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Nota redakcyjna

Prawo do dobrej administracji jest zaliczane do podstawowych praw
obywatela. Zapewnienie odpowiednich warunkéw jego realizacji jest
takze celem Rzecznika Praw Obywatelskich.

Rzecznik Praw Obywatelskich, dr Janusz Kochanowski w dniu 14
czerwca 2006 r. powolal Zespol ekspercki ds. opracowania przepisow
ogoélnych prawa administracyjnego. W toku prac Zespohu przygotowany
zostal projekt ustawy, ktory uwzglednia zar6wno potrzeby praktyki, jak
rowniez dotychczasowy dorobek piSmiennictwa w tym zakresie oraz re-
komendacje Unii Europejskiej i Rady Europy. Ponadto, w dniu 19 mar-
ca 2008 r. w Biurze RPO odbylo sie specjalne seminarium z udziatem
przedstawicieli doktryny prawa administracyjnego oraz sedziow sadow
administracyjnych, w czasie ktorego przedstawiono oraz dyskutowano
niektoére zalozenia proponowanej regulacji.

Pierwsza czesS¢ niniejszej publikacji zawiera wprowadzenie Rzecz-
nika Praw Obywatelskich, opracowanie wskazujace historie inicjaty-
wy opracowania zasad og6lnych prawa administracyjnego oraz projekt
ustawy z jej szczegbélowym uzasadnieniem.

W drugiej czesci prezentowane jest sprawozdanie z przeprowadzo-
nych przez Biuro Rzecznika Praw Obywatelskich badan w zakresie re-
alizacji obywatelskiego prawa do dobrej administracji przez organy sa-
morzadu terytorialnego. Stanowia one znakomita ilustracje i potwier-
dzenie potrzeby wyrazenia podstawowych regul ogdlnego prawa ad-
ministracyjnego — tego, co uznaja za wigzace administracje publiczna
sady i trybunaly kontrolujace jej dzialalnos¢ — w prawie pozytywnym.

Z uwagi na nowatorski charakter prezentowanego projektu, w trze-
ciej czeSci zamieszczony jest projekt ustawy wraz z uzasadnieniem
w jezyku angielskim oraz stanowiace dla niniejszej inicjatywy zrod-
ta dodatkowej inspiracji dokumenty miedzynarodowe, tj. Europejski
Kodeks Dobrej Administracji — Rezolucja Parlamentu Europejskiego
z dnia 6 wrzesnia 2001 r. oraz Rekomendacja Komitetu Ministrow Rady
Europy z dnia 20 czerwca 2007 r.






CZESC 1.
Projekt ustawy - Przepisy ogolne prawa

administracyjnego






dr Janusz Kochanowski
Rzecznik Praw Obywatelskich

O dobra 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 zy-
czen. Stad tez istnieje potrzeba sformulowania, czy tez skodyfikowania
ogolnych zasad prawa administracyjnego, od ktérych m. in. zalezy rea-
lizacja prawa do dobrej administracji.

Prawo administracyjne jest najobszerniejsza galezia polskiego prawa
i wie o tym kazdy obywatel, ktory kiedykolwiek probowat uzyskac pozwo-
lenie budowlane, zarejestrowa¢ samochod czy podja¢ dziatalnos¢ gospo-
darcza. Obejmuje kilkaset ustaw i wiele tysiecy rozporzadzen, ktorych
przepisy odnosza sie praktycznie do wszelkich sfer zycia jednostki oraz
dzialalnosci panstwa. Prawo administracyjne — inaczej niz prawo karne czy
cywilne — nie ma swojej czesci ogolnej, okreslajacej zasady jego stosowania
i ulatwiajacej jednolite jego rozumienie.

Brak ten jest mocno odczuwalny, zwlaszcza ze prawa administra-
cyjnego jest coraz wiecej i wszelkie proby stworzenia spojnego kodek-
su tego prawa sa bezowocne, cho¢ podejmowano je w niektérych pan-
stwach (w Holandii, a takze w jednym z landéw niemieckich). Pamietaj-
my przy tym, ze wiecej prawa administracyjnego oznacza wigcej wtadzy
urzednikow, stad pojawia sie takze potrzeba wyrazniejszych kryteriow
kontroli dzialania organéw administrujacych, zwtaszcza w sferze tzw.
luzéw decyzyjnych. Chyba prezydent Reagan poréwnat kiedys admini-
stracje do niemowlecia. Podobnie jak ono ma nieskoniczony apetyt i nie
ponosi zadnej odpowiedzialnosci.

Z punktu widzenia dobrej administracji koniecznoscia staje sie
unormowanie podstawowych, istotnych dla funkcjonowania admini-
stracji publicznej kwestii, ktére w prawie administracyjnym nie zo-
staly w ogole uregulowane albo uregulowano je fragmentarycznie czy
W sposoOb rozbiezny, chociaz sg powazne argumenty przemawiajace za
ujednoliceniem tej regulacji.

Przyjrzyjmy sie najwazniejszym grupom problemoéw, przed ktérymi
staje dzis polskie prawo administracyjne, z nadzieja Zze projektowane
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regulacje przepiséw ogé6lnych prawa administracyjnego okaza sie sku-
tecznym lekarstwem.

Po pierwsze, trzeba ujednolici¢ zamet terminologiczny. Jest on tak
wielki, ze gdyby nie jego implikacje, bytby wrecz zabawny. Ot6z pojecia
najbardziej podstawowe nie doczekaly si¢ dotad oficjalnych definicji.
Warto uswiadomi¢ sobie, ze obecnie nie jest nawet mozliwe stworzenie
jednolitej, a przy tym zwieztej, definicji pojecia ,administracja publicz-
na”, cho¢ od 1995 r. ustawodawca postuguje sie okresleniem ,akty
lub czynnosci z zakresu administracji publicznej”. Nigdy dotad ustawo-
dawca nie zdefiniowat tez pojecia ,urzad”, bardzo czesto utozsamianego
z organem administracji publicznej. Nie zdefiniowano takze wczesniej
w ustawie takich poje¢ jak ,kierownictwo”, ,kontrola” i ,nadzo6r”, ktére
czesto traktowano jak synonimy.

Po drugie, prawo administracyjne musi radzi¢ sobie z czestymi
zmianami, zwazywszy ze strukturalnie dotkniete jest ono swego ro-
dzaju grzechem pierworodnym polegajacym na tym wlasnie, ze czesto
sie zmienia. Jasna regula powinna wiec wyraznie stanowic, ze jezeli
nie ma przepiséw przejsciowych, sprawy w ktorych postepowania zo-
staly wszczete przed wejSciem w zycie nowych przepisow prowadzi sie
w oparciu o przepisy dotychczasowe. Oczywiscie z wyjatkiem przypad-
kow, gdy nowe przepisy sa korzystniejsze dla osob biorgcych udziat
w postepowaniu. W prawie administracyjnym czesto pojawiajg sie tez
luki, spowodowane zmianami w strukturze organizacyjnej admini-
stracji publicznej. Luki te powstaja np. wowczas, gdy likwiduje sie
organ, a prawo nie okresla innego organu, ktory przejmie jego kom-
petencje i wlasciwos¢. Projektowane przepisy powinny wyeliminowac
problem pojawiajacy sie przy kazdej wiekszej transformacji admini-
stracji publicznej (np. w 1990 r.), zapobiegajac jalowym i niepotrzeb-
nym sporom kompetencyjnym. Jako przyklad takich sporéw mozna
obecnie wskaza¢ sprawy zwigzane ze wskazaniem organu wlasciwego
do rozpoznania wniosku o stwierdzenie niewaznosci decyzji dawnych
prezydiow rad narodowych, dotyczacych przejecia na wlasnos¢ pan-
stwa gospodarstwa opuszczonego.

Po trzecie, nalezy koniecznie uporzadkowaé¢ mase probleméw, ja-
kie towarzysza organizacji i dzialaniu organéw administracji. Projekt
przepiséw ogbélnych opracowanych przez jeden z zespoléw eksperckich
dziatajacych przy Rzeczniku Praw Obywatelskich musi szczeg6lnie de-
likatnie odnosic¢ sie do strukturalnego napiecia, zwiazanego z tg prob-
lematyka. Trzeba bowiem znalez¢ punkt réwnowagi miedzy ochrona
obywateli a ochrong interesu publicznego.
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Ochronie praw i intereséw jednostek stuzy¢ musi domniemanie,
ze pracownik dzialajacy w imieniu organu jest do tego upowazniony.
Ochrona interesu publicznego polega natomiast na wylaczeniu tego do-
mniemania, na przyktad wtedy, gdy przepisy odrebne wymagaja szcze-
golnego upowaznienia. Zakaz wzruszania praw i interesow obywateli
nie moze tez mieC zastosowania, jesli dzialaja oni w zmowie lub w zlej
wierze. Taki mechanizm, zwiekszajac bezpieczenstwo prawne obywate-
li, umozliwia tym samym wzrost ich zaufania do organéw administracji
publicznej, a zarazem zabezpiecza przed naduzywaniem instrumentow
ochrony praw i interesow przez obywateli.

Czas tez, aby prawo wyraznie nalozylo na organy administra-
cji publicznej obowiazek wspoldziatania zaré6wno z innymi organami
panstwowymi, jak i organizacjami samorzadowymi i spotecznymi. Wy-
miana informacji w formie elektronicznej jest wtasnie jednym ze spo-
soboéw wspéldziatania, nawiazujacym do postepujacej informatyzacji
administracji publicznej. Trzeba promowacé stosowanie nowych tech-
nologii komunikacyjnych w administracji, gdyz przynosza one wymier-
ne oszczednosci: finansowe, bowiem poczta elektroniczna jest wielo-
krotnie tansza niz tradycyjna, a takze czasowe, gdyz e-maile docierajg
szybciej niz listy. Poza tym brak obowiazku wykorzystywania tej formy
komunikacji pomiedzy organami bylby niezrozumialy w sytuacji, gdy
jest ona przewidywana do komunikacji z obywatelami, np. w Ordynacji
podatkowe;j.

Czwarta, wielka grupa problemoéw polskiego prawa administracyj-
nego dotyczy pewnosci praw i obowiazkéw. Nierzadko w przeszlosci
zdarzalo sie, ze o prawach i obowiazkach jednostek organy decydowaty
na podstawie niepublikowanych zrédel prawa wewnetrznego. Dopiero
orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego ukrocito takie prak-
tyki. Jednakze nawet Konstytucja RP i ugruntowane stanowisko sa-
doéw administracyjnych nie gwarantuja w sposob pelny przestrzegania
zasady legalizmu. Przypadki dzialania w oparciu o nie wystarczajace
podstawy prawne zdarzaja sie nadal. Rownie czesto organy unikatly
w przesztosci podania konkretnej podstawy prawnej swojego dziatania
lub zaniechania.

Zasadg w mysl projektowanych przepiséw ogélnych ma by¢ osobisty
charakter praw i obowiazkoéw administracyjnych. Regula ta — jak kazda
— posiada wyjatki. W razie watpliwosci uznaje sie, ze charakter osobi-
sty maja te prawa lub obowiazki administracyjne, ktore sg zwiazane
z posiadaniem przez podmiot cech szczeg6lnych, niezbywalnych upraw-
nien lub upowaznien, szczeg6lnych kwalifikacji lub umiejetnosci.
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W odréznieniu od praw i obowiazkéw o charakterze osobistym pra-
wa i obowiazki nieosobiste przechodza na nastepcow prawnych. Organy
administracji publicznej powinny otrzymac kompetencje do stwierdze-
nia wygasniecia praw lub obowiazkéw osobistych oraz rozstrzygniecia
watpliwosci dotyczacych przejscia praw lub obowigazkéw nieosobistych
na nastepcow prawnych. Przyczyni sie to do stabilizacji obrotu praw-
nego, poniewaz stwarza sie tryb rozstrzygania watpliwosci zwiazanych
ze stosowaniem tych przepisow. Przewiduje sie tez prawo wniesienia
skargi do sadu administracyjnego na decyzje wydana w tej sprawie.
Takie rozwigzanie jest podyktowane koniecznoscia szybkiego, meryto-
rycznego i prawomocnego rozstrzygniecia o prawach lub obowigazkach
administracyjnych. Pilna jest takze regulacja stwierdzania bezskutecz-
nosci dzialan wladczych podjetych w innych formach niz decyzja lub
postanowienie, a brak byto do tej pory trybu usuwania skutkéw niele-
galnych dzialan wtadczych.

Po piate, w nowych przepisach ogélnych prawa administracyjne-
go powinny takze znalez¢ sie podstawowe zasady zatatwiania spraw
administracyjnych. Pojecie sprawy administracyjnej jest szerokie i nie
ogranicza sie do spraw indywidualnych. Celem tych zasad jest ujed-
nolicenie standardu gwarancji ochrony interesu jednostki i interesu
publicznego. Trzeba zapewnic traktowanie wszystkich adresatéw dzia-
lan organéw administracyjnych zgodnie z zasadg réwnosci w ramach
jednej sprawy dotyczacej wielu podmiotéw oraz w odrebnych sprawach
dotyczacych roznych podmiotow, ale podobnych do siebie. Warto wpro-
wadzi¢ obowiazek oceny skutkow dziatania organu w sferze ich odbio-
ru, zaréwno w swiadomosci spolecznej jednostkowej, jak rowniez zbio-
rowej, traktowanych jako podstawa budowania autorytetu prawa oraz
efektywnosci administrowania.

Donioste konsekwencje obowigzywania w panstwie prawa konstytu-
cyjnej zasady proporcjonalno$ci musza tez znalezé wyraz w przepisach
o sprawach administracyjnych, w ktérych jest ona realizowana w po-
staci zasady adekwatnosci. Wyraza sie ona w dostosowywaniu zalozen
obarczania jednostki obowigzkami lub ograniczania jej praw do ustalo-
nych przez organ administracyjny celow prawa i dobra spotecznego.

Do waznych zasad ogélnych dzialania administracji powinien tez
naleze¢ obowiazek zachowania bezstronnosci (obiektywizmu) w za-
latwieniu sprawy oraz dzialania etycznego. Organ administracyjny
musi rowniez ponosi¢ wylaczna odpowiedzialnos¢ za skutki wlasne-
go zaniechania wykonania obowiazkow. Warto rozwazy¢ zapobieganie
przypadkom, ujawnionym w orzecznictwie sadu administracyjnego,
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praktyk obchodzenia lub ograniczania skutkéw dziatan nadzorczych
lub kontroli sadu przez eliminowanie ze sprawy tych elementow, ktére
byly podstawa obalenia aktu, czynnosci lub innego dziatania organu
administracyjnego. Wreszcie niezmiernie istotne jest, by wykluczono
mozliwoS¢ pozostawienia przez organ administracyjny sprawy otwartej,
bez rozstrzygniecia, ktére moze byc¢ skontrolowane na drodze admini-
stracyjnej oraz sadowe;.

Szosta grupa problemoéw prawa administracyjnego dotyczy sankcji
administracyjnych. Komitet Ministréw Rady Europy zaobserwowat zja-
wisko zywiolowego ,rozprzestrzeniania sie sankcji administracyjnych”,
stad w projektowanych przepisach ogélnych prawa administracyjnego
nie moze zabrakna¢ miejsca dla przepiséw o sankcjach administracyj-
nych, zespalajacych pochodzace z roznych okreséw rozwigzania praw-
ne.

Podstawa nalozenia sankcji administracyjnej moze by¢ wylacznie
przepis ustawy. Niedopuszczalne jest tez kilkakrotne karanie w trybie
administracyjnym za ,to samo”. Koresponduje to z art. 4 protokotu nr
7 do Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolno-
Sci, ktéry wyraznie znosi podwoéjne karanie za jeden czyn, nawet na
podstawie przepisow chroniacych odmienne interesy spoteczne. Trze-
ba tez wyraznie okresli¢ kryteria wyboru sankcji, gdy przepisy ustawy
przewiduja mozliwo§¢ wyboru tak rodzaju, jak i wysokosci kary. Dzia-
lanie organéw administracji zostaloby w ten sposéb poddane w miare
uchwytnym kryteriom oceny i nie nositoby cech arbitralnosci. Obecnie
obowiazuje wiele przepiséw wskazujacych jedynie gérna granice kary
(co oddaje, np. zwrot: ,...moze wymierzy¢ kare do wysokosci 500.000
z!”), albo wchodzace w gre typy sankcji (np. wymierzenie kary pieniez-
nej lub cofniecie uprawnienia).

Na koniec, wprowadzenie ogoélnej regulacji dotyczacej porozumien
administracyjnych jest dzi§ koniecznoscia, a instytucja ta przestata
by¢ pojeciem jedynie akademickim, teoretycznym. W praktyce admi-
nistracyjnej mamy do czynienia z licznymi przykladami porozumien,
zawieranych na przyktad przez organy administracji publicznej miedzy
soba, a takze z innymi jednostkami organizacyjnymi panstwowymi, sa-
morzadowymi, spotecznymi lub innymi w celu realizacji zadan i spraw
z zakresu administracji publicznej. Nie moga one jednak stanowic¢ pod-
stawy do podejmowania dziatan wladczych, chyba Ze przepisy odrebne
stanowia inacze;j.

Pomijano dotad okreslenie regul, na jakich nastepowa¢ ma zawie-
ranie takich porozumien i ustalajacych zasady ich wykonywania oraz
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konsekwencje niewywiazywania sie z zaciagnietych zobowiazan. Naj-
wyzszy tez chyba czas na calkowicie nowe w polskim prawie admi-
nistracyjnym uregulowania przewidujace zawieranie przez organy ad-
ministracji umow z osobami prywatnymi. Warto siegnac¢ tu do spraw-
dzonych w praktyce rozwigzan funkcjonujacych w prawie niemieckim.
Zawierana umowa moglaby mie¢ wplyw na tres¢ stosunkéw prawnych
jednostki i administracji publicznej, a gdy strony tak ustalg — nawet
zastapic¢ akt lub czynnos§¢ przewidziane przepisami prawa. Oczywiscie
umowa sprzeczna z prawem lub shuzaca obejsciu badz naduzyciu pra-
wa musi by¢ bezskuteczna, co powinien stwierdza¢ organ wyzszego
stopnia nad organem, ktory ja zawart. W przypadku niewykonywania
umowy przez organ administracji drugiej stronie powinna stuzy¢ skar-
ga do sadu administracyjnego na bezczynnosc¢ organu.

Przedstawiona wlasnie diagnoza problemoéw, a przede wszystkim
panaceum w postaci zaproponowanych rozwiazan przepiséw ogolnych
prawa administracyjnego, to wynik dzialania powolanego przeze mnie
zespolu wybitnych ekspertéw pod przewodnictwem prof. Dariusza Ki-
jowskiego z Uniwersytetu w Biatymstoku (w sktad zespotu weszli: prof.
dr hab. Janusz Borkowski, Uniwersytet Lodzki, sedzia NSA w st.
spocz.; prof. dr hab. Wojciech Chréscielewski, sedzia NSA, Uniwersy-
tet Lodzki; Bogustaw Gruszczynski, sedzia NSA; prof. dr hab. Zbigniew
Kmieciak, sedzia NSA, Uniwersytet Lodzki; dr hab. Jerzy Swiatkiewicz,
sedzia NSA w st. spocz, b. zastepca RPO; poczatkowo w pracach uczest-
niczyl sw. p. prof. dr hab. Zbigniew Leonski). Rezultat ich przeszto pot-
torarocznej pracy zastuguje na najwyzsze uznanie. Smiem twierdzic, ze
jest unikalny w skali Swiatowe;.

Nie tworzyli oni oczywiscie z niczego, gdyz nawiazywali do wczesniej-
szych dzialan Rady Legislacyjnej, ktora w latach 1988 i 1996, wyko-
rzystujac dorobek orzecznictwa Naczelnego Sgadu Administracyjnego,
a takze Trybunalu Konstytucyjnego i Sadu Najwyzszego oraz doktryny
prawa, opracowata projekty takiej ustawy, ktore jednak nie doczekaly
sie zrealizowania!. Projekt obecny stanowi znacznie uzupelniona i uak-
tualniong wersje, uwzgledniajaca rowniez wskazania Europejskiego
Kodeksu Dobrej Administracji, uchwalonego przez Parlament Euro-
pejski 6 wrzesnia 2001 r.? Projekt jest rezultatem madrosci zbiorowe;j

1 Wiecej, zob.: D. Kijowski, Przepisy ogélne prawa administracyjnego — trzecie podejscie (w ni-
niejszym tomie).

2 Zob. J. Swiatkiewicz, Europejski Kodeks Dobrej Administracji (wprowadzenie, tekst i komen-
tarz o zastosowaniu kodeksu w warunkach polskich procedur administracyjnych), wyd. Biuro
Rzecznika Praw Obywatelskich, 2007.
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calego srodowiska doktryny prawa administracyjnego i osiagnie¢ sa-
downictwa zajmujacego sie wykltadnig tej galezi prawa.

Jego wielka zaleta jest wybor ewolucyjnej drogi prowadzacej do
osiagniecia wyznaczonych celow. Pomimo swojego nowatorstwa w sen-
sie idei legislacyjnej, jego wprowadzenie w zycie nie spowoduje dra-
stycznej zmiany stanu prawa. Moc obowigzujaca powinny bowiem za-
chowac¢ wszystkie przepisy odrebne, cho¢ uzupetlnia je instytucje praw-
ne poprawiajgce standard ochrony praw jednostki w kontaktach z ad-
ministracja publiczna oraz jakos¢ administrowania, obnizajac znacznie
poziom jej zbiurokratyzowania.

Jako propozycja zmierzajaca do uproszczenia i utatwienia stosowa-
nia prawa administracyjnego, usuwajaca istniejace luki w prawie po-
zytywnym, pobudzajaca do szerszego wykorzystania koncyliacyjnych
i negocjacyjnych metod administrowania, proponowana ustawa moze
przyczynic sie do zmniejszenia iloSci sporéw administracyjnych i spraw
sgdowo-administracyjnych, a tym samym - do relatywnego zmniejsze-
nia wydatkéw na administracje publiczna i sgdownictwo administra-
cyjne, co oczywiscie nie jest bez znaczenia. Najwazniejsze jednak z mo-
jego punktu widzenia jest przekonanie, ze wprowadzenie tego projektu
w zycie istotnie przyczyni sie do skuteczniejszej ochrony praw obywa-
teli i innych podmiotow prawa, a takze do sprawniejszego dzialania
administracji.

Rzecznik Praw Obywatelskich moze przedstawia¢ wlasciwym orga-
nom oceny i wnioski zmierzajace do zapewnienia skutecznej ochrony
wolnosci i praw cztowieka i obywatela i usprawnienia trybu zatatwiania
ich spraw. Moze rowniez wystepowac¢ do wlasciwych organéw z wnio-
skami o podjecie inicjatywy ustawodawczej. OczywiScie zamierzam wy-
stapi¢ do Prezydenta lub Prezesa RM z wnioskiem o podjecie dzialan
w sprawie projektu ustawy — Przepisy ogélne prawa administracyjnego.
Przedmiot tej regulacji zdaje sie pozostawacé poza sporami o charak-
terze politycznym, choé nie watpie, Ze nasi politycy nawet w najbar-
dziej oczywistych sprawach potrafia sie réznic. Niezaleznie od tego bede
chciat go rowniez przedstawi¢ na forum europejskim, jako oryginalny
polski wklad zmierzajacy do realizacji prawa do dobrej administracji
w ramach instytucji Unii Europejskie;.

Mam nadzieje, ze niniejsza inicjatywa spotka sie z naleznym jej za-
interesowaniem i poparciem.



Prof. dr hab. Dariusz R. Kijowski

Przepisy ogélne prawa administracyjnego
- trzecie podejscie

1. Wprowadzenie

Zajmujacym sie teoria prawa administracyjnego tytul niniejszego
opracowania nie sprawi zapewne zadnych trudnosci w rozpoznaniu jego
sensu i celu. Chodzi w nim o odpowiedz na dwa pytania: czy istnieje
obecnie uzasadniona potrzeba wprowadzenia w zycie ustawy zawiera-
jacej przepisy prawa mogace spelnia¢ w procesie stosowania material-
nego prawa administracyjnego role czesci ogolnej tej gatezi prawa oraz
— jaki powinien by¢ zakres i sposéb uregulowania zagadnienh majacych
w tym procesie znaczenie podstawowe, a charakteryzujacych sie tym,
ze pojawiajg sie one w nim niemal w kazdej, rozpoznawanej sprawie?

Na oba te pytania doktryna prawa administracyjnego znalazta odpo-
wiedzi juz dwukrotnie — w 1988 roku, kiedy zakonczono proces ksztat-
towania pierwszego projektu stosownej ustawy (wraz z jej uzasadnie-
niem)! oraz w 1996 roku, w ktérym doszto do opracowania kolejnego
projektu (pod auspicjami Rady Legislacyjnej przy Prezesie Rady Mini-
strow — dalej ,RL”)2. Oba projekty nosily ten sam tytut — ,Przepisy ogol-
ne prawa administracyjnego” (dalej: ,POPA”).

Chociaz i rzad, i postowie dysponowali legislacyjnie dojrzalymi, pub-
licznie dostepnymi projektami, do wykorzystania ich w ramach inicja-
tywy ustawodawczej ktérego§ z uprawnionych podmiotow nie doszlo.
Mam wrazenie, ze w obu przypadkach przyczyny tkwily w tym samym
obszarze argumentacyjnym. Dysponujacy inicjatywa ustawodawcza
nie dostrzegli potrzeby wigzania sobie na przysztos¢ rak. Akt porzad-
kujacy proces stosowania prawa, ujmujacy w jednoznacznie wyzna-
czone ramy podstawowe pojecia i instytucje prawa administracyjnego,

! Por. J. Borkowski, Przepisy ogélne prawa administracyjnego a porzadkowanie legislacji admi-
nistracyjnej, w: Legislacja administracyjna. Materialy ze Zjazdu Katedr Prawa i Postepowania
Administracyjnego (Rowy 10-12 pazdziernika 1988 r.), Wyd. UG 1993, ss. 7-18 oraz pierwszy
projekt ustawy — Przepisy ogdlne prawa administracyjnego (zwany dalej ,pierwszym projek-
tem”), tamze, ss. 258 i nast.

Por. Projekt ustawy - Przepisy ogbélne prawa administracyjnego, w: Przeglad Legislacyjny,
Wyd. Kancelaria Prezesa Rady Ministréw, marzec 1997, Nr 1 (11), ss. 121-154.
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stanowilby swoista bariere dla legislacyjnej samowoli. Mimo przyjetego
w obu przypadkach zalozenia, ze ustawa mialaby miec¢ zastosowanie
wylacznie wowczas, gdy przepisy szczegbélne nie zawieraja wiasnego,
kompleksowego i pozbawionego luk ich uregulowania (definicji, zasad
etc.), moglaby ona jednak utrudnia¢ ustanawianie takich odrebnych
rozwiazan (po co ustanawiac¢ i mnozy¢ przepisy w ustawach szczegoélo-
wych, skoro istnieja i obowiazuja przepisy ogbdlne). Mozna powiedziec,
ze to, co mialo by¢ jednym z podstawowych celow ustawy zawierajacej
przepisy ogoblne prawa administracyjnego (ujednolicanie i porzadkowa-
nie prawa, wypelnianie luk oraz utatwianie jego stosowania w przypad-
kach kolizji norm), stato si¢ przeszkoda ich uchwalenia. Na osiagnieciu
tych celow widocznie sprawujacym wladze publiczng (ustawodawcza
i wykonawcza) dotad nie zalezato.

Trzecia préoba wywolania procesu legislacyjnego, majacego na celu
uchwalenie przez Parlament RP ustawy — Przepisy ogbélne prawa ad-
ministracyjnego zamierzal podja¢ Profesor Eugeniusz Smoktunowicz.
Rozpoczat w tym celu zbieranie podpiséw pod obywatelskim projektem
takiej ustawy (bedacym zaktualizowana, nieznacznie zmieniong wersja
projektu drugiego), dziatajac w ramach Fundacji Pro Veritate. Niestety,
przedwczesna $mierc¢ nie pozwolila na zakonczenie procedury zglosze-
nia obywatelskiego projektu ustawy. Poniewaz w kwietniu 2006 roku
zamiar zainteresowania tematem (i powotania w tym celu stosownego
zespolu ekspertow) przejawil Rzecznik Praw Obywatelskich®, mozna
miec¢ nadzieje, ze owe trzecie podejsScie do tego przedsiewziecia moze
zakonczy¢ sie sukcesem, tym bardziej, ze cel porzadkowania prawa
polskiego staje sie wspolnym, deklarowanym publicznie celem najwiek-
szych ugrupowan politycznych naszego kraju.

W dalszych czeSciach niniejszego opracowania postaram sie — w mia-
re syntetycznie, ale réwnoczesnie krytycznie — przedstawic dotychcza-
sowy dorobek polskiego orzecznictwa sadowego oraz doktryny w za-
kresie wyprowadzania z calego systemu obowigzujacego prawa grupy
regul, o ktérych mozna byloby powiedziec, ze stanowia czeS¢ wspolnag
dla wszystkich dziedzin (dzialéw) administracji publicznej. Zamiar ten
w znacznym stopniu ulatwia fakt, ze praca taka zostata wykonana i zi-
lustrowana zaréwno tekstami obu projektow, jak i ich uzasadnieniami.
Wydawaloby sie, ze na dzi§ pozostaje do wykonania ,jedynie” zadanie
zweryfikowania dotychczasowych rezultatow badan pod wzgledem ich
aktualnosci i wystarczalnosci. Z uwagi na kontrowersyjnos¢ niekto-

3 Por. Wystapienie Rzecznika Praw Obywatelskich, dra Janusza Kochanowskiego na forum
Zgromadzenia Ogélnego Naczelnego Sadu Administracyjnego — 24.04.2006r.
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rych, proponowanych w zaprezentowanych ponizej projektach rozwia-
zan i ciggle uwidaczniajace sie spory doktrynalne co do znaczenia pojec
i zasad prawa administracyjnego, praca ta moze okazac¢ sie w prakty-
ce wcale nie taka prosta. Nastepnie sprobuje zaproponowac kierunek
ewentualnych dalszych prac nad ksztaltem stosownego projektu usta-
wy uwzgledniajac, ze w tym samym obszarze mamy do czynienia row-
niez z osiagnieciami innych panstw oraz organéw prawodawczych Unii
Europejskiej i Rady Europy. Mam wrazenie jednak, ze mimo podjetych
juz prac analitycznych i projekcyjnych przez powolany przez Rzeczni-
ka Praw Obywatelskich specjalny zespoél, warto bytoby wlaczy¢ w ten
proces szersze grono przedstawicieli nauki prawa administracyjnego,
umozliwiajac mu wypowiedzenie sie w tej materii. Mam nadzieje, ze ni-
niejsze opracowanie zainicjuje Srodowiskowa dyskusje nad przysztym
ksztaltem POPA.

2. Pierwszy projekt

Uzasadniajac potrzebe wprowadzenia do systemu prawa POPA au-
torzy pierwszego projektu ustawy zwracali przede wszystkim uwage na
to, ze — wobec niemozliwosci skodyfikowania prawa administracyjne-
g0, jego ilosci, ,resortowego rozproszenia”, zmiennos$ci i réznorodnosci
— wlasciwym instrumentem przeciwdzialajacym negatywnym skutkom
spotecznym tego stanu (takim jak brak stabilizacji przestanek dzialania
organéw administracyjnych, wynikajaca stad chwiejnos¢ sytuacji oby-
wateli i stuzacych ich potrzebom jednostek organizacyjnych, koniunk-
turalizm wielu rozwiazan prawnych) byloby wyprowadzenie ustawy
zawierajacej fundamentalne postanowienia prawne, tworzace trwale
ramy dla wszelkich stosunkéw administracji z coraz bardziej rozrasta-
jaca sie grupa réznorodnych podmiotow bedacych adresatami jej dzia-
lalnosci. Nadzieje na tatwe jej skonstruowania dawato intensywnie roz-
wijajace sie, tworcze orzecznictwo NSA. Ukazalo ono bowiem nie tylko
ilo§¢ i rozmiar luk czy wewnetrznych sprzecznosci poszczegolnych ure-
gulowan, ale takze doprowadzito do wyréznienia ,podstawowych zasad
praktycznych stosowania prawa przez administracje panstwowa™.

Nalezy przyznac racje autorom tego projektu, ze w roku 1988 byla
to w istocie niemal pionierska préba uporzadkowania procesu stoso-
wania prawa administracyjnego®. Ustawe pomyslano jako akt zawie-

4 Por. uzasadnienie pierwszego projektu, tamze, s. 278-279.
5 Szerzej o tym A. Wasilewski, Kodyfikacja prawa administracyjnego. Idea i rzeczywistos¢, PWN,
Warszawa 1988.
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rajacy zbiér praktycznych zasad stosowania prawa przez administra-
cje, majacy charakter aktu wiodacego i raczej dopelniajacego istnieja-
ce prawodawstwo, niz go zmieniajacego i stosowanego — w wiekszosci
przypadkow — positkowo. Najwazniejszym chyba zalozeniem pierwsze-
go projektu byla idea uczynienia z POPA aktu wzmagajacego pewnosc
prawa. Elementem nie przystajacym do powyzszych zalozen byl roz-
dzial poswiecony odpowiedzialnosci panstwa za szkody wywolane za-
rowno dzialaniem bezprawnym administracji panstwowej, jak tez — za
dziatania legalne.®

Innym, niezmiernie istotnym i zasadnym zaloZeniem pierwszego
projektu bylo odstapienie od umieszczania w nim uregulowan, ktore
juz wystepuja w obowigzujacym porzadku prawnym, czy tez jakich-
kolwiek postanowien o charakterze nienormatywnych deklaracji. Pod
tym ostatnim wzgledem (ale nie tylko) pewne watpliwosci moégt wzbu-
dzac przepis art. 7 § 1, w ktérym stwierdzano, ze ,organ administra-
cji panstwowej moze by¢ utworzony wylacznie na podstawie przepisow
powszechnie obowiazujacych”. Jezeli wezmiemy pod uwage, ze zatozo-
no, iz kompetencje organu administracji do dzialania wladczego wobec
jednostki musza wynikac takze z tej samej kategorii przepisow (art. 8 §
11i art. 9), to wlasnie owe przepisy ksztaltujace kompetencje organéw
byly (i sa) przepisami statuujacymi dana jednostke organizacyjna jako
organ administracji. Zatem jednostka organizacyjna spelniajaca funk-
cje organu administracji publicznej moze wcale nie zawsze bedzie ,two-
rzona” na podstawie przepisow powszechnie obowiazujacych, moze juz
istnie¢ w momencie nadania jej statusu organu administrujacego i by¢
ysutworzona” na innej podstawie. Ponadto, bezwzgledne wymaganie sto-
sowania przepisu ustawowego jako podstawy do tworzenia wszelkich
organ6éw i urzedéw administracyjnych, spelniajacych wytacznie role
pomocnicza, jawic¢ sie moze jako jedna z gtéwnych przyczyn fluktuacji
prawa (latwo sie o tym przekonaé studiujac nowelizacje ustaw).

Mozna natomiast potwierdzi¢ ciggla (a nawet podwyzszona) aktual-
nosc¢ zalozenia, wedlug ktérego zaproponowano rozciagniecie podmio-
towego zakresu stosowania ustawy na wszelkie podmioty wykonujace
zadania administracji publicznej. Zastosowana definicja ,organu admi-
nistracji panstwowej” (wraz z rozszerzeniem tego pojecia na panstwowe
i spoleczne jednostki organizacyjne) mogta by¢ wowczas uznana za spel-
niajaca wymagania stawiane przez obowiazujacy wtedy porzadek praw-
ny. Dzi§ — wobec jeszcze wigckszego zroznicowania podmiotéw admini-

¢ Por. uzasadnienie pierwszego projektu, tamze, s. 280.
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strujacych — nalezy opracowac definicje nowa, uwzgledniajaca zarowno
ustawy powierzajace realizacje zadan z zakresu administracji publicznej
organom jednostek samorzadu terytorialnego, panstwowym agencjom,
spétkom Skarbu Panstwa i innym przedsiebiorcom, jak rowniez — wyko-
nujacym zawody zaufania publicznego osobom prywatnym.

Zakres przedmiotowy zastosowania ustawy wyznacza¢ miato wyjas-
nione w doktrynie i orzecznictwie administracyjnym sprzed 1980 roku
pojecie ,sprawy z zakresu administracji panstwowej”. Podejscie takie
wzbudzaé¢ moglo i wzbudza do dzis pewne watpliwosci. Sprawa z zakre-
su administracji panstwowej, pomijajac sprawy o charakterze ogélnym,
czy rozstrzygane aktami generalnymi, to sprawy zatatwiane z zasady
w drodze decyzji administracyjnych (badz postanowien). Tymczasem
juz w latach 80-tych, a tym bardziej dzis, uzupelniajacej, ogélnej re-
gulacji prawnej wymagaly takze te dzialania administracji, ktore nie
nastepuja w formach przewidzianych Kodeksem postepowania admi-
nistracyjnego (dalej: k.p.a.) czy ustawa o postepowaniu egzekucyjnym
w administracji (dalej: upea). Aktualnie alternatywnych wzgledem aktu
administracyjnego form dzialania administracji mamy w ustawach
zdecydowanie wiecej i nalezy poszukiwaé¢ innego sposobu okreslenia
przedmiotowego zakresu obowiazywania i stosowania POPA. Kierujac
sie doswiadczeniami innych panstw europejskich oraz Rezolucjami
Rady Europy, winnismy poddac jednolitym, ogélnym regulom wszelkie
przejawy aktywnosci wladz wykonawczych w panstwie.

Na pierwszy projekt skladaly sie przepisy umieszczone w siedmiu
rozdziatach. W poczatkowym rozdziale zamieszczono, obok zasygna-
lizowanych wczesniej przepisow okreslajacych przedmiotowy i pod-
miotowy zakres stosowania ustawy, slowniczek zawierajacy definicje
wazniejszych poje¢ wystepujacych czesto w ustawach dotyczacych ad-
ministracji bez blizszego ich wyjasnienia (,kontrola”, ,nadzo6r”, ,kierow-
nictwo”, ,dzialanie organu administracji panstwowej”, ,decyzja admini-
stracyjna”, ,organ administracji panstwowej” i ,urzad”). Z perspektywy
czasow obecnych katalog poje¢ wymagajacych zdefiniowania winien
by¢ chyba rozbudowany i nieco zmodyfikowany (gléwnie ze wzgledu na
wystepujacy w administracji publicznej pluralizm?).

Art. 3 pierwszego projektu zawieral wewnetrzne definicje pojec
»akt ustawodawczy” i ,przepisy powszechnie obowiazujace”. Pierwsze

7 Np. nie da sie znalezé w obowiazujacych ustawach regulujacych dzialalno§é administracji
pojecia ,kierownictwo”, uzytego w taki sposob, aby odpowiadato to tresci jego definicji z pierw-
szego projektu. Znalezé mozna natomiast liczne przyktady przepiséw przewidujacych ,kiero-
wanie” albo okreslajacy dany organ mianem ,kierujacy”.
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z nich utozsamiono z Konstytucja RP, ustawami oraz innymi aktami
prawodawczymi majacymi moc réwng ustawie. Drugie — z przepisami
zawartymi w aktach ustawodawczych oraz w aktach normatywnych
»,Nizszego stopnia”, wydanymi na podstawie wyraznego upowaznienia
zawartego w aktach ustawodawczych. Juz na pierwszy rzut oka widac,
ze jest to rozwiazanie nie do pogodzenia z Konstytucja RP z 1997 r.,
przewidujaca wyraznie, Ze jej przepisy oraz postanowienia czesci umow
miedzynarodowych maja moc wyzsza, a nie rowna ustawom.

W tym samym rozdziale wyjasniono takze znaczenie zwrotu ,prze-
pisy powszechnie obowiazujace” i sformutowano generalna zasade, Ze
podstawa prawna wiladczych dziatan administracji moga stanowic¢ wy-
lacznie takie wlasnie przepisy, majace charakter prawa materialnego,
wykorzystywane przez kazdy organ w granicach jego wlasciwosci oraz
z zachowaniem przewidzianego trybu postepowania. (art. 4 § 1). Regula
ta zachowuje w pelni (w moim przekonaniu) swoja aktualnos¢. Zastano-
wienia wymaga natomiast, czy konieczne jest wprowadzanie do porzad-
ku prawnego — obok powyzszego nakazu — przepisu zakazujacego dziatan
poza wyznaczonymi w ten sposob granicami (art. 4 § 2). Czyz nie jest to
norma tozsama, wynikajaca a contrario z poprzedniej?

Natomiast nie budza zastrzezen proponowane w omawianym projekcie
reguly dopuszczajace podejmowanie dzialan niewtadczych na podstawie
ustawowych przepiséw ustrojowych oraz — na takich samych podstawach
— dziatan (takze wladczych) kierowanych do organéw i jednostek podpo-
rzadkowanych organowi podejmujacemu dany akt, o ile nie naruszaja
prawem okreslonej samodzielnosci adresatéw (art. 4 §§ 3 i 4). Jako zbyt
zachowawczy uznac¢ natomiast nalezy przepis przewidujacy stosowanie
zwyczaju tylko wowczas, jesli stanowi tak przepis powszechnie obowiazu-
jacy (art. 5). Wroce do tej kwestii w dalszej czeSci opracowania.

W rozdziale drugim zawarto szeS¢ przepisow (tres¢ art. 7 § 1 i art.8
§ 1 zasygnalizowano wyzej). Wsrod nich podkreslenia wymaga regula
przewidujaca okreslanie struktury organizacyjnej urzedu organu oraz
0s6b upowaznionych do dzialania w jego imieniu — w statucie urzedu,
a takze zasada, w mysl ktorej domniemywac sie miato, ze osoba beda-
ca pracownikiem panstwowym (urzednikiem, funkcjonariuszem), ktora
podpisata okreslony akt lub podjeta czynno§é w imieniu organu, w kto-
rego urzedzie jest zatrudniona (pelni stuzbe), byla do tego uprawniona.
Obalenie tego domniemania miatoby nie szkodzi¢ interesom i prawom
podmiotéw, ktore dzialaly w dobrej wierze (art. 7 § 2-4). Oba przepisy
kolosalnie podniostyby przejrzystos¢ polskiej administracji i podwyz-
szyly poziom pewnosci prawa w spoleczenstwie.
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Wprawdzie moze to wywoltywac watpliwosci, jednak za celowy uznac
nalezy réwniez zamiar wprowadzenia do POPA nakazu, skierowanego
do organow administracji, aby podejmowaty dziatania dopiero po wej-
Sciu w zycie przepisow stanowiacych podstawe prawna ich zachowan
(okreslajacych zaréowno wlasciwos¢ organu, jak i bedacych material-
noprawna przestanka danego aktu — art. 8 § 2). Zachowania urzedéw
dawaly wielokrotnie dowod na to, ze reguta ta wcale nie jest uznawana
powszechnie za obowigzujaca.

Trzeci rozdzial (art. 9-13) poswiecony zostal prawom i obowiaz-
kom administracyjnym. Poza sygnalizowana wyzej regula legalnosci
wszelkich dzialan organéw administrujacych w obszarze przyznawa-
nia uprawnien, naktadania obowiazkéw, modyfikowania ich tresci oraz
odmawiania ich przyznania czy naltozenia, w pierwszym przepisie tego
rozdzialu zastrzezono, ze dzialania takie moga by¢ podejmowane nie
tylko na podstawie przepisow powszechnie obowiazujacych, ale ponad-
to z powolaniem sie na nie.

