato dostosowa¢ do nowych po-
je¢, narzegdzi badawczych wyksztatconych w obrgbie prawa unijnego. Pojawito si¢ wigk-
sze zainteresowanie komparatystyka, ktora polega na: ,,zestawieniu cech wzglednie
jednorodnych przynajmniej dwoch przedmiotdow w celu stwierdzenia wystepujacych

24 J. Zimmermann, Jednos¢ prawa administracyjnego, [w:]J. Supernat (red.), Miedzy tradycjg a przyszio-
Scig w nauce prawa administracyjnego, Wydawnictwo Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroctaw 2009, s. 819.

2 Zob. E. Letowska, Glosa do wyroku NSA z dnia 21 pazdziernika 2004 r., FSK 571/04, OSP 2005,
Nr 5, poz. 71, pkt IIL.1.
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miedzy nimi identycznosci, podobienstw i r6znic”?. Komparatystyka prawnicza jest na-
tomiast dyscypling naukowa okreslajacg zasady tworzenia nowych praw i nowych po-
gladéw na prawo za pomocg porownywania juz istniejagcych praw i pogladéw na pra-
wo?’. Wptywy wynikajace z akcesji Polski do UE wida¢ w kazdej ze szczegotowych
dziedzin prawa administracyjnego. Wprawdzie w prawie procesowym istnieje autono-
mia proceduralna, ktora jawi si¢ jako swoboda panstw cztonkowskich ,,w wyborze i re-
gulacji srodkow proceduralnych, wedhug ktorych wykonywane maja by¢ w prawie kra-
jowym roszczenia wynikajace z prawa unijnego”?, jednak nauka, zwlaszcza w ostatnim
czasie, coraz szerzej zajmuje si¢ badaniami nad potrzebg stworzenia jednolitej procedu-
ry administracyjnej dla administracji Unii Europejskiej, mogacej stuzy¢ tez jako model
kodeksu postepowania administracyjnego dla panstw cztonkowskich®. Zauwazy¢ moz-
na, ze prawo Unii Europejskiej nie jest oparte na §cistym podziale na tradycyjne dziedzi-
ny, a jego regulacje koncentrujg si¢ na poszczegolnych zagadnieniach wyodrebnionych

z materialnego punktu widzenia®.

4. Nowelizacja kodeksu postepowania administracyjnego jako
przyklad petryfikacji tendencji coraz silniejszego uwzgledniania
sytuacji prawnej administrowanego

Wracajac do zarzutu nieuwzgledniania w nalezytym stopniu kwestii dotyczacych
pozycji 1 interesu jednostek wzgledem administracji publicznej jako catosci, nalezy
uznaé, ze regulacje prawa publicznego kladg coraz wigkszy (cho¢ by¢ moze jeszcze
niewystarczajacy) nacisk na ochrong praw jednostki. Tendencje t¢ mozna wyraznie za-
uwazy¢ w stopniowych zmianach ustawy proceduralnej, jaka jest kodeks postgpowania
administracyjnego®. Szeroki wachlarz srodkow ochrony strony w postgpowaniu admi-
nistracyjnym, ktory ulegt dodatkowo powigkszeniu w wyniku wprowadzenia noweliza-

cji®, zapewniajg zasady ogdlne postgpowania administracyjnego, bedace integralng cze-

% R. Tokarczyk, Komparatystyka prawnicza, Oficyna a Wolters Kluwer business, Warszawa 2008, s. 31.

2 Na wielu uczelniach tworzy si¢ odrgbne jednostki organizacyjne, specjalizujace si¢ w prawie admini-
stracyjnym poréwnawczym. Tytutem przyktadu: na Uniwersytecie Wroctawskim utworzono Zaktad Porow-
nawczej Administracji Publicznej, na Uniwersytecie L.odzkim istnieje Zaktad Postepowania Administracyj-
nego Pordwnawczego.

2 N. Pottorak, Ochrona uprawnien wynikajgcych z prawa Unii Europejskiej w postgpowaniach krajo-
wych, Oficyna a Wolters Kluwer business, Warszawa 2010, s. 62.

2 Zob. J. Supernat, B. Kowalczyk (red.), Kodeks postgpowania administracji Unii Europejskiej, Insty-
tut Wydawniczy EuroPrawo, Warszawa 2017.

% J. Zimmermann, op. cit., s. 815.

3 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (t.j. Dz.U. 2016 r., poz.
23 ze zm.) — dalej: k.p.a.

