dr Janusz Kochanowski
Rzecznik Praw Obywatelskich

O dobrg administracje

Prawo do dobrej administracji to podstawowe prawo obywatela. Bez jasnego i
madrego prawa oraz bez rozsadnych, dzialajacych w oparciu o nie instytucji,
jakiekolwiek powazne mowienie o prawach obywatela jest co najwyzej pompatyczng
retoryka lub katalogiem poboznych zyczen. Stad tez istnieje potrzeba sformutowania,
czy tez skodyfikowania ogolnych zasad prawa administracyjnego, od ktorych m. in.
zalezy realizacja prawa do dobrej administracji

Prawo administracyjne jest najobszerniejsza gatezig polskiego prawa 1 wie o
tym kazdy obywatel, ktory kiedykolwiek probowal uzyska¢ pozwolenie budowlane,
zarejestrowa¢ samochdd czy podjac dziatalnos¢ gospodarczg. Obejmuje kilkaset ustaw
1 wiele tysiecy rozporzadzen, ktorych przepisy odnoszg si¢ praktycznie do wszelkich
sfer zycia jednostki oraz dziatalno$ci panstwa. Prawo administracyjne — inaczej niz
prawo karne czy cywilne — nie ma swojej czesci ogolnej, okreslajacej zasady jego
stosowania 1 utatwiajgcej jednolite jego rozumienie.

Brak ten jest mocno odczuwalny, zwtaszcza ze prawa administracyjnego jest
coraz wigcej 1 wszelkie proby stworzenia spdjnego kodeksu tego prawa sg bezowocne,
cho¢ podejmowano je w niektorych panstwach (w Holandii, atakze w jednym z
landow niemieckich). Pamigtajmy przy tym, ze wigcej prawa administracyjnego
oznacza wiecej wladzy urzednikow, stad pojawia si¢ takze potrzeba wyrazniejszych
kryteriow kontroli dziatania organéw administrujacych, zwlaszcza w sferze tzw. luzow
decyzyjnych. Chyba prezydent Reagan porownat kiedy$ administracje do niemowlecia.
Podobnie jak ono ma nieskonczony apetyt 1 nie ponosi zadnej odpowiedzialnosci.

Z punktu widzenia dobrej administracji konieczno$cig staje si¢ unormowanie
podstawowych, istotnych dla funkcjonowania administracji publicznej kwestii, ktore
w prawie administracyjnym nie zostalty w ogole uregulowane albo uregulowano je
fragmentarycznie czy w sposob rozbiezny, chociaz sg powazne argumenty
przemawiajace za ujednoliceniem tej regulacji.

Przyjrzyjmy si¢ najwazniejszym grupom problemow, przed ktorymi staje dzi$
polskie prawo administracyjne, z nadzieja ze projektowane regulacje przepisow
ogolnych prawa administracyjnego okazg si¢ skutecznym lekarstwem.



Po pierwsze, trzeba ujednolici¢ zamet terminologiczny. Jest on tak wielki, ze
gdyby nie jego implikacje, bylby wrecz zabawny. Otdz pojecia najbardziej
podstawowe nie doczekatly si¢ dotad oficjalnych definicji. Warto u§wiadomic sobie, ze
obecnie nie jest nawet mozliwe stworzenie jednolitej, a przy tym zwiezlej, definicji
pojecia ,,administracja publiczna”, cho¢ od 1995 r. ustawodawca postuguje si¢
okresleniem ,,akty lub czynno$ci z zakresu administracji publicznej”. Nigdy dotad
ustawodawca nie zdefiniowal tez pojecia ,,urzad”, bardzo czesto utozsamianego z
organem administracji publicznej. Nie zdefiniowano takze wczesniej w ustawie takich
poje¢ jak ,kierownictwo”, ,kontrola” 1 ,nadzoér”, ktére czesto traktowano jak
synonimy.

Po drugie, prawo administracyjne musi radzi¢ sobie z czgstymi zmianami,
zwazywszy ze strukturalnie dotknigte jest ono swego rodzaju grzechem pierworodnym
polegajacym na tym wilasnie, Ze czegsto si¢ zmienia. Jasna reguta powinna wigc
wyraznie stanowié, ze jezeli nie ma przepiséw przejSciowych, sprawy w ktorych
postepowania zostaly wszczete przed wejsciem w zycie nowych przepisow prowadzi
si¢ w oparciu o przepisy dotychczasowe. Oczywiscie z wyjatkiem przypadkow, gdy
nowe przepisy sg korzystniejsze dla oséb bioragcych udzial w postepowaniu.

