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Nowe zjawiska w administracji publicznej
— perspektywa teorii prawa administracyjnego

Streszczenie: Artykut przedstawia zmiany, jakie zaszlty i za-
chodza w obszarze administracji. Przedstawia wplyw
uwarunkowan wspolczesnosci (globalizacja, informatyzacja,
spoteczenstwo obywatelskie) na funkcje administracji. Admi-
nistracja zmienia si¢ nie tylko w wymiarze tre$ci zadan, jakie
realizuje, ale rdOwniez w wymiarze form ich realizacji, prze-
chodzac od form wtadczych do form niewladczych. Impulsem
do zmian moga by¢ rézne czynniki. W artykule najwigksza
uwaga zostata po$wigcona koniecznym dziataniom ustawo-
dawcy majacym na celu dostosowanie administracji
publicznej do aktualnych potrzeb spotecznych.

Stowa kluczowe: administracja publiczna, formy prawne dzia-
fania, funkcje administracji publicznej

1. Administracja publiczna jest instytucja dynamiczng zmieniajaca si¢
w miar¢ uptywu czasu. W warunkach panstwa liberalnego obowiazy-
wala zasada minimum ingerencji administracji w zycie spoleczno-
gospodarcze. Rolg 6wczesnej administracji i szerzej panstwa przyrow-
nywano do roli ,,stréza nocnego”. Intensywny rozwdj gospodarczy XIX
wieku spowodowal zmiany w zapatrywaniach na rol¢ administracji pu-
blicznej w panstwie. Stopniowo dojrzewata mys$l o konieczno$ci jej
interwencji w zycie spoteczno-gospodarcze. Tendencje interwencjoni-
styczne wzmacniajg wydarzenia poczatkow XX wieku: pierwsza wojna
$wiatowa oraz wielki kryzys ekonomiczny lat 30-tch. Upowszechnia sig
$wiadomos¢, ze uczestnictwo panstwa (administracji) w sterowaniu
procesami gospodarczymi jest warunkiem stabilno$ci systemu i zapew-
nienie dobrobytu. Administracja publiczna staje si¢ gtownym reali-
zatorem idei ,,panstwa dobrobytu”. Od administracji oczekuje si¢ juz nie
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tylko dbalosci o porzadek i bezpieczenstwo publiczne, ale takze aktyw-
nych dziatan na rzecz zaspokojenia zbiorowych potrzeb spotecznych.
Umacnia si¢ odpowiedzialno$¢ wladz publicznych za dostarczanie pod-
stawowych ustug bytowych, a w konsekwencji rodzi si¢ administracja
nowego typu — administracja §wiadczaca. Ta z kolei powoli wycofuje
z bezposredniego $wiadczenia ushug infrastrukturalnych, pozostawiajac
to aktywnoS$ci sektora prywatnego (prywatyzacja zadan publicznych).
W rezultacie pojawia si¢ pojecie administracji regulacyjnej, u ktorej pod-
staw lezg dziatania na rzecz szeroko rozumianego bezpieczenstwa
zbiorowego, z bezpieczenstwem ekonomicznym wiacznie.

Nie bez wplywu na ksztalt wspotczesnej administracji publicznej miato
upowszechnienie si¢ instytucji nowoczesnego samorzadu terytorialnego.
Juz nie tylko rzad i jego agendy w terenie, ale takze spotecznosci lokalne
zaczely wykonywaé administracj¢ panstwows. Nastepuje uspotecznie-
nie tej administracji. Administracja nabiera proobywatelskiego
charakteru. Wykonywanie administracji nastepuje przy udziale i pod
kontrolg spoteczenstwa. Ksztaltuje si¢ spoleczenstwo obywatelskie.
Swiadom swych praw obywatel zada prawa do dobrej administracji,
a w $lad za tym doktryna konstruuje publiczne prawo podmiotowe do
dobrej administracji.

Upodmiotowienie lokalnych spotecznosci (samorzad terytorialny), po-
wstanie spoteczenstwa obywatelskiego oraz wykonywanie administracji
publicznej przy udziale i pod kontrola spoteczng to podstawowe nowe
zjawiska we wspotczesnej administracji. Zjawiskom tym towarzyszy
ksztaltowanie si¢ administracji nowego typu. U jej podstaw lezy dziatal-
no$¢ nie tylko w interesie panstwa, ale szerzej rozumianym interesie
publicznym, dziatalno$¢ na rzecz dobra wspolnego.