% Zob. ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postgpowania administracyjnego
oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. poz. 935).
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$cig procedury administracyjnej i posiadajagce moc wigzacg na rdwni z pozostatymi
przepisami k.p.a. Wazkie znaczenie dla zagwarantowania stronie postgpowania admini-
stracyjnego ochrony jej interesu ma zasada czynnego jej udziatu w postgpowaniu, wyra-
zona w art. 10 § 1 k.p.a. Zgodnie z nia: ,,Organy administracji publicznej obowigzane sg
zapewni¢ stronom czynny udzial w kazdym stadium postepowania, a przed wydaniem
decyzji umozliwi¢ im wypowiedzenie si¢ co do zebranych dowoddw i materiatow oraz
zgloszonych zadan”. Od zasady tej mozna odstgpic ,,tylko w przypadkach, gdy zalatwie-
nie sprawy nie cierpi zwloki ze wzgledu na niebezpieczenstwo dla zycia lub zdrowia
ludzkiego albo ze wzgledu na grozaca niepowetowang szkode materialng”, jednakze
wowczas organ zobowigzany jest do utrwalenia w aktach sprawy, w drodze adnotacji,
przyczyny odstgpienia od niej. Rozwinigcie tej zasady mozna odnalez¢ w przepisach
dotyczacych postepowania dowodowego, zwlaszcza w art. 81 k.p.a., zgodnie z ktorym
,,Okolicznos¢ faktyczna moze by¢ uznana za udowodniong, jezeli strona miata mozno$¢
wypowiedzenia si¢ co do przeprowadzonych dowodow, chyba ze zachodzg okoliczno-
$ci, 0 ktorych mowa w art. 10 § 2”. Niebranie przez stron¢ bez wilasnej winy udziatu
W postepowaniu stanowi podstawe do wznowienia postgpowania administracyjnego
(art. 145 § 1 pkt 4 k.p.a.). Innym przyktadem zapewnienia stronie gwarancji ochrony jej
interesu w postepowaniu jest prawo strony do zadania zawieszenia (art. 98 § 1 k.p.a.) lub
umorzenia (art. 105 § 2 k.p.a.) postepowania wszczetego na jej wniosek, pod warun-
kiem, Ze nie sprzeciwiajg si¢ temu inne strony (o ile sg) oraz nie zagraza to interesowi
spotecznemu (w przypadku wznowienia postgpowania) oraz nie jest sprzeczne z intere-
sem spolecznym (w przypadku umorzenia postgpowania). Ochronie jednostki stuzg tak-
ze regulacje prawne realizujace zasade ochrony praw stusznie nabytych oraz zasadg
trwaloséci decyzji ostatecznych. Prawa nabyte daja pewnos¢, czyli niezachwiane i uza-
sadnione przekonanie o istnieniu czego$ lub o tym, ze dang rzecz si¢ posiada w okreslo-
ny sposob. Pewnos$¢ ta jest gwarancja mozliwosci polegania na czyms lub wiary w cos®.
Zasada trwatosSci decyzji administracyjnej zostata wyrazona w art. 16 § 1 k.p.a. Zgodnie
z nim ,,Decyzje, od ktorych nie stuzy odwotanie w administracyjnym toku instancji lub
wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy, sg ostateczne. Uchylenie lub zmiana takich
decyzji, stwierdzenie ich niewazno$ci oraz wznowienie postepowania moze nastgpié
tylko w przypadkach przewidzianych w kodeksie lub ustawach szczegdlnych”. Trwaty
to istniejacy przez dluzszy czas lub nieulegajacy szybkim zmianom, zdatny do uzytku
przez dtuzszy czas, pewny, staty*. Bez watpienia cechy te powinno posiada¢ ostateczne
rozstrzygniecie w postgpowaniu administracyjnym. W znowelizowanym kodeksie po-

stepowania administracyjnego wzmocniono zasade trwatosci decyzji administracyjnej,

% K. Sobieralski, op. cit., s. 32.
3 Stownik jezyka polskiego PWN, http://sjp.pwn.pl/sjp/trwaly;2530906.html [dostep: 17.05.2017].
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wprowadzajac m.in. mozliwos$¢ zrzeczenia si¢ prawa do wniesienia odwotania. Z dniem
doreczenia organowi administracji publicznej oswiadczenia o zrzeczeniu si¢ prawa do
whniesienia odwotania przez ostatnig ze stron postgpowania decyzja stanie si¢ nie tylko
ostateczna, ale rowniez prawomocna (art. 127a § 2 k.p.a.). Decyzja prawomocna to taka
decyzja ostateczna, ktorej nie mozna zaskarzy¢ do sadu (art. 16 § 3 k.p.a.).

Strona niezadowolona z rozstrzygniecia dysponuje szerokim wachlarzem $rodkow
zaskarzenia, do ktorych nalezy zaliczy¢ w pierwszej kolejnosci odwotanie od decyzji
(wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy od decyzji wydanej w [ instancji przez mini-
stra lub samorzadowe kolegium odwotawcze) albo zazalenie na postanowienie. Po wy-
czerpaniu $rodkoéw zaskarzenia w administracyjnym toku instancji istnieje mozliwo$¢
wniesienia skargi do sagdu administracyjnego (art. 52 p.p.s.a.*). Od wigkszo$ci orzeczen
wojewoddzkiego sagdu administracyjnego przystuguje natomiast skarga kasacyjna do Na-
czelnego Sadu Administracyjnego. Nie mozna zapominaé rowniez o mozliwosci weryfi-
kacji decyzji lub postanowien w trybach nadzwyczajnych postepowania administracyj-
nego. Ponadto w okreslonych w art. 241 i art. 227 k.p.a. sprawach nawet podmioty nie
posiadajace statusu strony moga sktada¢ wnioski Iub skargi. Osoby zainteresowane
(podmioty majace interes faktyczny w zaskarzeniu danego aktu, ale nieposiadajgce inte-
resu prawnego) moga ponadto zwrocic si¢ do organizacji spotecznej, aby ta jako pod-
miot na prawach strony wystapita z zadaniem wszczecia postgpowania lub dopuszczania
jej do udziatu w postgpowaniu (art. 31 k.p.a).