Art. 10 zawieral pie¢ przepiséw majacych ulatwia¢ rozréznianie
miedzy prawami i obowiazkami administracyjnymi o charakterze oso-
bistym i nieosobistym, a takze okres§lajacych konsekwencje zmian oko-
licznosci faktycznych, w jakich te prawa czy obowiazki powstatly. Pierw-
szy z celow zostal zrealizowany zdaje sie polowicznie. O ile zasadnym
jest zalozenie, ze prawa i obowigzki administracyjne maja co do zasady
charakter osobisty, jednak samo stwierdzenie ,,0 ile z istoty sprawy lub
z odrebnych przepisow prawa nie wynika co innego” nadal pozosta-
wia problem delimitacji obu kategorii praw i obowiazkéw otwartym. Co
to bowiem znaczy ,wynika z istoty sprawy” albo ,wynika z odrebnych
przepiséw prawa”. Proponowany w § 2 ,klucz”, przy pomocy ktérego
miano by identyfikowac¢ obowiazki o charakterze osobistym (zwiazanie
z posiadaniem przez podmiot cech szczeg6lnych, niezbywalnych upraw-
nien, szczegdlnych kwalifikacji lub umiejetnosci) nie mozna uznac
z pewnoscia za ,klucz francuski”. Po pierwsze, skoro co do zasady obo-
wigzki i prawa administracyjne maja mie¢ charakter osobisty, to klucz
potrzebny jest raczej do ,magazynu” z tymi nieosobistymi. Po drugie
natomiast, proponowany wyréznik pomija ogromna mase uprawnien
i obowiazkéw o charakterze osobistym, ktére nie majg zadnego zwiazku
z cechami podmiotu, lecz raczej z jego zachowaniem (dokonanym lub
zamierzonym) albo z przedmiotami, wzgledem ktoérych dane uprawnie-
nia czy obowiazki powstaja, zmieniajq sie i wygasaja®.

8 Nalezaloby raczej zapisac, ze nieosobisty (przechodni czy zbywalny) charakter maja prawa
i obowiazki wowczas, gdy ustawa tak stanowi.
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Cennym rozwiazaniem bytoby wprowadzenie do porzadku prawnego
zasady przewidzianej w art. 10 w § 5, przewidujacym orzekanie przez
wlasciwe organy w drodze decyzji o wygasnieciu obowigzkéw lub praw
osobistych oraz o przejsciu praw lub obowiazkéw nieosobistych na na-
stepcow prawnych. W praktyce powstaja na tym tle liczne watpliwo-
Sci, a ewentualna droga do sgdu administracyjnego jest bardzo dtugo-
trwata. Jedynym mankamentem tej propozycji bylo chyba tylko to, ze
wydawanie takich rozstrzygnie¢ uzalezniono od zaistnienia ,potrzeby”.
Zwrot nakladajacy wydanie stosownych decyzji ,na zadanie os6b maja-
cych w tym interes prawny” bylby chyba ,bezpieczniejszy” i nie uzalez-
niat losu zainteresowanych od trafnosci oceny potrzeby dokonywanej
przez wlasciwy organ.

Kolejna, wazna instytucja majaca znalez¢ pozytywne odzwiercied-
lenie w porzadku prawnym to przyrzeczenie administracyjne (art. 11).
Przybrala ona w pierwszym projekcie wersje — jak na éwczesne czasy
— wrecz rewolucyjna, gdyz przewidziano w nim obowigzek zalatwienia
sprawy zgodnie z udzielonym na piSmie przyrzeczeniem, chyba ze bylo
ono sprzeczne z prawem, niewykonalne, wyludzone badz gdy nastapi-
la nieprzewidywalna zmiana stanu faktycznego. Niezaleznie od prawa
podmiotowego do zalatwienia sprawy w granicach przyrzeczenia, po-
szkodowanemu podmiotowi stuzyloby dodatkowo prawo do odszkodo-
wania.

Art. 12 projektu zakladat ustanowienie nowej instytucji material-
nego prawa administracyjnego w postaci przedawnienia uprawnien
organu administracji do ustalenia istnienia badz nalozenia obowiaz-
ku na jednostke po uplywie 5 lat od dnia zdarzenia bedacego do tego
podstawa. Podobny skutek przewidziano w przypadku niedoprowadze-
nia do wykonania przez organ administracji ostatecznej decyzji usta-
nawiajacej lub stwierdzajacej powstanie obowiazku w ciaggu takiego
samego okresu czasu. Projektodawcy nie zapomnieli przy konstrukcji
prawnej przedawnienia obowiazkéw administracyjnych ani o uwzgled-
nieniu mozliwych, bezprawnych zachowan zobowigzanego, mogacych
mie¢ wplyw na niemozliwo$¢ ustalenia, okreslenia czy wyegzekwowa-
nia obowiazku, ani o specyficznym charakterze obowiazkéw powtarzal-
nych lub ciaglych.

Instytucja przedawnienia znana byla w latach 80-tych (w jej pierw-
szej czesci) wylacznie prawu podatkowemu. Takze dzi§ nalezy raczej do
wyjatkow®. Sens jej ustanowienia jako instytucji ogélnego prawa admi-

9 Por. np. art. 37 ust. 3 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym z 2003 roku.
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nistracyjnego nie tylko nie zmalal, lecz stal sie coraz bardziej widoczny.
W panstwie gospodarki rynkowej, opartym na prawach i wonnosciach
jednostki, pewnos¢ jej praw i obowigzkoéw jest bardziej potrzebna, niz
w ustroju totalitarnym. Jest — mozna powiedzie¢ — jadrem obecnego
ustroju.

Ostatnig z proponowanych w pierwszym projekcie instytucji zwia-
zanych z tematyka praw i obowiazkéw administracyjnych bylo stwier-
dzanie niewaznosci dzialan wladczych (art. 13 § 1), dokonywanych
w innych formach, niz decyzja, czy postanowienie (w stosunku do takich
dzialan wystarczajaca regulacje zawieratl i zawiera Kpa). Brak admini-
stracyjnego trybu orzekania o prawnej bezskutecznosci réznych witad-
czych aktéw i czynnosci administracyjnych (tryb sadowy zostal wpro-
wadzony do polskiego systemu prawa wraz z ustawg o NSA z 1995 r.)
doskwiera i dzis. Przykladowo, w latach 2002-2003, w zwiazku ze
zmiana przepiséw o podatku rolnym i podatku od nieruchomosci, sta-
rostowie (prezydenci miast) prowadzacy ewidencje gruntéow wprowa-
dzali z urzedu, rzec mozna na skale masows, zmiany w tej ewidencji
pozwalajace gminom pobiera¢ (od dnia wprowadzenia zmiany) wielo-
krotnie wieksze podatki. Czynili to w wielu przypadkach bezprawnie,
a organy nadzorujace nie miaty odpowiedniego instrumentu pozwala-
jacego orzec o niewaznosci dokonanych zapiséow w ewidencji. Propono-
wane rozwigzanie ulatwiloby odwracanie skutkow tego typu nielegal-
nych dziatan bez potrzeby przebrniecia skomplikowanej drogi do sadu
administracyjnego. Nie zamierzano przy pomocy omawianej instytucji
naraza¢ bezposrednio na straty innych oséb, niz bedace adresatami
uniewaznianego dziatania. O ewentualnych skutkach takich dziatan
dla innych stosunkéw prawnych (powstajacych np. na gruncie prawa
cywilnego) rozstrzygaltby odrebnie wlasciwy organ w odpowiedniej pro-
cedurze (art. 13 §21i 3).

Najbardziej rozbudowana czeScia pierwszego projektu byt rozdziat
czwarty (art. 14-26), zawierajacy dwadziesScia szesS¢ regut — zasad za-
latwiania spraw administracyjnych. Pierwsza z nich!® stanowila twor-
cze rozwiniecie przepisu zawartego w art. 7 k.p.a., ktory — w wyniku
ustabilizowanej linii orzecznictwa NSA urést do swoistej ogolnej zasady
catego polskiego prawa administracyjnego (jednoczesnie zakladano, ze
wraz z wejSciem w zycie tego przepisu ulegnie modyfikacji wspomniany
art. 7 k.p.a.). Pomysl wprowadzenia tego rodzaju kierunkowej regu-
10 Jej brzmienie jest nastepujace: ,Organy administracji panstwowej dzialaja na podstawie

przepiséw prawa majac na wzgledzie dobro panstwa, interes spoteczny, a takze stluszne inte-
resy obywateli, ich organizacji i innych podmiotéw.”
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ly interpretacyjnej do prawa pozytywnego motywowano podobnie do
poprzednio omawianych rozwiazan: chodzilo o to, aby zasada réwno-
rzednego uwzgledniania przez organy administrujace zaréwno intere-
su ogoblnego, jak i interesow jednostkowych, obowiazywala nie tylko
w sprawach rozstrzyganych w trybie normowanym Kpa. Zaproponowa-
ny przez projektodawcow ksztalt omawianego przepisu (rozszerzajacy
krag podmiotowy intereséw, jakimi kierowac sie ma administracja) byt
reakcja na podnoszone w doktrynie watpliwosci co do adekwatnego
ujecia tej kwestii w art. 7 k.p.a.!

Po dwudziestu latach, w warunkach nowego ustroju, zaprezen-
towana regula interpretacyjna winna by¢ niewatpliwie przemyslana.
W szczego6lnosci moze niepokoi¢ rozczlonkowanie i niejako przeciwsta-
wienie sobie interesu spolecznego i interesu panstwa. Nie mniej jednak
potrzeba skonstruowania zasady nakazujacej uwzglednianie i wzajem-
ne wywazanie zaro6wno interesu ogotu, jak i interesu jednostkowego nie
powinna by¢ kwestionowana. Nalezy jednak znalez¢ odpowiednia do
dzisiejszych czasow jej formutle, wykluczajaca mozliwos¢ wnioskowania
o istnieniu ,interesu panstwa” nie bedacego rownoczesnie ,interesem
spotecznym” (przy réwnoczesnym zalozeniu, ze nie kazdy interes spo-
teczny musi miescié¢ sie w kategorii pojecia ,interes panstwowy”).

Drugim przepisem rozdzialu 4 zamierzano powigzac stosowanie pra-
wa materialnego w procesie zalatwiania spraw administracyjnych z za-
sadami konstytucyjnego ustroju panstwa. Ponadto, art. 15 nakazywac
mial stosowanie przepis6w zgodnie z celami aktu, w ktérym zostaly one
zamieszczone. Ustrdj sie zmienil, ale w niczym nie umniejszylo to wagi
tego przepisu. Wystarczy zmieni¢ nazwe panstwa w nim wymieniona.
Trafnos¢ koncepcji obu przepisé6w potwierdzila sie w licznych orzecze-
niach najwyzszych instancji wladzy sadowniczej naszego kraju. Nie
mniej jednak, jednoznaczne zapisanie ich w prawie pozytywnym jest
celowe. Urzednicy raczej nie czytaja orzecznictwa sadowego (zwlaszcza
na nizszych szczeblach aparatu administracyjnego), natomiast ustawy
— wprawdzie nie powszechnie — sg jednak czytane i zawarte w nich na-
kazy traktowane jako bezwzglednie wiazace. Przekonanie o zasadnosci
stosowania si¢ do kierunku orzecznictwa sadowego nie jest tak silne.

Kapitalne znaczenie dla poczucia stabilnosci, obliczalnosci i prze-
widywalnosci sytuacji prawnej obywateli mogloby mie¢ wprowadzenie
do porzadku prawnego reguly zawartej w art. 16 omawianego projektu.
Chodzi o to, aby — w razie watpliwosci co do znaczenia poje¢ uzytych

11 Por. J. Borkowski, tamze, s. 12-13.
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w przepisach prawa (jezeli same nie okreslajg one sposobu ich rozu-
mienia i nie odsylaja do poje¢ uzytych w innym akcie prawnym) — sto-
sowac takie pojecia w znaczeniu nadanym im w akcie normatywnym
o zblizonym przedmiocie regulacji prawnej. Pomijajac niezbyt ,zgrab-
na” redakcje art. 16 i watpliwosci czy zwrot ,,akt normatywny o zbli-
zonym przedmiocie regulacji prawnej” jest najbardziej odpowiedni,
ustanowienie takiej zasady znakomicie uproscitoby proces stosowania
prawa, redukujac niepewnos¢ adresatow dzialan administracji w bar-
dzo znacznym stopniu.

Dopuszczalnosé stosowania analogii w prawie administracyjnym
budzito od dawna liczne kontrowersje i w zasadzie — totalny sprzeciw
wobec takiej praktyki. Nawiazujac do osiagnie¢ badawczych E. Smok-
tunowicza, autorzy pierwszego projektu trafnie zauwazyli'?, ze niedo-
puszczalnos¢é analogii winna by¢ ograniczona do sytuacji, w ktérych
taka praktyka prowadzitaby do: naruszenia wlasciwosci organu, usta-
nowienia jakiegokolwiek obowigzku, zmiany, zniesienia, wygasniecia
lub ograniczenia uprawnien podmiotéw wystepujacych w sprawie ad-
ministracyjnej lub tez — do ograniczenia prawem chronionej ich samo-
dzielnosci (art. 17). Tym samym, uznano istnienie sfer, w ktorych organ
administracji moze postuzy¢ sie analogia. Majac na uwadze licznosc
sytuacji, w ktérych mamy do czynienia z lukami w prawie pozytywnym,
uniemozliwiajacymi podjecie korzystnego dla jednostki rozstrzygniecia
(np. w okresie wielomiesiecznego oczekiwania na wydanie przepisow
wykonawczych do ustawy), koncepcja ta winna nadal znalez¢ uznanie
w pracach nad trzecim projektem.

Kolejna regula walidacyjna, jaka zaproponowano w pierwszym pro-
jekcie, byla zasada bezposredniego stosowania nowej ustawy, opatrzona
stosownymi zastrzezeniami majacymi shuzyé ochronie pewnosci prawa
i praw dobrze nabytych. Wedlug art. 18, w sprawach wszczetych lecz nie
zakonczonych rozstrzygnieciem co do istoty lub w inny sposéb, stosuje sie
przepisy nowego aktu normatywnego, jezeli nie prowadzi to do ustanowie-
nia dla kogokolwiek dodatkowego obowiazku, ograniczenia istniejacych
praw lub prawem chronionej samodzielnosci, chyba ze przepisy nowego
aktu prawnego stanowia inaczej. Idei ograniczenia skutkow nowych prze-
piséw w sferze praw i wolnosci jednostek nalezy niewatpliwie przyklasnac
i dzis. Co do sposobu regulacji mozna mie¢ pewne zastrzezenia.

Po pierwsze, tylko ustawie, a nie kazdemu przepisowi, mozna dac
pierwszenstwo przed powyzsza regula. Wymaga tego obowiazujaca

12 Por. ibidem, s. 13-14.
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konstytucja. Po drugie, nie mozna nie dostrzegac¢ ryzyka pozbawienia
istniejacych praw nowymi przepisami (pierwszy projekt zapowiadal
ochrone tylko przed ich ,ograniczaniem”). Po trzecie, skoro zamierza
sie chroni¢ obywateli przed ograniczaniem ich praw, to nalezy tez za-
pewnic im ochrone przed zaostrzeniem (zwiekszaniem zakresu) istnie-
jacych, wynikajacych z mocy ,starego” prawa obowiazkow.

Po czwarte wreszcie — problem z ochrona praw nabytych dotyczy nie
tylko spraw ,wszczetych i nie zakonczonych”. Pojawia sie rowniez tam,
gdzie spraw na podstawie dawnych przepiséw nie wszczeto (nawet ce-
lowo), a nowe przepisy przewiduja rozwigzania mniej korzystne dla za-
interesowanego, a dotyczace sytuacji (zachowan, zdarzen) zaistniatych
przed wejSciem w zycie nowych przepiséw. Zasada niedzialania prawa
wstecz winna w takich przypadkach nakazywac zastosowanie prawa
dotychczasowego!'® (natomiast rozwigzania nowe, wzgledniejsze dla
adresatéw, powinny by¢ stosowane takze wobec zachowan i zdarzen
przesztych). Wprawdzie tego typu rozwiazanie projektodawcy przewi-
dzieli w art. 18 w § 2, jednak odniesli je wylacznie do spraw, w ktérych
organ administracji ma stwierdza¢ w sprawach indywidualnych skutki
prawne powstale z mocy prawa. W przypadku przepiséw przewiduja-
cych nakladanie wszelkiego rodzaju sankcji administracyjnych aktami
konstytutywnymi nie byloby to juz — na tej podstawie — mozliwe. Oczy-
wiscie nie mozna wykluczy¢ sytuacji, w ktérych sam ustawodawca za-
rzadzi stosowanie nowych regul do zdarzen zaistniatym przed wejsciem
w zycie nowego przepisu.!* Ocena konstytucyjnosci takiego rozwiazania
bylaby oczywiscie uzalezniona od okolicznosci i ksztaltu konkretnych
przepisow, w ktorych bytoby to uczynione.

Nastepna grupa regutl kierujacych zatatwianiem spraw administra-
cyjnych ustanawiala ,szczeg6lny priorytet prawny dla decyzji admini-
stracyjnej jako formy rozstrzygniecia sprawy administracyjnej”. Przyje-
cie domniemania, ze indywidualna sprawa administracyjna zaltatwia-
na jest w drodze decyzji takze wowczas, gdy przepisy szczeg6lowe nie

13 Por. wyrok SN z 09.03.2004 r. III SK 19/04 Dz. Urz. UOKIK 2004/3/314, dotyczacy wymie-
rzenia przez Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow kary pienieznej za naru-
szenie przez przedsiebiorce obowiazku prawnego uprzedniego zgloszenia zamiaru laczenia
(koncentracji) przedsiebiorstw oraz wyrok SN z dnia 29.08.2001 III RN 131/00 (OSNAPIUS
2002/2/33), w ktorych sktady orzekajace doszty do podobnego wniosku.

Por. np. art. 85a ust. 1 ustawy Prawo geologiczne i gérnicze — ,W razie wydobywania kopaliny
bez wymaganej koncesji lub z razacym naruszeniem jej warunkow, wtasciwe organy ustalaja,
w drodze decyzji, prowadzacemu taka dziatalnosc¢, optate eksploatacyjna w wysokosci osiem-
dziesieciokrotnej stawki optaty eksploatacyjnej dla danego rodzaju kopaliny, pomnozonej
przez ilos¢ wydobytej w ten spos6b kopaliny, stosujac stawki obowiazujace w dniu wszczecia
postepowania.”
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okreslaja formy prawnej, w jakiej ma to nastapic¢, zapewniatoby — we-
dlug uzasadnienia projektu — ,szeroka ochrone procesowa interesow
jednostkowych i interesu spotecznego, a struktura kontroli tej formy
rozstrzygniecia sprawy, zwienczona kontrola sadu administracyjnego
— daje szczegdlne gwarancje dochowania wymagan praworzadnosci”!s.
Rozwazajac celowos$¢ zachowania w ustawie wprowadzajacej POPA tego
typu rozwiazania warto wziaé pod uwage nie tylko jego zalety. Wyma-
gania, stawiane organom majacym rozstrzygnac¢ sprawe w drodze de-
cyzji administracyjnej w k.p.a., sa postawione bardzo wysoko. Zacho-
wanie wszystkich regut tego rezymu prawnego w kazdej indywidualnej
sprawie administracyjnego byloby zabiegiem trudnym, dlugotrwalym,
mogacym prowadzi¢ do ,zakorkowania” shuzb administracyjnych po-
dejmujacych dziatlania w skali masowej (np. pobieranie oplat za par-
kowanie w strefach platnego parkowania, rozstrzyganie o koniecznosci
zastosowania sie do nakazow i zakazéw regulaminowych obowiazuja-
cych w zakladach administracyjnych czy przy korzystaniu z urzadzen
publicznych). Moze jednak lepiej bytoby uzna¢ mozliwos¢ postugiwania
sie przez ustawodawce rozwiazaniami zakladajacymi, ze akt subsumc;ji
tresci normy prawnej (jej czesci dyspozytywnej) i ustalonych okoliczno-
Sci faktycznych w danej sprawie nastepuje wytacznie w warstwie men-
talnej funkcjonariusza publicznego, a jego uzewnetrznienie ma miejsce
przez dokonanie okreslonej czynnosci faktycznej (pobranie naleznosci,
uniemozliwienie wejScia na stadion czy hale widowiskowa, skierowanie
pacjenta do odczekania w kolejce w przychodni czy szpitalu publicz-
nym). Wystarczyloby przewidzie¢ odpowiednia, podejmowana z inicja-
tywny majacych w tym interes prawny, droge kontroli takich zachowan
(administracyjna, bo sadowa juz od ponad 10 lat istnieje).

W art. 20 pierwszego projektu zaproponowano wprowadzenie do
porzadku prawa pozytywnego zasady uksztaltowanej w poczatkowym
okresie orzecznictwa NSA. Jezeli z przepisu prawa wynika, ze organ
administracji ma podejmowac dziatlania w ramach uznania, organ ten
mialby by¢ zobowiazany do dzialania zgodnego z zadaniem podmiotu
wystepujacego w sprawie, ,chyba ze takie jej zalatwienie naruszaloby
prawo lub interes spoleczny albo tez brak byloby faktycznych mozli-
wosci zrealizowania przyznanego prawa lub nalozonego obowigzku”.
W sytuacji uczestniczenia w sprawie wielu podmiotéw, zastosowanie
mialby znalez¢ art. 21, zobowiazujacy organy administrujace do ich
rownego traktowania (tak w tej samej, jak i w odrebnych od siebie

5 Por. Uzasadnienie pierwszego projektu, ibidem, s. 285-286.
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lecz podobnych sprawach). W przypadku niemozliwosci zaspokojenia
wszystkich zadan organ mialtby kierowac sie oméwiona wczesniej klau-
zula ,uwzgledniania interesow” (art. 14).

Spogladajac na te propozycje z perspektywy dnia dzisiejszego mo-
zemy stwierdzi¢, ze wydaje sie by¢ ona nadal bardzo korzystna dla
klientow administracji publicznej. Jedno wszak warto zasygnalizowac
za Sadem Najwyzszym — ,W panstwie prawa nie ma miejsca dla mecha-
nicznie i sztywno pojmowanej zasady nadrzednosci interesu ogélnego
nad interesem indywidualnym. Oznacza to, ze w kazdym przypadku
dzialajacy organ ma obowigzek wskazaé, o jaki interes ogélny (pub-
liczny) chodzi, i udowodnic, iz on jest na tyle wazny i znaczacy, ze bez-
wzglednie wymaga ograniczenia uprawnien indywidualnych obywateli.
Zarowno istnienie takiego interesu, jak i jego znaczenie, a takze prze-
stanki powodujace koniecznosé przedlozenia w konkretnym wypadku
interesu publicznego nad indywidualny podlega¢ musza zawsze wni-
kliwej kontroli instancyjnej i sadowej, a juz szczegbdlnie wowczas, gdy
chodzi o udowodnienie, iz w interesie publicznym lezy ograniczenie (lub
odjecie) okreslonego przez Konstytucje RP prawa wlasnosci.”!®

W tym kontekscie odsytanie do dyrektywy z art. 14 (réwnorzedne-
go traktowania wszystkich intereséw i kierowania sie tym interesem,
ktory w wyniku wywazenie wszelkich racji zashuguje na uwzglednienie
w najwiekszym stopniu), wydaje sie by¢ bardziej uzasadnione, niz po-
shugiwanie sie stwierdzeniem sugerujacym, Ze nie mozna uwzglednic
zadania wbrew interesowi spotecznemu!’.

Poniewaz kolejne reguly pierwszego projektu dotycza kwestii uregu-
lowanych obecnie ustawg o dostepie do informacji publicznej, mozna
je pominac i spokojnie przejs¢ do nastepnych. Art. 23 omawianego pro-
jektu wprowadzal do systemu prawa pozytywnego kolejne osiagniecie
orzecznictwa NSA, a mianowicie zakaz wylaczania przez organ admini-
stracji ze sprawy przedmiotu rozstrzygniecia pozbawionego wczesniej
mocy prawnej w wyniku kontroli instancyjnej badz sadowej i czynienia
tym sposobem postepowania bezprzedmiotowym. Tego typu praktyki
zdarzaly sie nie rzadko w latach siedemdziesiatych i osiemdziesigtych,

16 Por. wyrok SN z dnia 18 listopada 1993 r. III ARN 49/93 — OSNC 1994/9/181.

17 Stanowiska orzecznictwa sadowego w tym obszarze nie sa jednolite. Znane sa orzeczenia,
w ktérych sad nie dostrzega podstaw do uznawania nadrzednos$ci interesu spotecznego nad
shusznym interesem jednostki (np. w wyroku WSA w Warszawie z dnia 24 maja 2005 r. VII
SA/Wa 1093/04 — LEX nr 168038 czy w wyroku NSA z dnia 2 kwietnia 2003 r. I SA/Ka
317/02, ,Przeglad Orzecznictwa Podatkowego” 2004, Nr 4, poz. 84), jak i takie, w ktorych
interes spoteczny upatrywany jest jako przeszkoda realizacji interesu obywatela (np. wyrok
NSA z dnia 28 kwietnia 2003 r. II SA 2486/01 — LEX nr 149543 lub z dnia 23 stycznia 2003 r.
III SA 1195/01 - LEX nr 37821).
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kiedy to znaczna czes¢ tzw. dobr deficytowych poddana byla regla-
mentacji administracyjnej (tzw. ,przydziatom”, ,listom oczekujacych”,
swyznaczaniu kandydata na nabywce” itp.). Po przegraniu sprawy
w sadzie, czy tez pozbawieniu mocy obowiazujacej aktu wyznaczajace-
go preferowanego przez organ kandydata przez organ wyzszego stop-
nia, organ wilasciwy do zalatwienia sprawy oswiadczal, ze wycofuje
oferte (np. sprzedazy nieruchomosci) i umarzal postepowanie jako bez-
przedmiotowe. W jednej z gloSnych spraw NSA uznal taka praktyke
— i stusznie — za niedopuszczalng. Zaprezentowany przepis miat zapo-
biec takim zjawiskom.

Probujac rozwazy¢ celowos¢ wprowadzenia takiego rozwiazania do
POPA w dniu dzisiejszym warto dostrzec, ze reglamentacja dobr rzad-
kich przez administracje jest dzi§ zjawiskiem peryferyjnym (ale istnieje
— np. w obszarze sprzedazy alkoholu czy przyznawania czestotliwosci
w celu nadawania programéw radiowych lub telewizyjnych). Pojawienie
sie takiego przepisu mogloby by¢ jednak odebrane jako impuls do pro-
jektowania dalszych regulacji tego typu. Warto byloby tego uniknac.

Kolejne rozwigzania odnosily si¢ do instytucji warunku w akcie ad-
ministracyjnym. Projektodawcy opowiedzieli sie za koncepcja dominu-
jaca w polskim orzecznictwie sadowym i doktrynie. Podjecie dziatania
z zastrzezeniem warunku mialoby by¢ uznane za dopuszczalne wy-
lacznie wowczas, gdy tak stanowi przepis powszechnie obowiazujacy.
Ponadto, w regulujacym te materie art. 24 podjeto sie zdefiniowania
warunku ,zawieszajacego” i ,rozwigzujacego” oraz przewidziano stwier-
dzanie ,w miare potrzeby ziszczenia sie warunku” oraz jego skutkéow
prawnych przez wydanie decyzji administracyjne;j.

Chcialbym w tym miejscu zauwazy¢, ze w sygnalizowalem juz kilka-
nascie lat temu, ze powyzsze podejScie do opatrywania aktéw admini-
stracyjnych tzw. postanowieniami dodatkowymi rozmija sie z doktryna
i orzecznictwem w innych panstwach europejskich.!® Stosowane jest
tam bardziej elastyczne podejscie do praktyki zastrzegania skutecz-
nosci aktu administracyjnego od zaistnienia zdarzen przysztych i nie-
pewnych, a dodatkowo — wystepuje tam szereg innych, spelniajacych
podobne funkcje zastrzezen, niz przewidziane w pierwszym projekcie
(zastrzezenie uchylenia lub zmiany aktu, zlecenia wykonania okreslo-
nych aktem czynnosci).

W nowym projekcie POPA warto uwzgledni¢ wspoélczesne tendencje
i dobre praktyki w tym zakresie. W takim wlasnie kierunku wydaje sie

18 Por. D. R. Kijowski, Postanowienia dodatkowe i dopuszczalnos¢ opatrywania nimi decyzji ad-
ministracyjnych, w: Prawo-Administracja-Obywatel, Biatystok 1997, s. 158 i nast.
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zmierza¢ koncepcja uregulowania kwestii postugiwania sie przez organ
administracji instytucja ,terminu”. W poswieconym temu zagadnie-
niu art. 25 przewidziano bowiem opatrywanie decyzji terminem nawet
w przypadkach braku przepisu szczegdlowego przewidujacego taka
mozliwos¢, o ile zaniechanie ustalenia terminu moze spowodowac prze-
dawnienie obowigzku administracyjnego ze szkoda dla interesu spo-
tecznego (§ 3). Warto jednak zauwazy¢, ze koncepcja ta ujawnia dos¢
jednostronne podejscie autoréow do podlegajacych ochronie interesow
— nie przewidywano ustanawiania terminu w interesie jednostki (np.
pozytywne rozstrzygniecie ograniczone terminem zamiast odmownego,
wydanego w zwigzku z wykazaniem w sprawie, ze adresat spelniac be-
dzie przestanki ustawowe do wydania decyzji pozytywnej tylko w okre-
slonym czasie, a przepis ustawowy nie przewiduje wprost wydawania
decyzji terminowych). Zasadnym byloby zapewnienie zrownowazonej
ochrony obu typom interesom.

Ostatnia z regul okreslajacych zasady zalatwiania spraw admini-
stracyjnych (art. 26) zawierala odeslanie do przepiséw postepowania
administracyjnego w przypadkach, w ktérych zasady i tryb wydawania
decyzji administracyjnych, o ktérych mowa w ustawie, nie zostaty unor-
mowane przepisami odrebnymi. Mialyby one by¢ stosowane ponadto
do wszelkiego rodzaju wezwan lub doreczen dokonywanych przez or-
gany administrujace oraz do obliczania i przywracania terminéw. Mam
wrazenie, ze w odniesieniu do spraw zalatwianych decyzjami admini-
stracyjnymi takie odeslanie wydaje sie by¢ zbyteczne, a nawet ryzy-
kowne. Wszak przepisy postepowania administracyjnego maja w nich
zastosowanie nawet bez tego. Natomiast w pozostaltym zakresie bytoby
to uzupelnienie istotnej luki i nadawato przepisom Kpa znaczenie bar-
dziej uniwersalne — bylby on w pewnym zakresie stosowany niezaleznie
od formy dziatania organu i wypelnial luki w ustawodawstwie znacznie
utrudniajace wlasciwe wykonywanie wielu ustaw.

Rozdzial 5 pierwszego projektu poswiecony zostal instytucji porozu-
mienia administracyjnego (art. 27-30). Ta, majaca kilkudziesiecioletnig
tradycje w Polsce instytucja prawna nie posiada de facto zadnej regula-
cji prawnej, chociaz jej stosowanie przewiduje wiele aktéow prawnych?®.
Co wiecej, przewiduje sie w nich takze zawieranie porozumien przez
polskie organy administracji publicznej z organami administracji in-

19 Oproécz ustaw ustrojowych zawieraja je tez liczne ustawy prawa materialnego — np. art. 4 ust.
1 Karty Nauczyciela, art. 45 ust. 4 ustawy o narodowym zasobie archiwalnym i archiwach,
art. 11 ust. la Prawa wodnego, art. 31 ustawy — Prawo o szkolnictwie wyzszym, art. 5 ust. 2-3
iart. 14 ust. 8 ustawy o lasach..
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nych panstw?°. Potrzeba ustanowienia ogélnych regul, majacych mieé
zastosowanie w kwestiach istotnych dla tego procesu, a nie uregulowa-
nych w ustawach szczegélowych, nie moze budzi¢ zadnych watpliwosci.
Problemem moze by¢ jedynie wyselekcjonowanie regut majacych miec
zastosowanie we wszystkich przypadkach. W prezentowanym projekcie
umieszczono szereg takich regul.

W pierwszej kolejnosci wskazano, ze zawieranie porozumien jest
co do zasady dopuszczalna praktyka organizowania realizacji zadan
i spraw administracyjnych nalezacych do wlasciwosci organéw admini-
stracji. Jednoczesnie zastrzezono, ze podejmowanie dziatan wladczych
moze by¢ przedmiotem porozumien wylacznie wowczas, gdy wynika to
z przepisow odrebnych. Trzecia regula przewidywata uproszczong for-
me zawierania porozumien w postaci protokotu, w ktérym umieszcza-
ne mialy by¢ postanowienia uzgodnione miedzy uczestnikami. Jezeli
przewidziano w nim zawarcie przez uczestnikow umowy, zastosowanie
do niej miatyby mie¢ przepisy prawa cywilnego. Art. 28 § 1 ustanawiat
sankcje niewaznosci porozumien razaco naruszajacych prawo, stwier-
dzana w drodze decyzji organu wyzszego stopnia, wlasciwego ze wzgle-
du na przedmiot porozumienia.

Kazda z tych regul wydaje sie by¢ co do zasady trafnym ujeciem
konsekwencji zasad systemu prawa obowigzujacych tak przed 20 laty,
jak i dzis. Nasuwaja sie jednak na mysl pytania, na ktére warto sobie
odpowiedzie¢. Np. dlaczego odeslanie do przepiséw prawa cywilnego
przewidziano wylacznie w stosunku do umoéw przewidzianych porozu-
mieniami, a do samych porozumien nie? Przeciez omawiany rozdziat
nie zawiera kompletnej regulacji, a do czynnosci wielostronnych, jaki-
mi sa porozumienia administracyjne, nie sposob stosowac k.p.a. Dla-
czego przepisy prawa cywilnego miatyby by¢ stosowane wprost, mimo
ze przedmiotem umow przewidzianych w porozumieniach bytyby spra-
wy regulowane takze prawem administracyjnym? Dlaczego tylko raza-
ce naruszenie prawa mialoby skutkowaé niewaznoscia porozumienia,
a nie kazdy przypadek sprzecznosci z prawem? Dlaczego nie przewi-
dziano ochrony praw dobrze nabytych przed stwierdzeniem niewazno-
Sci porozumienia? Wspoélczesny projekt POPA winien by¢ poprzedzony
znalezieniem odpowiedzi na te pytania.

20 Por. np. art. 25¢ i 42 ust. 3 ustawy z dnia 9 listopada 2000 r. o bezpieczenstwie morskim (Dz.U.
z 2006 r. Nr 99, poz. 693), art. 168 ustawy — Prawo o szkolnictwie wyzszym czy art. 351 51 ust.
6 ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o ofercie publicznej i warunkach wprowadzania instrumentéw
finansowych do zorganizowanego systemu obrotu oraz o spétkach publicznych (Dz.U. Nr 184,
poz. 1539).
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Ponadto warto zwroci¢ uwage, ze proponowane rozwiazanie, w czesci
zawierajacej wymog czynienia przedmiotem porozumien podejmowania
dziatan wtadczych wytacznie wowczas, gdy wynika to z przepiséw od-
rebnych, moze by¢ uznane za nie odpowiadajace kierunkowi rozwoju
prawa administracyjnego. Znajdziemy w nim bowiem przyklady prze-
pis6w ogélnie upowazniajacych do zawierania porozumien, ktérych
przedmiotem maja by¢ rowniez dzialania wladcze. Mam tu na mysli
art. 8 ust. 2i 2a oraz art. 74 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym oraz
art. 5 ust. 2-4 i art. 73 ustawy o samorzadzie powiatowym. Wszystkie
wskazane przepisy traktuja o przekazywaniu i przejmowaniu do wy-
konania na podstawie porozumienia zadan publicznych bez wyrazne-
go zastrzezenia, ze moga to by¢ takze dzialania wladcze. W praktyce
nie ma chyba jednak watpliwosci, ze przepisy te dopuszczaja czynienie
przedmiotem tych porozumien zadan podlegajacych wykonaniu z wy-
korzystaniem aktéw wladczych. Jezeli weszlyby w zycie POPA w wersji
proponowanej w art. 28 omawianego projektu, oznaczatoby to, prze-
kazywanie w trybie porozumien komunalnych kompetencji wtadczych
staloby sie w zasadzie niemozliwe. Zadna ustawa nie zawiera bowiem
aktualnie wyraznego upowaznienia do przekazywania kompetencji do
podejmowania dziatan wtadczych porozumieniami.

W art. 29 i 30 przewidziano spos6b egzekwowania postanowien poro-
zumien administracyjnych. W przypadku niewykonywania przez ktéregos
z uczestnikow cigzacych na nim obowiazkéw, wlasciwy organ wyzszego
stopnia upowazniony mialtby zosta¢ do ustalenia zakresu takich obowiaz-
kéw decyzja administracyjng (wydawana po uprzednim, bezskutecznym
upomnieniu). Jezeli niewykonujacym postanowien porozumienia bylby
podmiot nie bedacy organem panstwowym, przewidywano wykonanie ta-
kiej decyzji w trybie egzekucji administracyjnej. Kazdemu z uczestnikow
przystugiwac¢ mial w takich sprawach status strony postepowania.

Trudno nie zauwazy¢ luk w powyzszej koncepcji — nie zawiera ona
odpowiedzi na pytanie: jak ma nastepowaé wykonanie decyzji okresla-
jacej zakres obowiazkow krngbrnego uczestnika porozumienia gdy jest
on organem panstwowym? W sytuacji dualizmu panujacego w admi-
nistracji publicznej bezczynnos¢ organéw panstwowych moze przeciez
by¢ problemem dla organéw samorzadowych, dla ktérych oportunizm
organu panstwowego moze oznaczaé¢ narazenie sie na odpowiedzial-
nosc¢ za szkody wyrzadzone jego bezczynnoscia lub dzialaniem niezgod-
nym z zawartym porozumieniem.

Przystepujac do przygotowania trzeciej wersji POPA warto réwniez
rozwazyC, czy nie powinna sie w nich znalez¢ materia pokrewna po-
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rozumieniom, a mianowicie — regulacja wprowadzajaca do polskiego
porzadku prawnego instytucje umowy administracyjnej. Przydatnosc
tej instytucji sprawdzilo w Europie juz kilka krajow - z wynikami
pozytywnymi.?'Poniewaz okreslenie sytuacji, w jakich stosowanie ta-
kiego instrumentu byloby dopuszczalne oraz konsekwencji zawarcia
takiej umowy, kwalifikuje sie do sfery regulacji prawa materialnego,
a nie procesowego, umieszczenie takiej materii — wzorem takich pan-
stwa, jak Estonia, Grecja, Gruzja, Niemcy — w akcie normujacym za-
gadnienia procesowe (w k.p.a.) wydaje sie by¢ przedsiewzieciem nie-
trafnym i POPA bylyby chyba bardziej do tego odpowiednie. W zakres
niezbednej regulacji powinny wchodzi¢ wylacznie kwestie zasadnicze:
1) okreslenie podmiotow uprawnionych do zawierania umoéw, 2) ogélne
zasady przesadzajace o dopuszczalnej ich tresci, 3) przypadki, w ja-
kich umowy te winny by¢ uznawane za prawnie bezskuteczne, 4) usta-
nowienie generalnego odeslania do odpowiedniego stosowania prawa
cywilnego podczas ich zawierania, wykonywania i rozwiazywania oraz
5) okreslenie skutkoéw ich niewykonania i sposobu (drogi prawnej) ich
ustalania, a w tym — odpowiedzialnosci z tego tytutu?2.

Ostatnia, merytoryczna cze$é pierwszego projektu stanowita regu-
lacja zagadnien odpowiedzialnosci panstwa za szkody spowodowane
dzialalnoscia administracyjna. Ustanawiano w niej ogélna zasade od-
powiedzialnosci Skarbu Panstwa (dalej: ,,SP”) za szkody wyrzadzone
naruszajacym prawo dzialaniem organéw administracji panstwowej
(dalej: ,ap”) oraz ich pracownikow i funkcjonariuszy zastrzegajac row-
noczesnie, ze SP nie ponosi odpowiedzialnosci za szkody wywotane sita
wyzsza, zawinionym zachowaniem poszkodowanego lub osoby, za kto-
ra SP odpowiedzialnosci nie ponosi (art. 32 § 1). Wylaczono stosowanie
do odpowiedzialnosci uregulowanej POPA przepisow tytulu VI ksiegi
trzeciej Kodeksu cywilnego, o czynach niedozwolonych (poza przepisa-
mi wymienionymi w POPA). Stwierdzono takze, ze odpowiedzialnos¢ SP
obejmuje odpowiedzialnos¢ za dziatanie ,swoich” pracownikéw i funk-
cjonariuszy zatrudnionych w urzedach, a takze — za dzialanie os6b wy-

21 Por. D. Kijowski, W sprawie charakteru prawnego niektérych umow zawieranych przez wtadze
lokalne, ,PiP” 1987, z. 6, tenze, Umowa w administracji publicznej, w: Podmioty administracji
publicznej i prawne formy ich dziatania, Studia i materialy z konferencji jubileuszowej Prof.
Eugeniusza Ochendowskiego, Torun 2005, Z. Kmiecik, Umowa administracyjna w panstwie
prawa, Zakamycze 2004.

Szerzej na ten temat por.: D.R. Kijowski, Problematyka regulacji prawnej stosowania form
alternatywnych dla aktu administracyjnego, referat wygtoszony na Konferencji — Zjazd Katedr
Prawa i Postepowania Administracyjnego, Zakopane 24-27 wrzesnia 2006 r., w: Koncepcja
systemu prawa administracyjnego, pod reg. J. Zimmermanna, Wolters Kluver Polska 2007,
s. 429 i nast.
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stepujacych na zlecenie organu a.p. oraz os6b ,powotanych z wyboru”,
jesli osoby te dziataly przy wykonywaniu powierzonych im czynnosci.

Powyzsze rozwiazanie jest oczywiscie — w zakresie dotyczacym odpo-
wiedzialnosci za dzialania niezgodne z prawem — o wiele mniej konkret-
ne i kompletne, niz aktualne rozwigzania zawarta w Kodeksie cywil-
nym (dalej: ,kc”) po ostatnich ich zmianach i uzupelnieniach. Zreszta
projektodawcy zasadnie odstapili od szczegotowej regulacji zasad, na
jakich powinna by¢ ponoszona odpowiedzialnos¢é majatkowa SP (odsy-
lajac w tym zakresie do konkretnych unormowan kc. Z racji charakte-
ru regulowanej materii (cywilistycznej) wydaje sie, ze wlasciwszym dla
niej miejscem jest jednak kc. Tego samego nie mozna natomiast po-
wiedzie¢ o drugiej czesci zredagowanej w pierwszym projekcie regulacji
odszkodowawczej. Kc obejmuje bowiem zasiegiem swoich szczegoto-
wych uregulowan wylacznie odpowiedzialnos¢ kontraktows i deliktowa
(za czyny niedozwolone). Tymczasem SP winien odpowiadac¢ réwniez
za szkody wynikajace z dzialan legalnych (czyli jak najbardziej dozwo-
lonych, a nawet nakazywanych prawem), lecz ingerujacych w dobra
cywilne obywateli i innych podmiotéow prawa.. Te kwestie ujete zostaly
w ramy art. 33. Przewidziano dwie zasady — pelnej odpowiedzialno-
Sci SP za szkody spowodowane na ciele, zdrowiu lub utrata zywiciela
i,stosownym” wyrownywaniem pozostalych strat. W koncepcji tej zato-
zono — jak widaé¢ — konieczno$§¢ roztozenia odpowiedzialnosci za straty
na mieniu prywatnym, poniesione dla dobra publicznego, miedzy SP
a poszkodowanego.?

