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WARTOSCI I ZASADY PRAWA ADMINISTRACYJNEGO W SEUZBIE
OCHRONY JEDNOSTKI
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Abstrakt: W dobie kryzysu prawa administracyjnego ci¢zar ochrony jednostek musi
przypas¢ aksjologii, ktéra powinna by¢ widoczna w kazdym dziataniu administracji
publicznej. W artykule zostaly omoéwione wartosci 1 zasady prawa
administracyjnego oraz ich wplyw na relacje administracja-obywatel. Szczegélne
znaczenie przypisano zasadom ogolnym postepowania administracyjnego, ktérych
rola jest nieoceniona w sytuacjli permanentnego braku cz¢Sci ogdlnej prawa
administracyjnego. Ponadto zostaly oméwione przyczyny niskiej jakosci polskiej
administracji, a takze propozycje dzialan zmierzajacych do poprawy istniejacego

stanu.

Abstract: In the era of administrative law crisis, the burden of protecting
individuals must be attributed to axiology, which should be visible in every action
of public administration. The article discusses the values and principles of
administrative law and their impact on the administration-citizen relations,
especially general principles of administrative proceedings. In addition, the reasons
tfor the low quality of polish administration have been discussed, and opportunities

to improve polish administration.
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Wstep

Jednym z najwazniejszych aspektow jakosci panistwa i zycia w nim jest relacja
miedzy obywatelem a administracja. To na tej plaszczyznie jeden biad urzednika
moze mie¢ kolosalne skutki dla egzystencji jednostki. Co wigcej, znaczna iloé¢
patologii w administracji publicznej moze doprowadzi¢ do zakwestionowania
istnienia demokratycznego pafistwa prawa. Z drugiej strony, odpowiednia relacja
miedzy obywatelem a urzednikiem moze mie¢ pozytywne skutki polegajace m.in. na
rozwoju spoleczenstwa obywatelskiego, poprawie zaufania jednostek do organdow
wladzy publicznej, a takze wzroscie poziomu zycia w panstwie. Szczegdlne
znaczenie w tej relacji ma stosunek przedstawicieli wladzy publicznej do stron
1 innych uczestnikbw  postgpowania, a takze ogoélu  spoleczenstwa,
np. wykazywanie w stosunku do petentow cierpliwosci, zyczliwosci, udzielanie
informacji. Problem pojawia si¢ wtedy, gdy stanowisko wymagajace dyscypliny
moralnej 1 etycznej zajmuje osoba przejawiajaca zachowania destrukcyjne
1 patologiczne. Gdy nie dziala sumienie musi zadziata¢ strach przed prawna lub
spoleczng odpowiedzialnoscia, prawo musi sta¢ si¢ skutecznym instrumentem
urzeczywistniania dzialan praworzadnych i konstruktywnych, pozadanych z punktu
widzenia jednostki zyjacej w demokratycznym patistwie prawa”. W dobie upadku
autorytetu ustawodawstwa administracyjnego, braku trwalosci, jasnosci i pewnosci
prawa cigzar ochrony jednostki musi przypas¢ aksjologii, ktéra, odporna na
dzialania nieracjonalnego ustawodawcy, moze stanowi¢ dla obywatela tarcze przed
wlegalnym bezprawiem” wladzy publicznej, a dla urzednikow urzeczywistniajacych
normy generalne 1 abstrakcyjne, pewnego rodzaju drogowskaz stuzacy
racjonalnemu i sprawiedliwemu stosowaniu prawa. Niniejsza publikacja ma na celu
omowienie znaczenia wartosci 1 zasad prawa administracyjnego oraz ich wplywu na
relacje migdzy panstwem a jednostka, a takze znalezienie rozwiazania stuzacego

poprawie stosunkow urzad-obywatel.

2 Cf., A. Piekara , Samorzqd terytorialny i inne formy aktywnosci spolecznej dawniej i dzis, \Warszawa 2005,
s. 214,
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Niniejsze opracowanie zostalo przygotowane z zastosowaniem badan
prowadzonych metods analityczno-dogmatyczna. Ponadto, w pracy przedstawiono
dorobek przedstawicieli nauki prawa administracyjnego oraz postgpowania
administracyjnego, a takze orzecznictwo Sadu Najwyzszego, Naczelnego Sadu

Administracyjnego i Trybunalu Konstytucyjnego.

Administracja w stuzbie wartos$ci

Pojecie administracja pochodzi od stowa miznistrare (stuzyc), co juz na
pierwszy rzut oka moze wskazywaé na cel istnienia administracji. Nie zaglebiajac si¢
w spory dotyczace definicji administracji, ktére prawdopodobnie nigdy nie zostana
przerwane, warto przywola¢ poglad J.S. Langroda, wedlug ktérego administracja
stanowi planowe grupowanie ludzi w stugbie pewnej misji publicznej wrazg 3 sumaq urzadzern,
ktdrymi dysponujq’. Ponadto administracja zawsze jest wyznaczona prawem i dziala
wylacznie na podstawie prawa. Nie ma innej administracji niz wyznaczona prawem,
co oznacza zgodnos¢ jej dzialan z prawem, a kazde naruszenie jest patologia
konieczna do wyeliminowania. Natomiast zapleczem prawa administracyjnego jest
pewien rodzaj sztuki, ktéry humanizuje to prawo'. Zatem juz przy probie samej
definicji wida¢ wyraznie, ze nad administracjq znajduje si¢ jakby drugie pietro,
pictro wartosci, dla ktorych realizacji zostala ona powolana. Administracja nie jest
jednak bytem abstrakcyjnym, istnieje rzeczywiscie, posiada swoje zalety
1 utomnosci. Co wigcej, administracja si¢ zmienia, rozwija. Moze by¢ bezduszna,
bezrozumna, ale tez inteligentna 1 empatyczna, gdyz adwministraga obejmuje Indzi,
dotyegy Indzi i jest realizowana prez lndzi, bo tylko ludzie tworga administrage i tylko ludzie

sq adresatem diatar administraciy.