W ostatnim czasie nalezy odnotowac tendencje rozwoju postepowania administra-
cyjnego zmierzajace do jego uelastycznienia, zmniejszenia poziomu formalizmu proce-
sowego, zintensyfikowania wspotpracy migdzy organem a strong postgpowania, a takze
niewtadczego zatatwiania spraw w postepowaniu administracyjnym. Maja do tego stu-
zy¢ instytucje takie jak zasada przekonywania, uregulowana w art. 11 k.p.a., zasada ugo-
dowego zalatwiania spraw administracyjnych (art. 13 k.p.a.), mozliwo$¢ zawierania
umow cywilnoprawnych zamiast wtadczej konkretyzacji przybierajacej forme decyzji
administracyjne;j®. Wskazane jest wspomnie¢ stowa J. Letowskiego, ktory juz w 1985 .
przewidywal, ze ,prawdopodobnie trzeba bedzie niebawem odrzuci¢ przekonanie, ze

co$ (pewien stosunek) zawsze musi by¢ prywatno — lub publiczno-prawne, nie moze za$

35 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sagdami administracyjnymi. (t.j. Dz.U.
z2017 r., poz. 1369 ze zm.).

% Tytutem egzemplifikacji, do legalnego zajecia pasa drogowego niezbedne jest uzyskanie odpowied-
niego aktu administracyjnego, poprzedzone obowigzkiem spelnienia niezbgdnych wymagan. Na drodze
administracyjnej jest nim zezwolenie na zajgcie pasa drogowego. Nie jest ono wymagane w przypadku za-
warcia stosownej umowy cywilnoprawnej — zob. art. 40 ust. 1 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach
publicznych (t.j. Dz. U. z 2016 ., poz. 1440 ze zm.).
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by¢ publiczno — i prywatno-prawne tacznie”¥. E. Schmidt-ABmann, analizujac koniecz-
no$¢ rozdzielenia prawa publicznego i prawa prywatnego, doszedt do wniosku, ze by¢
moze nie jest ono konieczne, bo zroznicowane formy prawne umozliwiajg lepsze ujecie
rozmaitosci zjawisk zyciowych niz jeden model. Wskazat rowniez, ze formy prywatno-
prawne dziatan administracji publicznej sa rownorzgdne z formami tradycyjnymi. Ad-
ministracji publicznej przystuguje natomiast ograniczone upowaznienie wyboru formy?3*.
J. Bo¢, opisujac administracj¢ inteligentng, poczynit cenne uwagi dotyczace relacji za-
chodzacych miedzy obywatelem a administracja, ktére mozna odnies¢ roéwniez do pra-
wa administracyjnego. Wyrazit poglad, zgodnie z ktérym ,,Administracja inteligentna
nie odchodzi z pdl dotad zajmowanych wylacznie dlatego, by odej$¢, bo na przyktad
nowa doktryna ustrojowa widzi w tym miejscu ushugi oparte na stosunkach cywilno-
prawnych. Jesli natomiast stosunki cywilnoprawne lepiej zapewniajg realizacje publicz-
nych interesow obywateli inteligencja administracji objawi si¢ w gruntowaniu takiego
przejscia’”®.

Wspomniana nowelizacja kodeksu postgpowania administracyjnego pozostaje para-
dygmatem, wedtug ktorego w sferze stanowienia i stosowania prawa w centrum zaintere-
sowania stawia si¢ jednostke. Do postepowan wszczetych od dnia 1 czerwca 2017 r.%
nalezy stosowac art. 7a k.p.a., stanowigcy zasadg ,,przyjaznej interpretacji przepisow”
przejawiajacg si¢ w rozstrzyganiu watpliwosci na korzys¢ strony. Przepis art. 8 k.p.a.,
wyrazajacy zasade poglebiania zaufania uczestnikow postgpowania do wiadzy publicz-
nej, zostat rozszerzony o zasad¢ bezstronnosci, rownego traktowania i proporcjonalnosci.
Wprowadzono nowy rozdzial dotyczacy administracyjnego postgpowania mediacyjnego.
Mediacja majaca charakter dobrowolny moze by¢ przeprowadzona w kazdym przypad-
ku, pod warunkiem, ze bedzie na to pozwalat charakter sprawy. Celem tego rozwigzania
jest zwigkszenie mozliwosci polubownego rozwigzywania kwestii spornych, co ma sta-
nowi¢ wyraz dazenia do ograniczenia postrzeganej formalistycznie wtadczosci admini-
stracji. Instytucja mediacji ma prowadzi¢ do pokojowego postgpowania z udziatem osoby

trzeciej, polegajacego na zblizaniu stanowisk stron, tagodzeniu napie¢ i stworzeniu wa-