W stosunku do obu rodzajéow regulowanej odpowiedzialnosci majat-
kowej przewidziano szczegblny tryb, wzorowany na nie obowiazujacym
juz aktualnie art. 160 k.p.a. Mialby on mie¢ zastosowanie we wszyst-
kich sprawach odszkodowawczych i polega¢ na wydawaniu przez organ
odpowiedzialny za spowodowanie szkody decyzji administracyjnych.
Nie stuzyloby od nich odwotlanie, lecz poszkodowany mialby prawo wy-
stapi¢ na droge cywilnoprawng (do sadu powszechnego) w przypad-
ku, gdyby nie byt zadowolony z decyzji, lub nie uzyskat jej w terminie
3 miesiecy. Zastanowienia wymaga czy taki tryb, zarzucony obecnie
w przypadkach dochodzenia odszkodowan za dzialania i zaniechania
bezprawne, winien by¢ wprowadzany ponownie, i mie¢ zastosowanie
jedynie do przypadkéw odpowiedzialnosci za szkody wyrzadzone dzia-
taniami legalnymi. Za postuzeniem sie procedura — mozna by rzec — du-
alizmu procesowego przemawia w szczegolnosci jej prostota i szybkos¢

2% Por. Uzasadnienie pierwszego projektu, ss. 288-289.
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w sytuacjach niespornych. Przeciwko — niezgodnos¢ z postulatem jed-
nolitosci systemu prawa.

Oprocz przedstawionych i oméwionych rozwigzan pierwszy projekt
zawieral takze szereg przepisow dostosowujacych porzadek prawny
do ksztaltu odpowiadajacego stanowi po wprowadzeniu POPA w Zycie
oraz przepisy przejSciowe i koncowe, ktérych prezentacja nie wydaje sie
w tym miejscu celowa.

3. Projekt drugi

Przyjety przez prezydium RL drugi projekt POPA (ostatnia wersja
z dnia 15 grudnia 1996 r.) uwzglednit przede wszystkim konsekwencje
zmian ustrojowych RP, jednak — wobec opracowania go przed uchwale-
niem przez Zgromadzenie Narodowe nowej konstytucji — nadal zawierat
w sobie rozwigzania, ktérych obecnos¢ dzi§ musialaby wzbudzac za-
strzezenia lub co najmniej watpliwosci. Dotyczy to zwlaszcza postano-
wien dotyczacych zrodet prawa (postuzono sie¢ w nim zwrotem ,przepisy
powszechnie wigzace”, szerzej okreslono krag organéow uprawnionych
do stanowienia prawa, niz wnika to z art. 92 i 93 Konstytucji) oraz
miejsca zajmowanego wsrod nich przez umowy miedzynarodowe oraz
prawo tworzone przez miedzynarodowe organizacje?*. Zmiany, jakie
zaproponowal w swym projekcie zesp6t redakcyjny RL, mialy jednak
nie tylko redakcyjne znaczenie (jak np. zmiana wewnetrznych jedno-
stek redakcyjnych w artykutach z paragrafow na ustepy, czy sformu-
lowan ,administracja panstwowa” i ,organ administracji panstwowe;j”
na — odpowiednio — ,administracja publiczna” i ,organ administracji
publicznej”®).

Warto zatem owe merytoryczne odmiennosci zaprezentowac. Nie
mniej wazna jest tez argumentacja uzasadniajaca celowos¢é wprowa-
dzenia do porzadku prawnego RP czesci ogbélnej prawa administracyj-
nego, aktualna do dnia dzisiejszego. Ot6z nadal za podstawowe prob-
lemy polskiego prawa (a zwlaszcza administracyjnego) uwazano: jego
rozproszenie, czesta zmiennosé, brak jednolitosci i niekompletnosé
regulacji. Zamiar wprowadzenia do niego zbioru przepisow zawiera-
jacych elementarne, powszechnie uznane dyrektywy interpretacyjne,
doprecyzowujacych pozycje jednostki w jej relacjach z organami ad-

2* W projekcie przygotowanym jako material do obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej przez
E. Smoktunowicza zwrot ten zastapiono typowym w doktrynie zwrotem ,przepisy powszechnie
obowiazujace”).

2> W projekcie E. Smoktunowicza proponuje sie ponadto tytulowanie artykutéw.
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ministracji publicznej, stuzy¢ mial zapewnieniu zwiekszenia ,przejrzy-
stosci regut sprawowania wladzy, odpowiadajacych demokratycznemu
panstwu prawnemu”. Milczenie prawodawcy w tych sprawach uznano
za przyczyne powstania, wsrod niewystarczajaco wyksztalconego pod
wzgledem prawniczym personelu administracji publicznej, przesadne-
go kultu stowa ,ze strata dla sensu przepiséw i podstawowych zasad
naszego panstwa”.?®

Na podkreslenie zastuguje rowniez przekonanie uczestnikow pro-
cesu przygotowania projektu, ze ,brak nowej konstytucji nie stanowi
przeszkody w staraniach o te ustawe, gdyz postanowienia projektu
konkretyzuja idee demokratycznego panstwa prawnego, a na niej prze-
ciez opierajg sie wszystkie projekty przygotowywanej konstytucji”.?”
Przyjecie zalozenia, ze reguly zapisywane w ustawie POPA sa wyra-
zem konkretyzacji tej idei (zasady) oraz innych konstytucyjnych zasad
ustrojowych, pozwala uznac¢ proces redagowania takiej ustawy jako za-
miar zmierzajacy w kierunku odczytywania tego, co z zasad tych wyni-
ka dla praktyki funkcjonowania administracji publicznej, a nawet — dla
procesu tworzenia prawa administracyjnego.

Pierwsza, istotna innowacja bylo szersze okreslenie zakresu pod-
miotowego stosowania ustawy, obejmujacego nie tylko organy panstwa,
panstwowych i samorzadowych jednostek organizacyjnych i organiza-
cji spotecznych, ale takze — wszelkie jednostki organizacyjne i osoby
dzialajace w sprawach z zakresu administracji publicznej. Takie po-
dejscie uznac nalezy nadal za trafne, korespondujace zaréwno z posta-
nowieniami szczegélowego, materialnego prawa administracyjnego, jak
i z brzmieniem art. 1 k.p.a. Inaczej potraktowano w drugim projek-
cie zwyczaj uznajac, ze organy administracji publicznej moga stosowac
normy uksztaltowane zwyczajowo, jezeli nie sa one sprzeczne z prawem
stanowionym.?® Te zmiane podejscia do zwyczaju tlumaczono konse-
kwencjami wynikajacymi z zasady demokratycznego panstwa prawne-
go, w ktorym stosunek do norm zwyczajowych winien by¢ inny, hono-
rujacy reguly uksztaltowane w ramach spolecznej samoregulacji co do
zasady. Dzi§ mozemy tylko dodaé, ze podejscia takiego wymaga kon-
stytucyjna zasada subsydiarnosci, a zwrot, sugerujacy uznaniowosc¢
postugiwania sie przez organy administracji publicznej zwyczajem,

26 Por. Uzasadnienie drugiego projektu, ibidem, s. 142.

27 Por. ibidem, s. 142-143, podkreslenie moje - D.R.K..

28 W projekcie Profesora Smoktunowicza dodano to tego zastrzezenie, ze na ich podstawie organ
administracji nie moze przyznawac prawa, naktadac¢ obowiazki, znosic¢ je, zmieniac¢ ich zakres
lub rodzaj, a takze stwierdzac istnienie praw lub obowiazkéw.
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proponowatbym zastapi¢ jednak wyrazem wskazujacym na definityw-
na wole prawodawcy (nie ,moga stosowac”, a — ,stosuja”). Przyjetych
i praktykowanych zwyczajow wladza publiczna nie powinna ignorowac,
o ile nie upowazniaja jej do tego wyraznie przepisy prawa stanowione-
go. Nie oznacza to wcale, ze normy uksztaltowane zwyczajowo mogly-
by stanowi¢ podstawe prana dzialan wladczych organéw administracji
publicznej — bylyby dla nich natomiast nieprzekraczalng granica (tak,
jak jest to przyjete na gruncie prawa cywilnego).

Zestaw definicji ustawowych pozostawiono bez zasadniczych ko-
rekt?®, uzupelniajac go jedynie wyjasnieniem pojecia ,uznanie admini-
stracyjne”°. Natomiast zupelna nowoscia jest proponowana w drugim
projekcie reguta przewidujaca, ze ratyfikowane umowy miedzynarodo-
we, po ich ogloszeniu w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej, stanowia
czes¢ krajowego porzadku prawnego i moga by¢ bezposrednio stoso-
wane, chyba ze ich stosowanie jest uzaleznione od wydania ustaw (art.
6). Nalezy w pelni zgodzi¢ sie z modyfikacja wprowadzona do tej reguty
przez E. Smoktunowicza, polegajaca na zastapieniu zwrotu upowaznia-
jacego bo bezposredniego stosowania takich uméw zwrotem definityw-
nie przesadzajacym o ich zastosowaniu. Wszak nie sposob traktowac
porzadku prawnego w obszarze prawa publicznego za obowiazujacy
w zaleznosSci od tego, czy organ administracji publicznej sobie tego zy-
czy. Brak takiego jednoznacznego przepisu powoduje, ze w wielu urze-
dach administracyjnych moc obowigzujaca i koniecznos¢ bezposred-
niego stosowania ratyfikowanych i opublikowanych uméw miedzyna-
rodowych nie jest traktowana powaznie.

Konstruujac przepis majacy miec¢ zastosowanie w przypadku nie-
zamieszczenia w akcie normatywnym przepisow przejSciowych (art.
10), projektodawcy ograniczyli dziatanie zasady bezposredniego stoso-
wania nowego prawa zastrzezeniem, ze ,Sprawy rozpoczete prowadzi
sie wedlug przepiséw dotychczasowych, chyba ze pozostawaloby to
w oczywistej sprzecznosci z podstawowym celem nowych przepisow
lub gdyby stosowanie nowych przepisow bylo dla stron korzystniejsze”.
Nadal pozostawialoby to otwartym problem z wyborem regulacji ma-

2 Sprecyzowano jedynie bardziej pojecie ,dziatan wtadczych” wskazujac, ze wynikajace z nich
skutki dla praw lub obowiazkoéw ich adresatéw polega¢ maja na: naktadaniu obowiazkoéw lub
przyznawaniu im praw albo na odmawianiu podjecia takich dziatan, poza sfera stosunkéw
przetozony — podwladny.

3% Ttumaczac je jako ,zesp6l kompetencji organu administracji publicznej, dajacy mu pewna
swobode w ksztaltowaniu tresci stosunku prawnego strony”. W projekcie E. Smoktunowicza
dodano, ze ma to sie odbywac ,w granicach obowigzujacego porzadku prawnego” i ze chodzi
tu o stosunek prawny taczacy strone z organem administracji.
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jacej mie¢ zastosowanie do jeszcze nie wszczetych spraw, w ktorych
okreslane maja by¢ skutki prawne zachowan lub zdarzen zaistniatych
przed wejSciem w zycie nowego prawa. Samo zamieszczenie w ustawie
reguly, ze przepisy prawa nie maja mocy wstecznej, chyba ze przyzna-
ja uprawnienia ich adresatom oraz nie naruszaja praw osob trzecich,
moze okaza¢ sie w praktyce administracyjnej niewystarczajace. Malo
ktory pracownik administracji prawidlowo rozumie te zasade. Warto
»~przetozyc” ja na prosty jezyk praktyki urzedniczej.

Kolejna ,nowoscia” bylo rozluznienie zasady z pierwszego projektu,
nakazujacej okreslenie w statucie urzedu organu administracji oséb
upowaznionych do dzialania w imieniu organu, przez dopuszczenie okre-
Slenia w nim jedynie trybu i zakresu upowazniania (art. 11). To zabieg
jak najbardziej trafny zwazywszy, ze moc upowazniania przypisana win-
na byc¢ osobie piastujacej funkcje organu administracji, zas nadawanie
statutu przepisy szczegéltowe powierza¢ moga komu innemu. Cennym
uzupelnieniem, ktérego wprowadzenie do porzadku prawnego usuneto-
by ryzyko chaosu, jaki grozi w przypadku zaprzestania pelnienia funkcji
organu upowazniajacego badZ — zmian na stanowisku osoby upowaz-
niajacej, byloby proponowane w tym projekcie uzupelnienie powyzszej
reguly stwierdzeniem, ze ,jezeli upowaznienie nie zostato udzielone pod
warunkiem rozwigzujacym, wygasa ono przez jego odwotanie”.

Konsekwencje przyjecia w obecnej praktyce administracyjnej
i w orzecznictwie sadowym typowo cywilistycznej koncepcji (wygasania
upowaznien wraz z zakonczeniem przez osobe upowazniajaca swojej
misji na danym stanowisku) juz wielokrotnie doprowadzaly do parali-
zu w zalatwianiu spraw obywateli (np. ostatnio w stolicy — po wyborze
prezydenta miasta na prezydenta kraju). Tymczasem upowaznieniu,
jako aktowi administracyjnemu (a nie czynnosci cywilnoprawnej), po-
dejmowanemu przez organ administracji publicznej, a nie przez osobe
piastujaca dany urzad, winno przypisywac sie ceche trwalosci.

Dopiero w wyniku zmian, jakie zaczely sie¢ w polskiej administra-
cji i prawie administracyjnym w 1990 roku, okazalo sie, ze w POPA
powinna sie znalez¢ takze regulacja prawna przewidziana dla przy-
padkow, w ktéorych owe zmiany nastepuja bez wystarczajacego legisla-
cyjnego przygotowania. Likwidacja organéw administracji panstwowej
i przywrocenie samorzadu terytorialnego w RP, nastepujace czesto bez
jednoczesnego, wyczerpujacego okreslenia organow przejmujacych
kompetencje organ6éw znoszonych, spowodowata koniecznosé wprowa-
dzenia do porzadku prawnego przepiséw majacych mie¢ zastosowa-
nie w takich przypadkach. Praktyka orzecznicza pokazala tez, ze ko-
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nieczne jest ustanowienie reguly, wedtug ktérej okreslany bylby organ
wlasciwy do prowadzenia spraw, w ktoérym nastapito wytaczenie admi-
nistracyjno-prawnej drogi ich rozstrzygania, ale zachodzi koniecznosé
zweryfikowania zapadlych w nich decyzji ostatecznych w trybach nad-
zwyczajnych. Poswiecony tej materii art. 12 przewidywatl kierowanie
sie w takich przypadkach kryteriami niezbyt jednoznacznymi. Zgodnie
z art. 12 ust. 1, jezeli przepisy nie okreslaja organu przejmujacego kom-
petencje organu zniesionego, przyjmuje sie, ze kompetencje te przejat
organ wlasciwy do zatatwiania spraw tego rodzaju.

Nie spos6b nie zauwazy¢, ze jezeli istnieje mozliwoS¢ wskazania
y,organu wlasciwego do zalatwienia spraw danego rodzaju”, to mamy
jednak do czynienia z okresleniem organu przejmujacego kompeten-
cje organu likwidowanego — moze nie znajduje sie¢ on w tym samym
akcie prawnym, co przepis znoszacy dany organ administracji, ale
jednak istnieje i obowiazuje.3!. Zdecydowanie prostsza metoda byloby
jednak wskazanie ogélnej kompetencji ktoregos z organéw (premiera
lub ministra wlasciwego w sprawach administracji) do wskazywania
organu wlasciwego w takich przypadkach, potaczone z zasada naka-
zujaca uwzglednianie czy sprawa ma charakter lokalny, ponadlokalny
czy ogb6lnopanstwowy. Tak, jak proponowano w drugim projekcie, roz-
strzygniecia tego typu winny by¢ zaskarzalne do sadu, chyba ze orga-
nem wyznaczonym bylby organ administracji rzadowe;j.

Wsrod przepisow okreslajacych ogoélnie prawa i obowigzki admini-
stracyjne wprowadzono niewiele zmian. Po pierwsze, trafnie uzupetnio-
no przepis okreslajacy sytuacje zwalniajace z obowiazku dotrzymania
przyrzeczenia administracyjnego (art. 17) o zastrzezenie przewidujace
uwolnienie od obowiazku jego dotrzymania w sytuacji zmiany stanu
prawnego uniemozliwiajacej jego spetnienie.

Po drugie, w przepisach majacych upowazniac¢ do orzekania o skut-
kach podjecia przez organ administracji niezgodnego z prawem dziala-
nia wladczego (art. 19) doprecyzowano, ze odnosza sie one wylacznie do
dziatan dokonanych w innej formie prawnej, niz decyzja lub postano-
wienie i zastgpiono instytucje ,stwierdzenia niewaznosci” takich dzia-
lan instytucja orzeczenia o ich ,bezskutecznosci”. W ten sposéb uzy-
skano ,kompatybilno§é” projektu z rozwigzaniami przyjetymi w 1995 r.
w procedurze sadowo-administracyjne;j.

31 Odmienny sposob zaproponowano w projekcie E. Smoktunowicza. Przewidziano w nim, ze
w takich okolicznosciach organ wlasciwy wskazuje w drodze decyzji minister wlasciwy w spra-
wach administracji, a w sprawach nalezacych do organéw administracji publicznej podlegtych
wojewodzie lub nadzorowanych przez samorzadowe kolegium odwotawcze, te organy.
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Najdalej idace zmiany autorzy drugiego projektu wprowadzili do
rozdzialu o zalatwianiu spraw z zakresu administracji publiczne;j,
znacznie go powiekszajac. Przede wszystkim usunieto z omawianej
w poprzedniej czeSci opracowania kierunkowej reguly interpretacyjne;j
(wywazania interesow) element sugerujacy mozliwos¢ przeciwstawiania
sobie interesu panstwa i interesu spolecznego. Art. 20 nie wymienia
wsrod interesow, ktére nalezy uwzglednia¢ w dziatalnosci organéw ad-
ministracji publicznej, interesu panstwowego, zmuszajac do wywaza-
nia interesu spotecznego i shusznego interesu jednostki.

Modyfikacji ulegla takze kolejna dyrektywa, nakazujaca interpreto-
wanie i stosowanie przepiséw prawa zgodnie z celami aktu, w ktéorym
zostaly zamieszczone. W miejsce nakazu kierowania sie przy tym takze
»zasadami ustroju i celami panstwa okreslonymi w Konstytucji PRL”,
wprowadzono zobowiazanie do poszanowania wartosci chronionych
przez konstytucje i dzialania z wykluczeniem kolizji z innymi aktami
ustawodawczymi. Ponadto zaproponowano przyjecie, ze ustalenie zna-
czenia przepisu prawa wylacznie przy pomocy wyktadni jezykowej jest
dopuszczalne tylko woéwczas, gdy brak jest jakichkolwiek watpliwosci,
co do takiego jezykowego znaczenia. Wobec coraz czesciej zarzucane-
go przez instytucje europejskie, nawet polskim sadom, nadmiernego
kultu dla dostownego brzmienia przepisow prawa, inicjatywa powyzsza
winna by¢ uznana za jeszcze bardziej aktualna, niz przed 10 laty.

Odmienng konstrukcje przyjeto w przepisie odnoszacym sie do ana-
logii w prawie administracyjnym. W art. 21 zaproponowano przyjecie,
ze ,organ administracji publicznej moze w zakresie nie unormowanym
przepisami prawa wilasciwymi dla danej sprawy (luka w prawie) sto-
sowac przepisy innych aktow prawodawczych w drodze analogii, jezeli
nie godzi to w interes spoleczny, nie prowadzi do ustanowienia obo-
wigzku lub ograniczenia praw. Ograniczenia powyzsze nie dotycza sto-
sowania w drodze analogii przepiséw proceduralnych.” W stosunku do
wersji poprzedniej, stosowanie analogii miatoby sta¢ sie regula, a nie
wyjatkiem. Nie mozna przy tym udawac, ze powyzsza, nowa formula,
jest czyms$§ przyjetym i stosowanym w praktyce, ze nie zamierza owej
praktyki zmienia¢. Taki efekt bylby rzecz jasna oczywisty, a z uwagi
na brzmienie ustawy (nie wyjatek od zakazu lecz zasada z wyjatkami)
— o wiele bardziej pewny. Jednak i ten przepis powinien zostac¢ dopre-
cyzowany, gdyz przytoczona wyzej jego wersja nie objeta przypadkow
zaostrzania juz ustanowionych obowigzkéw.

Catkowita nowosciag w drugim projekcie jest przepis art. 23 prze-
widujacy, ze jezeli przepisy prawa wiaza z okreSlonym zachowaniem
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sie strony korzystne dla niej skutki prawne, a charakter sprawy na to
pozwala, organ administracji publicznej moze miarkowac te skutki wo-
bec osoby, ktora czesciowo spelnita wymagania przewidziane prawem,
zaleznie od stopnia ich spelnienia oraz od caloksztaltu towarzyszacych
temu okolicznosci. Podejscie takie charakterystyczne jest dla dzialan
administracji publicznej innych panstw europejskich i wigzac¢ sie moze
z opatrywaniem podejmowanych aktoéw administracyjnych réznego
typu ograniczeniami (warunkami, terminami, zleceniami i innymi po-
stanowieniami dodatkowymi).

W art. 24 zaproponowano wprowadzenie do polskiego porzadku
prawnego znanego w innych porzadkach administracyjno-prawnych
ysukladu administracyjnego”, czyli swoistej umowy administracyjne;j or-
ganu i osoby (strony), ktorej interesow prawnych dana sprawa dotyczy.
Podobnie, jak w przypadku ugody zawieranej na podstawie przepisow
Kpa, uklad mialby zastepowaé decyzje administracyjna. Przewidziano,
ze przeszkoda zawarcia ukladu mialaby by¢ sprzecznosc takiego roz-
strzygniecia praw i obowigzkéw stron ukladu z interesem spolecznym
oraz ze slusznym interesem partnerow kontraktujacych z organem.
Kontrola przestrzegania postanowien ukladu mialaby odbywac sie
w trybie okreslonym przepisami k.p.a., chyba ze jego strony postano-
wia w nim o powierzeniu tej roli sadowi powszechnemu.

Rozwiazanie powyzsze odpowiada tendencjom przejawiajacym sie
w ostatnich dziesiecioleciach w panstwach ustanawiajacych badz re-
formujacych swoja procedure administracyjna i z tego wzgledu warto je
poprzec. Rozpowszechnianie takich metod administrowania pozostaje
tez w zgodnosci z zaleceniami Rady Europy, zmierzajacymi do rozwoju
koncyliacyjnych i mediacyjnych metod unikania sporéw. Mozna na-
tomiast rozwazy¢ czy stusznym byloby podazanie w regulacji prawnej
instytucji ukladu wlasna, polska droga, bo zaproponowana tres¢ prze-
piséw art. 24 istotnie odbiega od zastosowanych w innych krajach,
wzorujacych sie na niemieckiej ustawie federalnej o postepowaniu ad-
ministracyjnym z 1976 r. Ponadto warto zwréci¢ uwage, ze o ile ode-
slanie kwestii rozstrzygania konfliktéw na tle wykonania uktadu na
droge przed sadem powszechnym oznacza zapewnienie temu procesowi
pelnej regulacji, to generalna zasada stosowania w takich przypadkach
Kpa moze okazac sie rozwiazaniem ,kulawym”. Bez wyraznego upo-
waznienia okreslonego ustawa organu do podejmowania w takich przy-
padkach decyzji administracyjnych rozstrzygajacych spor odestanie na
droge administracyjna nie dawaloby szans efektywnego rozpatrzenia
sporu. Kodeks mozemy zastosowac¢ do skontrolowania prawidlowosci
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tresci ukladu oraz procedury zastosowanej przy jego zawarciu, ale gdy
strony ukladu nie realizujg konieczna jest raczej droga egzekucyjna,
a nie orzecznicza.

Nastepna nowoscia drugiego projektu stalo sie uregulowanie sytua-
cji, w ktérych — mimo koniecznosci uzyskania zezwolenia organu admi-
nistracji na okreslone dzialanie — strona podjeta je przed uzyskaniem
zezwolenia. Zaproponowano, aby w przypadku dostosowania swego
dzialania do warunkéw okreslonych w wydanym post fatum zezwole-
niu, zachowanie takie nie rzutowalo negatywnie na dalsze postepowa-
nie wobec strony (art. 25). W tak — nieco zawily sposéb — sprébowa-
no raczej przeciwstawi¢ sie dominujacemu orzecznictwu sgdowemu.
Wedlug uksztattowanej linii tego orzecznictwa, wydanie jakiegokolwiek
zezwolenia post fatum jest niemozliwe, chyba ze z przepisow szczegoto-
wych wynika co innego. Nawet pobiezne studia nad doktryna i orzecz-
nictwem innych panstw europejskich pozwalaja stwierdzic, ze ten kie-
runek traktowania instytucji zezwolen administracyjnych odbiega od
klasycznego i aktualnego ich traktowania. Sg one tam traktowane jako
przejaw uwolnienia zainteresowanego od zakazu naruszania pewnych
dobr czy wartosci podlegajacych ochronie panstwa, dokonywany po
uprzednim zbadaniu czy nie zachodzi niebezpieczenstwo naruszenia
ich zamierzonym dzialaniem. O ile jednak co do zasady nalezy podzie-
lic pomyst wprowadzenia do polskiego porzadku prawnego klauzuli
umozliwiajacej wydawanie zezwolen nawet wowczas, gdy wymagajace
uzyskania ich dzialania zostaly rozpoczete, brzmienie czesci dyspozy-
tywnej przedstawionego wyzej przepisu moze wzbudzac watpliwosci (co
to znaczy ,rzutowac negatywnie”?).

W art. 26 drugiego projektu znalazl sie przepis, ktorego takze nie znaj-
dziemy w pierwszej wersji POPA. Nakazuje on organom administracji
publicznej i pracownikom ich urzedéw kierowac sie w dziataniu bezstron-
noscia. Mniej zorientowanym w prawie administracyjnym moze wydawac
sie to niewiarygodne, ale tego oczywistego nakazu, wyrazonego wprost,
nie znajdziemy w polskim porzadku prawnym. Ujeto go w projekcie naj-
szerzej, jak mozna dodajac, ze zasada bezstronnosci nalezy kierowac sie
przy ocenach, wyréznieniach i opiniach pracownikow, a jej przestrzeganie
winno stanowic istotne kryterium oceny organéw i personelu administra-
cyjnego. Wobec duzej wagi, jaka w europejskich standardach dzialania
administracji przywiazuje sie do atrybutu jej bezstronnosci, aktualnos¢
tej propozycji nie powinna wzbudza¢ zadnej watpliwosci.

W art. 27 zaproponowano pozytywne wyrazenie w akcie ustawo-
dawczym zasady proporcjonalnosci (zwanej takze zasada wspolmier-
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nosci czy adekwatnosci). Zaproponowana formuta brzmienia tej zasa-
dy®? odbiega wprawdzie od zastosowanej w Kodeksie dobrych praktyk
administracji, przyjetym przez Parlament Europejski®® (nie akcentuje
koniecznosci wywazania interesu osob prywatnych i ogbélnego intere-
su publicznego), ale przy szerokim rozumieniu zwrotu ,adekwatne do
celow odnosnych aktéw prawnych” i akcentowaniu koniecznosci miar-
kowania interesu ogélnego wzgledem interesu jednostki (art. 20), moze
okazac sie rOwnie uzyteczna.

Art. 28 drugiego projektu przewiduje, ze — o ile nie koliduje to
Z wyraznym przepisem prawa — pracownika administracji publicznej obo-
wiazany jest w swoim dzialaniu uwzgledni¢ powszechnie uznane normy
moralne oraz normy etyki zawodowej urzednikéw administracji publiczne;.
Potrzebe wprowadzenia do prawa pozytywnego tej normy autorzy projektu
uzasadniali to — podobnie, jak w przypadku nakazu bezstronnego dzia-
lania — demokratycznym charakterem ustroju polskiego panstwa. Warto
zasygnalizowac, ze w zadnym ze znanych ustrojow panstwowych, ani tez
w zadnym dokumencie czy akcie prawnym nie znajdziemy podobnej reguly
skierowanej do personelu administracji publicznej. Moze rodzi¢ sie takze i
z tego powodu watpliwosé, czy nie posuwamy sie w tym obszarze za dale-
ko - czy nie usilujemy nadac¢ elementowi innego systemu normatywnego
(norm moralnych) atrybutu elementéw systemu prawnego (czy prawo jest
w stanie wymoéc moralne zachowania samym nakazem przestrzegania
norm etycznych?).

W projekcie RL nie spotkamy juz krytykowanej wyzej reguly okresla-
jacej skutki prawne wejsScia w zycie nowego aktu prawnego w sprawach
jeszcze nie zakonczonych. Pozostawiono w nim jedynie przepis przewi-
dujacy stosowanie dawnego prawa do okreslania skutkéw prawnych
zdarzen zaistnialych pod rzadami poprzednio obowiazujacego aktu,
o ile skutki te mialyby powstawac¢ z mocy samego prawa, a rozstrzyg-
niecie organu mialtyby mie¢ wylacznie charakter deklaratoryjny (art.
29). Nadal aktualne pozostaja zatem watpliwosci wyrazone powyzej
32 Jest ona nastepujaca: ,Jezeli przepisy odrebne nie stanowia inaczej, organy administracji
publicznej obowiazane sa troszczy¢ sie o to, by podejmowane przez nie dziatania byty ade-
kwatne do przyczyn i celow odnosnych aktow prawnych i nie prowadzitly do nieuzasadnio-
nych, nadmiernych dolegliwosci dla ich adresatow”.

W mysl art. 6 tego Kodeksu: ,,1. 1. W toku podejmowania decyzji urzednik zapewni, ze przyjete
dzialania pozostana wspoéimierne do obranego celu. Urzednik bedzie w szczegdlnosci unikac
ograniczania praw obywateli lub nakladania na nich obciazen, jezeli ograniczenia te lub obcia-
zenia bylyby niewspoétmierne do celu prowadzonych dziatan. 2. W toku podejmowania decyzji
urzednik zwréci uwage na stosowne wywazenie spraw osob prywatnych i ogélnego interesu
publicznego” podaje za J. Swiatkiewicz, Europejski Kodeks Dobrej Administracji (tekst i ko-

mentarz o zastosowaniu kodeksu w warunkach polskich procedur administracyjnych), Biuro
RPO, Warszawa 2002, s.17.

3.

@



Prof. dr hab. Dariusz R. Kijowski 47

wobec stosowania nowego prawa do spraw nakladania kar czy innych
sankcji administracyjnych, wymierzanych z tytulu zachowan osoby
karanej (obciazanej inng sankcja) majacych miejsce przed wejSciem
w zycie nowego prawa. Warto zaznaczy¢, ze orzecznictwo sadowe w tej
materii nie jest jednolite.3*

Nowa wersja POPA zawiera nieco zmodyfikowang wersje zasady
wprowadzajacej domniemanie na rzecz zastosowania formy decyzji
administracyjnej w kazdej indywidualnej sprawie administracyjnej,
przyjmujaca, ze — w razie watpliwosci — indywidualng sprawe z zakre-
su administracji publicznej zalatwia sie co do zasady w drodze decyzji
administracyjnej (art. 30).

Ta, nieco zlagodzona, formula domniemania na rzecz decyzji ad-
ministracyjnej jako formy dzialania administracji moze by¢ o wiele
mniej klopotliwa, o ile dopuscimy — w ramach wyktadni takiego przepi-
su — mozliwos¢ podejmowania przez administracje dzialan wtadczych
rowniez poprzez podjecie czynnosci nie przybierajacej formy klasycz-
nej decyzji administracyjnej (interwencje policjanta, celnika, funkcjo-
nariusza strazy miejskiej czy pozarnej itp.). Brzmienie przepisu art.
30 ust. 3 moze oslabi¢ pewnos¢ co do takiego kierunku interpretacji
zasady ogélnej, gdyz wprowadza on jednoznaczna regule, ze w kazdym
przypadku stwierdzenia zaistnienia obowiazku z zakresu administracji
publicznej (np. okazania zawartosci bagazu na przejsciu granicznym
lub w miedzynarodowym porcie lotniczym) organ wlasciwy bedzie mu-
sial wydac decyzje administracyjna, bez wzgledu na uzyta w przepisie
prawnym forme zalatwienia sprawy.

Takie podejscie grozi paralizem administracji. Mam wrazenie, ze
konstruujacy powyzsze przepisy nie zauwazyli, ze dla ré6znorakich sy-
tuacji zaistnienia zagrozen dla porzadku i bezpieczenstwa publicznego
(nie tylko ,naglych”, w stosunku do ktérych obowiazywanie powyzszej
zasady wylaczono w art. 31 ust. 1 projektu) przepisy upea zawiera-
ja upowaznienie do podejmowania Srodkoéw przymusu bezposredniego
w celu wymuszenia sie podporzadkowania sie obowiazkom powstaja-
cym z mocy samego prawa, bez koniecznosci uprzedniego podejmowa-
nia jakichkolwiek aktow czy wystawiania tytulu wykonawczego (art.
150 § 31 4). Nie ograniczaja sie one do sytuacji nagltych®. Zastosowanie

3% Por.np.. wyrok NSAz28.11.1986r.IVSA 751 /86 ONSA 1986/2/65, wyroku NSAz29.03.1999.
II SA 146/99 LEX 46252, wyrok NSA OZ we Wroctawiu z 28.09.1999 r., I SA/Wr 926/98, OSP
2000/5/83, wyrok SN z dnia 29.08.2001 III RN 131/00, OSNAPIUS 2002/2/33.

3% Obejmuja takze sytuacje, w ktorych zwloka moglaby uniemozliwi¢ lub utrudnié¢ dochodzenie
wykonania obowiazku przez zobowiazanego, a takze przypadki przewidziane w przepisach
odrebnych.
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takich srodkow musi poprzedzac ,stwierdzenie zaistnienia obowiazku
z zakresu administracji publicznej” nastepujace wylacznie w sferze
mentalnej podejmujacego dzialanie funkcjonariusza odpowiedniej
shuzby. Rownoczesnie przepisy obowigzujace w postepowaniu egzeku-
cyjnym daja odpowiednie Srodki ochrony przed bezprawnymi (bezza-
sadnymi, nadmiernymi itp.) dziataniami upowaznionych do dziatania
shuzb. Podtrzymanie propozycji zawartej w art. 30 ust. 1 i 3 warto za-
tem powaznie przemyslec.

W projekcie z 1996 r. zachowano zasade rozstrzygania w drodze
decyzji administracyjnej kazdej sprawy, ktorej pozytywne zalatwienie
mialoby nastapi¢ w innej formie niz decyzja lub postanowienie, a organ
administracji zamierza zatatwi¢ ja — w calosci lub w czesci — odmow-
nie. Dodatkowo przewidziano natomiast, Zze rowniez w drodze decyzji
dokonuje sie — w takich sprawach — korekty lub uchylenia btednego,
istotnie sprzecznego z prawem sposobu jej zalatwienia (art. 30 ust. 2).
Propozycja ta zmierza w kierunku zgodnym zaréwno z dominujacym
orzecznictwem sadowym, jak i tendencjami zauwazalnymi w innych
panstwach europejskich oraz we Wspolnocie Europejskiej. Jest to tez
lepsze rozwiazanie, niz proponowane w pierwszym projekcie ,stwier-
dzanie niewaznoS$ci” takich dziatan.

Odmiennie nieco uksztaltowano w drugim projekcie dyrektywe ma-
jaca mie¢ zastosowanie w sprawach uznaniowych — rezygnujac w niej
z przyznawania bezwzglednej wyzszoSci interesowi spolecznemu na
rzecz szczegblnej ochrony ,waznych intereséw spolecznych”. Majac na
uwadze proponowana i oméwiona wyzszej zasade wywazania interesow
optowalbym za jeszcze dalej idaca wersja — by przeszkoda spelnienia
oczekiwan wnioskodawcy byt w takich sytuacjach przewazajacy interes
jednostki interes spoleczny.

Art. 33 drugiego projektu jest niemal doslownym powtérzeniem omo-
wionego w poprzedniej czesci art. 21 pierwszego projektu. Konstruujac
dyrektywy majace ulatwi¢ organom administracji publicznej podjecie
decyzji w sytuacji, gdy nie moze uwzglednic¢ zadan wszystkich zaintere-
sowanych w sprawie podmiotéw, poprzednio zastosowane odestanie do
zasady wywazania intereséw uzupelniono wskazéwka nakazujaca kie-
rowanie si¢ zasada sprawiedliwosci. Wszak do obudowywania takich
poje¢ jak demokracja, sprawiedliwos¢ czy réwnos¢ wszelkiego typu
przymiotnikami czuje osobiscie gleboka podejrzliwosé, majac na uwa-
dze brzmienie Konstytucji RP nalezaloby chyba dodac¢ - ,spoteczne;j”.

Kolejne dwa artykuly wprowadzaja natomiast catkowicie oryginalne
rozwigzania. Pierwszy z nich (art. 34) przenosi do prawa pozytywne-
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go formute zakazu wypowiadana w wielu wyrokach NSA, dotyczacych
glownie przypadkoéw stwierdzania przez organy administracji publicz-
nej niewaznosci wlasnych, mylnych rozstrzygnie¢. Przewidziano w nim,
ze organ administracji nie moze wywodzi¢ ujemnych skutkow praw-
nych dla adresatéw swych dzialan prawnych, jesli bylyby nastepstwem
niewykonania obowiazkéw ciazacych na organach administracji pub-
licznej. Natomiast w art. 35 przewidziano, ze wszelkie niejasnosci lub
watpliwosci, co do stanu prawnego i faktycznego nie moga by¢ roz-
strzygane na niekorzysc¢ strony. Jedynie wobec uzycia w tym przepisie
zwrotu ,strona” (podobnie, jak w przypadku wprowadzania go kazdego
innego przepisu projektu) miatbym zastrzezenia. Skoro bowiem ustawa
ma miec zastosowanie do wszelkich dziatann administracji publicznej
i nie zawiera definicji tego pojecia, nie nalezy uzywac¢ go w miej, bo
ma ono swoja, bardzo ,restrykcyjnie” okreslong tres¢, zawartg w art.
28 k.p.a., odnoszaca sie wprost wylacznie do spraw rozstrzyganych
w drodze decyzji administracyjnych lub postanowien. Zaadaptowaniu
na gruncie prawa administracyjnego podstawowej reguly procesu kar-
nego, uniemozliwiajacej wydanie decyzji niekorzystnej dla strony bez
jednoznacznego wykazania przez organ administracji publicznej, ze
zaistnialy przestanki do podjecia takiej decyzji, nalezaloby tylko przy-
klasnacd.

Podobnie jak w prezentacji projektu pierwszego, takze w tym miej-
scu pomijam przepisy projektu drugiego odnoszace sie do problema-
tyki udzielania informacji o dziatalnosci organu administracji publicz-
nej, przechodzac od razu do kolejnej, moim zdaniem bardzo istotnej,
kwestii opatrywania aktow administracji warunkami. Zaproponowano
tu catkowicie odmienne podejscie, w mysl ktérego organ administracji
publicznej moze podjac¢ dzialanie z zastrzezeniem warunku, jezeli nie
sprzeciwia sie temu przepis powszechnie obowiazujacy lub wlasciwosc
tego dziatania, albo zasada poglebiania zaufania do organéw admini-
stracji publicznej (art. 38 ust. 1). Takie ,odwrocenie” dotad praktyko-
wanej zasady sprzyja zapewnieniu wspolmiernosci ingerencji admini-
stracyjnych, zapobiegajac wydawaniu decyzji odmownych wéwczas,
gdy ograniczenie decyzji pozytywnej klauzula nawiazujaca lub rozwia-
zujaca stosunek prawny w przypadku zaistnienia okre§lonej wydawa-
nym aktem sytuacji faktycznej, wystarczaloby do stwierdzenia, ze spel-
nione sa wszelkie przeslani do podjecia pozytywnego rozstrzygniecia.
Negatywnie oceniam natomiast rezygnacje w nowej wersji z podjecia
proby zdefiniowania warunku zawieszajacego i rozwiazujacego. Wie-
loletnia praktyka w administracji publicznej pozwala mi stwierdzié¢, ze
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poje¢ tych urzednicy z zasady nie rozumieja wcale. Taka ustawowa
instrukcja bylaby bardzo pomocna.

Istotnej modyfikacji ulegta w projekcie drugim regulacja dotycza-
ca postugiwania sie przez organy administracji publicznej instytucja
prawng terminu. Bezwzgledna zasade legalizmu uzupelniono o for-
mutle ulatwiajaca opatrzenie aktu administracji terminem wowczas,
gdy ,wynika to z istoty sprawy”’. Ponadto zastgpiono upowaznienie
do wykorzystania instytucji terminu w przypadkach braku do tego
wyraznego upowaznienia ustawowego, o ile wymaga tego istniejace
zagrozenie przedawnienia mozliwosci wyegzekwowania obowiazku ze
szkoda dla interesu spotecznego, zobowiazaniem organu do ustano-
wienia terminu. Wydaje sie, ze jest to dobry kierunek, ale ze swojej
strony sugerowaltbym péjscie dalej — wzorem regulacji dotyczacej opa-
trywania aktéw administracyjnych warunkami. Ponadto zwrot ,wy-
nika to z istoty sprawy” jest chyba zbyt ogélny, a przez to trudny do
stosowania przez niewystarczajaco prawniczo wyksztalcony personel
polskich urzedow.