% J.S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego. Zarys czesci ogélnej, Krakow 2003 s. 228, cyt. za
J. Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa 2013, s. 14.

% J. Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa 2013 s. 22.

® J. Bo¢ ., Administracja publiczna jako organizacja inteligentna [w:] A. Btas J. Bo¢ J. Jazewski, Administracja
Publiczna, Wroctaw 2003 s. 360.
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Wartos$ci i zasady

Niemozno$¢ dokladnego zdefiniowania pojecia administracji 1 prawa
administracyjnego prowadzi do kolejnych trudnosci, w tym problemu ze
stworzeniem uniwersalnego 1 stalego zbioru wartodci, ktére powinny byc przez
administracj¢ realizowane. Rozwigzaniu problemu nie stuzy fakt permanentnego
braku normatywnej regulacji czeSci ogélnej prawa administracyjnego. W tych
niesprzyjajacych ~ warunkach  doktryna, orzecznictwo, a takze praktyka
administracyjna powinny stworzy¢ katalog zasad ogolnych, na ktérych winna
opiera¢ si¢ relacja administracji z jednostkq. Zadanie z pozoru mozliwe do
osiggniecia nie doczekalo si¢ realizacji 1 prawdopodobnie bez pomocy ustawodawcy
niewiele si¢ zmieni. Trudno o okreslenie naczelnych dla prawa administracyjnego
warto$ci, gdy w nauce oraz orzecznictwie istnieje wiele — czesto ze soba
sprzecznych - koncepcji, a praktyka administracyjna nie jest wolna od wplywow
politycznych. Ponadto poglebiajacy si¢ kryzys prawa administracyjnego sprawia, ze
zadanie staje si¢ coraz trudniejsze do wykonania. Idealnym rozwigzaniem byltaby
ingerencja ustawodawcy, ktéra dla wielu przedstawicieli doktryny prawa
administracyjnego jawi si¢ niezwykle korzystne. Zdaniem J. Zimmermanna idea
stworgenia cesei 0gdine] prawa administracyinego jest nie tylko godna ws3elkiego poparcia, ale jest
nawet  potrgebaq chwili e wgldu na  postepujacy proces  degradacji - ustawodawstwa
administracyjnego’.

Wydaje si¢ naturalne, ze w poszukiwaniu aksjologii prawa administracyjnego
nalezaloby najpierw siegna¢ do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej’, ktéra
zawiera najwazniejsze dla istnienia panstwa uregulowania. Niestety juz na samym
poczatku mozna napotka¢ problem. Wiele wartodci zostalo wyrazonych
w preambule, co do ktorej obowiazywania istniejg spory. Gdyby jednak przyjac
normatywng warto§¢ tej czeSci ustawy zasadniczej, to za S. Fundowiczem

nalezaloby wymieni¢ jako podstawowe zasady prawa publicznego, w tym

¢ J. Zimmermann, op. cit., s. 39.
" Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. nr 78, poz. 483).
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administracyjnego prawde, sprawiedliwo$¢, dobro i pi(;knog. Nastepnie
z warto§ci wyrazonych w preambule bezposrednio, S. Fundowicz wyodrebnia
obowiazek solidarnosci, zasade¢ demokratyczna, zasad¢ pomocniczosci i dialogu
spolecznego, uzupelniajac caly zbiér wartodciami prakseologicznymi: celowoscia,
rzetelnoscia 1 gospodarnos’ciaf. Ponadto autor w Konstytucji RP widzi odwotanie
do ponad tysiacletniego dorobku i dziedzictwa chrzescijafiskiego'’. Calo$é tworzy
obszerny i nieuporzadkowany zbidr wartosci, ktéry trudno odzwierciedli¢
w praktyce administrowania.

Poszukiwanie aksjologii prawa administracyjnego rozpoczyna od Konstytucji
RP takze K. Chochowski, widzac zrédlo tych wartosci w istniejacym porzadku
prawnonaturalnym''. Zdaniem autora podstawowa wartoscia, ktéra powinna by¢
uwzgledniana przez wladze publiczng jest godnos¢ kazdego cztowieka jako istoty,
z ktérej nalezy wywodzi¢ istotne cechy panstwa, w tym zasad¢ demokratycznego
panstwa prawa. Natomiast aksjologicznym fundamentem systemu prawa, ktoéry ma
czyni¢ zado$¢ wymogom dobra i slusznosci sa prawda, sprawiedliwos¢, dobro
i pigkno. Pomimo prawnonaturalnego rodowodu przywolanych wartodci, ich
istnienie K. Chochowski dostrzega w szeregu obowiazujacych uregulowan.
Zagadnienie prawdy jest realizowane przez obowiazek procesowej zasady prawdy
obiektywnej wyrazonej w art. 7 k.p.a."”; a takze w naloZzonym na organ administracji
publicznej cigzarze zebrania i rozpatrzenia calego materiatu dowodowego'®. Z kolei
sprawiedliwo$¢ — zdaniem autora — powinna byc¢ rozpatrywana lacznie
z praworzadnoscia, a jej przejawem moze by¢ budzenie zaufania obywateli do
panstwa oraz dzialania tzw. administracji $wiadczacej, np. zajmujacej sie

udzielaniem $wiadczen z zakresu pomocy spolecznej w celu pomocy osobom oraz

® S. Fundowicz, Aksjologia prawa administracyjnego [w:] J. Zimmermann (red.), Koncepcja systemu prawa
administracyjnego: Zjazd Katedr Prawa Administracyjnego i Postgpowania Administracyjnego, Wolters
Kluwer, Zakopane 2007, s. 639.

® Ibidem, s. 652-653.