87 J. Letowski, Administracja, prawo, orzecznictwo sqdowe, Zaktad Narodowy im. Ossolinskich, Wro-
ctaw 1985, s. 129.

3 E. Schmidt-ABmann, Ogéle prawo administracyjne jako idea porzqdku. Zafozenia i zadania tworze-
nia systemu prawnoadministracyjnego, C.H. Beck, Warszawa 2011, s. 365 i 366.

® J. Bo¢, Administracja inteligentna, [w:] A. Blas, J. Bo¢, J. Jezewski (red.), Nauka administracji, Ko-
lonia Limited, Wroctaw 2013, s. 375.

40 Nalezy zastrzec, ze do postepowan administracyjnych wszczetych i niezakonczonych przed dniem
1 czerwca 2017 r. ostateczna decyzja lub postanowieniem stosuje si¢ przepisy kodeksu postgpowania admi-
nistracyjnego w brzmieniu dotychczasowym, z tym ze do tych postepowan stosuje si¢ przepisy dotyczace
mediacji (zob. art. 16 ustawy z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postgpowania admini-
stracyjnego oraz niektorych innych ustaw).
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runkéw do osiggnigcia porozumienia*'. Mediacje wymagaja aktywizacji stron postgpowa-
nia administracyjnego oraz wzigcia pod uwagg ich intereséw, dazen, a takze stanowisk
przy wypracowaniu rozstrzygniecia problemu. Dzigki ksztattowaniu stosunkow prawnych
z zastosowaniem mediacji dziatanie organéw ma by¢ odpowiednie do sytuacji spoteczne;j
i korespondowa¢ z aktualnymi w danym czasie potrzebami i dgzeniami obywateli, a pod-
mioty administrowane majg mie¢ mozliwo$¢ wplywania na swoje sprawy i sprawy istotne
dla spotecznosci, w ktorej funkcjonuja®. W przypadku bezczynnosci i przewlektosci po-
stepowania planuje si¢ wprowadzenie (wlasciwie zmodyfikowanie) mozliwosci ponagle-
nia organu pozostajgcego w zwloce. Nowoscig ma by¢ mozliwos¢ ponaglenia w przypad-
ku przewlektosci postgpowania obejmujacego przypadki, w ktorych formalnie nie dochodzi
do przekroczenia terminu zatatwienia sprawy, ale organ zatatwia sprawe dtuzej niz powi-
nien w $wietle zasady szybko$ci postgpowania. Oprocz przedstawionych rozwigzan pra-
wodawca siggnat po konstrukcje milczacego zatatwienia sprawy, ktorej podstawa prawna
jestart. 122a § 1 k.p.a. Rozwigzanie takie ma dla organu administracji publicznej charakter
dyscyplinujacy, co pozostaje w zgodzie z paradygmatem, w ktorym administracja spraw-
nie rozstrzyga o prawach i obowigzkach obywatela. Sprawa ma by¢ uznana za zatatwiong
milczaco w sposob w calosci uwzgledniajacy zadanie strony, jezeli w terminie miesigca
od dnia doreczenia zadania strony wlasciwemu organowi administracji publicznej albo
w innym terminie okreslonym w przepisie szczegdlnym organ ten nie wyda decyzji lub
postanowienia konczacego postgpowanie w sprawie albo nie wniesie sprzeciwu w dro-
dze decyzji. Kolejng propozycja, ktéra jednak upadta w toku prac legislacyjnych, byta
konstrukcja tzw. umowy administracyjnej. Miata ona stanowi¢ formg zatatwienia sprawy
administracyjnej w drodze osiagnigcia konsensu jako alternatywy wobec aktu administra-
cyjnego. Do porozumienia mogltoby doj$¢ migdzy strong (stronami) a organem admini-
stracji publicznej, przed ktérym toczy si¢ postepowanie w sprawie. Procedurg, ktora po-
zwala na poprawienie szybkos$ci i sprawnosci dziatania organow administracji publicznej,
jest postepowanie uproszczone, z ktorym zwigzana jest m.in. mozliwo$¢ milczacego za-
latwiania spraw. W postgpowaniu uproszczonym maja by¢ z zatozenia rozpoznawane
sprawy proste, nieskomplikowane ani pod wzgledem faktycznym, ani prawnym, a poste-
powanie dowodowe ma by¢ ograniczone do dowodow przedstawionych przez strong oraz
faktow 1 dowoddéw powszechnie znanych i znanych z urzgdu organowi, przed ktérym to-
czy si¢ postepowanie, lub mozliwych do ustalenia na podstawie danych, ktorymi rozpo-

rzadza ten organ. Postgpowanie uproszczone wiaze si¢ z mozliwoscig sporzadzania podan

4 7. Kmieciak, Mediacja i koncyliacja w prawie administracyjnym, Zakamycze, Krakow 2004, s. 27 i n.