Ostatnia, nowa regula, okreslajaca sposob zatatwiania spraw admi-
nistracyjnych, zamieszczono w art. 40. Przewiduje on, ze, jezeli ,decy-
zje lub inne czynnosci prawne organu administracji publicznej dotycza
wielkich grup oso6b i moze by¢ prawdopodobne, Ze imienne zawiado-
mienia o tych czynnoSciach moga nie dotrze¢ we wlasciwym czasie do
niektorych stron, organ ten powinien ponadto wezwac wszystkie strony
za pomoca publicznego obwieszczenia lub w inny przyjety zwyczajo-
wo w danej miejscowosci sposob publicznego oglaszania”. W projekcie
E. Smoktunowicza uzupelniono ten przepis nastepujacym zdaniem:
»Wykonanie obowiazku, o ktorym mowa jest réwnoznaczne z wyko-
naniem obowiazku doreczenia decyzji.” Caly ten zabieg zmierza do
shusznego celu (realizacji zadan publicznych w sytuacjach, w ktorych
zapewnienie ustalenia wyczerpujacej listy stron mogltoby uczynic spra-
we bezprzedmiotowa), jednak sposob jego realizacji nie wydaje si¢ by¢
wlasciwy. Przeciez samo zawiadomienie o podjeciu postepowania i czyn-
nosciach nie wystarczy, aby uchronié¢ sie przed zarzutem pominiecia
strony postepowania. Domniemania doreczenia decyzji nie mozna tez
laczy¢ z publicznym ogloszeniem o prowadzeniu postepowania — nalezy
albo zwolni¢ z obowiazku doreczenia decyzji osobom, ktére nie zgltosza
swego udzialu, albo oglosic¢ publicznie o podjeciu decyzji. Umieszczenie
powyzszej reguly poza Kpa ma takze swoéj sens — bylaby ona stosowana
we wszystkich dzialaniach administracji, a nie tylko w tych, do ktérych
kodeks ten ma zastosowanie.
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W rozdziale 5, poswieconym porozumieniom administracyjnym, nie
wprowadzono, poza zmianami terminologicznymi, wielu korekt. Okre-
§lono jedynie organ wlasciwy do stwierdzenia niewaznosci porozumie-
nia zawartego miedzy organem administracji rzadowej i samorzadowej,
wskazujac jako taki wlasciwy organ zwierzchni administracji rzadowe;j.
Jest to rozwiazanie trafne, ale nie do konca korespondujace z okre-
§leniem organow sprawujacych nadzor nad samorzadem terytorialnym
w Konstytucji RP. Do jego sprawowania upowaznia ona bowiem wylacz-
nie organy wymienione w art. 171. Zatem w aktualnej wersji nalezaloby
zastapi¢ ogdlne wskazanie wlasciwego organu zwierzchniego nad or-
ganem administracji rzadowej, jako organu upowaznianego do stwier-
dzania niewaznos$ci porozumien z organami samorzadowymi, wskaza-
niem organu sprawujacego nadzor nad organem samorzadowym (ew.
na wniosek nadrzednego organu administracji rzadowej).

W ostatnim rozdziale drugiego projektu, dotyczacym zasad odpowie-
dzialnosci za szkody wyrzadzone przezwany administracji publicznej
i ich funkcjonariuszy, znajdujemy réwniez niewiele nowosci. Po pierw-
sze, rozszerzono zastosowanie zasad okreslonych ustawa réwniez na
zaniechania organéw administracji publicznej (art. 46 i 47 ust. 1). Po
drugie objeto tymi zasadami szkody wyrzadzane bezprawnym zacho-
waniem organow samorzadowych realizujacych zadania wlasne (a nie
wylacznie zlecone). Po trzecie, wyrézniono jednoznacznie wystepowanie
w imieniu organu administracji publicznej os6b powotanych i pocho-
dzacych z wyboru, za ktérych odpowiedzialnos¢ ponosi¢ ma dany or-
gan (art. 47 ust. 11i2).

Z uwagi na przywrocenie w RP samorzadu terytorialnego koniecz-
nym stato sie okreslenie w POPA zasad odpowiedzialno$ci za dziata-
nie lub zaniechanie organow lub os6b z wyboru, powotania lub pra-
cownikow organow samorzadu terytorialnego oraz innych samorzadow
w sprawach wlasnych. Przyjeto, ze odpowiedzialnos¢ te ponosza jed-
nostki tych samorzadow posiadajace osobowos$¢é prawna.

4. Podsumowanie

Zaprezentowany dorobek polskiej doktryny i orzecznictwa w zakre-
sie kreowania zasad ogélnych prawa administracyjnego wskazuje, ze
zaplanowany zabieg opracowania w pelni aktualnej wersji POPA wyma-
gal bedzie rozwiazania kilkunastu powaznych probleméw natury teo-
retycznej i praktycznej. Jedno jest jednak pewne — ogrom pracy zostat
juz wykonany i juz dzi§ mozna byloby zaprezentowac projekt stosownej
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ustawy, zawierajacej rozwiazania w zasadzie bezdyskusyjne. To, czego
w powyzej omowionych projektach brakuje, to przede wszystkim sze-
regu rozwigzan niezbednych do zakotwiczenia w polskim prawie insty-
tucji umowy administracyjnej oraz kompleksu przepiséw majacych za-
stosowanie do wymierzania sankcji administracyjnych. Wzorcem w tej
ostatniej kwestii moga by¢ reguly zawarte w odpowiedniej rekomenda-
cji Rady Europy®®. Kierujac sie podobnymi ideami, ktére przysSwiecaly
zabiegom Profesora E. Smoktunowicza w pracach nad udoskonaleniem
wersji POPA opracowanej pod auspicjami Rady Legislacyjnej, mozna
byloby rowniez przemysle¢ wprowadzenie do projektowanej ustawy
niektorych rozwiazan z tzw. Europejskiego Kodeksu Dobrej Admini-
stracji®”. Mam tu na mysli szersze (niz w zaprezentowanych projektach)
ujecie zakazu dyskryminacji (art. 5), zakaz naduzywania uprawnien
(art. 7), szersze ujecie zasady bezstronnosci (art. 8), zasade obiektyw-
nosci (art. 9), zapewnienie obliczalnosci i przewidywalnosci dziatan
administracji i ochrone zaufania do jej dzialan (art. 10), zasade zapew-
nienia jawnosci danych personalnych urzednika zalatwiajacego spra-
we jednostki (art. 14), a przede wszystkim — prawo do wystuchania (art.
16), ktorego brak w POPA trudno byloby wytlumaczy¢ w srodowisku
europejskich administratywistow.

3¢ Mysle o rekomendacji R (91)1 z 13 II 1991 r. o sankcjach administracyjnych.

37 W swoim projekcie E. Smoktunowicz umiescit w POPA przepisy art. 22a (prezentowany wyzej
i wyrazajacy definicje zasady wspoéimiernosci) oraz art. 22b, zawierajacy zakaz naduzywa-
nia uprawnien, w nastepujacym brzmieniu: ,,Organ administracji publicznej moze korzystac
z uprawnien wylacznie dla osiagniecia celéw, dla ktérych uprawnienia te zostaly mu powie-
rzone moca odnos$nych przepisow”.
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Projekt ustawy

Ustawa
z dnia ......ccceeeieiennee.. 200, 10
Przepisy ogodlne prawa administracyjnego

Rozdziat 1
Przepisy ogélne

Art. 1.1. Przepisy ustawy stosuje sie¢ w sprawach z zakresu administra-
cji publicznej w kwestiach nie unormowanych w odrebnych ustawach.

2. Za sprawe, o ktérej mowa w ust. 1, uwaza sie rowniez dopuszczenie
do korzystania z zakladéw i urzadzen publicznych, zmiane zakresu praw
lub obowiazkéw ich uzytkownikéw oraz pozbawienie ich tych praw.

Art. 2.1. Przepisy ustawy stosuje sie do organéw wiladzy publicznej
dziatajacych w sprawach, o ktéorych mowa w art. 1, w szczeg6lnosci do:
1) administracji publicznej, w tym organéw administracji rzadowej

i organow jednostek organizacyjnych samorzadu terytorialnego,

2) organow panstwowych i panstwowych jednostek organizacyjnych,

a w tym agencji panstwowych, utworzonych na podstawie ustawy

i wykonujacych zadania w niej okreslone.

2. Przepisy ustawy stosuje sie rowniez do organéw innych samo-
rzadow, organizacji spoldzielczych, organizacji spolecznych, innych
jednostek organizacyjnych i os6b powotanych ustawowo do dziatania
w sprawach, o ktérych mowa w art. 1.

Art. 3. Podstawe prawnag dzialan wladczych organéow administracji
publicznej stanowi¢ moga wylacznie przepisy powszechnie obowiazujace-
g0 prawa w rozumieniu przepiséw Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,
wraz z prawem Unii Europejskiej. Organy te moga podejmowac dziala-
nia wladcze w granicach swojej kompetencji i wlasciwosci na podstawie
przepiséw prawa materialnego oraz z zachowaniem trybu postepowania
przewidzianego przepisami powszechnie obowiazujacego prawa.

Art. 4.1. Podstawe prawna dziatan niewladczych organéw admini-
stracji publicznej moga stanowi¢ przepisy prawa okreslajace ich zada-
nia i kompetencje.
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2. Dzialania organéw administracji publicznej skierowane do pod-

porzadkowanych im organéw i innych jednostek organizacyjnych, je-
zeli ich podstawe stanowia przepisy wymienione w ust. 1, nie mogg
naruszac prawnie chronionej samodzielnosci ich adresatéw.

Art. 5.1. Okreslenia, uzywane bez blizszego wyjasnienia w niniej-
szej ustawie i w odrebnych przepisach prawa, oznaczaja:

1)

2)

3)

4)

S)

6)

7)

8)

9)

decyzja administracyjna — jednostronny, wtadczy akt organu ad-
ministracji publicznej rozstrzygajacy konkretna sprawe indywidu-
alnego podmiotu nie wynikajaca z organizacyjnego lub stuzbowego
podporzadkowania organowi, ktéry go wydat, niezaleznie od nazwy
nadanej w przepisach temu aktowi;

organ administracji publicznej — wyodrebniona panstwowa lub sa-
morzadowa jednostke organizacyjna albo inny podmiot, ktéremu
na podstawie przepisow prawa powszechnie obowiazujacego lub
porozumienia administracyjnego powierzono wykonywanie, w for-
mach wladczych lub niewladczych, dzialan nalezacych do admini-
stracji publicznej;

postanowienie — jednostronny, wladczy akt organu administracji
publicznej podjety na podstawie przepisé6w prawa procesowego lub
prawa materialnego, dotyczacy kwestii wynikajacych w toku po-
stepowania, nierozstrzygajacy sprawy;

prawomocna decyzja administracyjna — ostateczna decyzje admi-
nistracyjna, na ktora skarga do sadu zostata prawomocnie odda-
lona, albo co do ktorej bezskutecznie uplynal termin do jej zaskar-
zenia do sadu;

prawomocne postanowienie — postanowienie, na ktére skarga
do sadu zostala prawomocnie oddalona, albo co do ktérego bez-
skutecznie uplynal termin do jego zaskarzenia do sadu;

sankcja administracyjna — dolegliwos¢ o charakterze pienieznym
lub innym, stosowana przez organ administracji publicznej z po-
wodu naruszenia prawa;

urzad - zorganizowany zespoél oséb, sSrodkow rzeczowych i finan-
sowych, przy pomocy ktorych organ administracji publicznej wy-
konuje zadania;

urzadzenie publiczne — przedmiot lub zespét przedmiotéw, prze-
znaczony do powszechnego uzytku, bedacy wlasnoscia panstwa
lub innego podmiotu administracji publicznej albo wytworzony
z wykorzystaniem Srodkéw publicznych;

uznanie administracyjne — kompetencje organu administracji pub-
licznej do ksztaltowania rozstrzygniecia sprawy wedlug oceny celo-
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wosci, dokonywana na podstawie i w granicach przepiséw prawa
powszechnie obowigzujacego;

10) zaktad publiczny - jednostke organizacyjna stanowiaca zespo6t
0s6b, rzeczy i praw majatkowych, utworzona na podstawie usta-
wy, wyodrebniong z aparatu administracji panstwa lub jednost-
ki samorzadu terytorialnego, wykonujaca samodzielnie, ale pod
nadzorem wlasciwego organu administracji publicznej, zadania
publiczne z zastosowaniem form wlasciwych wiladzy publiczne;j,
uprawniona do podejmowania dzialan wladczych wobec oséb be-
dacych jej uzytkownikami albo znajdujacych sie na jej terenie z in-
nych powodéw;

11) zaswiadczenie — urzedowe potwierdzenie okreslonych faktow lub
stanu prawnego bez wzgledu na nazwe nadang mu w przepisach
odrebnych.

2. Okreslenia, uzywane bez blizszego wyjasnienia w niniejszej usta-
wie i w odrebnych przepisach prawa, o ile odnosza sie do relacji miedzy
organami administracji publicznej, oznaczaja:

1) kierownictwo — ustawowe upowaznienie do podejmowania wigza-
cych czynnosci i aktéw zawierajacych w szczegélnosci okreslenie
zadan, wytyczne lub polecenia oraz — do stosowania srodkéw nadzo-
ru w stosunku do podmiotu podporzadkowanego organizacyjnie;

2) kontrola — czynnosci polegajace na ustaleniu zgodnosci dziatan
podmiotu kontrolowanego z wzorcami i standardami, formutowa-
niu wnioskow i ocen w celu usuniecia stwierdzonych uchybien oraz
wprowadzenia usprawnien;

3) nadzor — ustawowe upowaznienie do stosowania aktow lub czyn-
nosci wiazacych podmiot nadzorowany, w tym réwniez wzruszania
jego aktow lub czynnosci; przy braku podstaw prawnych do stoso-
wania aktoéw lub czynnosci nadzorczych okreslenie ,nadzor” nalezy
rozumie¢ wylacznie jako kontrole w rozumieniu pkt. 2;

3. Definicje okreslen zawarte w ust. 1 stosuje sie odpowiednio
do uzytych w ustawie lub ustawach odrebnych okreslen pokrewnych.

Art. 6. Organy administracji publicznej moga uwzglednia¢ utrwalony
zwyczaj, jezeli nie bedzie to sprzeczne z prawem i nie spowoduje ograni-
czenia interes6w lub praw jednostki ani nie obciazy jej obowiazkiem.

Art. 7. Przepisy prawa, ktore maja stosowac organy administracji
publicznej nie moga mie¢ mocy wstecznej, z wyjatkiem przypadku,
w ktéorym wynikaja z nich wylacznie uprawnienia.

Art. 8. Jezeli akt prawa powszechnie obowigzujacego nie zawiera
przepisow przejsciowych (przechodnich) lub sa one niewystarczajace,



56 Przepisy ogélne prawa administracyjnego

sprawy zawiste do ich zakonczenia prowadzi sie wedlug przepiséw do-
tychczasowych, gdy nie narusza to celu nowego unormowania, chyba
ze nowe przepisy sg korzystniejsze dla uczestnikow sprawy.

Rozdzial 2
Organy administracji publicznej

Art. 9.1. Organy administracji publicznej tworzy sie wylacznie
na podstawie przepisow powszechnie obowiazujacego prawa.

2. Strukture organizacyjna organu i jego urzedu oraz zasady i tryb
udzielania i cofania upowaznienia osobom do dziatania w imieniu or-
ganu okresla statut.

3. Jezeli przepisy powszechnie obowigzujacego prawa nie okreslaja
organu wlasciwego do nadania statutu, to nadaje go organ nadzoru.

4. Domniemywa sie, ze osoba zatrudniona w organie administracji
publicznej, ktora wydaje akt lub podejmuje czynnosé urzedowa w imie-
niu organu korzysta z upowaznienia, o ktorym mowa w ust. 2, chyba
ze z przepisow odrebnych wynika obowiazek posiadania szczegoélnego
upowaznienia lub okolicznosci sprawy wprost wykluczaja posiadanie
przez dana osobe upowaznienia do dziatania w imieniu organu.

S. Prawa lub interesy adresatéw aktéw lub czynnosci urzedowych,
podjetych z przekroczeniem zakresu upowaznienia przez osoby zatrud-
nione w organie, podlegaja ochronie, chyba ze wykaze sie, iz adresaci
aktéw lub czynnosci dzialali w zmowie lub w zlej wierze.

6. Akty wydawane przez organ kolegialny podpisuje jego przewod-
niczacy, chyba ze statut lub regulamin organu albo regulamin organi-
zacyjny urzedu obshugujacego ten organ upowaznia do podpisywania
takich aktéw wiceprzewodniczacego.

Art. 10.1. Jezeli przepisy prawa powszechnie obowiazujacego nie
okreslaja organu administracji publicznej przejmujacego kompetencje
i wlasciwos¢é organu zniesionego, przyjmuje sie, ze przejal je organ,
ktorego zadaniem jest zalatwianie spraw danego rodzaju.

2. Jezeli w aktualnym stanie prawnym sprawy zalatwiane przez or-
gan zniesiony nie sa objete regulacja administracyjno-prawna, a prze-
pisy prawa nie przewiduja organu wtasciwego do tych spraw, o stwier-
dzeniu niewaznoS$ci, wznowienia postepowania, zmianie lub uchyleniu
aktéow wydanych w tych sprawach orzeka, w ramach obowiazujacych
procedur, organ odpowiedniego stopnia, wlasciwy w sprawach o zbli-
zonym charakterze.

Art. 11. Jezeli w sprawach, o ktérych mowa w art. 1, nie mozna
ustali¢ wlasciwego organu administracji publicznej, minister wlasciwy
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w sprawach administracji publicznej wskazuje taki organ w drodze po-
stanowienia. Na postanowienie ministra shuzy skarga do sadu admini-
stracyjnego.

Art. 12. 1. Organy administracji publicznej w zakresie swojej kom-
petencji i wlasciwosci powinny wspoétdziatac — w tym wykorzystujac wy-
miane informacji w formie elektronicznej — ze soba, z innymi organami
panstwowymi, a takze z organizacjami samorzadowymi i spolecznymi,
ktorych zadania statutowe sg zbiezne lub pokrewne z zadaniami tych
organéw, jezeli wymaga tego interes publiczny.

2. Informacje, o ktérych mowa w ust. 1, w toku zalatwiania spraw
sa udostepniane ich uczestnikom w zakresie koniecznym do ochrony
ich praw lub interesow.

Rozdziat 3
Prawa i obowiazki administracyjno-prawne

Art. 13. Organ administracji publicznej moze przyznawac prawa,
nakladaé¢ obowiazki, znosic je, zmieniac ich zakres lub rodzaj, stwier-
dzac ich istnienie wylacznie na podstawie przepisow powszechnie obo-
wigzujacego prawa i z powolaniem sie na te przepisy.

Art. 14.1. Prawa i obowiazki administracyjne maja charakter osobi-
sty, gdy przepisy odrebne nie stanowia inaczej.

2. W razie watpliwosci uznaje sie, ze charakter osobisty maja te
prawa lub obowiazki administracyjne, ktére sg zwiazane z posiadaniem
przez podmiot cech szczegélnych, w tym — szczegdlnych kwalifikacji lub
umiejetnosci.

3. Prawa lub obowiazki osobiste wygasaja z chwila Smierci osoby
fizycznej lub ustania bytu prawnego innego podmiotu.

Art. 15.1. Prawa lub obowiazki o charakterze nieosobistym przecho-
dza na nastepcow prawnych na zasadach okreslonych w przepisach od-
rebnych, a w przypadku ich braku lub niepelnej regulacji prawnej zasady
i tryb ich przejscia ocenia sie na podstawie przepisow prawa cywilnego.

2. Organ administracji publicznej wydaje na wniosek podmiotu
majacego w tym interes prawny decyzje administracyjna stwierdzaja-
cg wygasniecie praw lub obowiazkow osobistych albo rozstrzygajaca
watpliwosci dotyczace przejScia praw lub obowiazkéw nieosobistych
na nastepcoéw prawnych. Organ moze wydac z urzedu decyzje admi-
nistracyjna w tych sprawach, jezeli ustali, Ze sa podmioty, ktére maja
w tym interes prawny lub lezy to w interesie osob trzecich.

3. Sad administracyjny w sprawie ze skargi na decyzje, o ktérych
mowa w ust. 2 orzeka co do istoty sprawy.
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Art. 16.1. W sprawach, o ktorych mowa w art. 1, nie mozna nalozy¢
obowiazku ani ustali¢ jego istnienia po uplywie lat pieciu od dnia zaist-
nienia do tego podstawy prawnej i faktyczne;j.

2. Obowiazek o charakterze indywidualnym natozony lub ustalony
nie moze by¢ poddany egzekucji po uptywie lat pieciu od dnia, w kto-
rym stal sie wymagalny. Bieg przedawnienia egzekucji ulega przerwa-
niu wskutek podjetej w postepowaniu sadowym lub administracyjnym
kazdej czynnosci zmierzajacej do wzruszenia tytulu egzekucyjnego,
a po kazdym przerwaniu przedawnienie biegnie od nowa.

3. W przypadku, gdy na przeszkodzie w natozeniu lub ustaleniu
albo wykonaniu obowiazku stalo zachowanie zobowiazanego niezgodne
z prawem, przedawnienie nastepuje po uplywie lat dziesieciu.

4. Obowiazki o charakterze ciaglym lub powtarzalnym nie ulegaja
przedawnieniu, o ktorym mowa w ust. 1-3.

5. Organ administracji publicznej stwierdza przedawnienie, o kto-
rym mowa w ust. 1-3, odpowiednio — w drodze decyzji administracyjnej
lub postanowienia administracyjnego na wniosek albo z urzedu.

Art. 17. 1. Organ administracji publicznej lub organ wyzszego stop-
nia stwierdza w drodze postanowienia administracyjnego z urzedu lub
na wniosek podmiotu majacego w tym interes prawny bezskutecznoscé
czynnosci wladczej niezgodnej z prawem.

2. Stwierdzenie, o ktérym mowa w ust. 1, wiaze organ i adresata tej
CzZynnosci.

3. Jezeli czynnos¢, o ktorej mowa w ust. 1, stanowi podstawe aktu
lub innej czynnosci organu administracji publicznej lub wywiera sku-
tek prawny poza zakresem kompetencji lub wtasciwosci organéw ad-
ministracji publicznej, stwierdzenie jej bezskutecznosci nie powoduje
z mocy samego prawa ustania skutku prawnego lub obalenia aktu lub
czynnosci, lecz jest podstawa do oceny ich waznosci i skutecznosci we-
dtug odpowiednich do tego przepisow prawa.

Rozdzial 4
Podstawowe zasady zalatwiania spraw
Art. 18. 1. Organ administracji publicznej ma obowigzek:

1) réownego traktowania wszystkich podmiotéw bedacych w takiej sa-
mej sytuacji prawnej i faktycznej w jednej sprawie, a w wyborze
rozstrzygniecia, ktore nie uwzglednia jednakowo wszystkich zadan
— kierowac sie przepisami art. 23 i art. 24;

2) réwnego traktowania wszystkich podmiotéw bioracych udziat w od-
rebnych sprawach, jezeli sa podobne pod wzgledem stanu prawnego
i faktycznego;
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3) odstepowania od utrwalonych w praktyce zasad zalatwiania spraw
wylacznie wtedy, gdy jest to konieczne ze wzgledu na zaistnienie
szczegblnych okolicznosci;

4) uwzglednia¢ uzasadnione i shuszne oczekiwania jednostki kierujac
sie potrzeba ochrony zaufania do panstwa i prawa jako podstawy
systemu prawnego;

S) dbalosci o spoteczng akceptacje zamierzonych rozwiazan.

2. Jezeli z przepisow prawa wynika, ze organ administracji publicz-
nej korzysta przy rozstrzyganiu sprawy z uznania administracyjnego,
to powinien ja zatatwi¢ zgodnie z Zadaniem jednostki, majac na wzgle-
dzie potrzebe wywazania ujawnionych w sprawie racji interesu jednost-
kowego, grupowego i publicznego oraz cel regulacji prawnej, jak tez
mozliwosci faktycznego wykonania zadanego uprawnienia.

3. Wszelkie dzialania organéw administracji publicznej powinny
by¢ wspoétmierne do obranego celu. W szczegélnosci, ograniczenie praw
jednostki lub nakladanie na nig obowiazkoéw jest dopuszczalne tylko
wtedy i tylko w takim zakresie, w jakim ograniczenia te lub obowiazki
stuzy¢ beda do osiagniecia wynikajacego z ustawy celu prowadzonych
dziatan, gdy beda do tego niezbedne, i gdy beda stanowily dla ich adre-
sata uciazliwos¢ proporcjonalna wzgledem doniostosci spotecznej tego
celu.

Art. 19.1. Organ administracji publicznej, ktory zlozyt w formie
pisemnej przyrzeczenie zalatwienia w okreslony sposob sprawy jakie-
gokolwiek podmiotu, jest nim zwigzany, chyba Ze bylo ono sprzeczne
z prawem, niewykonalne, wyludzone przez podanie faktéw lub okolicz-
nosci niezgodnych z prawda albo gdy nastapila zmiana stanu faktycz-
nego, ktérej nie mozna bylo przewidzie¢ wczesniej lub ulegl zmianie
stan prawny uniemozliwiajacy wykonanie przyrzeczenia.

2. W przypadku niedotrzymania przez organ przyrzeczenia podmiot,
ktory je otrzymat jest uprawniony do zadania jego wykonania w okre-
Slonym terminie, a jezeli poniost szkode, shuzy mu roszczenie o odszko-
dowanie na zasadach okreslonych w prawie cywilnym.

Art. 20. 1. Jezeli jakikolwiek podmiot podjat dzialania lub czynnosci
wymagajace uprzedniej decyzji organu administracji publicznej przed
jej wydaniem, a po doreczeniu decyzji dostosowal swoja dziatalnosé
do jej tresci, organ moze zaniechaé¢ okreslenia negatywnych skutkéw
prawnych takiego zachowania.

2. Podjecie dziatan lub czynnosci wymagajacych uprzedniej decyzji
organu administracji publicznej nie stanowi przeszkody w jej wyda-
niu. Organ administracji publicznej wszczynajac postepowanie w takiej
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sprawie moze nakazaé¢ wstrzymanie podjetych dziatan lub czynnosci
w drodze postanowienia.

Art. 21. Organy administracji publicznej i pracownicy ich urzedéw
sa obowiazani kierowac sie we wszystkich swych dziataniach bezstron-
noscia i zasadami etyki.

Art. 22. Organ administracji publicznej nie moze wywodzi¢ nega-
tywnych skutkéw prawnych dla adresatow swoich dziatlan prawnych
z nastepstw spowodowanych niewykonaniem obowiazkow cigzacych
na organach administracji publiczne;j.

Art. 23. Przepisy prawa nie moga by¢ przez organy administracji
publicznej interpretowane i stosowane w sposob powodujacy ograni-
czenie praw jednostki lub zwiekszajacy jej obowiazki niezgodnie z ce-
lem regulacji prawnej oraz bez wywazenia ujawnionych w sprawie racji
interesu publicznego i jednostkowego.

Art. 24. Jezeli przepisy prawa wigza z okreslonym zachowaniem
adresata korzystne dla niego skutki prawne, ciezar udowodnienia za-
istnienia okolicznosci, od ktérych przepisy prawa uzalezniaja zaist-
nienie tych skutkoéw, obciaza tego, kto ma uzyskac¢ korzys¢ w danej
sprawie. Jezeli pozwala na to charakter sprawy, organ administracji
publicznej moze miarkowac te skutki wobec adresata, ktory czeSciowo
spelnia wymagania przewidziane prawem.

Art. 25. 1. W sprawach zalatwianych przez organy administracji
publicznej stwierdzenie skutkow powstatych z mocy samego prawa na-
stepuje na podstawie przepisow, ktore obowiazywaly w dniu powstania
tych skutkéw, chociazby w dniu ich stwierdzenia przez organ admini-
stracji publicznej przepisy te juz nie obowiazywaly.

2. Przepis ust. 1 stosuje sie rowniez do praw lub obowiazkéw wyni-
kajacych z mocy samego prawa na podstawie przepiséw stosowanych
w zwiazku z naglym zagrozeniem zycia lub zdrowia ludzkiego, bezpie-
czenstwa lub porzadku publicznego lub tez dobr majatkowych, jezeli
podmioty tych praw lub obowiazkéw wykaza swéj interes prawny w ich
stwierdzeniu.

Art. 26. Jezeli w sprawie rozstrzyganej przez organ administracji
publicznej pozostaja niejasnosci i watpliwosci co do jej stanu prawne-
go lub faktycznego, to nie moga by¢ one traktowane jako okolicznosci
niekorzystne dla uczestnikéw sprawy.

Art. 27. Organ administracji publicznej, ktorego akt lub czynnosc
zostaly pozbawione mocy prawnej przez organ administracji publicznej
lub sad z ustanowieniem obowiazku ponownego rozpatrzenia sprawy,
nie moze przed wykonaniem tego obowiazku wytaczyc¢ ze sprawy jakie-
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gokolwiek jej przedmiotu, jezeli powodowalyby to bezprzedmiotowos¢
postepowania lub zmienialo zakres zalatwienia sprawy co do istoty.
Zakaz ten nie obejmuje przypadku zaistnienia przed ponownym rozpa-
trzeniem sprawy takiej zmiany stanu prawnego, z ktorej wynika wprost
koniecznos¢ ustalenia nowego zakresu jej rozstrzygania.

Art. 28. Jezeli organ administracji publicznej wydat akt lub podjat
czynnos¢ z zastrzezeniem warunku, do jego skutkéw prawnych, w kwe-
stiach nie uregulowanych w przepisach odrebnych, stosuje sie przepisy
prawa cywilnego dotyczace warunku.

Art. 29. 1. Organ administracji publicznej moze ustanowi¢ termin
wykonania praw lub obowiazkow, jezeli przepis prawa powszechnie
obowiazujacego tak stanowi lub gdy wynika to wprost z natury tych
praw lub obowiazkéw, a brak okreslenia terminu spowodowalby prze-
dawnienie obowiazku lub bezprzedmiotowo$¢ uprawnien.

2. Organ administracji publicznej okresla termin z uwzglednie-
niem okolicznosci towarzyszacych wykonaniu praw lub obowiazkow,
a w szczeg6lnosci czas niezbedny do ich wykonania, sytuacje osobista
lub zawodowa wykonawcy, konieczne zasoby srodkéw rzeczowych i fi-
nansowych, wymagania interesu publicznego.

3. Do obliczania terminoéw ustalonych przez organ administracji
publicznej oraz wynikajacych z przepiséw odrebnych stosuje sie prze-
pisy o terminach zawarte w ustawie z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks
postepowania administracyjnego (Dz. U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1071,
z p6zn. zm}).

Art. 30. Jezeli dziatania, akty lub czynnosci organu administracji
publicznej dotycza podmiotow w ilosci wiekszej niz 30, a ich imien-
ne zawiadomienie natrafialoby na powazne przeszkody, dopuszczalne
jest zawiadamianie o tych dzialaniach, aktach lub czynnosciach w dro-
dze publicznego obwieszczenia lub w inny sposéb zwyczajowo przyjety
w danym miejscu.

Art. 31. 1. Organ administracji ma obowiazek zalatwienia sprawy
w formie przewidzianej ustawa.

2. Jezeli przepisy prawa w sprawie indywidualnej ustanawiaja forme
dzialania organu administracji publicznej inna, niz decyzja lub posta-
nowienie, odmowa jej zalatwienia w calosci lub czesci nastepuje przez
wydanie decyzji.

! Zmiany tekstu jednolitego wymienionej ustawy zostaly ogtoszone w Dz. U. z 2001 r. Nr 49,
poz. 509, z 2002 r. Nr 113, poz. 984, Nr 153, poz. 1271 i Nr 169, poz. 1387, z 2003 r. Nr 130,
poz. 1188 i Nr 170, poz. 1660, z 2004 r. Nr 162, poz. 1692 oraz z 2005 r. Nr 64, poz. 565).
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Rozdzial 5
Sankcje administracyjne

Art. 32.1. Organ administracji publicznej nie moze zastosowac
sankcji administracyjnej wobec jakiegokolwiek podmiotu, jezeli nie
byla ona przewidziana w prawie powszechnie obowigzujacym w czasie,
w ktérym miato miejsce naruszenie prawa przez ten podmiot.

2. Jezeli pomiedzy naruszeniem prawa a zastosowaniem sankcji ad-
ministracyjnej ulegly zmianie przepisy prawa, stosuje sie te przepisy,
ktore daja podstawe do zlagodzenia sankcji.

Art. 33. Organ administracji publicznej nie moze stosowac kilka-
krotnie sankcji administracyjnej za to samo naruszenie prawa. Zakaz
ten nie wylacza odpowiedzialnosci w odrebnej co do przedmiotu spra-
wie z zwigzku z czynem bedacym powodem zastosowania sankcji admi-
nistracyjne;j.

Art. 34. Odmowa podporzadkowania sie sankcji wymierzonej w in-
nej formie niz decyzja administracyjna uzasadnia wymierzenie jej przez
wydanie z urzedu decyzji administracyjne;j.

Art. 35. 1. Jezeli ustawa przewiduje mozliwos¢ wyboru rodzaju
sankcji i jej rozmiaru, wymiaru sankcji dokonuje sie uwzgledniajac
cele sankcji oraz wszystkie istotne, przesadzajace o odpowiedzialnosci
sprawcy naruszenia prawa, okolicznosci sprawy.

2. W szczegdlnie uzasadnionych przypadkach, mozna zawiesi¢
wykonanie sankcji wymierzonej w postaci kary pienieznej na okres
do dwéch lat. Powtérne dopuszczenie sie w okresie zawieszenia wy-
konania kary czynu odpowiadajacego znamionom zachowania, ktore
przesadzilo o wymierzeniu uprzednio kary, uzasadnia wymierzenie
kary lacznej, nie wyzszej niz dwukrotna wysokos$¢ przewidzianej przez
ustawe kary. Przepis ust. 1 stosuje sie odpowiednio.

Art. 36. 1. Nie mozna wymierzy¢ kary pienieznej po uplywie jednego
roku od popelnienia czynu objetego kara.

2. Wszczecie postepowania w sprawie wymierzenia kary w czasie,
o ktéorym mowa w ust. 1, wstrzymuje bieg terminu przedawnienia. Ka-
ralnos¢ czynu uzasadniajacego wymierzenie kary ustaje w takim przy-
padku po uplywie jednego roku od dnia wszczecia postepowania.

Art. 37. Przepis6w niniejszego rozdziatu nie stosuje si¢ w sprawach
kar wymierzanych w sprawach wykroczen, jak rowniez w sprawach dy-
scyplinarnych oraz kar porzadkowych naktadanych na mocy przepisow
innych ustaw regulujacych postepowanie przed organami administra-
cji publiczne;.
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Rozdzial 6
Porozumienia i umowy administracyjne

Art. 38.1. Organy administracji publicznej moga zawiera¢ miedzy
soba, z innymi organami, jednostkami organizacyjnymi panstwowymi,
samorzadowymi, spolecznymi lub innymi podmiotami porozumienia
administracyjne w celu realizacji zadan w sprawach, o ktérych mowa
w art. 1. Porozumienia moga dotyczy¢ podejmowania uzgodnionych
dziatan wladczych, jezeli nie ogranicza to praw ani nie naklada obo-
wigzkow na osoby fizyczne, osoby prawne oraz inne podmioty nie pod-
porzadkowane organizacyjnie uczestnikom porozumienia i jest zgodne
z interesem publicznym.

2. Jezeli przepisy odrebne nie stanowig inaczej, porozumienie jest
sporzadzane w formie protokolu podpisanego przez jego uczestnikow,
w ktorym zamieszcza sie treS¢ postanowien uzgodnionych pomiedzy
nimi. Jako porozumienie moze by¢ potraktowana umowa zawarta
na podstawie przepisow prawa cywilnego, jezeli stuzy realizacji takich
samych celow jak porozumienie.

3. Zawarcie porozumienia, na podstawie ktérego organ administra-
cji publicznej przekazuje do wykonania swoje zadania innemu organo-
wi, dopuszczalne jest w przypadkach i w zakresie okreslonych w prze-
pisach szczegolnych.

Art. 39. Jezeli porozumienie zawiera postanowienia sprzeczne
z powszechnie obowiazujacymi przepisami prawa, organ nadzoru nad
uczestnikiem porozumienia wzywa do wypowiedzenia porozumienia
w trybie natychmiastowym, w razie zwloki stosuje Srodki nadzoru
w celu pozbawienia porozumienia skutecznosci wobec organu nadzo-
rowanego.

Art. 40. Jezeli uczestnik porozumienia nie wykonuje okreslonych
w nim obowigzkow, organ nadzoru administracji publicznej, o kto6-
rym mowa w art. 39, po uprzednim wezwaniu opieszatego uczestnika
do przestrzegania porozumienia, stosuje srodki nadzoru wobec nadzo-
rowanych organéw administracji publicznej oraz wystepuje z zadaniem
do wlasciwych organow nadzoru innych uczestnikow porozumienia
o zastosowanie takich Srodkéow.

Art. 41.1. Organ administracji publicznej, wlasciwy do zatatwienia
sprawy, o ktérej mowa w art. 1, w drodze decyzji administracyjnej albo
poprzez podjecie innego aktu lub czynnosci wladczej, uprawniony jest
do zawarcia umowy z osobami, ktérych interesé6w prawnych lub obo-
wigzkow sprawa dotyczy, o ile nie stoja temu na przeszkodzie przepisy
szczegoblne (umowa administracyjna).
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2. Zawarta, w granicach wilasciwosci organu i zgodnie z zasadami
0g6lnymi postepowania w danego typu sprawach, umowa okresla tresc
oraz sposo6b wykonania uprawnien i obowiazkéw, jakie mialy zostac
ustalone w wyniku podjecia decyzji administracyjnej lub innej czyn-
nosci wladczej, przewidzianych w przepisach odrebnych i zastepuje te
akty lub czynnosci, o ile jej strony tak postanowia.

3. Umowa, o ktérej mowa w ust. 1, stuzy¢ moze takze do ustalenia
stanu faktycznego lub stanu prawnego w sprawie, jezeli ustalenie ich
na podstawie srodkéw dowodowych w postepowaniu wyjasniajacym,
prowadzonym na podstawie majacych zastosowanie przepiséw o po-
stepowaniu administracyjnym, okazalo si¢ niemozliwe albo wymaga-
lo poniesienia kosztow niewspoilmiernych wobec celu postepowania
(uktad).

4. Umowa administracyjna, w ktérej strona umowy zobowigzuje sie
do swiadczenia na rzecz organu administracji publicznej, moze zostac
zawarta, o ile Swiadczenie to stuzy¢ bedzie ustalonemu przez strony
celowi takiej umowy, mieszczacemu sie w granicach zadan publicznych
realizowanych przez ten organ na podstawie przepiséw prawa. Swiad-
czenie musi pozostawaé¢ w rzeczowym, uwzgledniajagcym catoksztatt
okolicznosci zawierania umowy, zwiazku z zachowaniami, do jakich
zobowiazuje sie organ.

5. Jezeli z przepisow prawa wynika obowiazek podjecia przez organ
administracji publicznej okreslonego aktu lub czynnosci w okreslo-
nych okolicznosciach faktycznych, przewidziane umowg Swiadczenie
partnera tego organu polegaé¢ moze wylacznie na zachowaniu, do ktore-
go moglby zostaé zobowiazany w takim akcie, albo od ktorego podjecia
organ moglby uzalezni¢ podjecie danej czynnosci wladcze;j.

6. Umowa administracyjna wymaga zachowania formy pisemne;j
przy jej zawieraniu, zmianach oraz wypowiadaniu.

7. Jezeli przepisy szczegoélne uzalezniaja podjecie aktu lub czynno-
Sci od zajecia stanowiska przez inny organ, zawarcie umowy nastgpic
powinno po wyrazeniu stanowiska przez ten organ. Przepisy art. 106
Kpa stosuje sie odpowiednio.

Art. 42. 1. Umowa sprzeczna z przepisami prawa, a w tym — za-
warta wbrew przepisom wykluczajacym zalatwienie sprawy inaczej,
niz w drodze aktu generalnego, decyzji, postanowienia czy innego aktu
jednostronnego lub — stuzaca obejsciu badz naduzyciu prawa — jest
bezskuteczna.

2. Do orzekania o bezskutecznosci umowy, zawartej w sprawie pod-
legajacej zatatwieniu w trybie unormowanym Kodeksem postepowania
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administracyjnego lub Ordynacja podatkowa, upowazniony jest organ
wyzszego stopnia w stosunku do organu administracji publicznej be-
dacego strong umowy. W innych sprawach o bezskutecznosci orzeka
organ nadrzedny nad organem administracji publicznej bedacym stro-
na umowy, a w przypadku jego braku — organ uprawniony do sprawo-
wania nadzoru nad danym organem administracji publiczne;.

Art. 43. W przypadku niewykonania umowy przez organ admini-
stracji publicznej, drugiej stronie — oprocz roszczen odszkodowawczych
— przystuguje prawo do wniesienia skargi na bezczynnos¢ organu ad-
ministracji do sadu administracyjnego.

Art. 44. W kwestiach zawierania, wykonywania i wypowiadania
umow i porozumien administracyjnych, nie uregulowanych przepisami
niniejszego rozdzialu, stosuje sie odpowiednio przepisy Kodeksu cywil-
nego.

Rozdzial 7
Zmiany w przepisach obowiazujacych, przepisy przejSciowe
i koficowe

Art. 45. W sprawach indywidualnych zawistych przed organami
administracji publicznej przed dniem wejScia w zycie ustawy, poste-
powanie prowadzi sie¢ wedlug przepisow dotychczasowych do zakon-
czenia ich ostatecznym rozstrzygnieciem, z zastosowaniem tylko tych
przepisow niniejszej ustawy, ktore sa korzystniejsze dla uczestnikow
postepowania.

Art. 46. Okreslenia zamieszczone w art. 5 maja zastosowanie w spra-
wach, ktorych podstawe prawng stanowia przepisy wydane po dniu
wejsScia w Zycie niniejszej ustawy.

Art. 47. Jezeli przepisy prawa powotluja sie bez blizszego okreslenia
na przepisy ogolne prawa administracyjnego, rozumie sie przez to prze-
pisy niniejszej ustawy.

Art. 48. W ustawie z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowa-
nia administracyjnego (Dz. U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1071, z pézn. zm.)

1) w art. 57 dodaje sie¢ § 3a w brzmieniu:

»8 3a. Terminy okreslone w latach koncza sie z uplywem tego dnia,
ktory odpowiada poczatkowemu dniowi terminu, a gdyby takiego dnia
w ostatnim roku nie bylo — w dniu, ktéry poprzedzalby bezposrednio
ten dzien.”;

2) art. 104 § 1 otrzymuje brzmienie:

»Art. 104. § 1. Organ administracji publicznej zalatwia sprawe przez
wydanie decyzji, chyba ze przepisy ustaw stanowia inaczej.”
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Art. 49. W ustawie z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatko-
wa (Dz. U. z 2005 r. Nr 8, poz. 60, z pézn. zm.?), w art. 207 § 1 otrzy-
muje brzmienie:

LArt. 207. § 1. Organ podatkowy orzeka w sprawie w drodze decyzji,
chyba ze przepisy ustaw stanowig inaczej.”

Art. 50. W ustawie z dnia 17 czerwca 1966 r. o postepowaniu egze-
kucyjnym w administracji (Dz. U. z 2005 r. Nr 229, poz. 1954, z pézn.
zm.3) w art. 3 § 1 otrzymuje brzmienie:

JArt. 3. § 1. Egzekucje administracyjng stosuje sie do obowiazkow
okreslonych w art. 2, gdy wynikaja one z decyzji lub postanowien wtas-
ciwych organéw, umow administracyjnych albo — w zakresie admini-
stracji rzadowej i jednostek samorzadu terytorialnego — bezposrednio
z przepisu prawa, chyba ze przepis szczegolny zastrzega dla tych obo-
wiazkow tryb egzekucji sadowe;j.”

Art. 51. Ustawa wchodzi w zycie po uptywie szeSciu miesiecy
od dnia ogloszenia.

2 Zmiany tekstu jednolitego wymienionej ustawy zostaly ogloszone w Dz. U. z 2005 r. Nr 85,
poz. 727, Nr 86, poz. 732 i Nr 143, poz. 1199 oraz z 2006 r. Nr 66, poz. 470, Nr 104, poz. 708,
Nr 143, poz. 1031, Nr 217, poz. 1590 i Nr 225, poz. 1635.