' Ibidem, s. 652.

' K. Chochowski, Aksjologia w prawie administracyjnym [w:] J. Zimmermann (red.), Aksjologia prawa
administracyjnego tom I, Warszawa 2017, s. 52.

' Ibidem.

3 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (tj. Dz. U. z 2017 1. poz. 1257).
4 K. Chochowski, op. cit. s. 55.
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rodzinom w przezwyciezaniu trudnej sytuacji zyciowej"”. Warto wspomnie¢, ze taka
idea  sprawiedliwosci  jest zgodna z tradycyjnym jej pojmowaniem,
zaproponowanym przez starozytnych Rzymian w cieszacej si¢ duzym szacunkiem
Yacinskiej paremii: zustitia est constans et perpetua voluntas ins suum cuigue tribuends.
Realizowanie wartosci jaka jest dobro K. Chochowski zauwaza w nakierowaniu
dziatan administracji na osiaganie dobra wspodlnego oraz ochrong réznych débr, np.
srodowiska. Pickno natomiast powinno by¢ odzwierciedlone w wysokiej wartosci
moralnej pracownikéw administracji, co jest zagwarantowane w szeregu przepisow
np. z zakresu korpusu urzedniczego'®. Nie sposéb w tym miejscu nie odnies¢ sie do
kadr administracji publicznej, ktorej stan wydaje si¢ by¢ daleki od pozadanego.
Podsumowujac swoje rozwazania, K. Chochowski wskazuje na problem
bagatelizowania przez praktyke urzednicza, a takze prawodawce wartosci prawa
administracyjnego, a przeciez urgecgywistnienie ladu aksjologicinego wyragonego poprez
normy prawne, w warunkach demokratycinego paristva prawnego, jest powinnosciq administraci
publicznej i jej kadr.

Z kolei J. Zimmermann moéwi o trzech grupach wartosci tkwiacych w galezi
prawa administracyjnego. Po pierwsze, jest to zbiér norm lub postulatéw
wprowadzajacych do prawa administracyjnego wartosci uniwersalne, lezace poza
tym prawem, jednak niezbedne do jego prawidlowego funkcjonowania. Czgsc
druga to warto$ci tworzone przez samo prawo administracyjne lub Konstytucje RP,
zasady wprowadzone w tym celu, aby stosowanie innych norm prawa
administracyjnego spelnialo standardy demokratycznego panstwa prawa zwlaszcza
w relacji administracja publiczna — obywatel. Czg$¢ trzecia to wartosci, ktére prawo
administracyjne chroni, dla ktérych ochrony jest tworzone'®. W pierwszej grupie
wartosci J. Zimmermann wymienia na poczatku dobro cztowieka, jako podstawowa

1 nadrzedna wartos$c, dla ktorej prawo administracyjne w ogdle zostalo powolane,

'° |bidem s. 57.
16 K. Chochowski, op. cit. s. 58-59.
" |bidem, s. 60.
18 . Zimmermann, op. cit., s. 75-76.
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bez ktérej realizacji nie ma ono sensu, tak jak cala administracja”. Nastepnie
wskazuje na moralno$¢, sprawiedliwosé, legalnos§é, prawde i zasady wspolzycia
spolecznego. Wywod dotyczacy drugiej czesci J. Zimmermann zaczyna od wartosci,
ktora wydaje si¢ najwazniejsza dla procesu administrowania, od prawa do dobrej
administracji. Uznaje je bowiem za publiczne prawo podmiotowe, ktére powinno
ksztaltowa¢ administracj¢ 1 prawo administracyjne w sposob pozwalajacy na
dzialanie praworzadne, sprawne i etyczne, a takze spelniajace stuzebng role wobec
spoleczefistwa®™. W dalszej kolejnosci zostaje wymieniona  racjonalnosé
administracji, jasno$¢, jawnosc¢ 1 szybko$§¢ oraz ekonomicznos¢. Trzecia czg$¢, czyli
wartoéci przez prawo chronione to kategoria szeroka tak jak przedmiot prawa
administracyjnego, przykladowo wsérod tych warto$ci mozna wymieni¢ wolnosc,
zycie, tad przestrzenny, srodowisko. Obok wartosci J. Zimmermann wyréznia takze
zasady prawa, ktére moga by¢ przeksztalcane w wartosci i odwrotnie. Dylemat,
o ktérym tu mowa zalezy od punktu widzenia i nie trzeba go przesadzac®,

W rozumieniu zasad przez J. Zimmermanna nalezy si¢ odwola¢ do znaczenia
jakie nadaje im teoria prawa. Sa to normy o podstawowym znaczeniu dla catego
prawa lub jego poszczegolnych galezi, ewentualnie klauzule generalne wyjete przed
nawias, odgrywajace istotne znacznie podczas procesu interpretacji’. Klasyfikacji
zasad J. Zimmermann dokonuje poprzez podzial ich na trzy grupy, tj. zasady
wywodzone z zasady demokratycznego panstwa prawa, zasady odnoszace si¢ do
organéw administracji publicznej oraz zasady ogdlne kodeksu postgpowania
administracyjnego. W pierwszej grupie przykladowo mozna wskaza¢ zasade Jex retro
non agit, od ktérej art. 5 Ustawy o oglaszaniu aktéw normatywnych
i niektérych innych aktéw prawnych™ wprowadza wyjatek, pozwalajacy stosowaé
prawo wstecz jesli zasady demokratycznego pafstwa prawa nie stoja temu na

przeszkodzie. Wyjatek ten dobitnie podsumowal |. Bo¢: w demokratycznym paristwie

9 Ibidem, s. 77.

2% |bidem, s. 87.

21 3. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2016, s. 169.

% Ibidem, s. 161-162.