Tak uksztattowana administracja publiczna przestaje by¢ administracja
tylko wtadcza. Nie wylacznie przymus jest charakterystyczny dla dzia-
falnosci wspolczesnej administracji. To co bylo kiedy§ przedmiotem
imperium staje si¢ coraz cze¢$ciej przedmiotem organizatorskiej dziatal-
nosci. Wspolczesna administracja staje si¢ w coraz wiekszym stopniu
administracjg konsultacyjng czy wrecz negocjacyjng. Po srodki przy-
musu siega si¢ dopiero wowczas gdy zawodzg formy negocjacyjne.
Analizujac przeksztalcenia wspotczesnej administracji nie sposob tez nie
zauwazy¢ zmian obszaréw jej aktywnos$ci. Nastawiona do niedawna na
funkcje policyjno-reglamentacyjne administracja przejmuje funkcje or-
ganizujace, planujace i inicjujaco-wspomagajace. To wszystko powo-
duje, ze nastgpuja przeksztalcenia prawnych form dzialania administra-
cji publicznej. Akt administracyjny — podstawowa dotad forma dziatania
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administracji — jest coraz czgSciej zastgpowany dziataniami niewtad-
czymi (negocjacjami). Ta sytuacja zderza si¢ z tradycyjnym modelem
sadowej kontroli dzialalno$ci administracji. Spod tej kontroli zaczyna si¢
wymyka¢ coraz wigcej dzialan administracji niekonczacych si¢ wyda-
niem formalnego aktu. W rezultacie pojawia si¢ problem sadowej
kontroli catoksztattu dziatan administracji, a nie tylko jej form zamknig-
tych w tradycyjnym katalogu prawnych form dziatania.

Niezaleznie od zmian wyzej przywotanych nastgpuja zmiany w zakresie
zwigzania administracji prawem. Jeszcze do niedawna nie ulegato wat-
pliwosci, ze administracja publiczna moze dziata¢ tylko i wylacznie na
podstawie konkretnie upowazniajgcej normy prawnej. To oznaczalo
ograniczenie tzw. luzu decyzyjnego do niezbednego minimum. Pojawie-
nie si¢ samorzadu terytorialnego spowodowalo, ze przynajmniej
w odniesieniu do tej czesci administracji publicznej, dysponujacej sto-
sunkowo duza samodzielno$cig teoria o kazdorazowym, konkretnym
upowaznieniu administracji do dziatania uleglo erozji. Samorzad teryto-
rialny uzyskat uprawnienia do dzialania nie tylko na podstawie
konkretnej normy upowazniajacej, ale takze na podstawie normy ogdlnie
upowazniajacej. Wyposazony w szeroki zakres wladztwa administracyj-
nego, w szczegdlnosci we wladztwo planistyczne, podejmuje dziatania
bez potrzeby powotywania si¢ na konkretng norm¢ upowazniajacg, a wy-
starczajgcg podstawg do dziatania, w formie stanowienia aktow prawa
miejscowego, staje si¢ ustawowa norma ogolnie upowazniajgca.