42 M. Tabernacka, Opinia dr hab. Magdaleny Tabernackiej, UWr, dotyczqca propozycji w przedmiocie
mediacji, przedstawionych w toku prac Zespotu, [w:] Z. Kmieciak (red.), Raport zespotu eksperckiego
z prac w latach 2012-2016. Reforma prawa o postgpowaniu administracyjnym, Naczelny Sad Administra-
cyjny, Warszawa 2017, s. 452 1 453.
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(zadan, wyjasnien, odwotan, zazalen) na urzgdowych formularzach, co ma utatwi¢ oby-
watelowi kontakt z administracja publiczng®. Nie sposob nie wspomnie¢ o wprowadzeniu
rozwigzania, gdzie organ administracji publicznej jest obowigzany do wskazania przesta-
nek zaleznych od strony, ktore nie zostaty na dzien wystania informacji o mozliwosci wy-
powiedzenia si¢ co do zebranych dowodow i materialow oraz zgloszonych zadan spetnio-
ne lub wykazane, co moze skutkowa¢ wydaniem decyzji niezgodnej z zadaniem strony
(art. 79a § 1 k.p.a.). Ponadto nowelizacja k.p.a. ustanowita przepisy o charakterze ogol-
nym, dotyczace zasad wymiaru sankcji administracyjnych o charakterze pienigznym,
mozliwosci odstepowania od ich wymierzania w szczegolnie uzasadnionych przypadkach,
dotyczace unormowan o charakterze intertemporalnym, dotyczace regulacji odnoszacych
si¢ do zbiegu sankcji, a takze przedawnienia ich ustalania i egzekwowania. Rozwigzanie,
zgodnie z ktorym organ administracji publicznej wymierzajacy administracyjng karg pie-
ni¢zng bierze pod uwage m.in. wage i okoliczno$ci naruszenia prawa, stopien przyczynie-
nia si¢ strony do powstania naruszenia prawa czy warunki osobiste strony, wobec ktorej
administracyjna kara pieniezna jest naktadana, jest posunigciem rewolucyjnym w stosun-
ku do regulacji sprzed nowelizacji. Nalezy wyjasni¢, ze wczesniej odpowiedzialno$é ad-
ministracyjna miala zasadniczo charakter obiektywny i nie byta zalezna ani od §wiado-
mosci naruszajacego, ani od stopnia jego winy*. Organ na ogo6l nie miat mozliwo$ci
odstgpienia od wymierzenia kary®. Ustawodawca, dostrzegajac problemy wynikajace
w braku przepiséw ogdlnych z zakresu kar administracyjnych, uznat, ze taki stan regula-
¢ji administracyjnoprawnej budzi watpliwosci z punktu widzenia zasady sprawiedliwosci
spotecznej 1 innych zasad obowigzujacych w demokratycznym panstwie prawnym. Warto
zastanowic sie, czy ulgowe traktowanie niezgodnych z prawem zachowan niweczy sank-
cj¢ administracyjng. Podmiot sktonny do naruszen begdzie dokonywat kalkulacji. Moze
dojs¢ do wniosku, ze bardziej optaci mu si¢ popetmi¢ delikt administracyjny zagrozony
sankcja, niz dziata¢ zgodnie z prawem. Gdyby nie byto ulg w splacie kary administracyj-
nej, to rachunek korzysci, jakie mogtaby ewentualnie odnie$¢ strona z nielegalnego
dzialania, bylby zdecydowanie nizszy niz w przypadku szansy, ze organ zastosuje ulge
w wykonaniu kary administracyjnej. Co wigcej — decyzj¢ w sprawie udzielenia ulgi po-
zostawiono uznaniu organdw. Stosujacym prawo przyznano tak naprawde duzy zakres
wiadzy dyskrecjonalnej przy wymierzaniu i dochodzeniu naleznosci z tytutu kar admi-
nistracyjnych. Trzeba wzig¢ jednak pod uwage, ze nicodzowna jest tudziez wspotmier-

4 H. Knysiak-Sudyka, L. Klat-Wertelecka, Postgpowanie uproszczone (art. 35 § 3a, art. 163g-1631),
[w:] Z. Kmieciak (red.), Raport..., s. 206 i 208.