28 Ustawa z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektorych innych aktow prawnych (tj. Dz.
U. z 2017 r. poz. 1523).
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prawnym paristwo prawne bedzie godnie 3 ustawq gwatcic asady paristwa prawnego, w interesie
paristwa prawnego, w kazdej sytuaci, w ktore asady demokratycznego pasistwa prawnego nie
stojq temu na presykodzic. Wsréd innych zasad wywodzonych z demokratycznego
pafistwa prawnego nalezy wymieni¢ zasade ochrony praw dobrze (stusznie)
nabytych, zasade prawa do sadu, zasade pomocniczosci (subsydiarnosci), zasade
zrobwnowazonego rozwoju, a takze zasade proporcjonalnosci. Natomiast zasady
odnoszace si¢ do organéow administracji publicznej to zasada dobrej administraci,
zasada kompetencyjno$ci, zasada zespolenia administracyjnego, czy zasada
efektywnos$ci. Osobna grupe w systemie zasad prawa administracyjnego stanowig
zasady ogolne kodeksu postgpowania administracyjnego, ktére swoja trescig
znacznie wykraczaja poza kwestie procesowe i cz¢§¢ z nich moze by¢ zaliczana do
materialnego prawa administracyjnego lub stanowi¢ wskazowki interpretacyjne
w procesie wykladni tego prawa®. Podzieli¢ je mozna na trzy grupy. Pierwsza to
zasady podstawowe, wykraczajace poza postgpowanie administracyjne, ktore
mozna laczy¢ z niektérymi zasadami prawa administracyjnego, np. zasada
praworzadnodci i legalnosci. Druga grupe stanowia zasady nakladajace na organy
administracyjne obowiazki, przyznajac jednoczesnie obywatelom uprawnienia
procesowe, wykorzystywane takze poza postgpowaniem jurysdykcyjnym, np. zasada
poglebiania zaufania obywateli do organéw panstwa. Trzecia grupa dotyczy samego
postepowanie administracyjnego, ale ich waga dla calej administracji i obywateli jest
znaczaca, np. zasada udziatu stron w postgpowaniu.

Mozna dojs¢ do wniosku, ze lista warto$ci ujmowanych w prawie
administracyjnym jest niezwykle szeroka. Niestety czesto wylacznie od
subiektywnej opinii pojedynczych oséb bedzie zalezato, czy dana warto$¢ z punktu
tworzenia lub stosowania prawa administracyjnego jest istotna, czy irrelewantna.
Wielo$¢ koncepcji nie sprzyja wyodrebnieniu zasad uniwersalnych i utworzeniu
z nich jednolitego systemu. Taka idea wcigz pozostaje postulatem de lege ferenda

skierowanym w strong¢ ustawodawcy. 1 fakt, ze najwybitniejsi przedstawiciele nauki

2 J. Bo¢, Promulgacja Zrédel prawa [w:] Idem, Prawo administracyjne, Wroctaw 2010, s. 111.
% J. Zimmermann, Prawo administracyjne, op. cit., s. 171.
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prawa administracyjnego przyjmuja stanowisko, ze na administracji publicznej przy
kazdym dzialaniu —takze przy tworzeniu aktéw normatywnych - ciazy obowiazek
brania pod uwage calego systemu wartosci, niewiele zmienia w praktyce
urzc;dniczej%. Brak jednolitego, powszechnie akceptowanego i zrozumiatego dla
przedstawicieli wladzy publicznej katalogu wartosci prawa administracyjnego jest

jedng z glownych przyczyn deficytu aksjologii w funkcjonowaniu administracji.

Zasady ogdlne postgpowania administracyjnego

Istnieje jednak w polskim porzadku prawnym akt normatywny, ktorego
wplywu na kulture administracji nie sposéb przecenié, ktoérego piecdziesigcioletni
rodowdd nie pozbawil aktualnos$ci, a wrecz przeciwnie: przyczynit si¢ do stabilizacji
postepowania. Jest to oczywiscie Kodeks postepowania administracyjnego, ktory
bywa nazywany jednym z najlepszych, jesli nie najlepszym aktem tego rodzaju
w Europie 1 jednoczesnie najlepsza obowiazujaca ustawa z zakresu prawa
administracyjnego, mimo ze wspolczesny ustawodawca — jakby wbrew zasadzie
racjonalnego prawodawcy — systematycznie go psuje”’. Wartosci istotne dla calego
prawa administracyjnego znalazly swoje uregulowanie w osobnym rozdziale
kodeksu. Ich katalog i charakter nie budzi wigkszych kontrowersji, dlatego —
zwlaszcza przy braku ustawy regulujacej cze¢§¢ ogdlna prawa administracyjnego —
rola, ktéra odgrywaja w relacji administracja — obywatel jest ogromna. Przetom
w pojmowaniu zasad ogélnych k.p.a. przynioslo orzeczenie NSA z dnia 04.06.1982
r., syen.] SA 258/82% w ktérego sentencji NSA stwierdzil: Zasady ogélne postepowania
administracynego, wyragone wlaszeza w art. 7-11 k.p.a., sq integralng czesciq przepisow
regulujacych procedure adpministracying i saq dla organow administragi wiqiace na rowni
X inmymi prepisami tej procedury, pryy cxym art. 7 kR.p.a. jest nie tylko asadq dotyczacq

sposobu prowadzenia postgpowania, lecy w réwnym stopnin wskazowkq interpretacyjng prawa

26 3. Zimmermann, Aksjomaty prawa..., op. cit., s. 100.
27 Cf., Ibidem, s. 193.
8 Wyrok NSA z dnia 04.06.1982 r., sygn. | SA 258/82. (OSNA z 1982 1 poz. 54)
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materialnego, na co wskazuje 3wrot obowiqzujacy organ ,do alatwienia sprawy” godnie 3 tq
zasadq.