W prawie administracyjnym czegsto pojawiajg si¢ tez luki, spowodowane
zmianami w strukturze organizacyjnej administracji publicznej. Luki te powstaja np.
wowczas, gdy likwiduje si¢ organ, a prawo nie okresla innego organu, ktory przejmie
jego kompetencje 1 wilasciwos¢. Projektowane przepisy powinny wyeliminowac
problem pojawiajacy si¢ przy kazdej wigkszej transformacji administracji publicznej
(np. w 1990 r.), zapobiegajac jatlowym 1 niepotrzebnym sporom kompetencyjnym.
Jako przyktad takich sporow mozna obecnie wskaza¢ sprawy zwigzane ze wskazaniem
organu wilasciwego do rozpoznania wniosku o stwierdzenie niewazno$ci decyzji
dawnych prezydiow rad narodowych, dotyczacych przejecia na wilasno$¢ Panstwa
gospodarstwa opuszczonego.

Po trzecie, nalezy koniecznie uporzadkowa¢ mas¢ problemow, jakie towarzysza
organizacji 1 dziataniu organdéw administracji. Projekt przepisow ogo6lnych
opracowanych przez jeden z zespotow eksperckich dziatajacych przy Rzeczniku Praw
Obywatelskich musi szczegdlnie delikatnie odnosi¢ si¢ do strukturalnego napigcia,
zwigzanego z tg problematyky. Trzeba bowiem znalez¢ punkt rownowagi miedzy
ochrong obywateli a ochrong interesu publicznego.

Ochronie praw 1 intereséw jednostek stuzy¢ musi domniemanie, ze pracownik
dziatajacy w imieniu organu jest do tego upowazniony. Ochrona interesu publicznego
polega natomiast na wylgczeniu tego domniemania, na przyktad wtedy, gdy przepisy
odrebne wymagaja szczegdlnego upowaznienia. Zakaz wzruszania praw 1 interesOw



obywateli nie moze tez mie¢ zastosowania, jesli dzialajg oni w zmowie lub w zlej
wierze. Taki mechanizm, zwickszajac bezpieczenstwo prawne obywateli, umozliwia
tym samym wzrost ich zaufania do organow administracji publicznej, a zarazem
zabezpiecza przed naduzywaniem instrumentdw ochrony praw 1 interesOw przez
obywateli.

Czas tez, aby prawo wyraznie natozylo na organy administracji publicznej
obowigzek wspotdziatania zaré6wno z innymi organami panstwowymi, jak i
organizacjami samorzgdowymi 1 spolecznymi. Wymiana informacji w formie
elektronicznej jest wlasnie jednym ze sposobow wspodidziatania, nawigzujacym do
postepujacej informatyzacji administracji publicznej. Trzeba promowac stosowanie
nowych technologii komunikacyjnych w administracji, gdyz przynosza one wymierne
oszczednosci: finansowe, bowiem poczta elektroniczna jest wielokrotnie tansza niz
tradycyjna, a takze czasowe, gdyz emaile docierajg szybciej niz listy. Poza tym brak
obowigzku wykorzystywania tej formy komunikacji pomigdzy organami bytby
niezrozumialy w sytuacji, gdy jest ona przewidywana do komunikacji z obywatelami,
np. w Ordynacji podatkowe;.

Czwarta, wielka grupa problemoéw polskiego prawa administracyjnego dotyczy
pewnosci praw 1 obowigzkoéw. Nierzadko w przesztosci zdarzalo si¢, ze o prawach 1
obowiazkach jednostek organy decydowatly na podstawie niepublikowanych zrodet
prawa wewngtrznego. Dopiero orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego
ukrocito takie praktyki. Jednakze nawet Konstytucja RP 1 ugruntowane stanowisko
sadow administracyjnych nie gwarantujag w sposob petny przestrzegania zasady
legalizmu. Przypadki dzialania w oparciu o nie wystarczajagce podstawy prawne
zdarzaja si¢ nadal. Réwnie czegsto organy unikaty w przesztosci podania konkretnej
podstawy prawnej swojego dzialania lub zaniechania.