Wyzej przedstawione przeksztalcenia wspolczesnej administracji pu-
blicznej istotnie rzutuja na styl i sposob jej dziatania. Nastepuja
przeksztalcenia w regulacjach proceduralnych. Powoli acz systematycz-
nie odstepuje si¢ od formalizacji postgpowania administracyjnego.
Coraz czgsciej skodyfikowane procedury administracyjne, mimo ze sta-
nowia niezaprzeczalng warto$¢, nie wystarczaja do ,,wtloczenia” w ich
ramy szeregu zadan, ktore przyszto podejmowaé wspotczesnej admini-
stracji. W rezultacie pojawiaja si¢ réznego rodzaju specjalne tryby
postepowania wylaczone ze skodyfikowanej procedury. Pojawia si¢ re-
alna grozba dekodyfikacji procedur, w tym polskiego k.p.a. Tendencji
tej trzeba si¢ jednak przeciwstawi¢, z tym ze nie poprzez negowanie po-
trzeby szczegdlnych regulacji proceduralnych, np. w prawie budow-
lanym, ale poprzez wigksze niz dotad ,,zuniwersalizowanie” skodyfiko-
wanych procedur i dopuszczenie szczegdlnych regulacji uzupetnia-
jacych w dziedzinach spraw tego wymagajacych. W Polsce do rozwaze-
nia pozostaje rezygnacja z nadmiernego - jak si¢ wydaje —
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rozbudowanego toku instancji (dwie instancje administracyjne i dwie in-
stancje sadowoadministracyjne), odwlekajace w czasie zalatwienie
indywidualnej sprawy obywatela. Tym bardziej ze model polskiego sys-
temu w tej mierze jest modelem kasacyjnym. W istocie tylko organ
pierwszej instancji orzeka merytorycznie, a pozostate instancje orzekaja
kasacyjnie: de iure (sady) i de facto (SKO). Nadto w polskim stanie
prawnym daje si¢ zaobserwowac tendencja do fragmentaryzacji poste-
powan administracyjnych w ramach jednej sprawy merytoryczne;j. I tak
np. sprawa pozwolenia na budowg jest obj¢ta co najmniej kilkoma od-
rebnymi postegpowaniami administracyjnymi, z ktérych kazde konczy sig
odrebnym rozstrzygnigciem, z mozliwoscia odrgbnego skarzenia, co nie-
pomiernic wydtuza finalne zalatwienie sprawy. Problemem z tego
punktu widzenia jak tez duza tatwos$¢ w sigganiu po tryby nadzwyczajne,
zwlaszcza mozliwo$¢ nieograniczonego terminem zadania stwierdzenia
niewaznosci decyzji. W rezultacie tryby nadzwyczajne staja si¢ w prak-
tyce zwyczajnymi, powodujac kolejne ,,odtozenie” w czasie finalnego
rozstrzygnigcia w sprawie. To wszystko sktania do propozycji prze-
ksztalcen funkcjonujacych dzi§ skodyfikowanych procedur, w tym
polskiego k.p.a., w kierunku dostosowania ich do potrzeb wspotczesnej
administracji publicznej — administracji, jak powiedziano, coraz bardziej
obywatelskiej i negocjujace;j.

Obywatelska i negocjujgca administracja zderza si¢ z kolei z potrzebami
spoteczenstwa informacyjnego, co tym bardziej wskazuje na potrzebe
zmian trybu jej dziatania. Administracja wychodzgc naprzeciw oczeki-
waniom dobrze poinformowanego spoleczenstwa musi zrewidowac
obowigzujace dotad pryncypia zwigzane choéby z zasada pisemnosci
rozstrzygania spraw czy szerzej formalnego komunikowania si¢ z oby-
watelami (odejscie od cywilizacji papieru na rzecz cywilizacji
komputerowe;j).

Przeksztatcenia wspoltczesnej administracji wynikaja takze z jej roli
w sferze ekonomicznej. Administracja $wiadczaca czy administracja in-
frastruktury przeksztalca si¢ bowiem w jedno wielkie przedsigbiorstwo
$wiadczace szerokie ustugi i aczkolwiek nastepuje komercjalizacja i pry-
watyzacja wielu ustug publicznych, to w dalszym ciggu administracja
ponosi odpowiedzialno$¢ za ich realizacje. W rezultacie w administracji
mamy do czynienia z silnym trendem do ekonomizacji dziatan. To za$
nie moze pozostawac¢ bez wptywu na jej istote i ksztatt.

Wreszcie istotng rolg w przeksztatceniach administracji publicznej
odgrywaja procesy globalizacyjne i zwigzane z tym procesy umig¢dzy-
narodowienia administracji publicznej, w rezultacie ktorych nastepuje
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rozpraszanie funkcji administracji publicznej na r6zne podmioty, w tym
podmioty migdzynarodowe.

W caloksztalcie przemian wspolczesnej administracji publicznej coraz
wyrazniej ksztattuje si¢ trend do jakoSciowej zmiany stuzby na rzecz
obywatela, ktora w literaturze niemieckiej okresla si¢ ochrong obywatela
,przez administracje”, a nie ,,przed administracja”, jak to miato miejsce
dotad w idei demokratycznego panstwa prawa.

Abstract: The article presents the changes that have taken place
and are still taking place in the area of administrative authori-
ties within two centuries. Presents the unbreakable relationship
between the contemporaneity (globalization, informatisation,
civil society) and administrative functions. Administrative au-
thorities changes not only in area of the tasks, but also in terms
of their implementation, starting from forms which use author-
ity to form which use negotiation. The impulse to change can
come from a variety of factors. In the article the greatest atten-
tion is devoted to the necessarily actions of the legislature taken
in order to adapt administrative authority to the present social
needs.
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