3 Zmiany tekstu jednolitego wymienionej ustawy zostaly ogtoszone w Dz. U. z 2006 r. Nr 104,
poz. 7081 711, Nr 133, poz. 935, Nr 157, poz. 1119 i Nr 187, poz. 1381 oraz z 2007 r. Nr 89,
poz. 589.



Przepisy ogolne prawa administracyjnego
— uzasadnienie projektu ustawy

1. Projekt ustawy pod nazwa: ,Przepisy ogélne prawa administra-
cyjnego” (dalej: POPA) w podstawowym zamys$le ma posiadac¢ znacze-
nie praktyczne, jako podstawa porzadkowania zamierzen prawodawcy
przy tworzeniu kolejnych aktéow prawnych dotyczacych dzialania ad-
ministracji publicznej, ma takze stuzy¢ wzmocnieniu zatozen jednolito-
§ci orzecznictwa administracyjnego i dzialan administracji publicznej,
przyczyniac sie do doskonalenia kryteriow kontroli podejmowanej przez
sady administracyjne w sprawach sadowoadministracyjnych, co ra-
zem wziete powinno zapewni¢ dalsze ksztaltowanie podstaw dziatania
panstwa przyjaznego, gwarantujacego w ramach prawa racjonalne wy-
wazanie racji interesu publicznego oraz intereséw, praw i obowigzkow
jednostki. Projektowane regulacje nie naruszaja istniejacych unormo-
wan kwalifikowanych jako przynaleznych do prawa administracyjnego,
zmierzajac do rozszerzenia zakresu stosowania rozwigzan prawnych
wyprobowanych juz w odniesieniu do jednych form prawnych na pozo-
stale formy lub na obszary dziatalnosci administracji publicznej unor-
mowane fragmentarycznie, czasem tylko przepisami epizodycznymi.

2. Prawo administracyjne jest najobszerniejsza galezia polskiego
prawa, zarowno pod wzgledem liczby regulowanych nim problemoéw,
jak i rozmiarow regulacji prawnej. Obejmuje bowiem kilkaset ustaw
i wiele tysiecy rozporzadzen, ktorych przepisy odnosza sie praktycz-
nie do wszelkich sfer Zycia jednostki oraz dziatalnosci panstwa, innych
podmiotéw realizujacych wiadze publiczna, wkraczaja niemal do kaz-
dej dziedziny dzialalnosci gospodarczej, kultury, czy innych przejawéw
aktywnosci spoleczenistwa. Mimo to, nie ma ono swojej czesci ogoélnej,
ktora — podobnie jak w innych galeziach prawa — okreslataby zasa-
dy jego stosowania, ulatwiajac ujednolicanie rozumienia tego prawa
oraz usuwanie luk, jakie na tym obszarze wystepuja, badz pojawia sie
w przysztosci. Sytuacja ta moze uzasadnia¢ kodyfikacje tego prawa,
gdyz musiataby ona doprowadzi¢ do zbudowania takiej czesci ogoélne;j.
Kodyfikacja prawa administracyjnego nie moze jednak wchodzi¢ w gre
z powodu choc¢by rozmiaréw takiego kodeksu i perspektywy czestych
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jego zmian. Zatem juz w zalozeniu bylby to kodeks niestabilny. Przy
tym tworzenie kodeksu nie zmniejszyloby, lecz powiekszylo trudnosci
wypracowania, a zwlaszcza uzyskania akceptacji zasad odnoszacych
sie do wszystkich zagadnien unormowanych w takim kodeksie. Stad
wszelkie, podejmowane na Swiecie proby stworzenia i wprowadzenia
w zycie kodeksu administracyjnego, skonczyly sie niepowodzeniem. Nie
udalo sie¢ tez, jak dotychczas, w zadnym kraju na swiecie wydac ustawy
zawierajacej przepisy tworzace czesS¢ ogbdlng prawa administracyjnego.
Chociaz prace nad projektem takiej ustawy w niektérych krajach euro-
pejskich (np. w Holandii, a takze w jednym z landéw niemieckich) byty
prowadzone, jednak ich owoce okazaly sie niezbyt odpowiadajace tytu-
lom przyjetych aktow — ustawa holenderska nie zawiera czesci ogoélnej
prawa administracyjnego, lecz raczej stanowi kompilacje uregulowan
zagadnien organizacyjnych i proceduralnych zwiazanych z funkcjono-
waniem administracji publicznej i jej sadowa kontrola, zas uchwalona
w 1967 r. krajowa ustawa administracyjna Szlezwiku-Holsztyna nie
ma charakteru aktu zawierajacego ogolne przepisy prawa administra-
cyjnego, lecz drobiazgowo regulujace procedowanie organow i wiladz
wykonujacych zadania administracji krajowe;j.

3. Z uwagi na powyzsze, jak tez doceniajac wartos¢ normatywnych
zasad ogoélnych prawa administracyjnego dla jego doskonalenia, a za-
tem i doskonalenia dzialalnosci administracji publicznej, Rada Legisla-
cyjna kadencji 1994-1997, wykorzystujac dorobek doktryny tego prawa
(pierwszy projekt takiej samej ustawy jej przedstawiciele opracowali juz
w 1988 r.) oraz orzecznictwo NSA, SN i TK, postanowita przygotowac
projekt odpowiedniej ustawy stuzacej temu celowi. Niniejszy projekt
stanowi uzupelniona i uaktualniong wersje materialu opracowanego
przed ponad 10 laty. Mozemy powiedzie¢, ze jest to rezultat madrosci
zbiorowej catego Srodowiska doktryny prawa administracyjnego i osigag-
nie¢ sadownictwa zajmujacego sie wykltadnia tej gatezi prawa. W zwiaz-
ku z tym autorzy projektu nie roszcza sobie wylacznych praw autor-
skich do sformulowan i poje¢ w nim zawartych. Jego wartos¢ polega
przede wszystkim na wyborze ewolucyjnej drogi prowadzacej do obra-
nego celu. Wyraza to art. 1 ust. 1 projektu slowami: ,Przepisy ustawy
stosuje sie w sprawach z zakresu administracji publicznej w kwe-
stiach nie unormowanych w odrebnych ustawach.” Jest to pierwsze
podstawowe zalozenie projektu. Zachowuje ono wszystkie przepisy
odrebne, jezeli takowe sg w jakichs$ dzialach prawa administracyjne-
go, nie przewidujac ich zniesienia i zastapienia przepisami zawartymi
w projekcie. Co najwyzej, regulacje te ulegaja uzupelnieniu o instytucje
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prawne poprawiajace standard ochrony praw jednostki w jej kontak-
tach z administracjg publiczng oraz jakos¢ administrowania.

4. Drugim zalozeniem projektu jest unormowanie podstawowych,
istotnych dla funkcjonowania administracji publicznej kwestii, ktore
w tym prawie nie zostaly w ogble uregulowane albo zostaly uregulowa-
ne tylko w niektorych dziatach tego prawa w sposéb rozbiezny, chociaz
sg powazne argumenty przemawiajace za ujednoliceniem tej regulacji.
Dotyczy to zwlaszcza, okreslonego w art. 5 ust. 1, stowniczka pojec,
zasad ksztaltowania sie uprawnien i obowiazkow stron w stosunkach
administracyjno-prawnych, zalatwiania spraw z zakresu administracji
publicznej, porozumien i uméw administracyjnych, tudziez sankcji ad-
ministracyjnych. Zatem w gltéwnej mierze projekt zapeinia luki w pra-
wie administracyjnym oraz sprzyja ujednolicaniu regulacji rozbieznej,
jezeli rozbieznos¢ ta nie wynika ze swoistych cech regulowanej proble-
matyki.

5. Projekt nie zawiera wszystkich, oczekiwanych przez praktyke
rozwiazan pojawiajacych sie w niej probleméw i luk w regulacji praw-
nej. Brakuje w nim uregulowania takich zagadnien, jak skutki prawne
bezczynnosci administracji, zasady rozstrzygania sporéw kompetencyj-
nych, regutl zlecania wykonywania zadan z zakresu administracji pub-
licznej, zdefiniowania pojecia ,publicznych praw podmiotowych”. Jest
to efektem przyjecia kolejnego zalozenia wstepnego, ze w projektowane;j
ustawie zawarte bedg jedynie takie rozwigzania, co do ktérych uzyska-
no w doktrynie wzgledna jednolitos¢ pogladéw, badz tez proponowane
wypelnienia luk posiada¢ beda wystarczajaca podbudowe w doktrynie.
prawie i orzecznictwie innych panstw europejskich

6. POPA stanowi¢ maja zbiér regut majacych zastosowanie we wszyst-
kich obszarach regulacji szeroko pojmowanego prawa administracyj-
nego (czyli przepisami prawa regulujacymi organizacje i dziatalnosc
administracji publicznej, z wylaczeniem przepisow prawa prywatnego
i karnego): w sferze ustrojowej, materialno-prawnej i procesowej, nie
wylaczajac prawa finansowego i tych czesci prawa pracy, ktore lacza
sie ze stosowaniem administracyjno-prawnych instrumentéw i form
dzialania. Kazda z nich znajduje swoje odzwierciedlenie w odpowied-
nich rozdzialach projektu ustawy.

7. Ustawa dzieli sie¢ na 7 rozdzialow: 1. Przepisy ogoélne, 2. Organy
administracji publicznej, 3. Prawa i obowiazki administracyjno-prawne,
4. Podstawowe zasady zalatwiania spraw, 5. Sankcje administracyjne, 6.
Porozumienia i umowy administracyjne, 7. Zmiany w przepisach obowia-
zujacych, przepisy przejsciowe i koncowe. Caly akt liczy 51 artykulow.
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8. Zawarte w projekcie przepisy nie wchodza w kolizje z przepisami
Konstytucji RP z 1997 r. Zgodnie z przyjeta zasada projekt powinien by¢
oceniony przez wlasciwy organ panstwowy pod wzgledem niesprzecz-
nosci z prawem Unii Europejskiej. W przekonaniu projektodawcéow jest
on zgodny z zasadami prawa obowiazujacego w UE. Co wiecej, twor-
czo rozwija te zasady, wyprzedzajac na tej drodze prawo unijne. Uza-
sadnienie powyzszej oceny daje porownanie tego projektu z Kodeksem
Dobrej Administracji uchwalonym przez Parlament Europejski w dniu
6 wrzesnia 2001 r.

9. Oceniajac skutki ekonomiczne i spoleczne projektowanej regulacji
nalezy dojs¢ do wniosku, ze wprowadzenie w zycie takiej ustawy nie wy-
maga zaangazowania zadnych dodatkowych srodkéw publicznych. Jest
to bowiem regulacja, ktéra ma by¢ stosowana przez juz istniejace jednostki
organizacyjne i nie wywoluje potrzeby ustanawiania ani nowych stanowisk
w administracji publicznej, ani zwiekszenia obsady sadéw administra-
cyjnych. Wrecz przeciwnie, jako propozycja zmierzajaca do uproszczenia
i ulatwienia stosowania prawa administracyjnego, usuwajaca istniejace
luki w prawie pozytywnym, pobudzajaca do szerszego wykorzystania kon-
cyliacyjnych i negocjacyjnych metod administrowania, moze przyczynic¢
sie do zmniejszenia iloSci sporéw administracyjnych i spraw sadowoad-
ministracyjnych, a tym samym — do relatywnego zmniejszenia wydatkow
na administracje publiczna i sadownictwo administracyjne.

* %k k

Rozdzial 1
Przepisy ogoélne

Obowiazujace obecnie przepisy ustawowe regulujace materie zaliczang
do prawa administracyjnego pochodza z réznego okresu. Na przestrzeni lat
w Polsce obowiazywaly rozmaite konwencje terminologiczne. Ponadto, tak
w prawodawstwie, jak i w doktrynie, z roznych zreszta powodow, czesto nie
definiowano wprowadzanych w poszczegolnych ustawach instytucji.

Celem regulacji zawartej w rozdziale 1 projektu jest ustalenie zakre-
su obowigzywania ustawy, jak rowniez uporzadkowanie wystepujacych
w ustawodawstwie kwestii terminologicznych.

Zgodnie z art. 1 projektu przepisy ustawy maja zastosowanie
w sprawach z zakresu administracji publicznej w kwestiach nie uregu-
lowanych w innych ustawach. Oznacza to, iZ musza one by¢ wspotsto-
sowane z tymi ustawami w zakresie nie objetym szczegélowym unor-
mowaniem w nich zawartym. W gre beda wchodzily wiec, np.: definicje
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poszczegblnych instytucji prawnych (art. 5 projektu); domniemanie, iz
pracownik organu administracji wydajacy akt lub podejmujacy czyn-
nosc¢ dziatal w granicach upowaznienia organu (art. 9); tryb ustalania
organu wlasciwego w przypadku likwidacji organu administracji pub-
licznej (art. 10); termin przedawnienia natozenia obowiazkéw admini-
stracyjnych (art. 16); zasady zalatwiania spraw (rozdziat 4); kwestie
zwiazane z sankcjami administracyjnymi (rozdziat 5); regulacja zawie-
rania porozumien i umow administracyjnych (rozdziat 6). Nie powin-
no ulega¢ najmniejszej watpliwosci, iz brak jednolitej regulacji praw-
nej w tej materii wywolywat (i wywoluje do tej pory) powazne klopoty
w praktyce funkcjonowania organéw administracji publicznej. Jest tez
wysoce niekorzystne dla adresatow dzialan administracji, np. wyda-
nie aktu (decyzji lub postanowienia) przez pracownika organu admini-
stracji nieposiadajacego upowaznienia do dzialania w imieniu organu
skutkowato do tej pory niewaznoscig owego aktu — art. 156 § 1 pkt 1
ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administra-
cyjnego (Dz. U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1071, z p6zn. zm.) (dalej: k.p.a.)
— w sytuacji, gdy adresat aktu nie mial zadnych mozliwosci zbadania,
czy pracownik posiadal nalezyte upowaznienie. W swietle art. 9 ust. 5
projektu, co do zasady, uprawnienia wynikajace z aktu wydanego bez
upowaznienia organu nie podlegaja wzruszeniu.

W chwili obecnej nie jest mozliwe stworzenie jednolitej, a przy tym
zwiezlej, definicji pojecia ,administracja publiczna”, akceptowalnej
przez, przynajmniej, wiekszoS¢ przedstawicieli doktryny prawa admi-
nistracyjnego. W literaturze kwestia ta wywoluje skrajna rozbieznos¢
pogladéw. Jednoczesnie od 1995 r. ustawodawca postuguje sie okre-
Sleniem ,akty lub czynnosci z zakresu administracji publicznej” — art.
16 ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sadzie
Administracyjnym (Dz.U. nr 74, poz. 368 z p6zn. zm.). Takie samo
okreslenie zawarto w obecnie obowiazujacym art. 3 § 1 pkt 4 ustawy
z 30 dnia sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sadami admi-
nistracyjnymi (Dz.U. nr 153, poz. 1270 z pozn. zm.). Z tego powodu,
skoro jest to pojecie ustawowe, w art. 1 ust. 1 projektu uzyto okreslenia
»Sprawa z zakresu administracji publicznej”. Sprecyzowano przy tym
w ust. 2 tego artykulu, iz w tej kategorii mieSci sie tez sprawa zwiaza-
na z korzystaniem z ustug zakladéw (np. szkota publiczna) i urzadzen
publicznych (np. obiekty sportowe, wodociagi).

Konstytucja RP z 1997 r. statuujac w art. 10 ust. 1 zasade troj-
podziatu wladz stanowi w ust. 2 tego samego artykulu, iz wladze
wykonawcza sprawujg Prezydent RP i Rada Ministrow. Natomiast Rada
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Ministréw stosownie do art. 146 ust. 3 Konstytucji kieruje admi-
nistracja rzadowa. Konstytucja nie poshluguje sie jednak ani w tym,
ani w innych swoich przepisach okresleniami ,administracja publicz-
na”, czy ,organ administracji publicznej”, ktore to okreslenia uzywane
sa przez ustawodawstwo zwykle. Ustawa zasadnicza uzywa jedynie
w art. 146 ust. 4 pkt 3 terminu ,organ administracji rzadowej”. Sytua-
cja ta powoduje koniecznos¢ uporzadkowania tego zamieszania termi-
nologicznego. Art. 1 ust. 1, odwolujacy sie do pojecia ,sprawa z zakresu
administracji publicznej”, powinien by¢ — w przekonaniu projektodaw-
cow — rozumiany jako odnoszacy sie do wszelkich ,,spraw” nalezacych
do przedmiotowo rozumianej administracji publicznej, a zatem obejmu-
jacych takze sprawy o charakterze ogélnym, w ktoérych podejmowane
sa akty generalne stanowienia i stosowania prawa. Stanowienie normy
prawnej przez administracje publiczna jest takze przejawem stosowa-
nia prawa — normy wyzszego rzedu (konstytucyjnej, ustawowej).

W art. 2 projektu okreslono zakres podmiotowy stosowania ustawy
stanowiac, ze ma ona zastosowanie w stosunku do organow wladzy
publicznej, dziatajacych w sprawach z zakresu administracji publicznej,
przy czym precyzyjnie zdefiniowano podmioty zaliczane do owych orga-
now wiladzy publicznej. Wazkie znaczenie ma okolicznosé, iz w Swietle
art. 2 ust. 2 i ust. 1 pkt 2 za organy administracji publicznej, w ro-
zumieniu ustawy (definicja tego pojecia sformulowana zostala w art
5 pkt 6 projektu), a w konsekwencji takze organy wtadzy publicznej,
musza by¢ uznane inne, niz organy rzadowej administracji publicznej
i organy jednostek organizacyjnych samorzadu terytorialnego, organy
panstwowe, organy panstwowych jednostek organizacyjnych, w tym
i agencji panstwowych. Rozwigzanie to ma istotne znaczenie, bowiem
od polowy lat dziewiecdziesiatych ubieglego wieku mieliSmy od czy-
nienia z przeksztalcaniem czesci istniejacych wczesniej organow ad-
ministracji panstwowej (publicznej) w panstwowe osoby prawne badz
agencje panstwowe o zréznicowanym charakterze. Przy czym charakter
prawny tych podmiotow wywotywal powazne kontrowersje. Przyktado-
wo — Urzad Dozoru Technicznego, utworzony na podstawie art. 35
ust. 1 ustawy z dnia 21 grudnia 2000 r. o dozorze technicznym (Dz.
U. nr 122, poz. 1321 z p6zn. zm.), a okreSlany w tym przepisie jako
spanstwowa osoba prawna”. Do 1 stycznia 2001 r. dzialajacy na pod-
stawie ustawy z dnia 19 listopada 1987 r. o dozorze technicznym
(Dz.U. nr 36, poz. 202, z p6zn. zm.) Urzad Dozoru Technicznego po-
siadal na podstawie art. 22 ust. 112 tej ustawy status centralnego
organu administracji panstwowej, podleglego Ministrowi Gospodarki.
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Projekt zaklada, ze takie podmioty, o ile dzialaja w sprawach z zakre-
su administracji publicznej, beda musialy by¢ traktowane tak samo
jak organy administracji publicznej. Podobny status musi by¢ przy-
znany organom samorzadow zawodowych, organizacji spétdzielczych,
organizacji spotecznych oraz innych jednostek organizacyjnych i oséb
powolanych na mocy ustawy do dziatania w sprawach z zakresu admi-
nistracji publicznej wtedy, gdy beda podejmowaly wskazane dziatania.
Zwroci¢ nalezy uwage na fakt, iz co prawda podobne regulacje zawarte
sg w art. 1 pkt 112 k.p.a., ale zakres stosowania przepisow kodeksu
ograniczony jest jedynie do postepowania administracyjnego ogolnego
i postepowania w sprawie wydawania zaswiadczen, podczas gdy zakres
stosowania projektowanej ustawy jest o wiele szerszy. Stad potrzeba
uznania wymienionych podmiotéw za organy administracji publicznej
w sytuacji, w ktérej dzialajg w sprawach z zakresu administracji pub-
licznej, innych niz rozstrzyganych w trybie postepowania administra-
cyjnego ogoblnego i postepowania w sprawie wydawania zaswiadczen.

W przepisach art. 3 i art. 4 precyzuje sie, jaka podstawa praw-
na musza legitymowacd sie podmioty podejmujace dziatania, zaré6wno
wladcze, jak i niewladcze. Regulacja zawarta w tych przepisach stano-
wi uszczegdlowienie przepiséw rozdziatu III ,Zrédla prawa” Konstytu-
cji RP. Przy czym w pelni uwzglednia sie¢ tu dorobek doktryny prawa
administracyjnego i judykatury, zgodnie z ktérym podstawe prawng
dzialan wladczych moga stanowic¢ jedynie akty prawa powszechnie
obowiazujacego. Wyraznie przy tym stanowi sie, ze dzialania wtadcze
moga by¢ podejmowane na podstawie przepiséw prawa materialnego
i procesowego zawartych w prawie powszechnie obowiazujacym, pod-
czas gdy dziatania niewladcze moga by¢ podejmowane takze na pod-
stawie przepisow prawa powszechnie obowigzujacego okreslajacych
jedynie zadania i kompetencje organow je podejmujacych. Brzmienie
art. 314, w zakresie, w jakim obliguje do dziatlania w granicach swych
kompetencji i wlasciwosci, wyraza doktrynalna zasade kompetencyj-
nosci, dodatkowo wzmocniong zastrzezeniem koniecznosci posiadania
ustawowej podstawy do przekazania (powierzenia) kompetencji inne-
mu organowi (art. 38 ust. 3).

W art. 5 zamieszczono definicje najwazniejszych poje¢ wystepuja-
cych w prawie administracyjnym. Brak tych definicji stanowil podsta-
wowy problem wystepujacy w prawie administracyjnym wywolujacy
rozbieznosci w praktyce dzialania organéw administracji publiczne;j.
Luke te od lat probowalo wypelni¢ orzecznictwo sadowe, lecz trudno
uznac za prawidlowe, aby sady zastepowaly w tym zakresie prawodaw-
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ce. Dotyczy to zwlaszcza definicji decyzji administracyjnej. W art. 104
k.p.a. zamieszczona jest wytacznie tzw. procesowa definicja decyzji,
zgodnie z ktora decyzja rozstrzyga sprawe co do istoty w catosci lub
w czesci badz w inny sposéb konczy sprawe w danej instancji. Zawarta
w art. 5 pkt 1 projektu definicja decyzji administracyjnej ma charak-
ter materialny, przy czym jest ona w pelni zgodna z pojeciem doktry-
nalnym decyzji przyjetym akceptowanym powszechnie w orzecznictwie
sadowym. Definiowanie ,decyzji administracyjne;j” jest z praktycznego
punku widzenia konieczne, co potwierdzaja dane Biura Orzecznictwa
NSA o zakresie watpliwosci, jakie budzi to pojecie w orzecznictwie ad-
ministracyjnym. Definiujac natomiast ,postanowienie” celowo dodano
zastrzezenie o niemerytorycznym i akcydentalnym charakterze tej for-
my dzialania administracji publicznej. W ten sposéb — uwzgledniajac
postugiwanie sie przez ustawodawce ta forma w ustawach odrebnych
— zabezpieczone zostana prawa jednostki do sadu, gdyz takie posta-
nowienia stanag sie ,innymi aktami” w rozumieniu przepisow o poste-
powaniu przed sadami administracyjnymi (dalej: ppsa) i prawo do ich
zaskarzenia nie bedzie zalezne od tego, czy ustawa szczegbélna bedzie
je przewidywaé, czy nie (postanowieniami w rozumieniu art. 3 ppsa
beda tylko postanowienia wydawane w toku innych postepowan admi-
nistracyjnych).

Po raz pierwszy zdefiniowano w projekcie pojecie ,urzad”, bardzo
czesto do tej pory utozsamiane z organem administracji publiczne;j.
Proponuje sie takze przywrocenie niewystepujacego praktycznie po II
Wojnie Swiatowej w ustawodawstwie terminu ,decyzja prawomocna”
oraz ,postanowienie prawomocne”. Do tej pory, mimo iz nie ulega wat-
pliwosci, ze inny walor posiada pojecie ,decyzja ostateczna”, ktorym
postuguja sie przepisy k.p.a. i Ordynacji podatkowej (decyzja, od ktorej
nie przyshuguje odwotanie), a inny — decyzja, ktéra albo nie zostata
w terminie zaskarzona do sadu, albo sad oddalit na nig skarge, stoso-
wano do obu tych sytuacji wtasnie owo jedno pojecie ,,decyzja ostatecz-
na”, co bylo dalekie od precyzji.

W orzecznictwie sadowym pewne watpliwosci wywolywala kwestia
zwiazana z wyposazeniem organéw administracji publicznej przez usta-
wy z zakresu materialnego prawa administracyjnego w prawo wydawa-
nia postanowien. Z art. 123 k.p.a. wynikato, iz postanowienie wydane
jest w toku postepowania administracyjnego, a jego podstawe prawnag
moga stanowic przepisy prawa procesowego. W art. 5 pkt 7 projektu
jednoznacznie przewiduje sie, ze postanowienia moga by¢ wydawane
takZze na podstawie przepiséw prawa materialnego (np. postanowienie



Uzasadnienie projektu ustawy 75

o wstrzymaniu robét budowlanych wydawane na podstawie art. 50
ust. 1 ustawy z dnia 7 lipca.1994 r. Prawo budowlane [Dz.U. z 2006 r.
nr 156, poz. 1118]).

Doktryna prawa administracyjnego od dawna postuguje sie poje-
ciem ,uznanie administracyjne”. Od 1999 r. tym pojeciem postuguje
sie takze ustawodawstwo — art. 233 § 3 Ordynacji podatkowej i obo-
wiazujacy w latach 1999 — 2003 art. 138 § 3 k.p.a. Dzi$§ znajdziemy
to pojecie (bez przymiotnika ,administracyjne”) w licznych ustawach
i aktach wykonawczych. Pojeciem tym postuguja sie takze akty prawne
Unii Europejskiej oraz rezolucje i rekomendacje Rady Europy. Podsta-
wy do przyjecia, ze w danym przypadku mamy do czynienia z dzialal-
noscia organu administracji wedlug jego uznania, znajdziemy w wielu
tysigcach obowigzujacych przepisow ustawowych. W art. 18 w ust. 2
projektu zawarto szereg dyrektyw majacych mie¢ zastosowanie w przy-
padku, gdy organ korzysta przy zalatwianiu sprawy z uznania admi-
nistracyjnego. Majac na wzgledzie, iz w zaleznosci od tego czy organ
administracji rozstrzyga sprawy w oparciu o uznanie administracyjne,
czy tez nie, bedzie musial kierowac¢ sie odmiennymi regutami, zaszta
koniecznos¢ zdefiniowania tego terminu w art. 5 pkt 9 projektu usta-
wy, przyjmujac za podstawowa jego ceche rozstrzyganie sprawy wedtug
kryteriow celowosciowych. Okreslenie takie zdaje sie najlepiej oddawac
istote uznania — ostabione zwigzanie organu administrujacego brzmie-
niem przepisu prawa stanowiacego podstawe jego dziatania.

W ramach zawartego w art. 5 slowniczka terminoéw, ktérymi po-
shuguje sie ustawa i inne przepisy z zakresu administracji publicznej,
zdefiniowano takze pojecia: ,kierownictwo”, ,kontrola” i ,nadzo6r”, ktére
czesto traktowano do tej pory w ustawodawstwie jako synonimy, badz
uzywano ich w znaczeniu niezgodnym z charakterem przyznanych da-
nemu podmiotowi zadan i kompetencji. Wbrew pogladom wyrazanym
w doktrynie, nie sa to wylacznie terminy teoretyczne. Postuguje sie nimi
zarowno polski, jak i unijny prawodawca, nigdy jednak nie wyjasniajac
co ukrywa sie pod tymi zwrotami. PoniewaZz pojawiaja sie one w rézno-
rodnych postaciach — zaréwno w stosunkach wewnetrznych w admi-
nistracji publicznej, jak i w jej relacjach z osobami prywatnymi i nie
podporzadkowanymi ,kontrolujacemu”, czy ,nadzorujacemu”, zdecy-
dowano sie ograniczy¢ zakres ich definicji do sfery wewnetrznej admi-
nistracji publicznej, w ktorej kazde z nich oznacza w zasadzie to samo
(w sferze zewnetrznej zdarza sie, ze pod pojeciem ,kontrola” wystepuja
dziatania wykraczajace poza to, co uwazane jest za kontrole w admini-
stracji publicznej, polegajace na podejmowaniu wigzacych kontrolowa-
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nego rozstrzygniec). Definicja ,nadzoru”, przewidujaca podejmowanie
w jego ramach aktow wiazacych organ nadzorowany, obejmuje swym
zakresem takze te przypadki, w ktorych nadzor wyraza sie uprawnie-
niem do podejmowania aktow o charakterze personalnym.

Artykul 6 projektu dopuszcza stosowanie zwyczaju, gdy nie bedzie
to sprzeczne z prawem, nie ograniczy praw lub interesow jednostki i nie
nalozy na nig obowigzkow.

W art. 7 projektu wyraznie i w spos6b niemogacy budzi¢ watpliwo-
Sci przyjeto, ze przepisy nakladajac obowiazki nigdy nie moga posia-
dac¢ wstecznej mocy obowiazujacej. Uregulowania przewidziane w art.
7 i art. 8 (a takze w art. 25 i art. 27) stanowia wyraz konkretyzacji
w przepisach prawa administracyjnego zasady ochrony praw dobrze
nabytych.

Czeste, zwlaszcza w ostatnich latach, zmiany stanu prawnego po-
woduja, iz bardzo wazkie znaczenie posiada art. 8 projektu. Zgodnie
z nim w przypadku braku przepiséow przejSciowych, sprawy w ktoérych
postepowania zostaly wszczete przed wejSciem w Zycie nowych prze-
pisow prowadzi sie¢ w oparciu o przepisy dotychczasowe, z wyjatkiem
przypadkow, gdy nowe przepisy sa korzystniejsze dla os6b bioracych
udzial w postepowaniu. Do tej pory zarowno w doktrynie, jak i w orzecz-
nictwie sadowym przyjmowano, ze w przypadku braku przepisow przej-
Sciowych organ administracji obowigzany jest stosowac przepisy pra-
wa obowiazujace w dacie wydawania rozstrzygniecia w danej instancji.
Wylom w tej materii uczynita uchwata skladu siedmiu sedziéw NSA
z 10 kwietnia 2006 r., I OPS 1/06 (ONSAiWSA 2006, nr 3, poz. 71),
zgodnie z ktora przepisy ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach pub-
licznych (Dz.U. 2000 nr 71 poz. 838 ze zm.), zmienione ustawa z dnia
6 wrzesnia 2001 r. o transporcie drogowym (Dz.U. nr 125 poz. 1371),
ktore weszly w zycie z dniem 1 stycznia 2002 r. nie maja zastosowania
w sprawach wymierzenia oplaty podwyzszonej za przejazd pojazdem
nienormatywnym bez zezwolenia wszczetych i niezakohczonych decy-
zja ostateczna przed wejsciem w zycie ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r.
o transporcie drogowym.

Czasami ustawy zawieraja przepisy przejSciowe odnoszace sie je-
dynie do niektérych spraw — mozna wiec powiedzie¢, ze ustawa je za-
wiera, ale nie ma ich w pozostalym zakresie — co uzasadnia przyjecie,
ze sg one ,niewystarczajace” (tak byto w przypadku wprowadzania usta-
wy o §wiadczeniach rodzinnych z 2003 r. i ustawy o pomocy spotecznej
z 2004 r., ktore zawieraty dyspozycje stosowania do niektérych spraw
przepisow dotychczasowych, do innych — rozwigzan nowych, a w sto-
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sunku do pozostalych nie zawieraly zadnej dyspozycji). Wowczas za-
stosowanie mialby przepis art. 8 POPA, dajacy wyrazne upowaznienie
do rozstrzygania o prawach i obowiazkach odnoszacych sie do stanéw
faktycznych zaistniatych przed wejsciem w zycie owego prawa, na pod-
stawie korzystniejszych dla zainteresowanych przepiséw dotychczaso-
wych.

Rozdzial 2
Organy administracji publicznej

Artykul 9 dotyczy zagadnien zwiazanych z tworzeniem, struktura
i reprezentacja organ6éw administracji publicznej, ochrona praw i intere-
s6w podmiotow administrowanych oraz ochronag interesu publicznego.

Wedlug projektowanych przepisow, tworzenie organéw administra-
cji publicznej nastepuje wylacznie na podstawie przepisow prawa po-
wszechnie obowigzujacego (ust. 1). Strukture tych organéw oraz zasa-
dy ich reprezentacji ma okresla¢ statut (ust. 2), nadawany — w braku
odmiennych postanowien zawartych w przepisach prawa powszechnie
obowiazujacego, przez organ nadzoru (ust. 3).

Ochrona praw i interesé6w podmiotéw administrowanych jest reali-
zowana z kolei poprzez ustanowienie domniemania, ze pracownik dzia-
lajacy w imieniu organu posiada do tego upowaznienie (ust. 4). Wzmoc-
nieniem tego domniemania jest zakaz wzruszania praw lub intereséw
podmiotéw administrowanych, nawet jesli akty lub czynnosci zostaty
podjete przez pracownikow organu poza zakresem ich upowaznienia
(ust. 5).

Ochrona interesu publicznego polega natomiast na wylaczeniu
wspomnianego domniemania w sytuacji, gdy przepisy odrebne wyma-
gaja szczegblnego upowaznienia lub okolicznosci sprawy wprost wy-
kluczaja posiadanie przez dana osobe upowaznienia (ust. 4). Takze
zakaz wzruszania praw i intereséw podmiotéw administrowanych nie
ma zastosowania, jesli podmioty te dziataly w zmowie lub w ztej wierze
(ust. 5).

Proponowana w art. 9 ust. 6 zasada podpisywania aktéw organow
kolegialnych przez ich przewodniczacych lub wskazanych w odpowied-
nich dokumentach regulujacych organizacje pracy takich organow wi-
ceprzewodniczacych, znacznie uprosci i zdynamizuje funkcjonowanie
takich organéw i przyspieszy zalatwianie przez nie spraw obywateli.
Positkowy charakter ustawy powoduje, ze rozwiazanie takie nie bedzie
przeszkodg wprowadzenia — tam, gdzie to konieczne — zasady podpisy-
wania aktow organow kolegialnych przez wszystkich ich cztonkow.
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Przyjete rozwiazania stanowia uporzadkowanie kwestii zwiazanych
z tworzeniem, struktura i reprezentacja organéw administracji pub-
licznej wedle przejrzystych zasad, usuwajac rownoczes$nie pojawiajace
sie w praktyce watpliwosci; zwiekszaja — poprzez ochrone praw i in-
teresow podmiotéw administrowanych — bezpieczenstwo prawne tych
podmiotéw, umozliwiajac tym samym wzrost ich zaufania do organéw
administracji publicznej oraz stanowia — w zwiazku z ochrong intere-
su publicznego — mechanizm zabezpieczajacy przed naduzywaniem in-
strumentéw ochrony praw i interesow podmiotéw administrowanych.

Z tych wzgledow tresé art. 9 stanowi systemowa regulacje wymie-
nionych na wstepie kwestii. Jest to ponadto unormowanie elastycz-
ne (zwroty niedookreslone) i bezkolizyjne (zastrzezenia odnoszace sie
do odrebnych przepisow). Umozliwia wiec wprowadzenie w zycie zasad-
niczych idei ustawy.

Zasada wladztwa organizacyjnego administracji publicznej, wtasci-
wa w demokratycznych panstwach prawnych, nie wymaga tworzenia
struktur organizacyjnych wylacznie w drodze ustawy. Znajduje to wy-
raz w Konstytucji, ktora nie tylko nie zastrzega formy ustawy dla aktu
tworzacego organ administracji publicznej, lecz nawet sama przewi-
duje, ze to Rada Ministréow organizuje na podstawie ustaw swojg pra-
ce, Prezydent — na wniosek premiera — powotuje takich cztonkow Rady
Ministréw, o jakich zawnioskuje Prezes Rady Ministrow, a nie na takie
stanowiska, jakie przewiduja ustawy. Takie podejscie usuwa tez nad-
mierne usztywnienie struktur administracji utrudniajace ich moder-
nizacje. Uznanie, ze tworzenie organéw administracji i okreslanie ich
struktury to materia ustawowa, jest przyczyna politycznego blokowa-
nia decyzji zmierzajacych do redukcji organéw i instytucji zbednych
z punktu widzenia interesu publicznego, mnozenia nowelizacji ustaw
(np. o zmniejszeniu liczby wiceprezesoéw urzedu badz agencji z 5 do 2).

Przepis art. 9 ust. 5, przewidujacy ochrone praw i interesé6w adresa-
tow aktéw i czynnosci podjetych z przekroczeniem zakresu posiadanego
upowaznienia, wprawdzie nie wskazuje instrumentéw tej ochrony, ale
mimo to powinien by¢ wystarczajaca gwarancja ich nienaruszalnosci,
gdy przyjmiemy, ze ma stanowi¢ zasade ogbélng dla organoéw ocenia-
jacych prawidlowos¢ wadliwie podpisanego aktu czy dokonanej czyn-
nosci urzedowej i przeszkoda do pozbawienia ich skutkéw prawnych
(stwierdzenia niewaznosci lub bezskutecznosci).

Artykul 10 okresla spos6b postepowania w razie istnienia luk w pra-
wie, spowodowanych zmianami w strukturze organizacyjnej admini-
stracji publicznej. Luki te powstaja wowczas, gdy nastepuje zniesienie
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organu i przepisy nie okreslaja innego organu, ktory przejmie kom-
petencje i wlasciwos¢ organu zniesionego lub, gdy sprawy zatatwiane
przez organ zniesiony przestaja by¢ przedmiotem regulacji administra-
cyjnoprawnej, a przepisy nie przewiduja organu wlasciwego do likwi-
dacji ich skutkow faktycznych lub prawnych oraz wydania w tym celu
aktéw lub podjecia czynnosci.

W pierwszym przypadku przyjmuje sie, ze kompetencje i wlasciwosé
organu zniesionego przejmie organ, ktory zalatwia sprawy tego rodzaju
(ust. 1). W drugim za$§ okresla sie, ze do tego typu kwestii wlasciwy
bedzie organ o zblizonym rodzaju zadan (ust. 2).

Projekt konsekwentnie rozréznia zadania, kompetencje i wlasci-
wos§¢ organu administracji publicznej. W znacznym stopniu pokrywa
sie to z terminologia stosowana w prawie europejskim, w ktéorym tak-
ze nie utozsamia sie kompetencji i wlasciwosci organu administracji
i wielokrotnie odwotuje sie do kategorii pojeciowej ,zadania” wladzy
publicznej. Rowniez w polskich ustawach podejmowanych w ramach
procesu harmonizacji naszego prawa z prawem europejskim, pojecia te
wystepuja obok siebie, oznaczajac kazde co innego. Nalezy spodziewac
sie, ze takze polskie orzecznictwo i doktryna odpowiednio zdefiniujg te
kategorie pojeciowe. Wlasciwosé traktuje sie tu w kategoriach proceso-
wych, jako przymiot organu powolanego do zastosowania przewidzia-
nej ustawg (innym przepisem) kompetencji w celu zrealizowana okre-
Slonego prawem zadania (osiagniecia okreslonego w niej stanu).

Gdyby nie bylo mozliwe ustalenie organu wlasciwego zgodnie z po-
wyzszymi regutami, a nie zachodzilby przypadek bezprzedmiotowosci
sprawy, regulacja zawiera rozwigzanie ,awaryjne”. Stosownie do niego
Prezes Rady Ministrow wskazuje organ wlasciwy w drodze postanowie-
nia, na ktore przystuguje skarga do sadu administracyjnego (ust. 3).

Projektowane przepisy eliminuja problem pojawiajacy sie przy kaz-
dej wieckszej transformacji administracji publicznej (np. w 1990 r.).
W ten sposéb uniemozliwiaja, miedzy innymi, powstawanie licznych
sporow kompetencyjnych. Jako przyklad takich sporéw mozna obecnie
wskazaé sprawy zwigzane ze wskazaniem organu wlasciwego do roz-
poznania wniosku o stwierdzenie niewaznosci decyzji prezydiow rad
narodowych dotyczacych przejecia na wlasnosé Panstwa gospodarstwa
opuszczonego (zob. postanowienie NSA z dnia 10 maja 2007 r., sygn.
akt I OW 135/06, niepubl.) albo w zamian za Swiadczenie emerytal-
ne (zob. postanowienie NSA z dnia 28 lutego 2006 r., sygn. akt I OW
262/05, Lex nr 194884) lub rente (postanowienie NSA z dnia 3 kwiet-
nia 2007 r., sygn. akt ] OW 123/06, niepubl.).
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POPA nie powinny natomiast zawiera¢ przepisu upowazniajacego
generalnie jakikolwiek organ administracji publicznej do rozstrzyga-
nia sporéw kompetencyjnych, gdyz byloby to sprzeczne z Konstytucja
zastrzegajaca te kompetencje — w przypadku, gdy jednym z pozostaja-
cych w sporze organow jest organ jednostki samorzadu terytorialnego
— na rzecz sadu administracyjnego (art. 166 ust. 3).

W art. 10 ust. 2 nie bez przyczyny wzmiankuje sie¢ o potrzebie usta-
lenia organu wlasciwego do wznowienia postepowania. Koniecznosc¢
wskazania wznowienia postepowania w sytuacjach, o jakich mowa
w art. 10 wynika stad, ze i w dniu dzisiejszym muszg by¢ rozpoznawa-
ne zadania wznowienia dotyczace dawnych decyzji, a organem podej-
mujacym rozstrzygniecie o wznowieniu bedzie inny organ, niz majacy
przeprowadzic takie postepowanie i ewentualnie uchyli¢ ostateczna de-
cyzje oraz orzec co do istoty sprawy.

Projektowany art. 11 rowniez dotyczy kwestii zwiazanych z wtasci-
woscig organéw administracji publicznej. W odréznieniu jednak od art.
10, nawiazujacego wylacznie do problemu zniesienia organu, przepis
ten dotyczy wszystkich sytuacji, w ktorych ustawodawca nie okreslit
wlasciwosci jednoznacznie. Ma zatem szerszy zakres normowania niz
art. 10, a ewentualna kolizje pomiedzy nim rozstrzyga reguta: lex spe-
cialis derogat legi generali.

W art. 11 proponuje sie zatem, aby organ wlasciwy wyznaczany byt
postanowieniem ministra wlasciwego w sprawach administracji pub-
licznej, na ktére przystuguje skarga do sadu administracyjnego. Za-
pewnia to wewnetrzna spojnosc ustawy. Korzysci z proponowanej re-
gulacji sa takie same jak w odniesieniu art. 10.

Ostatni z przepisow rozdzialu 2 (art. 12) naklada na organy admi-
nistracji publicznej obowiazek wspéldziatania zaréwno z innymi orga-
nami panstwowymi, jak i organizacjami samorzadowymi i spotecznymi.
Wspoéldziatlanie ma nastepowaé w ramach kompetencji i wlasciwosci
organu — jesli wymaga tego interes publiczny. W odniesieniu do organi-
zacji moze mie¢ ono nadto miejsce tylko wtedy, gdy ich zadania statu-
towe sa zbiezne lub pokrewne z zadaniami organéw.