Zasada w mysl projektowanych przepisow ogdlnych ma by¢ osobisty charakter
praw 1 obowigzkow administracyjnych. Reguta ta — jak kazda — posiada wyjatki. W
razie watpliwosci uznaje si¢, ze charakter osobisty maja te prawa lub obowigzki
administracyjne, ktére sg zwigzane z posiadaniem przez podmiot cech szczegodlnych,
niezbywalnych uprawnien Ilub upowaznien, szczegolnych kwalifikacji lub
umiejetnosci.

W odroznieniu od praw 1 obowigzkoOw o charakterze osobistym prawa i
obowiazki nieosobiste przechodza na nastepcoOw prawnych. Organy administracji
publicznej powinny otrzymac¢ kompetencje do stwierdzenia wygasni¢cia praw lub
obowigzkow osobistych oraz rozstrzygnigcia watpliwosci dotyczacych przejscia praw
lub obowiazkoéw nieosobistych na nastgpcéw prawnych. Przyczyni si¢ to do
stabilizacji obrotu prawnego, poniewaz stwarza si¢ tryb rozstrzygania watpliwosci



zwigzanych ze stosowaniem tych przepisow. Przewiduje si¢ tez prawo wniesienia
skargi do sadu administracyjnego na decyzj¢ wydang w tej sprawie. Takie rozwigzanie
jest podyktowane konieczno$cig szybkiego, merytorycznego 1prawomocnego
rozstrzygniecia o prawach lub obowigzkach administracyjnych. Pilna jest takze
regulacja stwierdzania bezskutecznosci dziatan wiadczych podjetych w innych
formach niz decyzja lub postanowienie, a brak bylo do tej pory trybu usuwania
skutkéw nielegalnych dziatan wiadczych.

Po piate, w nowych przepisach ogdlnych prawa administracyjnego powinny
takze znalez¢ si¢ podstawowe zasady zatatwiania spraw administracyjnych. Pojecie
sprawy administracyjnej jest szerokie i nie ogranicza si¢ do spraw indywidualnych.
Celem tych zasad jest ujednolicenie standardu gwarancji ochrony interesu jednostki i
interesu publicznego. Trzeba zapewni¢ traktowanie wszystkich adresatow dziatan
organdw administracyjnych zgodnie z zasadg rownosci w ramach jednej sprawy
dotyczacej wielu podmiotow oraz w odrgbnych sprawach dotyczacych rdéznych
podmiotow, ale podobnych do siebie. Warto wprowadzi¢ obowigzek oceny skutkdéw
dzialania organu w sferze ich odbioru, zar6wno w §wiadomosci spotecznej jednostkowe;,
jak rowniez zbiorowej, traktowanych jako podstaw budowania autorytetu prawa oraz
efektywnos$ci administrowania.

Donioste konsekwencje obowigzywania w panstwie prawa konstytucyjnej zasady
proporcjonalno$ci muszg tez znalez¢ wyraz w przepisach o sprawach administracyjnych,
w ktorych jest ona realizowana w postaci zasady adekwatno$ci. Wyraza si¢ ona
w dostosowywaniu zatozen obarczania jednostki obowigzkami lub ograniczania jej praw
do ustalonych przez organ administracyjny celow prawa i dobra spotecznego.

Do waznych zasad ogolnych dziatania administracji powinien tez naleze¢
obowigzek zachowania bezstronnosci (obiektywizmu) w zatatwieniu sprawy oraz
dziatania etycznego. Organ administracyjny musi réwniez ponosi¢ wylaczng
odpowiedzialnos¢ za skutki wlasnego zaniechania wykonania obowigzkéw. Warto
rozwazy¢  zapobieganie  przypadkom, ujawnionym = w orzecznictwie  sadu
administracyjnego, praktyk obchodzenia lub ograniczania skutkow dziatan nadzorczych
lub kontroli sagdu przez eliminowanie ze sprawy tych elementow, ktore byly podstawa
obalenia aktu, czynno$ci lub innego dziatania organu administracyjnego. Wreszcie
niezmiernie istotne jest, by wykluczono mozliwo$¢ pozostawienia przez organ
administracyjny sprawy otwartej, bez rozstrzygniecia, ktére moze by¢ skontrolowane na
drodze administracyjnej oraz sagdowe;.

Szosta grupa probleméw prawa administracyjnego dotyczy sankcji
administracyjnych. Komitet Ministrow Rady FEuropy zaobserwowat zjawisko
zywiotowego ,rozprzestrzeniania si¢ sankcji administracyjnych”, stad w



projektowanych przepisach ogdlnych prawa administracyjnego nie moze zabraknaé
miejsca dla przepisow o sankcjach administracyjnych, zespalajacych pochodzace z
roznych okreséw rozwigzania prawne.