Katalog zasad ogélnych postgpowania administracyjnego otwiera wyrazona
w art. 6 k.p.a. zasada praworzadnosci, ktéra stanowi swoiste powtorzenie art. 7
Konstytucji RP. Oznacza ona, ze wszelkie dzialania administracji publicznej moga
by¢ podejmowane wylacznie na podstawie prawa. Co wigcej, zasada ta nie oznacza
wylacznie podleglosci ustawom, ale wszystkim normom systemu prawa, w tym
Konstytucji. W odpowiedzi na wspolczesne wydarzenia polityczne i prawne
w doktrynie pojawia si¢ poglad, ze organ nie chcac stosowac normy, jego zdaniem
sprzecznej z Konstytucja powinien mie¢ mozliwos$¢ odwolania sie do pryncypiow
ustawy zasadniczej, jej wartosci, praw obywatelskich, ktére niekiedy powinny
wyprzedzaé konkretne rozwiazania decyzyjne®.

W art. 7 k.p.a. zostaly zawarte az trzy normy prawne. Po pierwsze zasada
ogolna kontroli 1 nadzoru nad przestrzeganiem prawa w postepowaniu, odnoszaca
si¢ do dzialan stron, jak i samego organu. Po drugie w art. 7 k.p.a. odnajdujemy
zasade prawdy obiektywnej, ktéra naklada na organ prowadzacy postgpowanie
obowiazek z urzedu lub na wniosek stron podejmowania wszelkich czynnosci
koniecznych do dokladnego wyjasnienia stanu faktycznego. Zawarcie w przepisie
stwierdzenia ,,na wniosek stron” moze powodowaé pewne niebezpieczenstwo
w  praktyce, poniewaz organ nie dokonujac odpowiedniej wykladni
art. 7 k.p.a. bedzie zachowywal si¢ biernie, czekajac na dzialanie stron.
W doktrynie™ i orzecznictwie przyjmuje sig, ze takie dzialanie jest niedopuszczalne,
wciaz aktualne jest orzeczenie NSA z dnia 26.10.1984 r., sygn. IT SA 1205/84°
stanowiace, ze g art. 7 i /7 § 1 KPA wynika, e obowiqzek wyczerpujacego zebrania
I rogpatryenia catego materialu dowodowego ciqgy na organie prowadqcym postgpowanie
administracyjne. Nie nacgy to, %e strona jest wolniona od wspotudzialn w realizaci tego

obowiqzku, Zwlaszeza i3 nieudowodnienie okreslones okolicznosci faktyczne mose prowadzic do

2 ). Zimmermann, Aksjomaty postepowania administracyjnego, Warszawa 2017, s. 46.

%0 Cf. B. Adamiak, Zasady ogélne [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, Warszawa 2017, s.72-73.

1 Wyrok NSA z dnia 26.10.1984 r., sygn. Il SA 1205/84. (ONSA 1984 2 poz. 98)
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rexultatdw niekorgystnych dla strony. Jednakse na gruncie prepisow Kodeksu postgpowania
administracynego nie do pryjecia jest takie rogumienie koncepeii prowadzenia postepowania
dowodowego, prgy ktorym organ administragi pryjmuje catkowicie biernq postawe ogranicyajqcq
sig _jedynie do oceny, ¢y strona wudowodnita fakty stanowiqce podstawe jeg Zadania, ¢y nie
I prerzucajqc w konsekwenci obowiqzek wyjasnienia sprawy na stromg. Ostatnia zasada
zawartg w art. 7 k.p.a. jest zasada uwzgledniania interesu spolecznego i stusznego
interesu obywateli. Organ administracji publicznej w trakcie zalatwiania sprawy
musi oceni¢ powyzsze interesy. Jest o tyle trudne, gdyz sa to pojecia
niezdefiniowane ustawowo. Warto w tym miejscu przytoczy¢ wyrok TK z dnia
25.02.1999 r., syen. K 23/98%: Interes publiczny aby mdgl byé uw3gledniony winien miec
ugruntowanq w Swiadomosci jednostek podstawe aksjologiczng, 3 ktore wynika konkretny
normatywny imperatyw. Natomiast przy braniu pod uwage interesu indywidualnego
nalezy zaakcentowad, ze chodzi o interes ,,sluszny”, zatem nie kazdy, ale tylko taki,
ktéry jest godny ochrony”. Relacje interesu indywidualnego z interesem
spolecznym dobrze podsumowuje wyrok SN z dnia 18.11.1993 r.; sygn. III ARN
49/93> W paristwie prawa nie ma migjsca dla mechanicnie i sxtywno podejmowanej Jasady
nadrzednosci interesn ogolnego nad interesem indywidualmym. Oznacza to, Ze w kagdym
prypadku dzialajaey organ ma obowiqzek wskazac, o jaki interes o0golny (publiczny) chodzi,
7 udowodnic, % jest on na tyle wagny i naczacy, ge bexwzglednie wymaga ogranicgenia uprawnies
indywidnalnych obywateli. Zardwno istnienie lakiego interesu, jak i jego nacgenie, a lakse
prestanki powodujace koniecznosé przedfoenia w konkretnym wypadku interesu publicznego
nad indywidnalny podlegal muszq awsze wnikliwel kontroli instancyjne i sqdowe, a jug
szexegolnie wowezas, gdy chodzi o ndowodniente, 1% w interesie publicznym legy ograniczenie (lub
odjecie) okreslonego w Konstytugii RP prawa wiasnoser.