4 Zob. wyrok WSA w Gliwicach z 14 maja 2015 r., IT SA/GI1 117/15, LEX nr 1733621.

4 W niektorych przypadkach mozliwe bylo odpowiednie zastosowanie przepisow Dziatu IIT ustawy
z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (t.j. Dz. U. 22017 r., poz. 201 ze zm.) zawierajacego przede
wszystkim regulacje dotyczace przedawnienia, umarzania, rozktadania na raty i odraczania ptatnosci.
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nos¢ kary w stosunku do charakteru naruszenia prawa*. W tym momencie warto wcieli¢
si¢ w role jednostki, ktora nieSwiadomie pierwszy raz dopuscita si¢ drobnego deliktu
administracyjnego. By¢ moze zastosowanie ulgi bytoby dla niej wystarczajacym bodz-
cem do przestrzegania prawa w przysztosci. Nalezy zwroci¢ uwage, ze przedstawione
zmiany w kodeksie postepowania administracyjnego, cho¢ bezposrednio dotycza sposo-
bu postgpowania organdéw administracji publicznej, majg na celu poprawienie sytuacji
procesowej stron postgpowania administracyjnego. Na obecnym etapie, tj. niedtugo po
wejsciu omowionych przepisow w zycie, najwazniejsze jest, aby organy administracji
publicznej stosowaly nowe regulacje w praktyce z nalezyta starannos$cig oraz zeby usta-
wodawca, konstruujac przepisy prawa materialnego, stworzyt mozliwosci skorzystania
z dobrodziejstwa nowych instytucji proceduralnych. Nalezy wyjasni¢, ze stosowanie po-
stepowania uproszczonego (art. 163b § 1 k.p.a.) oraz milczacego zatatwienia sprawy
(122a § 1 k.p.a.) mozliwe jest wowczas, gdy przepis szczegdlny tak stanowi. Odnoszac
si¢ do regulacji dotyczacej sankcji administracyjnych, warto dostrzec, ze wprowadzanie
materialnych i formalnych rozwigzan normatywnych wytacznie w zakresie wymierzania
administracyjnych kar pieni¢znych jest niewystarczajgce. Obok sankcji o charakterze pie-
nigznym wystepuja bowiem sankcje o charakterze niepieni¢znym, zwigzane np. z tzw.
negatywna reglamentacja, takie jak cofniecie zezwolenia, koncesji, licencji. Nie powinno
si¢ zapomina¢ o unormowaniu rowniez zasad stosowania tego rodzaju sankcji admini-
stracyjnych, ktore nie sg mniej dotkliwe niz administracyjne kary pieni¢zne.

Na przyktadzie zmiany regulacji dotyczacych sankcji administracyjnych wyraznie
wida¢ zarysowujacg si¢ zmian¢ paradygmatu stosunkéw miedzy podmiotami admini-
strujagcymi a administrowanymi®’. Staje si¢ widoczne, ze w coraz wigkszym stopniu
to administracja publiczna jest dla obywatela, a nie obywatel dla administracji publicz-
nej. Panstwo ma rzeczywiscie pomaga¢ w szybkiej i sprawnej realizacji zbiorowych i in-
dywidualnych potrzeb obywateli wynikajacych ze wspotzycia ludzi w spotecznosciach,
anie tylko by¢ kojarzone z uciskiem spoteczenstwa, wtadztwem i nakladaniem cigzarow

publicznych. Nalezy jednak wzig¢ pod uwage, ze dzialalno§¢ administracji publicznej

4 Zasada wspotmierno$ci nazywana jest w doktrynie i orzecznictwie rowniez zasadg proporcjonalnosci,
miarkowania, adekwatnosci, jak rowniez zakazem nadmiernej ingerencji. Wywodzi si¢ z art. 2 oraz art. 31
ust. 3 konstytucji — zob. Z. Kmieciak, Ogolne zasady prawa i postgpowania administracyjnego, Wydawnictwa
Prawnicze PWN, Warszawa 2000, s. 122 i 123; D. Kijowski, Zasada adekwatnosci w prawie administracyyj-
nym, ,,Panstwo i Prawo” 1990, z. 4, s. 59 i n.; M. Wyrzykowski, Legislacja — demokratyczne panstwo prawa
— radykalne reformy polityczne i gospodarcze, [w:] H. Suchocka (red.), Tivorzenie prawa w demokratycznym
panstwie prawnym, Wydawnictwo Sejmowe: Kancelaria Sejmu, Warszawa 1992, s. 51; L. Staniszewska, Ma-
terialne i proceduralne zasady stosowane przy wymierzaniu administracyjnych kar pienigznych, [w:] M. Bta-
chucki (red.) Administracyjne kary pienigzne w demokratycznym panstwie prawa, Biuro Rzecznika Praw Oby-
watelskich, Warszawa 2015, s. 35.