Podstawa natozenia sankcji administracyjnej moze by¢ wylacznie przepis
ustawy. Niedopuszczalne jest tez kilkakrotne karanie w trybie administracyjnym za ,,to
samo”. Koresponduje to z art. 4 protokolu nr 7 do Konwencji o Ochronie Praw
Cztowieka 1 Podstawowych Wolnos$ci, ktory wyraznie znosi podwojne karanie za
jeden czyn, nawet na podstawie przepisOw chronigcych odmienne interesy spoteczne.
Trzeba tez wyraznie okresli¢ kryteria wyboru sankcji, gdy przepisy ustawy przewiduja
mozliwos$¢ wyboru tak rodzaju, jak 1 wysokosci kary. Dziatanie organow administracji
zostaloby w ten sposdb poddane w miar¢ uchwytnym kryteriom oceny 1 nie nositoby
cech arbitralno$ci. Obecnie obowigzuje wiele przepiséw wskazujacych jedynie gorng
granic¢ kary (co oddaje, np. zwrot: ,,...moze wymierzy¢ kar¢ do wysokosci 500.000
zt’), albo wchodzace w gre typy sankcji (np. wymierzenie kary pieni¢znej lub
cofni¢cie uprawnienia).

Na koniec, wprowadzenie ogdlnej regulacji dotyczacej porozumien
administracyjnych jest dzi§ konieczno$cig, a instytucja ta przestata by¢ pojeciem
jedynie akademickim, teoretycznym. W praktyce administracyjnej mamy do czynienia
z licznymi przyktadami porozumien, zawieranych na przyktad przez organy
administracji publicznej miedzy sobg, a takze z innymi jednostkami organizacyjnymi
panstwowymi, samorzgdowymi, spotecznymi lub innymi w celu realizacji zadan i
spraw z zakresu administracji publicznej. Nie mogg one jednak stanowi¢ podstawy do
podejmowania dziatan wiadczych, chyba ze przepisy odrebne stanowig inaczej.

Pomijano dotad okreslenie regut, na jakich nastgpowa¢ ma zawieranie takich
porozumien 1iustalajgcych zasady ich wykonywania oraz konsekwencje
niewywigzywania si¢ z zaciggni¢tych zobowigzan. Najwyzszy tez chyba czas na
catkowicie nowe w polskim prawie administracyjnym uregulowania przewidujgce
zawieranie przez organy administracji umow z osobami prywatnymi. Warto siggna¢ tu
do sprawdzonych w praktyce rozwigzan funkcjonujagcych w prawie niemieckim.
Zawierana umowa mogtaby mie¢ wptyw na tre$¢ stosunkéw prawnych jednostki i
administracji publicznych, a gdy strony tak ustalg — nawet zastapi¢ akt lub czynno$¢
przewidziane przepisami prawa. Oczywiscie umowa sprzeczna z prawem lub stuzgca
obejsciu badz naduzyciu prawa musi by¢ bezskuteczna, co powinien stwierdza¢ organ
wyzszego stopnia nad organem, ktory ja zawarl. W przypadku niewykonywania
umowy przez organ administracji drugiej stronie powinna shuzy¢ skarga do sadu
administracyjnego na bezczynnos¢ organu.



Przedstawiona wtasnie diagnoza probleméw, a przede wszystkim panaceum w
postaci zaproponowanych rozwigzan przepiséw ogdlnych prawa administracyjnego to
wynik dziatania powolanego przeze mnie zespotlu wybitnych ekspertow pod
przewodnictwem prof. Dariusza Kijowskiego z Uniwersytetu w Biatymstoku (w sktad
zespotu weszli: prof. dr hab. Janusz Borkowski, Uniwersytet £.6dzki, sedzia NSA w st.
spocz.; prof. dr hab. Wojciech Chréscielewski, sedzia NSA, Uniwersytet
Lodzki; Bogustaw Gruszczynski, sedzia NSA; prof. dr hab. Zbigniew Kmieciak,
sedzia NSA, Uniwersytet £6dzki; dr hab. Jerzy Swiatkiewicz, sedzia NSA w st. spocz,
b. zastgpca RPO; poczatkowo w pracach uczestniczyt sw. p. prof. dr hab. Zbigniew
Leonski). Rezultat ich przeszto pottorarocznej pracy zasluguje na najwyzsze uznanie.
Smiem twierdzi¢, ze jest unikalny w skali §wiatowej.