Przepis nie zawiera wyliczenia form wspoéldzialania, dlatego w tej
mierze nalezy odwotac¢ sie do dalszych regulacji projektu oraz do prze-
pis6w innych ustaw. W projekcie takimi regulacjami sa przepisy doty-
czace porozumien (zob. uwagi do art. 39 — 41). Inna ustawa, w ktorej
mozna odnalez¢ taki obowiazek, jest ustawa z dnia 17 lutego 2005 r.
o informatyzacji dziatalnosci podmiotéw realizujacych zadania publicz-
ne (Dz.U. Nr 64, poz. 565 ze zm.).
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Z ostatnio wymieniona ustawa wiaze sie rowniez wskazanie wymiany
informacji w formie elektronicznej jako jednego ze sposobow wspotdzia-
lania. Jest to nawiazanie do postepujacej informatyzacji administracji
publicznej, stanowiacej realizacje idei e-government i Spoleczenstwa
Informacyjnego. Ma ono na celu promowac stosowanie nowych techno-
logii komunikacyjnych w administracji, gdyz przynosza one wymierne
oszczednosci. Chodzi tu przede wszystkim o oszczednosci finansowe
(poczta elektroniczna jest wielokrotnie tansza niz tradycyjna) i czasowe
(poczta elektroniczna jest wielokrotnie szybsza od tradycyjnej). Poza
tym brak obowiazku wykorzystywania tej formy komunikacji pomiedzy
organami bylby niezrozumialy w sytuacji, gdy jest ona przewidywana
do komunikacji z obywatelami (zob. np. art. 39 k.p.a. lub art. 3a — 3d
Ordynacji podatkowej).

Przedstawione rozwigzania maja charakter nowatorski, poniewaz
obowiazku wspoétdzialania — o charakterze tak ogélnym — nie bylo do-
tychczas w polskim systemie prawnym. W takim ujeciu odpowiada on
celom i zadaniom administracji publicznej. Moze takze uwolni¢ pod-
mioty administrowane od wielokrotnego podawania tych samych infor-
macji w réznych urzedach i zapewni¢ wieksza spdjnosc¢ dziatan orga-
now administracji.

Rozdziat 3
Prawa i obowiazki administracyjno-prawne

Wedle art. 13 projektowanej ustawy organ administracji publicznej

moze:

* przyznawac prawa,

¢ nakladac¢ obowigzki,

* znosi¢ prawa i obowiazki,

* zmienia¢ zakres lub rodzaj praw i obowiazkow,
* stwierdzac istnienie praw i obowiazkow.

Dzialanie takie jest dopuszczalne wylacznie na podstawie przepisow
prawa powszechnie obowigzujacego i z powolaniem sie na konkretne
przepisy.

Przepis ten ma charakter gwarancyjny i stanowi rozwiniecie zwie-
zlego przepisu konstytucyjnego (art. 7 Konstytucji RP). Nierzadko bo-
wiem w przesztosci zdarzalo sie, ze o prawach i obowiazkach podmio-
tow administrowanych organy decydowaly na podstawie niepubliko-
wanych zrodel prawa wewnetrznego (powielaczowego). Dopiero orzecz-
nictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego ukrocito takie praktyki
(zob. np. wyrok NSA z dnia 18 lipca 1983 r., sygn. akt I SA 472/83
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oraz wyrok NSA z dnia 15 pazdziernika 1999 r., sygn. akt V SA 636/99,
oba dostepne na www.nsa.gov.pl, Orzecznictwo, Baza Orzeczen). Jed-
nakze nawet przepis Konstytucji RP i ugruntowane stanowisko sadéw
administracyjnych nie gwarantuje w sposéb pelny przestrzegania tej
zasady. Przypadki dzialania w oparciu o nie wystarczajace podstawy
prawne zdarzaja sie nadal. Dlatego nalezy podnies¢ omawiang regule
do rangi ogélnej zasady prawa administracyjnego, wyrazajac ja jeszcze
dobitniej.

Réwnie czesto organy unikaly w przeszlosci podania konkretnej
podstawy prawnej swojego dziatania lub zaniechania (zob. np. wyrok
NSA z dnia 8 kwietnia 1999 r., sygn. akt IIl SA 8192/98, Lex nr 46242).
Co wiecej — taka sytuacja zdarza sie nawet obecnie, zwlaszcza gdy ist-
nieja watpliwosci, ktory przepis powolac. Wskutek tego potrzebne jest
nalozenie na organy administracji publicznej ustawowego obowiazku
podawania precyzyjnie okreslonej podstawy prawnej. Oznacza to wska-
zywanie przez nie konkretnego artykuhlu, ustepu, paragrafu, punktu,
litery, tiret. Zapewni to wicksza przejrzystos¢ dziatania administracji
oraz ulatwi jej kontrole. Zastosowanie w przepisie liczby mnogie;j (,kon-
kretne przepisy”) oznacza, ze jako podstawe prawna projektodawcy
uznaja nie tylko jeden konkretny przepis prawa powszechnie obowia-
zujacego, ale wszystkie takie przepisy znajdujace zastosowanie w danej
sprawie.

Artykul 14 projektowanej ustawy odnosi sie do charakteru praw
i obowiazkéw administracyjnych podmiotéw administrowanych oraz
okresu ich trwania. Ustep 1 wprowadza zasade, ze prawa i obowiazki
administracyjne maja charakter osobisty. Regula ta — jak kazda — po-
siada wyjatki. Zaliczaja sie do nich sytuacje, w ktérych z istoty tych
praw i obowiazkow lub z odrebnych przepisow wynika co innego. Wy-
jasnienie, ze o osobistym badz nieosobistym charakterze praw i obo-
wiazkow administracyjnych przesadzaja przepisy prawa, oparte jest
na zalozeniu, ze to wlasnie w przepisach prawa nastepuje okreslenie
okolicznosci lub stanow faktycznych, od ktérych zaistnienia uzaleznio-
ne jest powstanie oraz tres¢ tych praw i obowigzkow.

Takie uksztaltowanie regulacji moze powodowac trudnosci w okre-
Sleniu, czy dane prawo lub obowigzek ma charakter osobisty, czy
tez nie. W szczeg6lnosci dojdzie do tego, gdy pojawia sie rozbiezno-
Sci co do rozumienia jego ,istoty”. Dlatego konieczne bylo sformuto-
wanie kryteriow rozstrzygajacych potencjalne watpliwosci. Stosownie
zatem do brzmienia ust. 2, w razie watpliwosci uznaje sie, ze charakter
osobisty maja te prawa lub obowigzki administracyjne, ktore sa zwia-
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zane z posiadaniem przez podmiot cech szczegdlnych, niezbywalnych
uprawnien lub upowaznien, szczegélnych kwalifikacji lub umiejetno-
§ci. Taka regulacja dookresla uzyte w ust. 1 pojecie ,charakteru osobi-
stego”, usuwajac réwnoczesnie potencjalne klopoty zwiazane z jego wy-
ktadnia. Konkludujac, jezeli okreslone przepisami materialnego prawa
administracyjnego prawa i obowiazki jednostki sa oparte na cechach
(przymiotach) osoby uprawnionej lub zobowiazanej — maja charakter
osobisty. Natomiast, gdy odnosza sie do jakiej$ rzeczy (zabytek, nieru-
chomosé rolna, dziatka budowlana) albo do prawa do rzeczy (przedsie-
biorstwa, gospodarstwa rolnego), maja charakter nieosobisty (w dok-
trynie i orzecznictwie bywaja tez nazywane ,rzeczowymi”).

Ustep 3 z kolei ustanawia zasade, ze tego typu prawa i obowigzki
wygasaja wraz ze Smiercia osoby fizycznej lub ustaniem bytu prawnego
innego podmiotu. Jest to normalna konsekwencja ich osobistego cha-
rakteru.

W odroéznieniu od praw i obowiazkow o charakterze osobistym pra-
wa i obowiazki nieosobiste przechodza na nastepcow prawnych na za-
sadach okreslonych w odrebnych przepisach. W razie braku takich
przepisoéw lub niepelnej regulacji prawnej zasady i tryb przejscia praw
i obowiazkow nieosobistych ocenia sie na podstawie przepiséw prawa
cywilnego (art. 15 ust. 1).

W art. 15 ust. 1 zawarta zostata wiec regula przeciwna do tej, o kto-
rej mowa w artykule poprzedzajacym. Jest to w pelni uzasadnione od-
miennym charakterem praw i obowiazkéw o charakterze nieosobistym.
Natomiast przepisy odrebne, o ktérych w powolanym przepisie mowa,
mozna odnalez¢ chocby w prawie podatkowym (zob. Dzial III rozdziat
XIV Ordynacji podatkowej). Gdyby ich jednak nie bylo albo byly nie-
wystarczajace, projektowana regulacja odsyta do przepiséw prawa cy-
wilnego. Zastosowanie beda zatem mialy przede wszystkim przepisy
Kodeksu cywilnego (np. art. 922) oraz przepisy Kodeksu Spoélek Han-
dlowych (np. art. 494).

W ust. 2 art. 15 organy administracji publicznej otrzymaly kom-
petencje do wydania decyzji w przedmiocie stwierdzenia wygasniecia
praw lub obowiazkéw osobistych oraz rozstrzygniecia watpliwosci do-
tyczacych przejscia praw lub obowiazkéw nieosobistych na nastepcow
prawnych.

Organ dziata w tym wypadku zaréwno na wniosek, jak i z urzedu.
Wniosek zlozy¢ moze podmiot, ktéry ma interes prawny. Z urzedu or-
gan orzeka wtedy, gdy ustali, Zze sa podmioty, ktére maja w tym interes
prawny lub lezy to w interesie os6b trzecich.
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Projektowana regulacja jest logiczna konsekwencja tresci art. 14
iart. 15 ust. 1. Jej wprowadzenie przyczyni sie do stabilizacji obrotu
prawnego, poniewaz stwarza ona tryb rozstrzygania watpliwosci zwia-
zanych ze stosowaniem tych przepisow. Osiggniecie stabilizacji obrotu
prawnego umozliwia tez to, ze omawiany przepis szeroko okresla prze-
slanki wydania decyzji.

Dopelnieniem art. 15 ust. 2 jest ust. 3. Przepis ten stanowi bowiem
o prawie wniesienia skargi do sadu administracyjnego na decyzje wy-
dana na podstawie 15 ust. 2. Co istotne — w takim wypadku sad ma
obowiazek orzec co do istoty sprawy. Oznacza to brak mozliwosci wy-
dania orzeczenia w trybie art. 145 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r.
Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U. Nr 153,
poz. 1270 ze zm.).

Takie rozwigzanie jest podyktowane koniecznoscig szybkiego,
merytorycznego i prawomocnego rozstrzygniecia o prawach lub obo-
wigzkach administracyjnych. Celu tego nie udaloby sie osiagnacd,
gdyby sprawa miata przejs¢ kilkakrotnie przez tok administracyjno-
sgdowy, np. z powodu uchybien formalnych. Tymczasem szybkos¢
rozstrzygniecia jest istotna z punktu widzenia wyzej wskazanej sta-
bilizacji obrotu. Takie rozwiazanie nie tylko nie narusza konstytu-
cyjnej zasady podziatu i ro6wnowaznia sie witadz publicznych, lecz
jest wrecz przejawem jej pelnej realizacji. To rola sadow jest bowiem
rozstrzyganie o tym, co jest w konkretnej sytuacji obowiazujacym
prawem i wlasnie na tym polega¢ ma przewidywana tym przepi-
sem rola sadu administracyjnego rozstrzygajacego co do istoty spoér
o tresc tego prawa.

Projektowany art. 16 stanowi kompleksowg regulacje instytucji
przedawnienia w prawie administracyjnym. Z punktu widzenia bez-
pieczenstwa i stabilizacji obrotu prawnego potrzeba ustanowienia tej
instytucji jest oczywista i nie wymaga w tym miejscu szerszego uza-
sadnienia.

Poszczegblne jednostki redakcyjne art. 16 dotycza:

* przedawnienia prawa do natozenia lub ustalenia obowiazku (ust. 1),

* przedawnienia egzekucji natozonego lub ustalonego obowigzku oraz
przerwania biegu tego przedawnienia (ust. 2),

¢ przedhuzenia okresu przedawnienia (ust. 3),

* wylaczenia mozliwosci przedawnienia obowiazku (ust. 4),

e trybu stwierdzenia przedawnienia (ust. 5).

Jesli chodzi o ust. 1, to wprowadza on zasade, ze nie mozna natozy¢
ani ustali¢ istnienia obowiazku po uplywie 5 lat od dnia zaistnienia
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ku temu podstawy faktycznej i prawnej. W ten sposéb ,karze” sie dtuga
bezczynnos¢ organéw administracji publicznej. Zapewnia to odpowied-
nig sprawnos$¢ ich dziatania i gwarantuje podmiotowi administrowane-
mu, ze po uptywie okreslonego okresu nie musi sie¢ obawia¢ obciazenia
obowiazkiem.

Podobny charakter ma ust. 2, lecz odnosi si¢ on do etapu egzekucji
nalozonych lub ustalonych obowiazkow. Przepis ten wylacza mozliwosé
egzekucji po uptywie 5 lat od dnia, w ktérym tytul wykonawczy stat sie
wymagalny. Jednakze w poréwnaniu z ust. 1, ust. 2 wprowadza jedna
istotng odmiennosé. Polega ona na tym, ze bieg przedawnienia egzeku-
cji ulega przerwaniu wskutek podjecia w postepowaniu administracyj-
nym lub sadowym kazdej czynnosci zmierzajacej do wzruszenia tytutlu
wykonawczego. Po takim przerwaniu biegu przedawnienia biegnie ono
od nowa.

Ustanowienie przerwania biegu przedawnienia ma na celu zabez-
pieczenie wykonalnosci obowiazku nalozonego lub ustalonego przez
organy administracji publicznej. Dotyczy ono bowiem sytuacji, w ktorej
uporczywe i niezasadne kwestionowanie tytulu wykonawczego przez
podmiot administrowany mogloby uniemozliwi¢ wykonanie obowigz-
ku.

W ust. 3 uregulowano sytuacje, w ktorej niezgodne z prawem za-
chowanie podmiotu administrowanego stoi na przeszkodzie natozeniu
lub ustaleniu albo wykonaniu obowigzku. Sankcja za takie zachowanie
jest wydtuzenie okresu przedawnienia do lat 10. Daje to organom ad-
ministracji publicznej odpowiedni czas na podjecie skutecznych dzia-
tan i jednoczesnie wyklucza ,optacalnos¢” nielegalnego uchylania sie
od obowigzku.

Wylaczenie przedawnienia, o ktorym mowa w ust. 4, dotyczy obo-
wigzkow o charakterze ciaglym lub powtarzalnym, o ile przepisy odreb-
ne nie stanowig inaczej. Takie rozwiazanie spowodowane jest specyfika
wymienionych wyzej obowigzkow. Nie prowadzi ono jednak do przekre-
§lenia ani istotnego zredukowania zasady okreslonej w ust. 1, pomimo
ze ustanawia od niej wyjatek.

Oczywiste — w kontekscie przywolanego na wstepie celu, ktérym jest
stabilizacja obrotu prawnego — staje sie uregulowanie kwestii stwier-
dzenia przedawnienia (ust. 5). Stanowi to ,domkniecie” instytucji pod
wzgledem przedmiotowym. W tej sytuacji zbedne sa szersze moty-
wy wprowadzenia przepisu, ktéry pozwala stwierdzi¢ przedawnienie
na wniosek albo z urzedu. Nastepuje to w drodze decyzji lub postano-
wienia — zaleznie od formy przewidzianej we wlasciwej procedurze.
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Artykul 17 reguluje stwierdzanie bezskutecznosci dziatan witad-
czych podjetych w innych formach, niz decyzja lub postanowienie. Nie
objeto tym przepisem dzialan niewladczych uznajac, ze dzialania takie
z zasady nie wywoluja skutkéw prawnych, a te, ktore je wywotuja, po-
siadaja (przepisy prawa cywilnego) lub uzyskaja przez przyjecie POPA
stosowna regulacje prawng pozwalajaca na usuwanie tych skutkow
w przypadku, gdy podjeto je z naruszeniem prawa (zob. przepisy o po-
rozumieniach i umowach administracyjnych).

Ustep pierwszy stanowi, ze organ administracji publicznej lub organ
wyzszego stopnia stwierdza w drodze postanowienia administracyjnego
bezskutecznos$¢ czynnosci wladczej niezgodnej z prawem. Postanowie-
nie moze by¢ wydane z urzedu albo na wniosek podmiotu majacego
w tym interes prawny.

Ustep drugi wskazuje, ze stwierdzenie bezskutecznosci czynnosci
wladczej wiaze organ i adresata tego dziatania.

Ustep trzeci okresla konsekwencje stwierdzenia bezskutecznosci
czynnosci wladczej w stosunku do aktéow lub czynnosci, dla ktérych
stanowilo ono podstawe. Dotyczy to rowniez nastepstw ubezskutecz-
nienia czynnosci, ktore wywiera skutek prawny poza zakresem kom-
petencji lub wlasciwosci organéw administracji publicznej. W obu tych
sytuacjach bezskutecznos¢ czynnosci wladczej nie powoduje z mocy
prawa ustania skutku prawnego lub obalenia aktu lub czynnosci. Jest
natomiast podstawg do oceny ich waznosci i skutecznosci wedtug od-
powiednich do tego przepisow prawa.

Tak uksztaltowana regulacja wypelnia luke w polskim systemie
prawnym, w ktéorym brak bylo do tej pory trybu usuwania skutkéw nie-
legalnych czynnosci wtadczych. Nie mialy bowiem do nich zastosowa-
nia tryby nadzwyczajne, zawarte w k.p.a., gdyz odnosza si¢ one do de-
cyzji i postanowien. Tymczasem poza tym formami dziatania admini-
stracji istnieje wiele innych form wtadczego oddzialywania na podmioty
administrowane. Po wejSciu w zycie omawianych przepiséw formy te
beda sie miesci¢ w pojemnym pojeciu ,czynnosci wladczej”. Zwiekszy
to w istotny sposob poziom ochrony gwarantowany podmiotom admi-
nistrowanym przez prawo administracyjne.

Odnoszac sie z kolei do rozwiazan szczegétowych, trzeba podkreslic,
ze tres¢ ust. 3 zostala zdeterminowana wzgledami stabilnosci obrotu
prawnego. W ten sposob unika sie chaosu, jaki powstalby, gdyby stwier-
dzenie bezskutecznosci dziatania wladczego powodowalo, np. automa-
tyczne uniewaznienie decyzji, wydanej na jego podstawie. Nie zamyka
to jednoczes$nie drogi do jej wzruszenia we wlasciwym trybie. Brzmienie
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ust. 2 (,Stwierdzenie (...) wiaze organ i adresata tej czynnosci”) nalezy
rozumie¢ jako przewidujace moc wigzaca wydawanego postanowienia
nie tylko w stosunku do wnioskujacego o jego wydanie, ale wobec kaz-
dego, czyjego sfery prawnej bedzie ono dotyczyto (erga omnes).

Rozdzial 4
Podstawowe zasady zalatwiania spraw

Przepisy tego rozdzialu shuza z jednej strony zwienczeniu stosowa-
nia pozostatych regulacji projektu ustawy, z drugiej — zawierajg auto-
nomiczne dyrektywy majace zapewnié, przy ich wykorzystaniu, pra-
widlowe zakonczenie postepowania w sprawach i uzyskanie zgodnego
z prawem finalnego efektu.

Maja one ulatwic:

1) w stadium projektowania redagowanie przepisé6w prawa w sposob
jednolity, klarowny i komunikatywny, z uwzglednieniem specyfiki pra-
wa administracyjnego;

2) wlasciwe rozumienie przepisOw prawa przez pracownikow apara-
tu administracyjnego, ktorzy przewaznie nie sg prawnikami oraz przez
podmioty administrowane, w konsekwencji wlasciwe stosowanie prze-
pis6w prawa;

3) stosowanie wlasciwych prawnych form zalatwiania spraw;

4) stworzenie bardziej wyraznych kryteriow kontroli prawidlowosci
zalatwiania spraw, co ulatwialoby korygowanie blednych rozstrzygniec
w obrebie samej administracji, przez sadownictwo administracyjne
oraz skuteczniejsza ochrone praw i intereséw obywateli i innych pod-
miotow prawa,;

5) uwzglednienie w toku rozstrzygania nie tylko tresci przepiséw pra-
wa w sposob formalny, ale uwzgledniajacy takze intencje ustawodaw-
cy oraz demokratyczny, prawny charakter naszego Panstwa, urzeczy-
wistniajacego zasady sprawiedliwosci spolecznej. Powinno to zapewnic
stosowanie prawa w sposob bardziej elastyczny, zapobiega¢ nadmiernym,
zmianom stanu prawnego oraz sprzyjac¢ zwiekszeniu zaufania obywateli
do administracji i porzadku prawnego;

6) prawidlowe rozstrzyganie spraw bez wzgledu na prawne formy,
w ktorych powinno nastapic¢ ich zatatwienie.

Zawarte w rozdziale zasady zalatwiania spraw mialyby zastosowanie,
chociaz oczywiscie w niejednakowym stopniu, do ksztattowania zacho-
wan adresatow przepisow prawa zaréwno w sferze tzw. zwigzanej prawem
dzialalnosci organéw administrujacych przy zastosowaniu przepisow
niedookreslonych (nieostrych), jak i, co jest jeszcze wazniejsze, w sferze
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przewidzianego prawem uznania administracyjnego. Jak wiadomo, szcze-
golnie w tej konkretnie sferze dochodzi do najwiekszej liczby konfliktow,
podejrzen o naduzycia i trudnosci w ustaleniu prawidtowosci zatatwienia
spraw. W tej czesci projektu ustawy zostaly wykorzystane: wielokrotnie
orzecznictwo sadéw administracyjnych, Trybunalu Konstytucyjnego,
Sadu Najwyzszego, Europejski Kodeks Dobrej Praktyki Administracyjnej
uchwalony przez Parlament Unii Europejskiej 6 wrzesnia 2001 r. oraz
dorobek nauki prawa administracyjnego.

W rozdziale 4 zamieszczono przepisy zawierajace podstawowe zato-
zenia zalatwiania spraw z zakresu administracji publicznej pozostaja-
cych we wlasciwosci organéw wtadzy publicznej w rozumieniu art. 2
ustawy. Pojecie sprawy administracyjnej ma zakres szeroki, nie ogra-
niczony do spraw indywidualnych, lecz rozciagajacy sie na caly obszar
wlasciwosci i kompetencji organow stosujacych prawo administracyjne
oraz na wszystkie prawne formy dziatania dopuszczone prawem, czyli
zarowno te, ktore sg okreSlone w ustawach odrebnych, jak réwniez
znajdujace podstawe prawng w projektowanej ustawie POPA. Zasady
zalatwiania spraw zawarte w projekcie maja dwa zakresy stosowania:
w pierwszej kolejnosci jako positkowe, wypelniajace luki w systemie
gwarancji odrebnej regulacji prawnej; jako podstawowe w sprawach,
w ktorych nie ma ich w istniejacych unormowaniach. W obydwu przy-
padkach realizowany jest jeden cel, jakim jest ujednolicenie standar-
du gwarancji ochrony interesu jednostki i racji interesu publicznego.
W rozdziale 4 zamieszczono dlatego w art. 18, art. 21, art. 22, art. 23
i art. 27 postanowienia wprowadzajace zasady o cechach ogélnych,
a w pozostatych artykutach — normujace rozwigzania szczegétowe do-
tyczace roznych sytuacji wynikajacych w toku zatatwiania spraw ad-
ministracyjnych. Tres§¢ przepiséw rozdzialtu 4 powoduje, ze beda one
stosowane w zakresie albo peinym (lub w prawie pelnym), albo tylko
wybioérczo w odniesieniu do niektérych spraw administracyjnych, jak
rowniez wylacznie w szczegélnych sytuacjach prawnych lub faktycz-
nych, ktére moga zaistnie¢ w konkretnej sprawie.

Unormowania prawne zawarte w rozdziale 4 sa powiazane z szere-
giem poje¢ okreslonych w innych rozdziatach ustawy POPA, co trzeba
uwzglednia¢ w ich wyktadni w jednakowej mierze odnosnie do przepiséw
wprowadzajacych zasady o charakterze ogélnym, jak réwniez co do roz-
wiazan szczegotowych. Zwrocic trzeba takze uwage na przepisy rozdziatu
4 wprowadzajace rozwiazania szczegotowe, ktére w toku wykladni musza
by¢ skorelowane z niektérymi przepisami ustawy POPA zawierajacymi
zblizone tresci normatywne.
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Projekt nie prébuje wyrazi¢ wsrod zasad ogbélnych zatatwiania
spraw administracyjnych zasady pomocniczosci oraz zasady prawa
do sadu, czy zakazu dyskryminacji. Uczyniono tak uznajac, ze nalezag
one do materii konstytucyjnej i préba wyrazenia ich w ustawie zwy-
ktej moglaby by¢ przedmiotem zarzutu zawezania konstytucyjnej tresci
tych zasad. Uwzgledniono ro6wnoczesnie, ze obie te zasady nie sa zasa-
dami zalatwiania spraw, lecz ogélnymi zasadami prawa, w tym takze
prawa administracyjnego i tym samym nie mieszcza sie w regulowane;j
tym rozdzialem tematyce.

Artykul 18 w ust. 1 - 3 zawiera wyliczenie réznych obowiazkow
organ6éw administracyjnych, rozumianych zgodnie z normatywnym ich
okresleniem w art. 5 ust. 1 pkt 6, a wiec o szerokim zakresie podmioto-
wym. W art. 18 ust. 1 pkt 1 - 3 zamieszczono enumeracje obowiazkow,
ktérych wykonanie ma zapewni¢ traktowanie wszystkich adresatow dzia-
lan organoéw administracyjnych zgodnie z zasada rownosci w ramach
jednej sprawy dotyczacej wielu podmiotéw oraz w odrebnych sprawach
dotyczacych réznych podmiotéw, ale podobnych do siebie na tyle, azeby
mozna bylto zachowac¢ w ich rozstrzyganiu jednolita linie polityki admini-
stracyjnej. W pkt 4-5 wprowadza sie obowiazek oceny skutkow dziatania
organu w sferze ich odbioru, zar6wno w swiadomosci spotecznej jednost-
kowej, jak rowniez zbiorowej, traktowanych jako podstaw budowania au-
torytetu prawa oraz efektywnosci administrowania.

W art. 18 ust. 2 utrwala sie normatywnie kierunek orzecznictwa przy
wykorzystaniu przez organ administracyjny uznania administracyjnego,
ktorego pojecie, uksztaltowane w doktrynie i w orzecznictwie sadowym,
jest okreslone w art. S ust. 1 pkt 11. W art. 18 ust. 2 korzystanie z uzna-
nia administracyjnego traktuje sie jako nakaz wykorzystania swobody
w ksztaltowaniu rozstrzygniecia sprawy w celu zaspokojenia wymagan
interesu jednostki bez uszczerbku dla wymagan interesu publicznego.

Doniosle konsekwencje obowiazywania w panstwie prawa konsty-
tucyjnej zasady proporcjonalnosci znalazly wyraz w przepisach ust. 3
z dostosowaniem jej do spraw administracyjnych, w ktoérych jest ona
realizowana w postaci zasady adekwatnosci. Wyraza sie ona w dostoso-
wywaniu zatozen obarczania jednostki obowigzkami lub ograniczania
jej praw do ustalonych przez organ administracyjny celow prawa i dobra
spotecznego. Sposéb ujecia w art. 18 ust. 3 zasady proporcjonalnosci
(sensu largo) pozwala przyjac, ze wyraza ona rownoczesnie zasade efek-
tywnosci i racjonalnosci dzialania administracji publiczne;j.

W art. 19 ust. 1 i 2 unormowano zalozenia ogélne formy, stosowa-
nia i skutkoéw prawnych przyrzeczenia administracyjnego. Ztozone przez
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organ administracyjny, z zachowaniem formy pisemnej, przyrzeczenie
okreslonego zatatwienia konkretnej sprawy administracyjnej ma moc
wiazaca, gdy zawiera tresci zgodne z prawem oraz stanem faktycznym,
ktore nie ulegna zmianie do dnia rozstrzygania danej sprawy. W przypad-
ku zmiany prawa lub faktéow prawotwoérczych upada moc wiazaca przy-
rzeczenia. Naruszenie przez organ administracyjny tresci prawidlowego
przyrzeczenia otwiera droge sadowa dochodzenia od administracji kom-
pensacji szkoéd poniesionych przez jednostke. Ponadto, przyjete rozwigza-
nie daje tez mozliwos¢ podwazenia na drodze administracyjnej lub sa-
dowej aktu badz czynnosci podjetej wbrew przyrzeczeniu. Przewiduje
sie bowiem w ust. 2, ze podmiot, wobec ktorego przyrzeczenie ztozono,
uprawniony bedzie do ,zadania jego wykonania”. Organ dokonujacy
w takich przypadkach kontroli zgodnosci z prawem okreslonego za-
chowania (sposobu zalatwienia sprawy) bedzie zobowigzany do uzna-
nia zaskarzonego aktu, czynnosci lub bezczynnosci jako niezgodnych
z art. 19 ust. 1 projektowanej ustawy.

Przepisy art. 20 lagodza rygory reglamentacji dziatan jednost-
ki przez organy administracyjne wydajace akty o réznych nazwach
ustawowych, ktore uprawniajg do aktywnosci w sferze produkcyjnej,
ustugowej lub innej. Sam fakt podjecia przez jednostke dziatania bez
zezwolenia lub innego typu aktu administracyjnego nie pozbawia or-
ganu prawa do wydania aktu porzadkujacego prawnie taka sytuacje,
a dodatkowo organ wladny jest wstrzymaé samowolnie prowadzone
dzialanie do czasu rozstrzygniecia sprawy. Organ zostal umocowany
do oceny czynnosci naprawczych podjetych przez adresata po uzy-
skaniu decyzji, aby ustali¢, czy moga one by¢ podstawg zaniechania
zastosowania sankcji, chyba ze ich nakladanie za samowole w Swietle
prawa jest obligatoryjne. Przepis art. 20 ust. 2 wprowadza do pol-
skiego porzadku prawnego niemal powszechnie znana i praktykowa-
na w panstwach europejskich (przewaznie w wyniku adaptacji linii
reprezentowanej przez orzecznictwo sadowe) regule dopuszczajaca
wydanie decyzji post factum (o ile nie stoi temu na przeszkodzie wy-
kluczajacy to przepis ustawowy).

W art. 21 ustanowiono dwie zasady ogélne o roznej tresci. Pierwsza
stanowi obowiazek zachowania bezstronnosci (obiektywizmu) w zalatwie-
niu sprawy, co bedzie mialo zastosowanie w sprawach, w ktérych nie
ma unormowania instytucji wylaczenia organu lub pracownika (cztonka
organu kolegialnego). Druga zasada — dzialania etycznego w sprawach ad-
ministracyjnych — ma wymiar uniwersalny, gdyz odwotluje sie do podsta-
wowych wartosci ladu spolecznego i prawnego w panstwie prawa.
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W art. 22 ustanowiono jako zasade ogdlna to, ze organ administra-
cyjny ponosi wytaczng odpowiedzialnosé za skutki wltasnego zaniechania
wykonania obowiazkow (prawnych lub faktycznych), zaréwno w konkret-
nej sprawie, jak tez poza jej zakresem. Nastepstwem wprowadzenia ta-
kiej zasady jest ustanowienie zakazu pogorszenia sytuacji adresata tych
dziatan, ktorych tresé¢ lub zakres sa zalezne od realizacji obowiazkéw
przez organ administracyjny.

Przepis art. 23 ustanawia dwie odrebne dyrektywy wykladni prawa,
ktére sa wiazace dla organoéw administracyjnych. Pierwsza dyrektywa
ma charakter bardzo ogélny i dotyczy wszystkich przypadkow stosowa-
nia prawa oraz jego wyktadni, ktére moga negatywnie wplywac na sfe-
re praw jednostki albo przez ograniczenia jej uprawnien, albo dodanie
obowigzkow, czemu ma zapobiegac odeslanie do dwoch klauzul general-
nych: celu regulacji prawnej; rownowagi racji interesu publicznego i in-
teresu jednostki. Cel regulacji prawnej jest rozpatrywany w sferze warto-
Sci panstwa prawa oraz dobr doniostych spolecznie lub gospodarczo dla
panstwa albo spotecznosci lokalnych (samorzadu terytorialnego). Druga
klauzula generalna wyktadni prawa zaklada z gory brak dominacji racji
jednego z dwoch wymienionych intereséw, tzn. publicznego lub jednost-
kowego, a w to miejsce wprowadza nakaz poszukiwania pomiedzy nimi
rozwigzan kompromisowych.

Przepis art. 24 zdanie 1 stanowi probe nadania normatywnej postaci
zasadzie rozkladu ciezaru dowodu w sprawach administracyjnych, z na-
wigzaniem do regul dowodowych procesu cywilnego, co powinno miec
zastosowanie nie tylko w sprawach o cechach kontradyktoryjnych, lecz
réwniez w sprawach nie majgcych tych cech, bo toczacych sie z udzia-
tem jednej strony lub kilku stron o zgodnych interesach. Doniosta kon-
sekwencja tego rozwiazania prawnego bedzie przeniesienie na strone
(strony) inicjatywy procesowej dotyczacej czynnosci dowodowych za-
réowno w zakresie dowodéw podstawowych dla sprawy, jak réwniez do-
datkowych, uzupeliajacych podstawy zadania rozstrzygniecia sprawy
o okreslonej tresci. Zdejmuje to z organu administracyjnego obowiazek
poszukiwania wszelkich dowodéw w przypadku rozszerzania zakresu za-
dan przez strony. Aktualne orzecznictwo sadowe raz upatruje istnienie
takiego obowiazku po stronie organu prowadzacego postepowanie w da-
nej sprawie uzasadniajac to tym, ze wynika to z przepisu art. 7 k.p.a.l,
a innych sprawach stwierdza, ze z przepisu tego nie da sie wyprowadzic¢

! Por. wyrok NSA z dnia 26 sierpnia 1998 I SA/Gd 1675/96, LEX nr 34761, z dnia 15 pazdzier-
nika 1999 I SA/Wr 929/98 LEX nr 4053 i wyrok WSA w Warszawie z dnia 13 kwietnia 2006 r.
III SA/Wa 435/06, LEX nr 213805.
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wniosku, ze okresla on uczestnika postepowania, na ktérym spoczywa
ciezar dowodowy.? Proponowany przepis umozliwi ujednolicenie praktyki
administracyjnej i sadowej w tym zakresie, a sposob rozwigzania zasyg-
nalizowanego dylematu wybrany zostal ze standardéw procedur admi-
nistracyjnych w panstwach europejskich i jest przeniesieniem na grunt
prawa administracyjnego reguly obowiazujacej w calym pozostalym po-
rzadku prawnym.

W art. 24 zdanie 2 unormowano kwestie zwigzane ze stosowaniem pra-
wa materialnego w sprawach dotyczacych uprawnien wieloelementowych,
ktore ze swojej istoty beda podzielne, w zwiazku z czym mozliwe jest ich
miarkowanie odpowiednio do zakresu i rodzaju kwalifikacji oraz mozliwo-
Sci dzialania adresata aktu lub czynnosci organu. Celem, ktéremu shuzy
omawiany przepis, jest ograniczanie przypadkow podejmowanie przez or-
gan rozstrzygnie¢ czeSciowych, na rzecz zalatwienia sprawy w wezszym
wprawdzie zakresie, ale za to definitywnego.

Artykut 25 ust. 1 moze miec zastosowanie tylko w takich sprawach
indywidualnych, w ktérych wydaje sie decyzje zaliczane w klasyfika-
cjach doktrynalnych i orzecznictwie do deklaratoryjnych, ze wzgledu
na ich skutek prawny majgcy moc wsteczng (ex tunc). Takie decyzje
moga by¢ wydawane w odniesieniu do zamknietego okresu obowiazy-
wania przepisow prawnych. Przepis art. 25 ust. 1 nie pozostaje w kolizji
z unormowaniem art. 7, ktéry wylacza generalnie retroaktywnos¢ prze-
pisow prawa stosowanych przez organy administracyjne, gdyz w art.
25 ust. 1 chodzi o ustalenie w decyzji tylko zaszlosci prawnych. Pod
wzgledem procesowym decyzje beda wydawane na mocy obowiazuja-
cych aktualnie przepisow prawnych, a ich tresc i skutek prawny beda
wynikaly z prawa materialnego z okresu jego obowiazywania. Podobna
konstrukcja, z tych samych wzgledoéw, zostala zastosowana w odnie-
sieniu do praw lub obowiazkow wykonywanych przez jednostke z mocy
samego prawa w stanie naglej koniecznosci administracyjnej, gdy
po ustaniu stanu zagrozenia ma ona interes prawny w stwierdzeniu wy-
konanych uprawnien lub obowiazkow w celu dochodzenia ewentualnych
wlasnych roszczen z tego tytutu lub ochrony jej przed takimi roszczeniami
innych podmiotéw. Obie zaproponowane reguly zdaja sie wynikac z zasad
panstwa prawnego, czyniac zakaz stosowania przepis6w z moca wstecz-
na bardziej klarownym. Ma to zapobiec przypadkom, w ktérych organy
lub sady zobowiazuja organy do stosowania przepisow obowiazujacych

2 Por. np. wyrok NSA z dnia 23 wrzes$nia 1998 r. IIl SA 2792/97, LEX nr 44742, z dnia 11 lipca
2002 r. I SA/Po 788/00, Biul.Skarb. 2002/6/25 i wyrok WSA w Warszawie z dnia 8 wrze$nia
2005 r. VI SA/Wa 535/05, LEX nr 194.
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w chwili rozstrzygania sprawy, o ile nic przeciwnego nie wynika z przepi-
sow przejsSciowych ustawy szczegbdlowe;.

Uzyty w art. 25 ust. 1 (a takze w art. 31 ust. 2) zwrot ,,sprawa indy-
widualna”, znany z k.p.a., nie powinien sugerowac, ze przepisy POPA
wchodza tu w kolizje z unormowaniami kodeksu. Zasady wyrazone
w tych przepisach nie sa sprzeczne z k.p.a. W pierwszym z tych prze-
pisow sformulowano zasade prawa materialnego — zwigzana z zasada
ochrony praw dobrze nabytych — obejmujaca wszelkie formy prawne
dziatania administracji podejmowane zaré6wno w postepowaniach regu-
lowanych przepisami proceduralnymi (k.p.a. i Ordynacji podatkowej),
jak i pozbawione takich regulacji. Poniewaz obowiazujace procedury
nie reguluja tych kwestii, zastosowanie beda mialy przepisy POPA.

Zasada ustanowiona w art. 26 chroni strony postepowania lub jego
uczestnikéw przed przenoszeniem na nich konsekwencji zaniedbania
przez organ administracyjny pelnego wyjasnienia stanu prawnego lub
faktycznego sprawy. Z przepisu wynika obowiazek organu ujawnienia
w uzasadnieniu decyzji (postanowienia) tych nie usunietych w toku po-
stepowania watpliwosci co do prawa lub faktéw prawotwoérczych oraz
wynikajacych z tego skutkéw odnosnie ksztaltu czy tez zakresu praw lub
obowiazkow jednostki, jak rowniez wskazanie, czy i w jakim zakresie nie
przyczynilo sie to do pogorszenia sytuacji adresata decyzji (postanowie-
nia).

Przepis art. 27 zdanie 1 ma zapobiegaé¢ przypadkom, ujawnionym
w orzecznictwie sadu administracyjnego, praktyk obchodzenia lub ogra-
niczania skutkéw dzialan nadzorczych lub kontroli sadu przez elimino-
wanie ze sprawy tych elementéw, ktére byly podstawa obalenia aktu,
czynnosci lub innego dzialania organu administracyjnego. Zdarzalo sie,
ze przy ponownym rozpatrzeniu sprawy organ administracyjny podejmo-
wat akt, czynnos¢ lub inne dziatanie, ktore bylo ze swej istoty czesciowe,
albowiem pomijano w jego tresci zakwestionowany wczesniej wadliwy
element, natomiast rozstrzygnieciu nadano pozor pelnego zalatwienia
calej sprawy. Stanowczy zakaz ustanowiony w art. 27 zdanie 1 ma zapo-
biega¢ stosowaniu wspomnianej praktyki, a jego naruszenie bedzie miato
zawsze znamiona razacego naruszenia prawa. Wyjatki od bezwzglednego
zakazu zostaly wprost okreslone w art. 27 zdanie 2, z tego ich charak-
teru wynika, ze beda musialy by¢ stosowane w zakresie ustalonym tylko

Warunek, jako skladnik aktu lub czynnosci organu administracyjne-
g0, zostal recypowany z prawa cywilnego i dlatego w art. 28 wprowadzono
positkowe stosowanie przepisow prawa cywilnego w przypadku niepeine;j
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regulacji skutkow prawnych warunku zawieszajacego lub rozwiazujace-
go. Przepis nie zmienia istniejacych unormowan prawnych, wprost sta-
nowiac o pierwszenstwie ich stosowania i to niezaleznie od tego, w jakim
zakresie odpowiadaja tresci unormowan w prawie cywilnym. W wyniku
positkowego stosowania przepisow prawa cywilnego nie powinien ulec
zmianie ksztalt odrebnej regulacji prawnej, a jedynie bedzie on dopel-
niony w niezbednym zakresie co do tych skutkéw prawnych, ktorych
okreslenie bedzie nieodzowne w konkretnej sprawie.

Przepis art. 29 ust. 1 respektuje uznane w doktrynie i orzecznictwie
stanowisko, ze podstawa dotaczenia terminu do aktu lub czynnosci
(innego dziatania) organu administracyjnego moze by¢ wylacznie prze-
pis prawa powszechnie obowiazujacego. Przepisy ustawowe w szere-
gu przypadkow wprost stanowia o obowigzku organu (albo mozliwosci)
ograniczenia terminem wykonania uprawnien lub obowiazkow, ale nie
zawsze potrzeba wprowadzenia takiego przepisu bywa brana pod uwa-
ge w procesie legislacyjnym. Z tego powodu w drugiej czesci przepisu
art. 29 ust. 1 tworzy sie ustawowsa podstawe do ograniczenia terminem
wykonania uprawnien lub obowiazkéw, wprowadzajac kryterium oceny
natury tychze uprawnien lub obowiazkow jako przestanki ujecia w ramy
czasowe ich realizacji. Dwa elementy sktadaja sie na to kryterium: cechy
tkwiace w uprawnieniach lub obowiazkach powodujace, ze trzeba wska-
zac ramy czasowe ich realizacji; ograniczenie egzekucji administracyjne;j
okresem przedawnienia ustanowionym w art. 16 ust. 2. W przypadku
braku podstaw do ustanowienia terminu w przepisach ustaw odreb-
nych, z mocy art. 29 ust. 1 dopuszczalne bedzie jego dodanie do aktu lub
czynnosci organu, ze wskazaniem na istnienie okolicznosci okreslonych
w tym przepisie.