Kolejnym przepisem rozdzialu poswigconego zasadom ogdlnym, jest art. 7a
k.p.a., wyrazajacy zasadg¢ rozstrzygania watpliwosci na korzy$¢ strony, zawierajacy

jednak ograniczenia tej zasady w przypadku wystapienia waznego interesu

32 Wyrok TK z dnia 25.02.1999 r., sygn. K 23/98. (Z.U. 1999/2/25)

% B. Adamiak, op. cit., s. 78.
3 \Wyrok SN z dnia 18.11.1993 1., sygn. [l ARN 49/93. (OSNCP 1994/9/181)
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publicznego, w tym istotnych intereséw panstwa oraz gdy sprawa dotyczy
tunkcjonariuszy lub Zolnierzy zawodowych. Warto zauwazy¢, ze powyzsza zasada
przed jej normatywnym uregulowaniem byla przez doktryne i orzecznictwo
wyprowadzana z art. 7 k.p.a., a jej ustawowe 1 zawierajace wyjatki uregulowanie
nieco zaweza jej stosowanie™.

W art. 7b k.p.a. mozna wyr6zni¢ zasade wspoldzialania, dotyczaca organdw
administracyjnych oraz zasade¢ adekwatnosci (proporcjonalnosci), ktorej celem jest
tagodzenie napiecia wystepujacego w przypadku konfliktu intereséw. Zasadzie tej
niektorzy przedstawiciele doktryny przypisuja funkcje kolizyjna, stanowiaca
narzedzie hierarchicznej kontroli norm, a takze wazenia wartosci i zasad w procesie
stosowania prawa’’.

Nastepna zasada wyrazona expressis verbis w art. 8 k.p.a jest zasada
poglebiania® zaufania uczestnikéw postepowania do wiladzy publicznej. Jest ona
najszersza pod wzgledem zakresu i1 bardzo doniosta pod wzgledem politycznym, jej
znaczenia nie sposéb przeceni¢ na lini kontaktow obywatela z administracia,
stanowi ona w rzeczywisto$ci klamre, ktoéra spina calo$¢ ogdlnych zasad
postepowania®. Zasada ta ma istotne brzmienie normatywne, jej realizacja
przejawia si¢ w podejmowaniu przewidywanych dzialan przez administracje
publiczng, dbaniu o zachowanie réwnosci w traktowaniu wszystkich uczestnikdw
postgpowania, poprawne szacowanie interesu spolecznego 1 stusznego interesu
obywateli, czy proobywatelska wykladnie prawa™. Zasada poglebiania zaufania
obywateli do wtadzy publicznej swoim zakresem obejmuje takze poszanowanie
regul kultury administracyjnej, na ktora sktadaja si¢ srodki materialne oraz moralne.
Do pierwszej grupy nalezy zaliczy¢ odpowiednie przygotowanie pomieszczen dla

przyjmowania interesantéw, w tym usprawnienia dla niepelnosprawnych,

* Ibidem, s. 81.

% J. Zimmermann, Aksjomaty postepowania..., op. cit. , S. 59.

%7 Zasada ta bywa rowniez nazywana zasada budzenia zaufania uczestnikow postepowania do wtadzy publicznej,
poniewaz nie da si¢ poglebia¢ zaufania, skoro ono nie istnieje, a zdaniem niektorych przedstawicieli doktryny
taki stan istnieje w rzeczywistosci.

% por. B. Adamiak, op. cit. s. 89.

¥ B. Adamiak, Zasady podstawowe  postepowania  administracyjnego  oraz  postgpowania
sgdowoadministracyjnego  [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Postgpowanie  administracyjne
i sgdowoadministracyjne, Warszawa 2017, s. 50.
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korzystanie z oprogramowania pozwalajacego na szybsza i bardziej efektywna
obstuge petentéw oraz inne skladniki materialne sprawiajace, ze obywatel bedzie
czul si¢ w urzedzie komfortowo. W aspekcie moralnym kultury administracyjnej
nalezy wskaza¢ na stosunek pracownikéw organow administracji wobec jednostek,
ktéry powinien by¢ oparty na zyczliwosci, uprzejmosci, cierpliwosci i wielu innych
cechach koniecznych do uswiadomienia obywatelom, Ze administracja jest po to,
aby im stuzy¢, a nie przeszkadzac.

W art. 9 k.p.a. zostala wyrazona zasada udzielania informacji, nakladajaca na
organ administracji publicznej obowiazek udzielania z urzedu stronie informacii
o okolicznosciach faktycznych 1 prawnych, ktore moga mie¢ wplyw na ustalenie ich
praw 1 obowigzkow bedacych przedmiotem postgpowania administracyjnego.
Ponadto organ powinien czuwaé, aby strona nie poniosla szkody z powodu
nieznajomosci prawa. Problem pojawia si¢ wtedy, gdy pracownik administracji sam
nie dysponuje odpowiednim poziomem wiedzy, aby udzieli¢c koniecznych
informacji. W takich — czg¢sto wystepujacych w praktyce — sytuacjach jednostka nie
jest w stanie sama chroni¢ swojego interesu i nierzadko ponosi rzeczywista szkode
spowodowang niekompetencja urzednika. Takie zjawisko ma znamiona naruszenia
przepiséw postepowania wplywajacego na jego wynik™®.

Zasada czynnego udzial stron w postgpowaniu znalazla swéj wyraz w art. 10
k.p.a. Zgodnie z nia, organ administracji jest obowigzany zapewni¢ stronie
mozliwo$¢ udzialu we wszystkich stadiach postgpowania. Strona natomiast ma
uprawnienie do czynnego udzialu w postegpowaniu, nie obowiazek. Moze zatem,
skorzysta¢ z unormowanego uprawnienia lub zachowac si¢ biernie. Jednak zgodnie
z nowym art. 7 k.p.a. jednostka nie powinna zdac¢ si¢ wylacznie na dziatanie organu,
powinna sama podjaé inicjatywe ochrony swoich praw i wolnosci'. Zasada
czynnego udzialu stron w postgpowaniu doznaje jednak pewnych ograniczen, ze
wzgledu na dobra szczegdlnie chronione, tj. zycie i zdrowie ludzkie oraz

niepowetowang strat¢ materialna.