47 Nalezy zauwazy¢, ze przepisy dotyczace kar administracyjnych sg przepisami materialnoprawnymi,
cho¢ zawartymi w ustawie procesowej. Swiadczy to o tym, ze nie tylko w prawie procesowym nastapita
zmiana paradygmatu na mocno uwzgledniajacy sytuacje prawng administrowanego.
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nie opiera si¢ wylgcznie na $wiadczeniu ustug publicznych. Panstwo pelni rowniez funk-
cje reglamentacyjng i policyjna, gdzie nie sposob pozby¢ sie wladztwa administracyjne-
go. Na wypadek gdyby jednostka nie chciata podporzadkowac si¢ dobrowolnie cigza-
cym na niej obowigzkom, organy wiladzy publicznej musza dysponowaé srodkami
wiadczymi, przy pomocy ktérych w razie potrzeby beda miaty mozliwos$¢ autorytatyw-
nego doprowadzenia do stanu postulowanego. Nie oznacza to, ze beda one mogly uczy-
ni¢ to za wszelka ceng. Swiadcza o tym cho¢by wyrazone w ustawie z dnia 17 czerwca
1966 1. 0 postegpowaniu egzekucyjnym w administracji* zasady celowo$ci postgpowania
egzekucyjnego, stosowania srodka egzekucyjnego najmniej ucigzliwego dla zobowigza-
nego, niezbednosci postgpowania egzekucyjnego, poszanowania minimum egzystencji
czy zachowania pewnych wzgledow wobec zobowigzanego. Rowniez w zakresie szcze-
gélowych rozwigzan proceduralnych mozna zauwazy¢ modyfikacje dajace jednostce
wigkszy wptyw na postgpowanie. Jako przyktad mozna poda¢ zmiang mocy prawnej
whniesienia zarzutu. Przed nowelizacja, ktora weszta w zycie w dniu 21 listopada 2013 r.,
whniesienie przez zobowigzanego zarzutu w sprawie prowadzenia postepowania egzeku-
cyjnego nie wstrzymywato jego biegu. Obecnie zgtoszenie przez zobowigzanego zarzu-
tu w sprawie prowadzenia egzekucji administracyjnej zawiesza postgpowanie egzeku-
cyjne do czasu wydania ostatecznego postanowienia w przedmiocie zgloszonego
zarzutu, o ile wierzyciel po otrzymaniu zarzutu nie wystgpi z uzasadnionym wnioskiem
o podjecie zawieszonego postgpowania egzekucyjnego®. R. Hauser i W. Piatek zajeli
stanowisko, zgodnie z ktorym rozwigzanie takie moze niejednokrotnie doprowadzi¢ do
nieosiagniecia celu egzekucji w postaci wykonania dochodzonego obowigzku*®, co

z pewnoscig zadowolitloby zobowigzanego.

5. Podsumowanie

Twierdzeniem wypracowanym w sferze prawa publicznego, ktorego jeszcze do nie-
dawna nie kwestionowano, jest postrzeganie administracji publicznej jako oddziatywuja-
cej wladczo na jednostke. Nalezy odnotowac tendencj¢ do ograniczania swobody 1 jedno-
stronnos$ci w oddziatywaniu administracji na obywatela. Poczatkowo administrowani nie
mieli prawie zadnych uprawnien wobec organéw wiladzy. Przeksztalceniom stosunkow
mie¢dzy obywatelami a panstwem towarzyszyty liczne przemiany spoteczne, wojny, prze-
obrazenia $wiatopogladowe itp. Niebagatelny wptyw na zmiany paradygmatow w prawie

publicznym miaty réwniez ideologie spoteczne i doktryny polityczne, takie jak komu-

% Tj.Dz.U. 22017 1., poz. 1201 ze zm.