Nowe jest rozwiazanie wprowadzone w art. 29 ust. 2, gdyz stanowi
o okolicznosciach, ktére musza by¢ rozwazone przy okresleniu samego
terminu w konkretnej sprawie. Dotyczy to ustalenia poczatku biegu ter-
minu, jak réwniez czasu nim zakreslonego, w celu zapewnienia efektyw-
nej realizacji uprawnien lub obowiazkow z punktu widzenia jednostki
oraz interesu publicznego.

W ust. 3 art. 29 wskazano, iz do obliczania terminéw ustalonych przez
organ administracji publicznej oraz wynikajacych z przepisé6w odrebnych
nalezy stosowac odpowiednie przepisy k.p.a. Poniewaz w praktyce wlas-
ciwe organy wladzy publicznej maja czesto do czynienia z przepisami
szczegotowymi okreslajacymi terminy, od ktérych uplywu ustawodawca
uzaleznia okreslone skutki prawne, a réwnoczesnie nie wskazuje sposo-
bu ich obliczania, koniecznym jest wprowadzenie do porzadku prawnego
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przepisu wypelniajacego tak powstate luki. Regulacje prawne dotyczace
tej materii znajduja sie w k.p.a., Ordynacji podatkowej i ppsa. Nie maja
one jednak zastosowania we wszystkich sprawach z zakresu admini-
stracji publicznej. Aby zachowa¢é jednolitos¢ systemu prawa w kwestiach
zwigzanych z terminami, proponuje sie przepis odsytajacy do odpowied-
niej regulacji w k.p.a. — jako sprawdzonej i znane;j.

Do ustawy przeniesiono, w celu szerszego zastosowania, rozwigzanie
znane przepisom procesowym dotyczace spraw indywidualnych z udzia-
tem licznych stron i innych uczestnikéw postepowania. Przepis art. 30
stanowi podstawe prawna do stosowania publicznego obwieszczenia
z wezwaniem do udzialu w przygotowaniu aktu (czynnosci) lub dziatania
organu albo wraz z indywidualnymi doreczeniami pism albo jako wytacz-
ny Srodek informacji, ktory zastepuje doreczenia. Prawny skutek takiego
wezwania powinien by¢ okreslony w samym obwieszczeniu lub w infor-
macji podanej zwyczajowo do wiadomosci ogolnej, a zwlaszcza powinien
by¢ wskazany termin, ktéry bedzie uznany za dzien doreczenia wezwania
wszystkim podmiotom zawiadamianym (wzywanym) w tej formie. Przepis
art. 30 bedzie moégt by¢ potraktowany jako majacy charakter odrebnego
w rozumieniu, np. art. 49 k.p.a., co w sprawach indywidualnych, a maso-
wych podmiotowo, umozliwi szersze stosowanie tej formy zawiadomienia
zastepujacego doreczenia wezwan. Proponowane rozwigzanie ma do spel-
nienia dwie funkcje. Po pierwsze, moze przyczyni¢ sie¢ do usprawnienia
postepowania w sprawach z udzialem wielu stron, ktérych indywidual-
ne powiadamianie staje sie czesto przeszkoda podjecia rozstrzygniecia
w rozsadnym terminie, za§ brak takowego — podstawa do podwazenia
rozstrzygniecia. Po drugie — zmniejszy si¢ ta droga znaczne koszty takich
spraw, ponoszone ze Srodkéw publicznych na przesyltki pism doreczanych
za zwrotnym potwierdzeniem odbioru.

Przepis art. 31 ust. 1 ma tres¢, ktéra wydaje sie stwierdzac oczywisty
obowiazek organu administracyjnego, gdyz wynikajacy wprost z ustaw
stanowiacych o formie zatatwiania indywidualnych spraw administracyj-
nych. W orzecznictwie sadowym ujawniono jednakze przypadki, w kto-
rych organy uchylaly sie od wydania aktu rozstrzygajacego sprawe, za-
stepujac go pismami z informacjami o przeszkodach w zatatwieniu spra-
wy lub o terminach, w jakich ewentualnie zajma sie dana sprawa. Przepis
art. 31 ust. 1 stanowi wzmocnienie ustawowego nakazu Scistego stoso-
wania prawnych form zatatwiania spraw przypisanych tylko do okreslo-
nego ich rodzaju. Dodac¢ trzeba, ze w zakresie obowiazku okreslonego
tym przepisem bedzie sie mieSci¢ rowniez skorzystanie z alternatywnej
formy dzialania przewidzianej w art. 42 ust. 1.
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Regulacja zawarta w art. 31 ust. 2 stuzy zastapieniu swoistego ro-
dzaju domniemania uksztaltowanego w poczatkowych latach dziatal-
nosci Naczelnego Sadu Administracyjnego, gdy zakres jego wlasciwosci
rozciagal sie wylacznie na decyzje administracyjne wydawane w indy-
widualnych sprawach objetych zakresem mocy obowigzujacej przepisow
k.p.a. Przyjmowane w razie watpliwosci domniemanie zalatwiania spraw
w drodze decyzji administracyjnych zapobiegalo ograniczaniu sadowej
kontroli administracji, a nawet stuzyto jej rozszerzaniu w pewnych przy-
padkach. W obecnym stanie prawnym podstawe do wkroczenia na droge
sadowej kontroli dzialania administracji publicznej moga stanowi¢ dwie
procesowe formy indywidualnych aktéw administracyjnych stuzace za-
latwieniu sprawy, zarowno decyzja, jak réowniez postanowienie, z tego
wzgledu stworzono podstawe do wydania jednej z nich, gdy w przepisach
odrebnych nie okreslono rodzaju aktu lub czynnosci odmawiajacego za-
latwienia sprawy. W ten sposéb wykluczono mozliwo§¢ pozostawienia
przez organ administracyjny sprawy otwartej, bez rozstrzygniecia, ktére
moze by¢ skontrolowane na drodze administracyjnej oraz sadowe;j.

Zawarta w art. 31 ust. 2 regula domniemania formy decyzji lub po-
stanowienia dla kazdego przypadku odmownego zalatwienia sprawy
to takze swoisty wentyl bezpieczenstwa dla jednostki w przypadkach
uciekania przez ustawodawce w przepisach szczegolowych w ,sfere
prawa cywilnego” (niem. Flucht in Privatrecht) oraz innego typu zabiegi
omijania kompleksowo chronigcych prawa jednostki procedur admini-
stracyjnych (k.p.a. i Ordynacja podatkowa). Takie rozwigzanie stano-
wi¢ bedzie uzupelnienie regulacji szczegélowych prawa materialnego,
w ktorych nie przewidziano zalatwiania spraw w drodze decyzji (stad
k.p.a. nie ma w nich co do zasady zastosowania).

Rozdzial 5
Sankcje administracyjne

Wiaczenie do projektu ustawy rozdzialu poswieconego sankcjom
administracyjnym stuzy realizacji zasad okreslonych w rekomenda-
cji Komitetu Ministréw Rady Europy nr R (91) 1 z 13 lutego 1991 r.
w sprawie sankcji administracyjnych. W memorandum wyjasniajacym
do rekomendacji zaznaczono, ze ujete w niej zasady nalezy traktowac
jako ,minimalne wspélne standardy” (minimum shared standards). Ko-
mitet zalecit rzadom panstw czlonkowskich uwzglednienie ich w swoim
prawie i praktyce w celu powstrzymania zjawiska zywiolowego ,roz-
przestrzeniania sie sankcji administracyjnych”. Za pozadane uznano
w rekomendacji poddanie rozmaitych form sankcji administracyjnych
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ostrzejszym rygorom prawnym, jak tez ustanowienie dodatkowych
gwarancji poszanowania interesu jednostki.

W zaproponowanym ksztalcie, przepisy o sankcjach administra-
cyjnych maja stanowi¢ swego rodzaju czes¢ ogbdlna regulacji tworza-
cych podstawe do nakladania przez organy administracji publicznej
roznych typow kar i innego typu dolegliwosci stanowigcych sankcje
za naruszenie przepisow prawa administracyjnego. Unormowania,
o ktérych mowa, cechuje duza fragmentarycznos¢ i szczegoélowos¢, ro-
dzace w praktyce rozliczne problemy, ujawniane m. in. w orzecznictwie
sgdow administracyjnych. To wlasnie w toku ich dziatalnosci podejmo-
wane byly proby wypracowania ustalen majacych wypelniaé luki regu-
lacji prawnych, badz kompensowaé bledy prawodawcy. Zamieszczone
w projekcie ustawy przepisy o sankcjach administracyjnych zespalaja
pochodzace z roznych okreséw rozwigzania prawne, stwarzajac mocne
podstawy dla realizacji przemys$lanej polityki stosowania sankcji admi-
nistracyjnych przy zachowaniu okreslonych w rekomendacji Komitetu
Ministréw Rady Europy ,standardow minimalnych”.

Przepisy art. 32 ust. 1 recypowaly utrwalona na gruncie prawa
karnego zasade nullum crimen sine lege, wsparta zasada dochodzenia
odpowiedzialnosci — w razie zmiany unormowania prawnego — wedtug
przepisow ustawy obowiazujacych w czasie wymierzania sankcji, chyba
ze wczesniejsze przepisy przewidywaly tagodniejsza odpowiedzialnosé.
Wynika z nich, iz podstawa zastosowania sankcji administracyjnej
moze by¢ wylacznie przepis ustawy. Pojecie sankcji administracyjnej
zdefiniowano w stowniczku pojec (art. 5 ust. 1 pkt 6) w sposéb zblizo-
ny do okreslenia przyjetego w rekomendacji Komitetu Ministréow Rady
Europy, eksponujac powod zastosowania sankcji (jest nim naruszenie
prawa przez podmiot, ktéry ma by¢é poddany sankcji) oraz fakt jej wy-
mierzania przez organ administracji publiczne;j.

Przepis art. 33 wprowadza zakaz kilkakrotnego karania w trybie ad-
ministracyjnym za ,to samo” (ne bis in idem). Ustanowienie tej zasady
nie wylacza wszakze odpowiedzialnosci w odrebnej co do przedmiotu
sprawie w zwiazku z czynem bedacym powodem wymierzenia sank-
cji, np. woéwczas, gdy kolejna sankcja uwzglednia fakt wczesniejszego
dopuszczenia sie czynu podlegajacego sankcji administracyjnej. Jest
to zawsze odpowiedzialnos¢ ,w zwiazku z czynem”, a nie ,z tytulu po-
pelnienia czynu”. Rozwiazanie to koresponduje z art. 4 protokolu nr 7
do Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci,
ktory wyraznie znosi podwdjne karanie za jeden czyn, nawet na pod-
stawie przepisow chroniacych odmienne interesy spoteczne. W euro-



98 Przepisy ogélne prawa administracyjnego

pejskim case law przyjmuje sie, ze zakaz ten odnosi sie takze do poste-
powan o charakterze karnym przed organami administracji publicznej
(tak w memorandum wyjasniajacym do powotanej rekomendacji).

Przepis art. 34 ustanawia gwarancje decyzyjnej formy zajecia przez
organ administracji stanowiska w sprawie sankcji w przypadku odmo-
wy wykonania kary wymierzonej w innej niz decyzja administracyjna
formie. Rozwiazanie to umozliwia zapoznanie si¢ z pisemnymi motywa-
mi kary oraz poddanie kontroli zapadlego rozstrzygniecia.

Przepis art. 35 ust. 1 okreslit kryteria wyboru sankcji (jej cel oraz
istotne okolicznosci sprawy, w ktorej sankcja jest stosowana) w sytu-
acji, gdy przepisy ustawy przewiduja mozliwos¢é wyboru tak rodzaju,
jak i wysokosci kary. Dzialanie organow administracji zostaloby w ten
sposéb poddane w miare uchwytnym kryteriom oceny i nie nositoby
cech arbitralnosci. Nalezy dodac, iz obecnie obowigzuje wiele przepisow
wskazujacych jedynie gorna granice kary (co oddaje, np. zwrot: ,,...moze
wymierzy¢ kare do wysokosci 500.000 z1”), albo wchodzace w gre typy
kar (np. wymierzenie kary pienieznej i/lub cofniecie uprawnienia).

Przepis art. 35 ust. 2 dopuszcza zawieszenie wykonania kary pie-
nieznej na okres do 2 lat ,w szczegdlnie uzasadnionych przypadkach”.
Skorzystanie z tego Srodka uzalezniono od uznania organu admini-
stracji. W przepisie poprzestano na wprowadzeniu zwrotu niedookre-
Slonego (,w szczegblnie uzasadnionych przypadkach”), pozostawia-
jace ocenie organow administracji, czy okolicznosci sprawy kwalifi-
kuja do zastosowania tego, wyjatkowego ze swej istoty, rozwiazania.
Mozliwos¢ zawieszenia wykonania kary odniesiono tylko do kar pie-
nieznych. Zastosowanie tego rozwigzania do wszystkich rodzajow kar
(np. cofniecia uprawnienia) zagrazaloby — w ocenie projektodawcow
— poczuciu stabilnos$ci prawa, a co wiecej — pozwalatoby na zbyt dale-
ko idace odstepstwa od konstrukcji ustanowionych przepisami szcze-
g6lnymi.

Ogb6lne umocowanie organow administracji do miarkowania kar
oraz ich zawieszania, z drugiej zas strony — okreslenie kryteriow wybo-
ru rodzaju kary, pozwala na bardziej rozwazne i elastyczne operowanie
sankcjami administracyjnymi. W ten spos6b beda mogly byc¢ realizo-
wane rozne funkcje kary, w tym cele prewencji szczegélnej. Niezaleznie
od tego, wypracowane w toku stosowania wyréznionej grupy przepisow
ustalenia orzecznictwa sadowego doprowadza z czasem — jak mozna
przypuszczac¢ — do stworzenia w miare przejrzystego schematu oceny
sankcjonujacych dzialan administracji, co niewatpliwie ulatwi ich sa-
dowa kontrole.
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Przepis art. 36 ustanowil okres przedawnienia dla wymierzenia
kary pienieznej (1 rok od popelnienia czynu uzasadniajacego wymie-
rzenie kary), okreslajac zarazem okolicznosé wstrzymujaca bieg prze-
dawnienia. Jest nig wszczecie postepowania w sprawie wymierzenia
kary. Za niezbedne uznano tez wprowadzenie przedawnienia karal-
nosci czynu w razie zwloki w zakonczeniu postepowania (karalnosé
ta ustawataby po uptywie 1 roku od dnia wszczecia postepowania).
Takie podejscie do mozliwosci wykorzystania przepisu przewidujacego
wymierzenie kary administracyjnej motywowane jest koniecznoscia za-
gwarantowania — z jednej strony — stanu pewnosci prawa, a rownoczes-
nie winno zagwarantowac pobudzenie organéw i pracownikéw admini-
stracji publicznej do sprawnego dzialania (powodujac swoja opieszatos-
cia przedawnienie sami narazaja sie na odpowiedzialnos¢ za dziatanie
na szkode dobra publicznego). Zastosowanie tego przepisu ograniczono
do kar pienieznych wychodzac z zalozenia, ze nie moga na tych samych
zasadach ulega¢ przedawnieniu obowiazki poddania sie innym sank-
cjom administracyjnym z uwagi na funkcje, jakie spelniaja. Sankcje
nie majace charakteru kary pienieznej, lecz np. zakazu kontynuowa-
nia naruszajacej prawo dziatalnosci, nie moga podlegac przedawnieniu
z uwagi na uplyw tak krotkiego okresu czasu, bo wynikiem ich zasto-
sowania jest przywrocenie naruszonego stanu zachowania jednostki
zgodnego z prawem przedmiotowym, czesto bedacego rownoczesnie na-
ruszeniem praw osoby trzeciej (np. wybudowanie obiektu budowlanego
na nieruchomosci, do ktérej inwestor nie miat i nie ma zadnego tytutu
prawnego).

Przepisy ustawy o sankcjach administracyjnych nie beda mialy za-
stosowania w sytuacjach objetych szczegélnymi, rzadzacymi sie od-
rebnymi zasadami, rezimami karania (odpowiedzialnos¢ z tytutu wy-
kroczen, sprawy dyscyplinarne, nakladanie grzywien i kar porzadko-
wych na mocy przepisé6w regulujacych postepowanie przed organami
administracji, np. postepowanie administracyjne ogélne, podatkowe
lub egzekucyjne). Przewiduje to jednoznacznie przepis art. 37, ktorego
ustanowienie wydaje sie nieodzowne z uwagi na samodzielna, wyczer-
pujaca regulacje tych postepowan w odrebnych ustawach. Z oczywi-
stych wzgledéw nie wspomniano w tym przepisie o przepisach ustawy
o postepowaniu egzekucyjnym w administracji wychodzac z zalozenia,
ze przewidziane w nich grzywny nie maja charakteru sankcji admini-
stracyjnej, lecz charakter przymuszajacy.
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Rozdzial 6
Porozumienia i umowy administracyjne

Wprowadzenie ogélnej regulacji dotyczacej porozumien admini-
stracyjnych jest obecnie o wiele bardziej uzasadnione niz kiedykol-
wiek wczesniej. Instytucja porozumienia administracyjnego przestata
by¢ bowiem pojeciem jedynie akademickim, teoretycznym. W praktyce
administracyjnej mamy do czynienia z licznymi przykladami porozu-
mien zawieranych miedzy réznymi podmiotami czy organami admini-
strujacymi. Porozumienia te moga by¢ zawierane przez organy admi-
nistracji publicznej miedzy soba, a takze z innymi jednostkami orga-
nizacyjnymi panstwowymi, samorzadowymi, spotecznymi lub innymi
w celu realizacji zadan i spraw z zakresu administracji publiczne;j.
Nie moga one jednak stanowi¢ podstawy do podejmowania dziatan
wladczych, chyba ze przepisy odrebne stanowia inaczej. Zasady po-
wyzsze, ujete w trzech ustepach art. 38, stanowia odwzorowanie nie
podwazanych pogladow doktryny prawa administracyjnego wypowia-
danych na temat porozumienn administracyjnych. Poniewaz w wiek-
szosci przypadkow, w jakich przepisy odrebne przewiduja zawieranie
porozumien, pomijano dotad okreslenie regul, na jakich ma to na-
stepowac i ustalajacych zasady ich wykonywania oraz konsekwencje
niewywiazywania sie z zaciagnietych zobowigzan, ustanowienie takiej
regulacji jest nieodzowne.

Art. 39 przewiduje nowa kompetencje organéw sprawujacych nad-
z6r nad partnerami zawartych porozumien administracyjnych. Z uwagi
na brak odpowiednich uregulowan w przepisach szczegétowych, wyda-
je sie konieczne upowaznienie (i zobowigzanie) organu nadzorujacego
kazda ze stron porozumienia do wystapienia — do podporzadkowanego
mu uczestnika — o natychmiastowe jego wypowiedzenie, a w przypadku
zwloki — do zastosowania przyshugujacych mu (na podstawie odreb-
nych przepiséw) srodkéw nadzoru. Taka regulacja uwzglednia zaréw-
no potrzebe ochrony przedmiotowego porzadku prawnego, jak i to, ze
partnerzy porozumien znajduja sie w réznych pozycjach ustrojowych.

Podobne narzedzie projekt przewiduje dla sytuacji, w ktérych jeden
z partnerow porozumienia nie wykonuje okreslonych w nim obowiaz-
kow. Art. 40 zaklada, ze rowniez wowczas — po bezskutecznym we-
zwaniu opieszatego uczestnika do przestrzegania porozumienia — organ
nadzoru podejmowac bedzie (obowiazkowo) przystugujace mu srodki
nadzoru, albo wystepowac o ich zastosowanie do odpowiedniego orga-
nu. Regulacja taka moze wprawdzie nie by¢ czesto stosowana, jednak
— opierajac si¢ na zasadzie zaufania — nie nalezy pozbawia¢ ufnych
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partnerow niejako ,na taske losu” w przypadkach, gdy ich partner nad-
uzyje pokladanego w nim zaufania.

Projektodawcy wychodzili z zatozenia, ze niewladczy (dla podmio-
tow je zwierajacych) charakter porozumien administracyjnych nie
moze oznaczac, ze beda one traktowane jako prawnie niewigzace. Tym
bardziej, ze ich skutki moga mie¢ istotny wplyw na funkcjonowanie
urzadzen i stuzb uzytecznosci publicznej, a w zwiazku z tym — na wy-
pelnienie przez podmioty wspéldziatajace w tej formie ich ustawowych
obowiazkéw wobec spotecznosci. W sytuacji uchylania sie od realiza-
cji postanowien porozumienia, a takze wowczas, gdy zawarte porozu-
mienie narusza prawo, ustawodawca powinien zagwarantowac kazdej
z porozumiewajacych sie stron odpowiednie Srodki prawne. Rozwia-
zania zawarte w art. 39 i art. 40 beda stuzyly temu celowi. Warto za-
uwazy¢, ze ani niewladczy charakter uméw cywilnoprawnych, ani do-
browolnos¢ ich zawierania nie staly sie nigdzie przeszkoda zapewnie-
nia zawierajacym je stronom drogi sadowej w przypadku dostrzezenia
w tresci kontraktu wad prawnych Iub niewywiazywania sie z zawartych
umoéw. Propozycja poddania podobnym zabezpieczeniom porozumien
administracyjnych nie stoi zatem w sprzecznosci z ich dobrowolnoscia
i niewtadczoscia.

Projekt zawiera calkowicie nowe na gruncie polskiego prawa admi-
nistracyjnego uregulowania przewidujace zawieranie przez organy ad-
ministracji publicznej umoéw z osobami prywatnymi, nazwanych w nim
— tak, jak czyni to doktryna prawa administracyjnego — umowami ad-
ministracyjnymi. Umowy takie moglyby by¢ zawierane we wszystkich
sprawach z zakresu administracji publicznej, podlegajacych zatatwie-
niu w drodze podjecia decyzji administracyjnej badz innego wladcze-
go aktu lub czynnoSci, o ile nie stoja temu na przeszkodzie przepisy
szczegblne (art. 41 ust. 1). Rozwigzanie takie ulatwi zalatwianie sze-
regu spraw, w ktorych tres¢ rozstrzygniecia (innej czynnosci wtadczej)
organu administrujacego nie jest jednoznacznie przesadzona w zaist-
nialych, ustalonych okolicznosciach faktycznych przez przepisy obo-
wigzujacego prawa, a rownoczesnie wykluczy naruszanie badz obcho-
dzenie bezwzglednie wiazacych przepisow prawa.

Projekt przewiduje kilka odmian uméw administracyjnych (wzoro-
wanych na sprawdzonych w praktyce rozwiazaniach funkcjonujacych
w prawie niemieckim). Zawierana umowa bedzie miala wplyw na tresc
stosunkow prawnych jednostki i administracji publicznej, a gdy strony
tak ustalg — bedzie mogla nawet zastapic¢ akt lub czynnosé przewidzia-
ne przepisami prawa, o ile zostanie zawarta w granicach wlasciwosci
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organu i zgodnie z przepisami okreslajacymi ogélne zasady postepo-
wania w danego typu sprawach (art. 41 ust. 2), rozwiewaé watpliwo-
Sci co do okolicznosci faktycznych majacych wplyw na prawa lub obo-
wiazki stron (art. 41 ust. 3), a takze okresli¢ czynnosci i S§wiadcze-
nia, do ktérych zobowiazani beda jej partnerzy, wraz z rownoczesnym
wskazaniem warunkow, od ktérych spelnienia swiadczenia takie beda
mogly by¢ uznane za dopuszczalne (art. 41 ust. 4). Ustanawiane re-
guly mozna uzna¢ za minimum regulacji prawnej, jaka jest niezbed-
na do oficjalnego wprowadzenia do praktyki umowy administracyjnej,
a réwnoczesnie — zawiera postanowienia niezbedne do tego, by przy
pomocy uméw administracyjnych nie nastepowalo obchodzenie bez-
wzglednie wiazacych przepisow prawa materialnego, badz — naduzywa-
nie szczegoblnej, uprzywilejowanej pozycji organu administracji publicz-
nej w takim kontraktowaniu. Temu ostatniemu stuzy¢ ma temu wymog
ograniczenia przewidywanych umowa Swiadczen na rzecz organu ad-
ministracji do takich, ktore moglyby by¢ natozone na partnera organu
w akcie jednostronnie rozstrzygajacym sprawe, albo wymagane od jego
adresata przed wydaniem rozstrzygniecia zalatwiajacego sprawe (art.
41 ust. 5). Dzieki narzuceniu obowiazku mieszczenia sie w granicach
obowigzujacego prawa, zachowaniu formy pisemnej oraz obowiazkowi
uzyskania przed zawarciem umowy stosownych, wymaganych przepi-
sami odrebnymi stanowisk innych organéw (art. 41 ust. 2, ust. 6 i ust
7), zminimalizowane zostanie ryzyko naduzywania tego instrumentu
i naruszania przedmiotowego porzadku prawnego.

W art. 42 przewiduje sie, ze umowa sprzeczna z przepisami pra-
wa, a W tym — zawarta wbrew przepisom wykluczajacym zalatwienie
sprawy inaczej, niz w drodze aktu generalnego, decyzji, postanowienia
czy innego aktu jednostronnego lub — sluzaca obejsciu badz naduzyciu
prawa — jest bezskuteczna, co bylby upowazniony stwierdzac¢ co do za-
sady — w drodze decyzji administracyjnej — organ wyzszego stopnia nad
organem, ktory ja zawart. W przypadku niewykonywania umowy przez
organ administracji drugiej stronie stuzytaby skarga do sadu admi-
nistracyjnego na bezczynnos¢ organu, natomiast wykonywanie umo-
wy przez partnerow administracji nastepowaloby w trybie egzekucji
administracyjnej. Rozwiazania takie uwzgledniaja aktualny stan pra-
wa regulujacego postepowanie przed sadami administracyjnymi i nie
wymagaja jego zmiany (konieczna jest tylko drobna zmiana Kodeksu
postepowania administracyjnego, Ordynacji podatkowej oraz ustawy
o postepowaniu egzekucyjnym w administracji, przedstawiona w rozdz.
7, w art. 48-50 projektu). Odrzucono w projekcie koncepcje ,niewaz-
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nosci umowy”, zastepujac ja podobna w swych skutkach prawnych
instytucja jej ,bezskutecznosci” majac na uwadze, Ze juz obecnie sady
administracyjne upowaznione sg do kontroli wszelkich czynnosci z za-
kresu administracji publicznej oraz skarg na opieszalos¢ organéw ad-
ministrujacych w tym zakresie. Zaznaczy¢ nalezy, ze uznajac czynnosc
organu administracji publicznej za istotnie niezgodna z prawem, sad
zobligowany jest do orzeczenia o jej bezskutecznosci prawne;.

Art. 43 zawiera uregulowanie majace stuzy¢ partnerom administra-
cji w przypadkach, w ktérych organ administracji uchyla sie od realiza-
cji zawartej umowy. Oprocz oczywistych roszczen odszkodowawczych
przewiduje sie przyznanie zainteresowanym prawa do skargi do sadu
administracyjnego na bezczynno§é organu administracji publicznej.
Z uwagi na to, ze z obecnego brzmienia Prawa o postepowaniu sadowo-
administracyjnym takie uprawnienie nie wynika jednoznacznie, wpro-
wadzenie takiej mozliwosci w projektowanej ustawie uznano za ko-
nieczne rozwiazanie i lepsze od zmiany przepisow procesowych (ktore
nota bene przewiduja dzialanie sadow administracyjnych w sprawach
przewidzianych w odrebnych ustawach).

W kwestiach dotyczacych zawierania, wykonywania i wypowiada-
nia umoéw i porozumien administracyjnych, nieuregulowanych usta-
wa, zasadnym bedzie, co przewidziano w art. 44 projektu, odestanie
do odpowiedniego stosowania przepisow Kodeksu cywilnego. Dzieki
temu zapewni sie zaréwno zupelnosé, jak i jednolitos¢ regulacji praw-
nej czynnosci o charakterze kontraktowym.

Rozdzial 7
Zmiany w przepisach obowiazujacych, przepisy przejSciowe
i koficowe
Przepis przejsciowy art. 45 przewiduje stosowanie w postepowaniu
w sprawach indywidualnych, zawistych przed organami administracji
w dniu wejScia w zycie ustawy (do czasu ich zakonczenia ostatecz-
nym rozstrzygnieciem), przepiséw dotychczasowych, z zastrzezeniem
stosowania tych przepisow ustawy POPA, ktore sa korzystniejsze dla
uczestnikow postepowania. Oznacza to, ze w trakcie toczacych sie po-
stepowan nalezy uwzglednic przepisy ostatniej z ustaw w kazdym przy-
padku, w ktérym z ustawy da sie wywieS¢é rozwiazania zapewniajace
uczestnikowi postepowania korzystniejszy status (pozycje prawna).
Przepis art. 46 respektuje autonomie okreslen uzywanych przez
przepisy wydane przed dniem wejScia w zycie ustawy POPA, odpowia-
dajacych pojeciom zamieszczonym w art. 5 ustawy. Przyjecie odmien-
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nego zalozenia prowadziloby do nieuzasadnionej, o trudnej do przewi-
dzenia skutkach, modyfikacji regulacji dotychczasowych poprzez zmia-
ne tresci zdefiniowanych poje¢ prawnych.

W przepisie art. 47 przewidziano, ze powolywane w przepisach pra-
wa bez blizszego okreslenia przepisy ogolne prawa administracyjnego,
winny by¢ rozumiane jako przepisy zawarte w projektowanej ustawie.
Wprawdzie takich odeslann obecnie prawo pozytywne nie zawiera, ale
dzieki zamieszczeniu w ustawie tej reguly stworzy sie mozliwos¢ pro-
jektodawcom innych ustaw odstgpienia od regulowania spraw juz ure-
gulowanych, chyba ze za odmienna regulacja statyby jakie$ uzasadnio-
ne wzgledy.

Przepisy art. 48 — 50 maja charakter dostosowujacy regulacje pra-
wa procesowego do rozwiazan uksztaltowanych przepisami rozdziatu 6
ustawy. Zwroty: ,chyba, ze przepisy ustaw stanowia inaczej”, dodane
w art. 104 § 1 k.p.a. oraz w art. 207 § 1 Ordynacji podatkowej (art. 48
i art. 49), nalezy odnies¢ do konstrukcji umowy administracyjnej jako
rownowaznej decyzji administracyjnej formy zalatwienia sprawy indy-
widualne;j.

Przewidziany w art. 51 ustawy szeSciomiesieczny okres vacatio legis
ma umozliwi¢ administracji publicznej przygotowanie sie do stosowa-
nia przepiséw ustawy, a Scislej rzecz ujmujac — wspolstosowania jej
wraz z przepisami prawa materialnego i procesowego.
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Ekonomicznym UW Filii w Bialymstoku w 1978 r., zatrudniony w UW
1.07.1978, od 1997 r. na Wydziale Prawa Uniwersytetu w Bialymstoku,
od 2001 r. — na stanowisku profesora nadzwyczajnego. Badacz polskie-
go, austriackiego, niemieckiego i szwajcarskiego prawa administracyj-
nego. Profesor Wyzszej Szkoty Administracji Publicznej im. S. Staszica
w Biatymstoku.

Stopien doktora nauk prawnych nadany uchwala Rady Naukowej In-
stytutu Nauk Administracyjno-Prawnych Wydziatu Prawa UW w 1985 r.;
doktora habilitowanego nauk prawnych — uchwatg Rady Wydziatu Prawa
Uniwersytetu w Bialymstoku z dnia 2.06. 2000 r. Stypendysta na Uni-
wersytecie Wieden 1988-1989, od 1990 r. uczestnik szeregu prac legis-
lacyjnych (kierownik lub czlonek zespotéow redakcyjnych), dotyczacych
ustroju samorzadu terytorialnego, planowania przestrzennego, gospo-
darki nieruchomosciami, prawa energetycznego, postepowania admini-
stracyjnego, postepowania egzekucyjnego w administracji i sadownictwa
administracyjnego. W latach 1994-1999 ekspert Kancelarii Sejmu, w la-
tach 1992-1998 ekspert Biura Reformy Administracji Publicznej URM
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i KPRM. Autor i wspotautor ponad 100 publikacji, a w tym: ,Zasada ade-
kwatnosci w prawie administracyjnym”, PiP 1990, z. 4, ss. 59-68; ,Zasada
proporcjonalnosci (adekwatnosci) jako miernik dopuszczalnosci ingeren-
cji panistwa w prawa i wolnosci obywateli”, Biuletyn RPO-Mat. 1990 nr 6
s. 63-89; ,Postanowienia dodatkowe i dopuszczalnosé opatrywania nimi
decyzji administracyjnych” w: ,Prawo, administracja, obywatele” Bialy-
stok 1997, s. 143-167; ,Konstytucja RP a prawo administracyjne” (wspot-
autorzy: J. Swiatkiewicz, A. Jaroszynski, Przeglad Legislacyjny 1997 nr 3
s. 25-49; ,Pozwolenia w administracji publicznej. Studium z teorii prawa
administracyjnego” Bialystok, 2000; ,,Podstawy prawne funkcjonowania
terytorialnej administracji publicznej w RP” Red. M. Stec. (wspotautorzy:
Z.Gilowska, M. Kulesza, W. Misiag, S. Prutis, M. Stec, J. Szlachta, J. Za-
leski) Samorzad Terytorialny 2002 nr 1/2 s. 19-220; ,Bariery prawne
efektywnego i skutecznego funkcjonowania lokalnej i regionalnej admi-
nistracji publicznej oraz propozycje ich likwidacji lub ograniczenia” Red.
Miroslaw Stec. (wspoélautorzy: S. Prutis, M. Stec, J. Szlachta, J. Zale-
ski) Samorzad Terytorialny 2005 nr 1/2 ss. 158; ,Diagnoza stanu tery-
torialnego administracji publicznej w Polsce” (wspétautorzy: M. Kulesza,
W. Misiag, S. Prutis, M. Stec, J. Szlachta, J. Zaleski) Samorzad Teryto-
rialny 2004 nr 1/2 s. 5-183, Austria (w:) Postepowanie administracyjne
w Europie. Red. Z. Kmieciak. Krakow 2005.

W latach 1993-1997 czlonek Rady Legislacyjnej przy Prezesie RM,
w latach 1996-1999 czlonek Rady Stuzby Cywilnej. Organizator i wie-
loletni prezes (réwniez aktualnie) SKO w Bialymstoku. Cztonek Trybu-
natu Stanu Vi VI kadencji

Janusz Borkowski

Studia prawnicze ukonczyt na Wydziale Prawa Uniwersytetu Lodzkie-
go w 1956 r. Zatrudniony w Uniwersytecie Lodzkim 1 wrze$nia 1956 r.
przeszedl wszystkie stanowiska od asystenta do profesora zwyczajne-
go. Stopien doktora nauk prawnych nadany uchwata Rady Wydziatu
Prawa UL w 1964 r.; doktora habilitowanego nauk prawnych uchwa-
la Rady Wydzialu Prawa i Administracji Uniwersytetu Wroctawskiego
z 1970 r.; tytul prof. nadzw. nadany w 1976 r. i prof. zw. w 1983 r.
Absolwent studiéw podyplomowych (1966/67) Centre Europeen Uni-
versitaire w Nancy, stypendysta Rzadu Francuskiego w 1973 r., prof.
wizytujacy w Uniwersytecie Aix-Marseille III w 1993 r. oraz w Uniwer-
sytecie Pierre Mendes France w Grenoble w 2001 r. Uczestnik szere-
gu prac legislacyjnych dotyczacych postepowania administracyjnego
i sadownictwa administracyjnego. Autor ponad 250 publikacji, w tym
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komentarzy i podrecznikéow (wielokrotnie wydawanych). Sedzia Sadu
Najwyzszego w latach 1990-1993 i sedzia Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego w latach 1993-2000. Dtugoletni czlonek Centralnej Komisji
Kwalifikacyjnej do Spraw Stopni i Tytulu oraz cztonek w wielu kaden-
cjach Komitetu Nauk Prawnych PAN (rowniez w obecnej kadencji). Se-
dzia NSA w stanie spoczynku, emerytowany prof. zw. UL, zatrudniony
nadal w Uczelni w czesciowym wymiarze czasu pracy.

Wojciech Chréscielewski

Studia prawnicze ukonczyl na Wydziale Prawa Uniwersytetu Lodz-
kiego w 1975 roku, gdzie nastepnie podjal prace — obecnie jest Kierow-
nikiem Zaktadu Polskiego Postepowania Administracyjnego. W 1984 r.
uzyskal stopien doktora nauk prawnych za rozprawe doktorska: Po-
dziaty terytorialne specjalne, za ktora otrzymat III nagrode na konkur-
sie ,Panstwa i Prawa”. W 1994 r. na podstawie rozprawy habilitacyj-
nej: Akt administracyjny generalny, uzyskal stopien naukowy dokto-
ra habilitowanego nauk prawnych. W 2002 r. otrzymat tytul naukowy
profesora nauk prawnych. Od 2005 r. profesor zwyczajny UL.

Jego zainteresowania naukowe skupiaja sie¢ wokoét czterech grup
zagadnien: problematyki podziatu terytorialnego panstwa; prawnych
form dzialania administracji; podstawowych zagadnien z zakresu teo-
rii i praktyki postepowania administracyjnego ogélnego i podatkowego
oraz problematyki postepowania sadowoadministracyjnego.

Autor ponad 120 publikacji naukowych — monografii, podreczni-
kow, studiow, rozdzialow w pracach zbiorowych, artykuléw, glos i re-
cenzji. Najwazniejsze z nich to: Podzialy terytorialne specjalne, War-
szawa 1987; Akt administracyjny generalny, £L.6dz 1994; Postepowa-
nie w sprawach nadzoru nad dziatalnos$ciq komunalng (wspoédtautor
Z. Kmieciak), Warszawa 1995; Postepowanie podatkowe w Swietle
Ordynacji podatkowej (wspoétautor W. Nykiel), Warszawa 2000; Organ
administracji publicznej w postepowaniu administracyjnym, Warszawa
2002; oraz podrecznik Postepowanie administracyjne i postepowanie
przed sadami administracyjnymi (wspoétautor J. P. Tarno), Warszawa
2004, 2006. Jest takze autorem wielu prac na rzecz praktyki legisla-
cyjnej i administracyjne;j.

Dwukrotnie otrzymal nagrode Ministra Edukacji Narodowej, cztero-
krotnie nagrode Rektora UL. Odznaczony m.in. Ztotym Krzyzem Zashu-
gi, Medalem Komisji Edukacji Narodowej, Medalem Uniwersytet Lodzki
w Stuzbie Spoleczenstwu i Nauce.

Od 2001 r. sedzia Naczelnego Sadu Administracyjnego.
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Boguslaw Gruszczynski

Studia prawnicze ukonczyl na Wydziale Prawa Uniwersytetu im.
A. Mickiewicza w Poznaniu w 1971 r. Od 1973r. orzekal w sprawach
cywilnych w Sadzie Powiatowym w Poznaniu, poczatkowo jako asesor,
a nastepnie sedzia Sadu Rejonowego. Od 1982 r. sedzia Sadu Woje-
wodzkiego, orzekajacy w Wydziale Cywilno-Rewizyjnym w Sadzie Wo-
jewodzkim w Warszawie. Od 1991 r. sedzia Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego, orzekajacy w sprawach podatkowych. Od 2001 r. zastepca
Dyrektora Biura Orzecznictwa tego Sadu. W latach 1989-1990 Dy-
rektor Gabinetu Ministra w Ministerstwie Sprawiedliwosci, a w latach
1995-1998 Dyrektor Departamentu Organizacji i Informatyki w tym
Ministerstwie.

Wspoétautor komentarzy: Podatek dochodowy od o0sé6b prawnych
(Unimex-Wroclaw), Ordynacja podatkowa (LexisNexis), Prawo o poste-
powaniu przed sadami administracyjnymi (Zakamycze).

Czlonek Kolegium Redakcyjnego miesiecznika ,Prawo i Podatki”
oraz dwumiesiecznika ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyj-
nego”, autor glos i artykuléow, w tym przede wszystkim dotyczacych
skargi kasacyjnej do NSA.

Zbigniew Kmieciak

Studia prawnicze ukonczyt w 1980 r. na Wydziale Prawa i Admini-
stracji Uniwersytetu Lodzkiego. Stopien naukowy doktora nauk praw-
nych uzyskal w 1986 r. W 1994 r. na podstawie oceny ogotu dorobku
naukowego oraz rozprawy ,Skutecznos¢ regulacji administracyjno-
prawnej” nadano mu stopien naukowy doktora habilitowanego nauk
prawnych w zakresie prawa i postepowania administracyjnego, a dnia
14 grudnia 1999 r. — tytul profesora w dziedzinie nauk prawnych.
Od 1996 r. jest sedzia Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warsza-
wie.

Jest autorem ok. 150 publikacji naukowych, w tym kilku podreczni-
kow i monografii, ponad 40 glos do orzeczen sadowych, a takze redak-
torem wielu cennych opracowan zbiorowych. Najwazniejsze z publikacji
to ,Postepowanie administracyjne oraz postepowanie przed Naczelnym
Sadem Administracyjnym (w Swietle orzecznictwa NSA)”, Warszawa
1988 — wspoétautor J. P. Tarno; ,,Skutecznos¢ regulacji administracyj-
nej”, Lodz 1994; ,Postepowanie w sprawach nadzoru nad dziatalnoscia
komunalng”, Warszawa 1995 — wspoétautor W. Chroscielewski; ,,Poste-
powanie administracyjne w §wietle standardéw europejskich” Warsza-
wa 1997; ,Ogoélne zasady prawa i postepowania administracyjnego”



Zespot ekspercki przy Rzeczniku Praw Obywatelskich 109

Warszawa 2000; ,Mediacja i koncyliacja w prawie administracyjnym”
Krakow 2004; ,Postepowanie administracyjne w Europie” (red.), Kra-
kow 2005; ,Polskie sadownictwo administracyjne”, Warszawa 2006.

Jerzy Swiatkiewicz

Doktor habilitowany praw, specjalista prawa administracyjnego.

Absolwent Wydzialu Prawa Uniwersytetu Lodzkiego. Pracowal w te-
renowych organach administracji panstwowej, a od 1958 r. w organach
Prokuratury — w pionie prokuratorskiej kontroli przestrzegania prawa.
Zajmowatl kolejno stanowiska: podprokuratora, wiceprokuratora Pro-
kuratury Wojewodzkiej w Gdansku, wiceprokuratora i prokuratora
Prokuratury Generalnej — doradcy Prokuratora Generalnego. W 1968
r. uzyskat stopien doktora nauk prawnych, a w 2002 r. — doktora ha-
bilitowanego. Uczestniczyl w pracach legislacyjnych m.in. zespotu dla
opracowania projektu reformy kodeksu postepowania administracyj-
nego i przywrocenia sgdownictwa administracyjnego. W latach 1981
— 1997 byt cztonkiem Rady Legislacyjnej przy Prezesie Rady Ministrow,
w tym w jednej z kadencji wiceprzewodniczacym. W dniu 1 wrze$nia
1980 r. zostal mianowany sedzig Naczelnego Sadu Administracyjnego.
Od 1982 r. byl wiceprezesem NSA. W lipcu 1995 r. przeszedt w stan
spoczynku.

15 wrzesnia 1995 r. zostal powotany przez Marszatka Sejmu na sta-
nowisko Zastepcy Rzecznika Praw Obywatelskich.