0 1bidem, s. 55.
! lbidem s. 49.
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Bardzo istotny dla budowania spoleczenstwa obywatelskiego jest art. 11
k.p.a. wyrazajacy zasade przekonywania. Organ administracji publicznej realizuje te
zasade poprzez czynienie zado$¢ wielu innym przepisow zawartym w Kodeksie
postepowania administracyjnego, jest ona widoczna w kazdym stadium
postepowania. Mozna tu przykladowo wymieni¢ prawidlowe udzielanie informaciji
taktycznej i prawnej stronom, a takze wspoldziatanie ze strona w wyjasnieniu
sprawy. Ponadto istotnym elementem zasady przekonywania jest uzasadnianie
decyzji, ktére powinno skloni¢ adresata do dobrowolnego jej wykonania.

Jedna z najbardziej problematycznych zasad dla organéw administracji
publicznej jest zasada szybkosci i prostoty postgpowania, unormowana w art. 12
k.p.a. Nie czynienie jej zado§¢ przez korpus urzedniczy ma znaczace skutki
spolteczne, nie tylko sprzeniewierza si¢ zasadzie budzenia zaufania obywateli do
wladzy publicznej, poniewaz podwaza autorytet panstwa, ale tez czesto
destabilizuje stosunki spoleczne. Niekiedy nawet prawidlowe zalatwienie sprawy,
jednak opieszale, traci swoja donioslo$c i jest bezprzedmiotowe. Przeciwdziatac
zlym praktykom maja niektore instytucje zawarte w k.p.a., np. ponaglenie,
a takze uregulowania znajdujace si¢ w Kodeksie Cywilnym* oraz w Ustawie
o odpowiedzialnos$ci majatkowej funkcjonariuszy publicznych za razace naruszenie
prawa®.

Wprowadzona w wyniku nowelizacji z 1980 r. zasada ugodowego zalatwiania
spraw, znajdujaca si¢ w art. 11 k.p.a. naklada na organ obowiazek ustalania, czy
W sprawie istniejq sporne interesy stron i czy istnieje mozliwo$¢ zawarcia pomigdzy
nimi ugody. Jesli odpowiedz jest pozytywna, organ powinien naklania¢ uczestnikow
do polubownego zalatwienia sprawy, co moze wplynaé na szybsze zakonczenie
postepowania, a takze zmniejszenie koniecznosdci zastosowania przymusu w celu

wykonaniu obowigzku.

%2 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (tj. Dz. U. z 2017 r. poz. 459).
8 Ustawa z dnia 20 stycznia 2011 1. o odpowiedzialnosci majatkowej funkcjonariuszy publicznych za razace
naruszenie prawa (tj. z 2016 r. poz. 1169).
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Zalatwianie spraw w formie pisemnej jest konsekwencja zasady pisemnosci
(art. 14 k.p.a.), od ktorej wlasciwie nie ma wyjatkow, poniewaz czynnosci dokonane
ustnie i tak s utrwalane w protokole. Od istnienia akt sprawy zalezy prawidlowy
przebieg postepowania w drugiej instancji, a takze kontroli sadowej decyzji
administracyjnych. W konsekwencji, zaniechanie zachowania formy pisemnej moze
powodowac znaczace trudno$ci w korzystaniu przez jednostke z konstytucyjnych
uprawnien.

Zasada dwuinstancyjnosci, bedac zasada konstytucyjna, zostata powtdrzona
w art. 15 k.p.a. Jej celem jest zapewnienie stronie dwukrotnego merytorycznego
rozpatrzenia i rozstrzygnigcia sprawy. Kazda strona niezadowolona z decyzji moze
zlozy¢ odwolanie do organu wyzszego stopnia, chyba ze odr¢bny przepis
ustawowy stanowi inaczej. Wyjatki moga polega¢ na dwukrotnym rozpoznaniu
sprawy przez ten sam organ (gdy nie istnieje organ wyzszego stopnia) lub
rozpoznaniu przez sad sprawy zalatwionej tylko w jednej instancji. Nadanie
plerwszenstwa przepisom szczegdlnym, ograniczajacym dwuinstancyjnos¢ bywa
w doktrynie krytykowane, a nawet oceniane za niezgodne z konstytucyjng zasada
dwuinstacyjnosci zawarta w art. 78 Konstytucji RP*

Ostatnia 2z ustawowo uregulowanych zasad ogdlnych postgpowania
administracyjnego jest zasada trwalosci decyzji (art. 16 k.p.a.). Stanowi ona pewien
kompromis miedzy dwoma wartosciami: praworzadnoscia a ochrong praw
nabytych. Zasada wyrazona w art. 16 k.p.a. odnosi si¢ do decyzji ostatecznych, czyli
niezaskarzalnych, ktérym nadaje domniemanie legalnosci i mocy obowiazujace;.
Zmiana tych decyzji moze mie¢ jednak miejsce w sytuacjach okreslonych w ustawie,
poniewaz zasada trwalo$ci nie ma charakteru bezwzglednego. Nie moze by¢
przeszkod w obaleniu decyzji naruszajacej praworzadno$¢ lub zmianie decyzji nie
przystajacej do wspotczesnych warunkach spotecznych lub gospodarczych.