4 Art. 35 § 1 ustawy z dnia 17 czerwca 1966 r. o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji.

50 R. Hauser, W. Piatek, Postgpowanie egzekucyjne w administracji. Komentarz, C.H. Beck, Warszawa
2016, s. 238.
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nizm, socjalizm, faszyzm, nazizm. Administracji publicznej nie sposob zupehie oddzie-
li¢ od wptywow politycznych. Stad np. w okresie socjalizmu dzialania administracji pu-
blicznej byly dostosowane do ideologii, w ktdrej zroédlem norm byto spoteczenstwo,
kluczowa role odgrywato panstwo, wolno$¢ mogta by¢ poswiecona dla sprawiedliwosci,
dominowata wspolna wlasno$¢ i kolektywizm. Kompetencje administracji skupialy sie
na dziatalnosci policyjnej i reglamentacyjnej, takiej jak represjonowanie dziataczy opo-
zycji, dziatalno$¢ propagandowa, silna kontrola spoleczenstwa czy realizacja zalozen go-
spodarki nakazowo-rozdzielczej. Obecnie w krajach demokratycznych odnotowuje si¢
znaczng poprawe sytuacji jednostki w stosunkach z wtadzg publiczng. Odchodzi si¢ od
form oddziatywania wtadczego na rzecz form niewtadczych. Obywatela stawia si¢ w roli
klienta. W niektorych dziedzinach ogranicza si¢ dziatalno$¢ reglamentacyjng panstwa.
Wypada jednak zauwazy¢, ze nie we wszystkich sferach dziatalnosci administracji pu-
blicznej mozna zrezygnowac z jej dotychczasowego — wladczego i jednostronnego — cha-
rakteru wyznaczanego przez normy bezwzglednie obowigzujace. Trudno wyobrazi¢ so-
bie realizacj¢ zasady ugodowego zalatwiania spraw w postgpowaniu egzekucyjnym
w administracji, dopuszczenie mozliwosci negocjacji przy naktadaniu obowiazkéw pu-
blicznoprawnych itp. Prowadzac badania nad prawem administracyjnym i administracjg
publiczna, nalezy pamigtaé, ze prawo administracyjne powstalo nie dla administracji, ale
dla ochrony cztowieka przed administracja, ze warto$cig nadrzedng dla prawa administra-
cyjnego jest dobro cztowieka, a jesli jeszcze funkcjonuje czasami paradygmat prawa ad-
ministracyjnego jako struktury normatywnej tworzonej na potrzeby aparatu administra-
cyjnego, to trzeba go zmieni¢®'. Badanie prawa administracyjnego nie jest zarezerwowane
wylacznie dla prawnikow i administratywistow. W dobie spoleczenstwa informacyjnego
pojawia si¢ szereg zagadnien zwigzanych z cyfryzacja i informatyzacja administracji pu-
blicznej. Stad niezbedne jest, aby swoj glos zabrali rowniez przedstawiciele nauk $ci-
stych, zwlaszcza specjalisci z branzy IT. Informatyzacja pociaga za soba wyzwania natu-
ry zardwno technicznej, jak i finansowej, ale takze czesto powoduje nieprzystosowanie
i brak otwarto$ci na zmiany w sposobach pracy wsrdd kadry urzgdniczej. W badaniach
nad prawem administracyjnym przydadza si¢ zatem badania z zakresu socjologii, zarza-
dzania i organizacji, ktére pomoga zrozumie¢ problemy, ktére czgsto napotyka sie przy
okazji wprowadzania zmian w prawie. Jak zauwazyli J. Bo¢ i E. Bojek: ,,Perspektywa
wlasciwego badania powinna przynajmniej w sposob refleksowy uchwyci¢ pewien wy-
miar empiryczny, droga metod badawczych empiryzmu prawniczego, aby poszukiwac
miar praktycznych oraz ustalen zasadnych i sprawdzalnych. Samo poznanie prawa, opar-

te tylko na jego zrodtach (fontes iuris cognoscendi) juz w takim badaniu nie wystarczy’”*2.

SUA. Bla$, J. Bo¢ (red.), Stan...,s. 7.
52 J. Bo¢, E. Bojek, op. cit., s. 217.
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Z pewno$cia nie nalezy zapominac, ze prawo stuzy wartosciom, ktore powstaja poza jego
systemem. Instytucja prawa stanowi warto$¢ wtorng. Istnieje, aby zagwarantowac reali-
zacje podstawowych ogoélnoludzkich wartosci 1 dobr relewantnych takze z prawnego
punktu widzenia. Warto$ci chronione przez prawo powinny by¢ zbiezne z wartosciami
powszechnie akceptowanych czynnikow pozapanstwowych®. Odnoszac si¢ do pytania
o konieczno$¢ zmiany paradygmatu prawa administracyjnego, nalezy udzieli¢ odpowie-
dzi, ze jezeli przyjac by za paradygmat skoncentrowanie problematyki dotyczacej prawa
administracyjnego wylacznie wokot szeroko ujmowanego pojecia administracji publicz-
nej, to z pewnoscig jego zmiana bytaby konieczna. W petni nalezy si¢ zgodzi¢ z J. Bo-
ciem i A. Blasiem, ze ,,wérod kierunkow badawczych we wspotczesnej nauce prawa ad-
ministracyjnego najbardziej atrakcyjny poznawczo wydaje si¢ kierunek badan nad
prawem administracyjnym postrzeganym z punktu widzenia warto$ci uniwersalnych ta-
kich jak dobro cztowieka, dobro wspolne, sprawiedliwos¢ spoteczna, moralnos¢ publicz-
na, i — co oczywiste, godnos¢ cztowieka, ktora jest zrodtem jego wolnosci i praw”**. Ob-
serwujac jednak kierunki obecnych badan naukowych, nalezy stwierdzi¢, ze zmiana
paradygmatu nie jest potrzebna, poniewaz ulegt on juz przeobrazeniom. Dzi§ mozna juz
mowic o paradygmacie prawa administracyjnego, w ktorym jednostka i jej sytuacja praw-
na na ptaszczyznie stosunkéw z podmiotami administrujagcymi jest gldwnym, a zarazem
centralnym punktem calej administratywistyki. Nie oznacza to, ze w teorii i praktyce pra-
wa administracyjnego nie ma juz nic do odkrycia. Nalezy pamietac, ze ,,Wyzwaniem
doktryny prawa publicznego, a nade wszystko nauki prawa administracyjnego, jest w sze-
rokiej i intensywnej skali ciggte poszukiwanie dostatecznie wyraznych paradygmatow
sprawiedliwie spolecznych rozstrzygniec i wszelka oparta na prawie ochrona jednostki,
obywatela, cztowieka”>.
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