Nie tworzyli oni oczywiscie z niczego, gdyz nawigzali oni do
wczesniejszych dzialan Rady Legislacyjnej, ktora w latach 1994-1997,
wykorzystujac dorobek orzecznictwa Naczelnego Sadu Administracyjnego, a takze
Trybunatu Konstytucyjnego 1 Sadu Najwyzszego oraz doktryny prawa, opracowata
dwa projekty takiej ustawy, ktore jednak nie doczekaly sie zrealizowania'. Projekt
obecny stanowi znacznie uzupelniong i uaktualniong wersje, uwzgledniajaca
rowniez wskazania Europejskiego Kodeksu Dobrej Administracji, uchwalonej
przez Parlament Europejski 6 wrzesnia 2001 r.? Projekt jest rezultatem madrosci
zbiorowe] calego s$rodowiska doktryny prawa administracyjnego 1 osiggniec
sadownictwa zajmujacego si¢ wyktadnig tej gatezi prawa.

Jego wielka zaletg jest wybdr ewolucyjnej drogi prowadzacej do osiggnigcia
wyznaczonych celéw. Pomimo swojego nowatorstwa w sensie idei legislacyjnej, jego
wprowadzenie w zycie nie spowoduje drastycznej zmiany stanu prawa. Moc
obowiazujacg powinny bowiem zachowac¢ wszystkie przepisy odregbne, cho¢ uzupeinia
je instytucje prawne poprawiajace standard ochrony praw jednostki w kontaktach z
administracja publiczng oraz jako$¢ administrowania, obnizajac znacznie poziom jej
zbiurokratyzowania.

Jako propozycja zmierzajagca do uproszczenia 1 utatwienia stosowania prawa
administracyjnego, usuwajgca istniejace luki w prawie pozytywnym, pobudzajaca do
szerszego wykorzystania koncyliacyjnych 1 negocjacyjnych metod administrowania,
proponowana ustawa moze przyczyni¢ si¢ do zmniejszenia ilosci sporéow
administracyjnych 1 spraw sgdowo-administracyjnych, a tym samym — do relatywnego
zmniejszenia wydatkow na administracj¢ publiczng 1 sgdownictwo administracyjne, co

' Wiecej, zob.: D. Kijowski, Przepisy ogélne prawa administracyjnego — trzecie podejscie (w niniejszym tomie).
2 Zob. J. Swiatkiewicz, Europejski Kodeks Dobrej Administracji (wprowadzenie, tekst i komentarz o
zastosowaniu kodeksu w warunkach polskich procedur administracyjnych), wyd. Biuro Rzecznika Praw
Obywatelskich, 2007.



oczywiscie nie jest bez znaczenia. Najwazniejsze jednak z mojego punktu widzenia
jest przekonanie, ze wprowadzenie tego projektu w zycie istotnie przyczyni si¢ do
skuteczniejszej ochrony praw obywateli 1 innych podmiotow prawa, a takze do
sprawniejszego dziatania administracji.

Rzecznik Praw Obywatelskich moze przedstawia¢ wtasciwym organom oceny
1 wnioski zmierzajace do zapewnienia skutecznej ochrony wolnosci i praw cztowieka 1
obywatela 1 usprawnienia trybu zatatwiania ich spraw. Moze réwniez wystepowac do
wlasciwych organéw z wnioskami o podjecie inicjatywy ustawodawczej. Oczywiscie
zamierzam wystgpi¢ do Prezydenta lub Prezesa RM z wnioskiem o podjecie dziatan w
sprawie projektu ustawy — Przepisy ogdlne prawa administracyjnego. Przedmiot tej
regulacji zdaje si¢ pozostawaé poza sporami o charakterze politycznym, cho¢ nie
watpie, ze nasi politycy nawet w najbardziej oczywistych sprawach potrafig si¢ roznic.
Niezaleznie od tego bede chcial go réwniez przedstawi¢ na forum europejskim, jako
oryginalny polski wkiad zmierzajacy do realizacji prawa do dobrej administracji w
ramach instytucji Unii Europejskie;.

Mam nadziej¢, ze niniejsza inicjatywa spotka si¢ z naleznym jej
zainteresowaniem 1 poparciem.