Do zasad ogdlnych postegpowania administracyjnego oprécz wymienionych

w rozdziale I k.p.a. nalezy dolaczy¢ zasady wywodzace si¢ z Konstytucji RP oraz

“ B. Adamiak, Zasady ogélne, op. cit., s. 113-114.
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prawa miedzynarodowego, zwlaszcza 2z Europejskiego Kodeksu Dobre;
Administracji®, Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej* oraz Europejskiej
Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci*’. Zgodnie
jednak z powiedzeniem: ,,koszula blizsza cialu” w kontaktach z administracja nalezy
oczekiwac przede wszystkim czynienia zado$¢ zasadom wyrazonym expressis verbis
w polskim ustawodawstwie. Zwlaszcza, ze rozwiazania przyjete w k.p.a. zapewniaja
jednostce europejski standard ochrony, a nawet w wielu rozwiazaniach prawnych
ksztaltujac prawa jednostki wobec administracji publicznej, zapewniajq jej szersze

uprawnienia®,

Podsumowanie

Wydawac by si¢ moglo, ze normatywne uregulowanie wartosci istotnych dla
calego prawa administracyjnego w Kodeksie postgpowania administracyjnego
uczyni z administracji publicznej system instytucji stuzacych jednostce w sposob
odpowiadajacy zasadzie demokratycznego panistwa prawa. Powyzsze cechy sa
jednak nadal niedostatecznie widoczne w kontaktach urzad-obywatel, zaréwno na
szczeblu samorzadowym, jak i panstwowym. Niska jest jako§¢ naszej administraci,
a co za tym idzie — niska kultura administracji’. Warto przytoczyé poglad
A. Piekary, ktéry przyczyn takiego stanu rzeczy poszukuje w stale funkcjonujacych
w naszej kulturze, zwlaszcza politycznej, obcigzeniach  wynikajacych
z prawie pieédziesieciu lat zniewolenia spoleczenstwa 1 deprawacji czlowieka
w systemie tzw. realnego socjalizmu, bedacego odmiana bolszewizmu, ktory
okaleczyl niejedno spoleczefistwo™. Z kolei J. Zimmermann problem widzi
w kryzysie prawa administracyjnego, ktorego jedna z przyczyn jest dziatanie
organ6éw niejako ,,na skroty”, zapominanie o aksjologii, o hierarchii Zrédel prawa,

w tym o Konstytucji RP, a takze podejmowanie wszelkich dziatan, zeby anegdota

** Europejski Kodeks Dobrej Administracji przyjety przez Parlament Europejski dnia 6 wrzesnia 2011 r.

“® Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej (Dz. U. UE 2016 C 202).

*" Europejska Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych wolnosci z dnia 4 listopada 1950 .
*® B. Adamiak, Zasady ogdlne, op. Cit. s. 58.

* A, Piekara, op. cit., s. 226.

* Ibidem s. 211.
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,»u nas k.p.a. si¢ nie przyjal” nie byla tylko anegdota, a zjawiskiem rzeczywiscie
wystepujacym w polskiej administracji>’. Zdaniem J. Bocia problemem polskiej
administracji jest brak pierwiastka inteligencji, bez ktorej nie uzyska ona
spolecznego uznania i aprobaty, poniewaz nadal bedzie przyczyniac sig, czy nawet
shuzy¢ pogarszaniu sytuacji obywatela™.

Wydaje sie, ze idealng odpowiedzia na kryzys prawa administracyjnego, na
brak poszanowania wartodci, ktére winny sta¢ za kazdym dzialaniem panstwa
1 samorzadu jest zwickszenie wysitkéw majacych na celu zbudowanie
spoleczenstwa obywatelskiego. Bez pomocy ustawodawcy, ktory nie jest
zainteresowany ochrong jednostki moze si¢ to okazal szczegdlnie trudnym
zadaniem, jednak absolutnie koniecznym. Tylko §wiadome swoich praw 1 wolno$ci
spoleczenstwo moze wymaga¢ od administracji prawidlowego funkcjonowania.
Ponadto dobdr kadr sposréd kompetentnych 1 nienagannych moralnie os6b moze
stanowi¢ pewnego rodzaju renesans dla struktur osiadlych mentalnie w epoce
glebokiego socjalizmu. W dobie kryzysu prawa administracyjnego, szczegodlnie
wazna jest aksjologia, ktéra stanowi nieoceniona dla jednostki pomoc w walce
o zachowanie swojej pozycji w panstwie. Dlatego tak pozadane sa dzisiaj wszelkie
dziatania podejmowane przez liczne organizacje majace na celu promocje zasad
1 warto$ci demokratycznego pafstwa prawa. Nieoceniony jest takze wkiad
pracownikéw akademickich, ktérzy ksztalcac przyszle kadry administracji
publicznej, a takze przyszlych sedzidw sadéw administracyjnych, uwrazliwiaja
swoich podopiecznych na koniecznos¢ dbania o prawa i wolnosci jednostki oraz
czynienie zado$¢ wartosciom, dla ktérych ochrony prawo zostalo powolane.
Wreszcie, ogromnie istotna jest aktywnos$¢ kazdego swiadomego obywatela, ktory
w swoim $rodowisku bedzie podejmowal starania o to, zeby aksjologia prawa byta

powszechnienie znana 1 rozumiana. To stawiane dzisiaj przed polskim

spoleczenstwem wyzwanie musi doczekac si¢ swoich wykonawcéw. W przeciwnym

51 J. Zimmemann, Aksjomaty prawa..., op. Cit., s. 266.
%2 J. Bo¢, Administracja publiczna..., op. cit., s. 368.
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wypadku prawo przestanie byc¢ sztuka stosowania tego co dobre i stuszne, jezeli juz

nie przestalo.
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(. Dz. U. z 2017 r. poz. 1257).

4) Ustawa 2z dnia 20 stycznia 2011 r. o odpowiedzialnosci majatkowej
tunkcjonariuszy publicznych za razace naruszenie prawa (tj. z 2016 r. poz.
1169).

5) Ustawa z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktéw normatywnych
1 niektorych innych aktow prawnych (4. Dz. U. z 2017 1. poz. 1523).

0) Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi (tj. Dz. U. z 2017 1. poz. 1369).

7) Europejski Kodeks Dobrej Administracji przyjety przez Parlament
Europejski dnia 6 wrzesnia 2001 r.

8) Europejska Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka 1 Podstawowych
wolnosci z dnia 4 listopada 1950 r.

9) Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej (Dz. U. UE 2016 C 202).
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