Autor wielu publikacji z zakresu prawa administracyjnego w tym
sadownictwa administracyjnego oraz ksiazki omawiajacej komplekso-
wo regulacje prawne, praktyke i wieloletni dorobek instytucji Rzeczni-
ka Praw Obywatelskich. Autor komentarza do Europejskiego Kodeksu
Dobrej Administracji.

Zakonczyl prace na stanowisku Zastepcy Rzecznika 30 wrzeSnia
2006 r.

0Od 2007 roku jest profesorem Wyzszej Szkoly Humanistyczno-Eko-
nomicznej na Wydziale Administracji we Wloclawku.
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Wybrane piSmiennictwo polskie na temat
przepisow ogolnych prawa administracyjnego

. Bojanowski Eugeniusz, Legislacja administracyjna. Red. i wstep

Eugeniusz Bojanowski. Referaty. Komunikaty. Dyskusja. Projekt
ustawy ,Przepisy ogélne prawa administracyjnego”. Gdansk 1993
UG ss. 257 (z opracowaniami J. Borkowskiego na ss. 7-18, Z. Leon-
skiego, na ss. 19-32, J. Swiatkiewicza na ss. 51-72).

. Borkowski Janusz, Dlaczego ustawa - przepisy ogolne prawa admi-

nistracyjnego. RN Gosp.-Admin. 1986 nr 4.

. Borkowski Janusz, Przepisy ogdlne prawa administracyjnego

a sprawnos§¢ administracji panstwowej. Administracja 1988 nr 2,
s. 5-13.

Kmieciak Zbigniew, Ogolne zasady prawa i postepowania admini-
stracyjnego, Warszawa 2000.

Knapik Marian, Ustroj i funkcjonowanie administracji panstwowej
a postanowienia Konstytucji i przepisow ogélnych prawa admini-
stracyjnego. Administracja 1989 [1990] nr 2, s. 7-21.

Knapik Marian, Ustrdj i zadania administracji panstwowej a prze-
pisy ogdlne prawa administracyjnego. Administracja 1990 nr 1,
s. 45-57.

Kudrycka Barbara, W sprawie projektu ustawy o przepisach ogol-
nych prawa administracyjnego. W: Prawo, administracja, obywate-
le, Temida 2, Bialystok 1997, s. 197-205.

. Leoniski Zbigniew, Projekt ustawy o przepisach ogolnych prawa ad-

ministracyjnego. OMT 1988 nr 2, s. 2-4.

. Ochendowski Eugeniusz, Zagadnienie czesci ogolnej prawa ad-

ministracyjnego - problem ustawy - przepisy ogélne prawa admini-
stracyjnego. W: Administracja publiczna u progu XXI wieku. Prace
dedykowane prof. zw. dr. hab. Janowi Szreniawskiemu z okazji
jubileuszu 45-lecia pracy naukowej, Przemysl 2000, s. 422-429.
Ochendowski Eugeniusz, Przepisy ogolne prawa administracyjne-
go. [Dot. projektu ustawy o prawie administracyjnym)]. ,Rzeczpospo-
lita” 1987 nr 262.
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11. Szyplinski Mieczystaw, Uwagi dyskusyjne do projektu ustawy —
przepisy ogb6lne prawa administracyjnego. OMT 1987 nr 3 s. 40-41.

12. Swiatkiewicz Jerzy, Tezy do projektu ustawy - Przepisy ogélne pra-
wa administracyjnego. RN Gosp.-Admin. 1986 nr 5.

13. Swiatkiewicz Jerzy, Koncepcja projektu ustawy przepisy ogolne
prawa administracyjnego. PiP 1988 nr 8 s. 18-27.

14. Wasilewski Andrzej, Kodyfikacja prawa administracyjnego. Idea
i rzeczywistos¢, PWN Warszawa 1988, ss. 180.

15. (***) Kilka uwag o projekcie ustawy Przepisy ogo6lne prawa admi-
nistracyjnego. Projekt Rady Legislacyjnej. Prz.Legisl. 1997 nr 1
s. 121-154.



CZESC 1I.

Realizacja obywatelskiego prawa do dobrej
administracji przez organy samorzadu
terytorialnego - sprawozdanie z badan

przeprowadzonych przez Biuro
Rzecznika Praw Obywatelskich
(lipiec 2006 r. — kwiecien 2007 r.)






Wprowadzenie

1. Administracja a problemy praworzadnosci

Organy administracji publicznej zajmuja w stosunku do obywateli i in-
nych podmiotéw pozycje nadrzedna. Lacza bowiem w swojej osobie ce-
chy strony oraz arbitra. Decyduja jednostronnie o prawach i obowiazkach
podmiotéw administrowanych. Nawet uprawnienia obywateli sa tylko
konsekwencja wprowadzonej uprzednio reglamentacji, czyli ograniczenia
swobody w zachowaniach podmiotow, a w nastepstwie do ,dozowania”
tych uprawnien. Pracownik aparatu administracyjnego jest wiec z ko-
niecznosci ,sedzia we wlasnej sprawie™ (judex in causa sua). W nastep-
stwie tego, z istoty stosunku administracyjnoprawnego wynika niebezpie-
czenstwo ,strukturalnego subiektywizmu” kazdej administracji publicz-
nej. Partykularyzm resortowy i lokalny, bltedy w obsadzie kadrowej oraz
inne czynniki natury subiektywnej, wplywajg bowiem na praktyke stoso-
wania prawa. W konsekwencji, praktyka ta nie zawsze jest zgodna z literg
prawa i jego poprawng wykltadnia. Niezaleznos¢ organéw samorzadowych
podnosi ryzyko popelniania naruszen obowigzujacych standardow.?

Panstwa nowoczesne uznajg samorzad za najskuteczniejsza forme
zarzadzania sprawami lokalnymi. Prawo spotecznosci lokalnych do sa-
morzadu, budowane bylo w Polsce od potowy 1990 r. na mocy przepi-
séw ustawowych, reformujacych organizacje zycia politycznego w kra-
ju. W 1997 r. zyskalo ono ochrone konstytucyjna. Rozwiniecie tego
prawa dokonalo sie w kolejnym etapie reformy, wprowadzajacej trzy
ptaszczyzny organoéw samorzadowych. W wyniku decentralizacji wla-
dzy publicznej, skala zadan publicznych realizowanych przez jednostki
samorzadu terytorialnego jest ogromna. Samorzady zalatwiaja coraz
wiecej spraw obywateli. Stad spoteczne oceny dzialania administracji
publicznej, ksztaltowane sa przede wszystkim przez pryzmat funkcjo-
nowania administracji samorzadowe;.

! Nie mamy tu na mysli sytuacji, gdy organ administracji dziata w sferze prawacywilnego,
tak jak kazdy inny podmiot, np. zawierajac umowy, chyba, ze i tu przepisy szczeg6lne przewi-
duja wyjatki, np. poprzedzenie umowy aktem administracyjnym.

2 Vide - recenzja niniejszego sprawozdania, sporzadzona przez dr hab. Dariusza R. Kijowskiego,
prof. nadzw. Uniwersytetu w Biatymstoku.
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2. Podstawy prawa do dobrej administracji
Konstytucja polska z 1997 r. nie zawiera wyraznego przepisu stano-

wiacego o prawie obywatela do dobrej administracji. Prawo takie daje
sie jednak wyprowadzi¢ w spos6b oczywisty z szeregu jej postanowien
bedacych konsekwencja i rozwinieciem naczelnej, ustrojowej zasady
demokratycznego panstwa prawnego (art. 2). Odnosi si¢ ona do wszyst-
kich organéw wiladzy publicznej, a wiec i do organéw administracji.
Zawiera takie ustalenia jak np.:

ochrona godnosci ludzkiej (art. 30), ktéra doznaje ewidentnego
uszczerbku w kazdym przypadku dzialania administracji publicznej,
niezgodnego z wymaganiami prawa?®;

dziatanie na podstawie prawa (art. 7), a przez stworzenie zamkniete-
go systemu zrodel prawa (art. 87-94 i inne) poddanie tego dzialania
nie tylko bezposredniemu stosowaniu samej Konstytucji, jak wynika
to z art. 8 ust. 2 ustawy, ale takze prawa miedzynarodowego;
zapewnienie zawodowego, rzetelnego, bezstronnego i politycznie bez-
stronnego wykonywania zadan publicznych (wyprowadzane posred-
nio z art. 153)

akty normatywne wewnetrzne nie moga stanowi¢ podstawy decyzji wobec
obywatela, os6b prawnych oraz innych podmiotéw, nie podporzadkowa-
nych organizacyjnie organowi wydajacemu taki akt (art. 93 ust. 2)%
dziatania organéw administracji pod kontrola instancyjna w ramach
postepowania przed jej organami (art. 78), jak i sprawowana przez
organy kontrola zewnetrzna, w tym przez sady administracyjne (art.
184) oraz Rzecznika Praw Obywatelskich (art. 80, 208);

prawo do odszkodowania za szkody wyrzadzone dzialaniem admini-
stracji (art. 77 ust. 1);

prawo zadania informacji o dziataniu stuzb publicznych (art. 61);
zakaz pozyskiwania, gromadzenia i udostepniania przez wtadze pub-
liczne innych informacji o obywatelach, niz niezbedne w demokra-
tycznym panstwie prawnym (art. S1 ust. 2);

prawo dostepu kazdego do dotyczacych go urzedowych dokumentow
i zbioréw danych, ograniczenie ktérego moze okresli¢ jedynie usta-
wa, a takze prawo do zadania sprostowania oraz usuniecia informa-
¢ji nieprawdziwych, niepelnych lub zebranych w sposéb sprzeczny
z ustawa (art. 51 ust. 31 4).

Tamze.

Przez to pojecie konstytucyjne nalezy rozumieé¢ wszelkie akty wtad cze; trudno byloby
uznaé np., ze juz postanowienia egzekucyjne nie podlegaja tym rygorom, nie méwiac
juz o aktach miejscowego prawa.
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Z przepisami konstytucyjnymi harmonizuja odpowiednio przepisy
ustaw takich jak np.: Kodeks postepowania administracyjnego, czy
ustawa o dostepie do informacji publicznej, przepisy materialnego
prawa administracyjnego, uszczegélowiajace ochrone praw obywatela
w stosunkach z administracja publiczna.

Podobnie, z art. 41 Karty Podstawowych Praw Unii Europejskiej
prawo do dobrej administracji wynika m.in. z nakazow bezstronnego,
rzetelnego rozpatrywania spraw w rozsadnym terminie oraz zapew-
nienia mozliwosci przedstawienia przez strony swego stanowiska or-
ganowi przed rozstrzygnieciem, zapewnienia dostepu do dotyczacych
jej praw dokumentéw o raz uzasadniania przez organ wydanych decy-
zji. Zabezpieczeniu tego prawa stuzy prawo skargi do Sadu Pierwszej
Instancji i Trybunalu Sprawiedliwosci w Luksemburgu. Sprawuja
one funkcje sadow administracyjnych — niezaleznie od sprawowania
przez nie kompetencji sadéw konstytucyjnego i miedzynarodowe-
go. Art. 43 Karty stwarza takze uprawnionym mozliwos¢é przedsta-
wienia Europejskiemu Rzecznikowi Praw Obywatelskich przypad-
kow ,ztej administracji” w dzialalnosci instytucji lub organéw Wspél-
noty, z wyjatkiem wspomnianych Trybunalu i Sadu - przy czym wy-
laczenie to odnosi sie¢ tylko do zakresu w jakim sprawuja funkcje
wymiaru sprawiedliwosci. Kolejnym krokiem bylo uchwalenie
6 wrzesnia 2001 r. przez Parlament Europejski Europejskiego Ko-
deksu Dobrej Praktyki Administracyjnej, w skrocie EKDA. Nie ma on
wprawdzie mocy powszechnie obowiazujacej i formalnie nie obowia-
zuje organow administracji panstw cztonkowskich, jednakze zgod-
nie z zaleceniami Rzecznika Europejskiego oraz stanowiskiem pols-
kiego Rzecznika Praw Obywatelskich, nic nie stoi na przeszkodzie,
aby organy administracji panstw unijnych stosowaly subsydiar-
nie jego postanowienia. Rzecznik IV Kadencji dokonal przettuma-
czenia Kodeksu na jezyk polski i zwrécit sie do Prezesa Rady Mini-
strow z wnioskiem o zalecenie jego pomocniczego stosowania przez
organy administracji rzadowej i samorzgdowej®. Jak wynika z odpo-
wiedzi Prezesa Rady Ministrow wydal on ministrom zalecenie odpo-
wiedniego wykorzystywania Kodeksu a takze zaznajamiania z jego
postanowieniami korpusu shuzby cywilnej. Niektore organy samo-
rzadu terytorialnego zorganizowaly szkolenia pracownikéw w celu
ich zapoznania z mozliwoSciami praktycznego wykorzystania EKDA.

5 por. wystapienie z dnia 21 pazdziernika 2002 r. nr RPO 421791/V/02, odpowiedz szefa Kan-
celarii Prezesa Rady Ministréw z dnia 10 marca 2003 r. (RCL.1603-6/02).
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Rzecznik Praw Obywatelskich V kadencji wydat kolejna edycje EKDA
ze zaktualizowanym komentarzem prof. Jerzego Swiatkiewicza.®

3. Cel badan

Nie dysponujemy - jak dotad — pelniejszymi opracowaniami obra-
zujacymi, jak w praktyce jest realizowane w naszym panstwie prawo
obywateli (innych podmiotéw) do dobrej administracji. Rozpowszech-
niane informacje w Srodkach masowego przekazu o poszczegélnych
wypadkach naruszen prawa i innych uchybien ze strony administracji
publicznej nie pozwalaja na obiektywna ocene rozmiarow tych zjawisk
na tle ogbélnych rozmiaréw jej dzialania. Na pelna ocene nie pozwa-
la takze dokonywanie uogoélnien poprzez pryzmat dzialalnosci sadow
administracyjnych, do ktérych trafia od 75 do 90 tysiecy skarg rocz-
nie, z ktérych jedna trzecia jest odrzucanych na posiedzeniach niejaw-
nych w zwigzku z uchybieniami formalnymi. Ponadto, sady nie dzialaja
z urzedu, a takze nie wszystkie formy dzialania, czy zaniechania admi-
nistracji podlegaja ich kognicji. Nalezy réwniez zwazy¢, iz wiele osob,
z rozmaitych powodow nie bierze pod uwage mozliwosci skorzystania
z ochrony sadowe;j.

Zakres dzialania Rzecznika Praw Obywatelskich jest wprawdzie
szerszy niz zakres dzialania sadéw administracyjnych, zaré6wno pod
wzgledem przedmiotowym, jak nawet podmiotowym. Jednakze i w tym
przypadku, wyprowadzanie uogoélnionych ocen na podstawie ok. 50-ciu
tysiecy badanych rocznie skarg’, obarczone jest ryzykiem jednostron-
nosci. Oceny te Rzecznik stara sie obiektywizowaé poprzez podejmowa-
nie spraw z urzedu (ex officio), w ramach planowych badan konkretnej
materii i problemow.

Majac to na wzgledzie, Rzecznik Praw Obywatelskich V kadencji dr
Janusz Kochanowski zdecydowal o podjeciu badan, ktérych celem byto
ustalenie, w jakim stopniu organy administracji samorzqdu terytorial-
nego realizuja prawo obywateli (i innych podmiotéw) do dobrej admi-
nistracji. Przyjete zostalo zalozenie, ze informacje uzyskane w wyniku
tych badan, wzbogaca nasza ogolna wiedze, co przyczyni¢ sie¢ moze
do lepszej ochrony praw obywateli i innych podmiotéw oraz do uspraw-
nienia dzialania samej administracji publicznej. Wyniki te, dostarczo-

¢ Europejski Kodeks Dobrej Administracji (wprowadzenie, tekst i komentarz o zastosowaniu ko-
deksu w warunkach polskich procedur administracyjnych), wydanie VI, Biuro RPO Warszawa
marzec 2007 r.

7 Do RPO wplynelo w roku 2005 - 51 634 spraw, w roku 2006 — 49 387 spraw, w roku 2007
- 57 507.
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ne organom administracji panstwowej i samorzadowej, instytucjom

naukowym oraz instytucjom i osobom zainteresowanym problema-

tyka administracji publicznej i ochrong praw obywateli, moga by¢ po-

mocne w:

* wypracowaniu ogoélnej oceny przestrzegania zasad dobrej admini-
stracji w organach stopnia podstawowego oraz powiatowego;

* dokonywaniu ocen adekwatnosci centralnie stanowionych regulacji
prawnych — w konfrontacji z praktyka;

* podejmowaniu dziatan usprawniajacych realizacje prawa do dobrej
administracji, w tym ograniczaniu naruszen prawa.

4. Zakres podmiotowy badan

Zakresem podmiotowym badan objeto organy samorzadu terytorial-
nego stopnia podstawowego i powiatowego. Wychodzono bowiem z za-
lozenia, ze w obecnym systemie prawnym ogélna administracja rzado-
wa koniczy sie na szczeblu wojewodzkim (wojewodowie). Na szczeblu
lokalnym za$ dzialaja jedynie niektére organy administracji resortowej,
np. organy podatkowe. O prawach i obowiazkach obywateli decydu-
ja zatem w pierwszym rzedzie organy samorzadu terytorialnego woje-
wodztwa gminy i powiatu — niezaleznie od tego, czy w danej kategorii
spraw realizuja tzw. zadania wlasne czy zlecone przez administracje
rzadowaq.

W zalatwianiu podstawowych zyciowych spraw, wymagajacych
rozstrzygnie¢ administracyjnych, mieszkancy najczesSciej spotykaja
sie z organami samorzadowymi powiatu i gminy oraz obstlugujacymi
je urzedami. Organy te rejestruja narodziny i zgony, zawarcie zwigzku
malzenskiego, wydajga dowody tozsamosci i dokumenty potwierdzaja-
ce uprawnienia do kierowania pojazdami, rozstrzygaja sprawy najmu
mieszkan komunalnych i komunalnych lokali uzytkowych, rejestruja
dziatalnos¢ gospodarcza, decyduja o przeznaczeniu gruntéw, o mozli-
wosci ich zagospodarowania, o organizacji oswiaty, o sposobie udzie-
lania Srodkéw na pomoc osobom i rodzinom w niedostatku, wykonuja
dziesiatki tysiecy czynnosci o charakterze decyzyjnym, informacyjnym
i materialno — technicznym. Stanowia tez przepisy prawa miejsco-
wego.

Do badan wytypowano ok. 10% jednostek samorzadu powiatowego
oraz ok. 3% jednostek samorzadu gminnego. Wyboru dokonano metoda
losowa, sposrod jednostek znajdujacych sie na obszarze wszystkich 16
wojewodztw. Starano sie w miare moznosci zachowaé¢ odpowiednio zbli-
zone proporcje pomiedzy liczba jednostek podzialu terenowego w da-
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nym wojewodztwie a liczba jednostek poddanych badaniom. Lacznie,
badania przeprowadzono w 112 jednostkach samorzadu terytorialne-
go, w tym w 6 miastach na prawach powiatu (zwanych dalej powiatami
miejskimi) i 32 powiatach ziemskich (razem — w 38 powiatach) oraz w 8
miastach, 24 gminach miejsko — wiejskich i 42 gminach pozostalych
(razem w 74 jednostkach stopnia podstawowego). Obrazuje to zalacz-
nik nr 1 do opracowania.

5. Zakres przedmiotowy badan

Zgodnie z zalozeniami, zdecydowano si¢ na objecie zakresem przed-
miotowym badan tych zagadnien, ktére w najwiekszym stopniu wpty-
waja na prawa i obowiazki mieszkancow, a takze przesadzaja o ocenie
swej sytuacji prawnej i faktycznej przez mieszkancow oraz inne pod-
mioty funkcjonujace na terenie jednostek samorzadowych. Zalozono
réowniez potrzebe uwzglednienia tych obszaréw aktywnosci wladz sa-
morzadowych, ktére ksztaltuja spoleczna ocene relacji ,urzad - oby-
watel”. Za istotne kryterium przy ustalaniu przedmiotu badan przyjeto
takze kwestie respektowania i poszanowania podmiotowosci mieszkan-
cow w kontaktach z urzedem.

Typologie materii badawczej, uwzgledniajacej powyzsze zalozenia,
ustalono w toku badan sondazowych, przeprowadzonych w wybranych
jednostkach samorzadu terytorialnego na terenie wojewodztw dolno-
Slaskiego oraz pomorskiego. Wyniki wstepnego sondazu wskazaly,
ze w ocenie standardow dzialania organoéw jednostek samorzadu tery-
torialnego, nalezy uwzglednic¢:

* wydawanie przez organy samorzadu terytorialnego aktow prawa
miejscowego oraz innych aktéw o charakterze ogolnym;

* wydawanie aktéw i podejmowanie czynnosci w sprawach indywidu-
alnych, w tym decyzji, okreslonych postanowien, czynnosci technicz-
nych rodzacych skutki prawne np. rejestracji, zaswiadczen,;

» zalatwianie skarg, wnioskéw i petycji;

e sprawnos$c¢ i szybkos¢ dzialania,

* rozwigzania organizacyjne umozliwiajace obywatelom uzyskiwanie
informacji i ulatwiajacych zatatwianie ich spraw oraz dostep do in-
formacji publicznej,

* wspoldzialanie z organizacjami pozarzadowymi w sprawach zala-
twiania spraw obywateli.
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6. Organizacja i metoda badan

Badania terenowe rozpoczeto w II polowie 2006 r. Do analizy sta-
tystycznej przyjeto wiec dane za miniony pelny rok 2005. Dane te wy-
korzystano do ogélnej oceny zakresu i skali dzialan wladczych admini-
stracji samorzadowej w powiatach i gminach.

Jednakze okres, jaki minal od rozpoczecia badan do ich zakon-
czenia, spowodowal powstanie pewnego dystansu czasowego, mie-
dzy przyjetym do analizy statystycznej stanem w 2005 r., a stanem
w maju 2007 r., przewidywanym jako termin zakonczenia badan. Aby
zmniejszy¢ ten dystans, w badaniach dotyczacych praktyki tworzenia
prawa miejscowego oraz postepowania administracyjnego w sprawach
indywidualnych, do analizy przyjmowano wybrane losowo sprawy (do-
kumentacje dotyczaca uchwalania aktow prawa miejscowego oraz akt
postepowania administracyjnego), rowniez z okresu najblizszego dacie
badania w konkretnej jednostce samorzadu terytorialnego. Natomiast
w odniesieniu do pozostalej problematyki bedacej przedmiotem badan,
brano pod uwage przede wszystkim stan aktualny w czasie tego bada-
nia.

Badania prowadzito piec¢ trzy- lub czteroosobowych, powotywanych
doraznie roboczych grup pracownikow, wytypowanych z poszczegol-
nych zespotow merytorycznych Biura Rzecznika Praw Obywatelskich
z Warszawy® oraz dwa zespoly ze skladu Zespoléow Terenowych Biura
w Gdansku i we Wroctawiu. Organizacje badan, koordynacje i opra-
cowanie ich wynikéw powierzono Zespotowi Administracji Publicznej,
Zdrowia i Ochrony Praw Cudzoziemcéw Biura RPO° - wlasciwemu
w sprawach administracji terenowej. Obciazenie Biura Rzecznika Praw
Obywatelskich w przeprowadzeniu badan na miejscu w siedzibach or-
gandéw objetych badaniami jednostek samorzadu terytorialnego, wy-
niosto ponad 470 dni roboczych!®.

Rozpoczecie badan poprzedzono naradami szkoleniowymi uczestni-
kow. Szczegotowe instrukcje dotyczace zakresu i sposobu przeprowa-
dzenia badan zostaly zawarte w specjalnie opracowanych kwestiona-

8 Pracownicy zespolow istniejacych w strukturze Biura RPO w czasie badan: Zabezpieczenia
Spotecznego; Prawa Cywilnego i Gospodarki Nieruchomosciami; Prawa Administracyjnego
i Spraw Mieszkaniowych; Prawa Gospodarczego, Danin Publicznych i Ochrony Praw Konsu-
menta; Prawa Pracy.

9 W grupach roboczych, z wyjatkiem grup organizowanych przez zespoly terenowe, pracownicy
Zespotu Administracji Publicznej, Zdrowia i Ochrony Praw Cudzoziemcéw odpowiedzialni byli
za przeprowadzenie badan zgodnie z zalozeniami oraz za przygotowanie sprawozdan z badan
terenowych.

10 W liczbie tej uwzgledniono pracownikéw merytorycznych prowadzacych badania oraz kierow-
cow zabezpieczajacych transport grup badawczych.
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riuszach, stanowiacych zalgcznik 7 do opracowania. W poszczeg6lnych
urzedach gminnych, miejskich i powiatowych kwestionariusze byly
opracowywane na podstawie akt postepowania administracyjnego, re-
jestrow, wykazow, a takze biezacej obserwacji i wyjasnien pracownikow
urzedow.

Nalezy z uznaniem podkresli¢ wysoce pozytywny stosunek osoéb
sprawujacych funkcje organéw oraz pracownikow urzedéw samorzadu
terytorialnego do zamierzenia podjetego przez Rzecznika Praw Obywa-
telskich i ulatwianie wykonywania zadan badawczych przez pracow-
nikow Biura RPO. Stosownie do zalozen, pelna otwarto$é w stosun-
kach z objetymi badaniami organami administracji samorzadowej oraz
pracownikami starostw powiatowych i urzedow gmin, stuzy¢ miata
uzyskaniu maksymalnie zobiektywizowanego obrazu rzeczywistosci.
Otwartosci tej towarzyszyla zapowiedz, ze dane badawcze, ustalone
w konkretnej jednostce samorzadowej, nie beda wykorzystane inaczej,
niz tylko dla potrzeb badan. Dlatego w przypadku ujawnienia w kon-
kretnej jednostce naruszen prawa lub innych uchybien, prowadzacy
badania pracownicy Biura Rzecznika Praw Obywatelskich przedsta-
wiali na miejscu organom jednostek samorzadu terytorialnego stosow-
ne uwagi i wnioski, dotyczace potrzeby przywrécenia stanu zgodnego
z prawem lub zmiany nieprawidtowej praktyki.



Dzialania wladcze organow samorzadowych

1. Stanowienie prawa miejscowego

Z art. 94 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej wynika uprawnienie
organow samorzadu terytorialnego do stanowienia aktow prawa miej-
scowego. Samorzad terytorialny nie jest wiec wylacznie adresatem pra-
wa, ale takze uczestniczy w jego stanowieniu na zasadach i w trybie
okreslonym w ustawie. Wydawane przez organy samorzadu terytorialne-
go akty prawa miejscowego, stosownie do art. 87 ust. 2 Konstytucji RP,
sg zrodlem prawa powszechnie obowiazujacego na obszarze dzialania
tych organow. W mysl art. 88 ust. 1 Konstytucji RP, warunkiem wejscia

w zycie aktow prawa miejscowego jest ich prawidlowe ogloszenie. Kazdy

akt prawa miejscowego wydany by¢ moze ,na podstawie i w granicach

upowaznien zawartych w ustawie”.!'! MieSci sie w tym takze szczegblne
upowaznienie do wydawania przepisow o charakterze porzadkowym.

Ustawy samorzadowe przewiduja trzy rodzaje aktéw prawa miejsco-
wego, jakie moga by¢ wydawane przez organy samorzadu terytorialne-
go stopnia podstawowego i powiatowego!*:

* akty wykonawcze — na podstawie upowaznien zawartych w ogrom-
nej liczbie ustaw szczego6towych;

* akty ustrojowo - kompetencyjne — na podstawie art. 40 ust. 2
ustawy o samorzadzie gminnym lub art. 40 ust. 2 ustawy o samo-
rzadzie powiatowym;

* przepisy porzadkowe — na podstawie art. 40 ust. 3 ustawy o sa-
morzadzie gminnym lub art. 41 ust. 1 ustawy o samorzadzie powia-
towym, wypelniajace luki w prawie (,w zakresie nie uregulowanym
w ustawach lub innych przepisach powszechnie obowiazujacych”),
jezeli jest to niezbedne dla ochrony zycia lub zdrowia obywateli, dla
zapewnienia porzadku, spokoju i bezpieczenstwa publicznego oraz —
w wypadku samorzadow powiatowych — dla ochrony mienia i ochro-
ny Srodowiska naturalnego.

Art. 94 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;j.
12 Art., 40 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz. U. z 2001 r.
Nr 142 poz. 1591 ze zm.), art. 40 i art. 41 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie
powiatowym (tekst jedn. Dz. U. z 2001 r. Nr 142 po. 1592 ze zm.).
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Zgodnie z zalozeniami badan, dla zobrazowania skali wydawania
aktow prawa miejscowego przez organy samorzadu terytorialnego,
przyjeto dane statystyczne dotyczace 2005 r., ustalone na podstawie
rejestrow wydanych aktéw prawa miejscowego i innych aktéw o cha-
rakterze og6lnym oraz wyjasnien pracownikéw urzedu. Natomiast ja-
kos¢ stanowionego prawa miejscowego badano w kazdej jednostce sa-
morzadu terytorialnego na podstawie 10 wybranych losowo aktéw pra-
wa miejscowego, ustanowionych w okresie od poczatku 2005 r. do daty
przeprowadzenia badania w tej jednostce. Lacznie poddano analizie
1120 aktéw prawa miejscowego, z czego 380 w powiatach (60 w po-
wiatach miejskich i 320 w powiatach ziemskich) oraz 740 w gminach
(80 w miastach, 240 w miastach — gminach i 420 w gminach pozosta-
lych).

W badaniach uwzgledniono ponadto kwestie oglaszania aktow praw-
nych oraz ich dostepnosci dla oséb zainteresowanych — w tej czesci op-
arto sie przede wszystkim o informacje i wyjasnienia udzielane przez
osoby funkcyjne organéw jednostek samorzadu terytorialnego.

Organy objetych badaniami jednostek samorzadu terytorialnego
wydaty w 2005 r. lacznie 11.369 uchwat, w tym 1916 uchwat o charak-
terze aktow prawa miejscowego. W poszczegbdlnych typach jednostek,
liczby wydanych uchwal, w tym aktow prawa miejscowego, ksztaltowa-
ly sie nastepujaco:

7000 01349
6000y

0567
5000 [0 Akty prawa miejscowego
4000y
3000 @lInne uchwaty
2000y
1000

Powiaty ' Gminy

Srednia liczba wydanych uchwal, wyrazona wedtug poréwnywal-
nego, usrednionego wskaznika liczby wydanych uchwat w przelicze-
niu na jednostke samorzadu terytorialnego objeta badaniami wyniosta
102, w tym 17 aktéw prawa lokalnego. Skale dzialalnosci uchwalo-
dawczej w powiatach i gminach, wyrazona w usrednionej liczbie wyda-
nych uchwal, zilustrowano na diagramie:
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Przytoczone dane wskazuja na réznice w dynamice dziatalnosci
uchwatodawczej organéw stanowigcych samorzadu powiatowego i sa-
morzadu gminnego. Réznice te rysuja sie jeszcze bardziej wyraziScie
przy poréwnaniu liczby wydanych aktéw prawa miejscowego i innych
uchwat w konkretnych typach jednostki samorzadu:
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Wsréd uchwalonych przez organy jednostek samorzadu terytorial-
nego objete badaniami aktow prawa miejscowego, zdecydowanie domi-
nowaly akty wykonawcze, wydane na podstawie upowaznien zawartych
ustawach szczegélowych (77%). Druga pod wzgledem liczebnosci gru-
pe stanowily akty o charakterze ustrojowo — kompetencyjnym, wydane
na podstawie art. 40 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym lub art. 40
ust. 2 ustawy o samorzadzie powiatowym (21%). Przepisy porzadkowe
wydane na podstawie art. 40 ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym
lub art. 41 ust. 1 ustawy o samorzadzie powiatowym, stanowily 2%
o0goblnej liczby wydanych aktéw prawa miejscowego.

77%

O Akty wykonawcze
O Akty ustrojowo - kompetencyjne
O Przepisy porzadkowe

21%

2%

W powiatach akty wykonawcze stanowity srednio 71% ogo6tu wyda-
nych aktéow prawa miejscowego, akty o charakterze ustrojowo — kom-
petencyjnym — odpowiednio 27%, za$§ przepisy porzadkowe 2%. Nato-
miast w gminach liczba wydanych aktéw wykonawczych siegata 79%,
akty ustrojowo — kompetencyjne 19%, a przepisy porzadkowe — 2%.
Zrbéznicowanie to jest bardziej wyraziste przy poréwnaniu liczb wyda-
nych aktéw prawa miejscowego w poszczegbdlnych typach jednostek
samorzadu terytorialnego, w przeliczeniu na jedna jednostke objeta
badaniami. Zobrazowano to na ponizszych diagramach:

* w powiatach
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* w gminach
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Sposrod aktéw prawa miejscowego wydanych w 2005 r. przez organy
stanowiace objetych badaniami jednostek samorzadu terytorialnego,
w trybie nadzoru lub przez sady administracyjne stwierdzono niewaz-
nos¢ lacznie 99 aktéow, co stanowi 5% ogolnej liczby wydanych aktow.
Z tego — zdecydowana wiekszo§¢ usunieta zostala z obiegu prawnego
przez organy nadzoru — 91 aktow, zas przez sady administracyjne — 8
aktéw. Uniewaznione akty stanowily 6% liczby aktow prawa miejscowe-
go wydanych przez organy samorzadu powiatowego oraz 5% wydanych
przez organy samorzadu gminnego. Obrazowo ujmujac, co dwudziesty
akt prawa miejscowego uchwalony przez organ stanowiacy objetych
badaniami jednostek samorzadu terytorialnego, obciazony byl istotny-
mi wadami, skutkujacymi stwierdzeniem jego niewaznosci.

Powyzsze dane statystyczne nie stanowia jednakze pelnej ilustracji
skali nieprawidlowosci przy stanowieniu i stosowaniu prawa miejsco-
wego. W toku analizy losowo wybranych aktow prawa miejscowego,
w ktérej pominieto akty uniewaznione w trybie nadzoru i przez sad
administracyjny, stwierdzono uchybienia w przedmiocie stanowienia
prawa miejscowego w 33 jednostkach samorzadu terytorialnego (9 po-
wiatach i 24 gminach), co stanowi 30% jednostek samorzadu teryto-
rialnego objetych badaniami (odpowiednio — 25% powiatéw oraz 32%
gmin). Do najczesciej wystepujacych utomnosci w zakresie stanowienia
i stosowania prawa miejscowego, stwierdzonych w toku badan, zaliczy¢
nalezy:
¢ stosowanie w praktyce organ6éw administracji samorzadowej jako

aktow prawa miejscowego uchwal organéw stanowiacych, ktére
nie zostaly opublikowane w obowiazujacy sposob (stwierdzono
w 15 jednostkach samorzadu terytorialnego, w tym w 3 powiatach
i 12 gminach). Moca tych uchwat przyznawane sa prawa i naklada-
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ne na obywateli obowiazki, lub tez okreslane warunki nabywania
praw i obciazania obowiazkami. Stwierdzono m. in. stosowanie nie
opublikowanych uchwatl dotyczacych podatkow i optat lokalnych,
szczegolowych warunkow przyznawania dodatkow za wystuge lat,
motywacyjnego, funkcyjnego dla pracownikéw urzedow jednostek
samorzadu terytorialnego, wynagradzania oraz przyznawania dodat-
ku mieszkaniowego dla nauczycieli, stypendiéw, ponoszenia odptat-
nosci za pobyt w osSrodku interwencji kryzysowej. Praktyke te ocenic
nalezy jako razaco sprzeczna z konstytucyjna zasada praworzadno-
Sci® oraz konstytucyjna norma stanowiaca, ze warunkiem wejScia
w zycie aktu prawa miejscowego jest jego ogloszenie!®. Oglaszanie
aktow normatywnych stuzy ich upowszechnieniu, doprowadzeniu
do wiadomosci obywateli ich tresci. Umozliwia obywatelom zapozna-
nie sie z normami prawnymi, w tym takze dotyczacymi ich interesu
prawnego. Stuzy ponadto kontroli spotecznej aktéw prawa miejsco-
wego poprzez mozliwos¢ ich zaskarzenia. Niezaleznie od niekonsty-
tucyjnosci takiej praktyki, dla porzadku wskaza¢ nalezatoby ponad-
to na jej kolizje z przepisami o oglaszaniu aktow prawa miejscowe-
go, nakladajacymi obowiazek niezwlocznego ogloszenia aktu prawa
miejscowego w dzienniku urzedowym!S. Oczywista konsekwencja
takiej praktyki jest fakt, Ze rozstrzygniecia wladcze organéw w spra-
wach indywidualnych oparte o akty prawidlowo nie opublikowane,
dotkniete sa wada niewaznosci, jako wydane bez podstawy prawne;j.
Rzutyje to niekorzystnie na stabilnos$¢ sytuacji prawnej obywateli.

Uchwalanie przepisow prawa miejscowego, nakladajacych
z moca wsteczna obowiazki na obywateli (stwierdzono w 8 gmi-
nach). Stwierdzone przypadki dotyczyly podatkoéw oraz optat miej-
scowych. Nadanie aktowi normatywnemu wstecznej mocy obowiazu-
jacej nie jest bezwzglednie zakazane. Retroaktywnos¢ uchwalanych
przepiséw nie moze jednakze kolidowac z zasadami demokratycznego
panstwa prawnego. Najogblniej ujmujac, w tej mierze ugruntowany
w doktrynie oraz orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego i Sadow
Administracyjnych jest poglad, ze w standardach demokratycznego
panstwa prawnego miesci sie retroaktywne nadawanie obywatelom
korzystnych dla nich praw, w kolizji natomiast z tymi standardami
pozostaje wprowadzanie z moca wsteczna przepisow pogarszajacych

Wyrazona w art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

Ustanowiona w art. 88 ust. 1 Konstytucji RP.
Art. 2 ust. 1 i art. 3 ustawy powolanej w przypisie poprzednim w zwiazku z art. 42 ustawy
o samorzadzie gminnym i art. 44ustawy o samorzadzie powiatowym.
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16

7

19

sytuacje faktyczng i prawna obywateli poprzez nakladanie na nich
obowiazkéw albo pozbawianie uprawnien.

malo czytelna redakcje aktow prawa miejscowego (stwierdzo-
no w 29 jednostkach samorzadu terytorialnego, w tym w 8 powia-
tach i 21 gminach)'®. Nierzadko aktom nadawana jest skompliko-
wana struktura, w istotnym stopniu ograniczajaca ich czytelnos¢
(np. uchwata wprowadzajaca w zycie regulamin stanowiacy zatacz-
nik do tej uchwaly, ktory zawiera kolejne zalgczniki, regulujace
okreslone kwestie). Przepisy zamieszczone w aktach sa nadmiernie
rozbudowywane, ich materia jest przedstawiona w sposob rozwle-
kly, mato precyzyjny, bez uwzglednienia podstawowych elementow
wypowiedzi normotwoérczej. Brak jest jednolitosci terminologiczne;j.
Utrudnia to w istotnym stopniu zrozumienie istoty normy oraz in-
tencji normodawcy przez adresatéw tej normy oraz zalamuje podsta-
wowa z punktu widzenia interesu odbiorcy normy prawnej zasade
komunikatywnosci prawa, dezorientuje obywateli i ujemnie wplywa
na ochrone ich praw.

powtarzanie w aktach wykonawczych regulacji zawartych w usta-
wach, zawierajacych upowaznienie do wydania aktu wykonawcze-
go (stwierdzono w 18 jednostkach samorzadu terytorialnego, w tym
w 4 powiatach i 14 gminach). Praktyka taka pozostaje w kolizji z obo-
wiazujacymi zasadami prawidtowej legislacjil”.

wydawanie aktow prawa miejscowego bez wskazania podsta-
wy materialnoprawnej (stwierdzono w 16 jednostek samorzadu
terytorialnego, w tym w 5 powiatach i 11 gminach). Praktyka taka
Swiadczy o braku rzetelnosci, pozostaje tez w sprzecznosci z zasada-
mi wydawania aktéw prawa miejscowego okreslonymi w ustawach
samorzadowych!® oraz zasada prawidlowej legislacji, w mysl ktorej
tekst aktu winien rozpoczynac sie od przytoczenia przepisu ustawy
zawierajacego upowaznienie ustawowe, jako podstawy prawnej jego
wydanial®.

brakuzasadniei do projektow wydawanych aktéw prawa miej-
scowego (stwierdzono w 15 jednostkach samorzadu terytorialnego,
w tym w 4 powiatach i 11 gminach). Budzi to watpliwosci z punktu

Przytaczane liczby jednostek samorzadu terytorialnego nie sumuja sie do 33, bowiem w nie-

ktoérych jednostkach stwierdzono wiecej niz jedna kategorie uchybien.

Vide: § 118 w zwiazku z § 143 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r.
w sprawie ,Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. Nr 100 poz. 908).

Art. 41 ust 1 ustawy o samorzadzie gminnym i art. 40 ust. 1 ustawy o samorzadzie powia-
towym.

§ 121 ust. 1 rozporzadzenia w sprawie ,Zasad techniki prawodawczej”.
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widzenia obowiazkéw wynikajacych z przepisow regulujacych zasa-
dy techniki prawodawczej.?° Uzasadnienie nie jest wprawdzie czes$cia
aktu prawnego, lecz dodatkiem do projektu tego aktu. Jest jednakze
pomocne w samym procesie prawotworczym, wskazujac na potrze-
by spoleczne przemawiajace za przyjeciem danej regulacji, powinno
przyczyniac¢ sie do upowszechniania wiedzy o tej regulacji oraz uta-
twia¢ poprawna wyktadnie przepiséw zawartych w akcie prawnym,
ktorego dotyczy.?!

Jednym z watkoéw merytorycznych podjetych w toku badan, byla
kwestia respektowania zasad nadzoru nad dziatalnoscig uchwalo-
dawcza organéw stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego.
Stosownie do obowigzujacych przepiséw prawa??, nadzor nad ta dzia-
lalnoscia sprawuje wojewoda, a w zakresie spraw finansowych - re-
gionalna izba obrachunkowa. Obowiazkiem woéjta jest przedlozenia
wojewodzie uchwal rady gminy oraz regionalnej izbie obrachunkowej
uchwaly budzetowej, uchwaly w sprawie absolutorium oraz innych
uchwat rady gminy i zarzadzen wéjta objetych zakresem nadzoru tej
izby — w ciagu 7 dni od dnia ich podjecia. Akty ustanawiajace prze-
pisy porzadkowe wéjt przekazuje w ciggu 2 dni od ich ustanowienia.
Identyczne terminy przedstawiania aktow ustanowionych przez organ
stanowigcy i organ wykonawczy samorzadu powiatowego — obowigazu-
ja staroste.

Niezaleznie od watpliwosci doktryny co do zakresu obowigzku
przedstawiania wojewodzie zarzadzen organéw wykonawczych gminy
i powiatu oraz charakteru prawnego terminéw wykonania tego obo-
wigzku?®, wojt i starosta winien przedstawia¢ wojewodzie wszystkie
uchwaly rady jednostki samorzadu terytorialnego oraz — co najmniej
— zarzadzen organu wykonawczego zawierajacych przepisy porzadko-
we. Ocena, czy konkretna uchwata lub zarzadzenie organéw jednostki
samorzadu gminnego lub powiatowego jest aktem prawa miejscowego,
czy tez nie — nalezy do kompetencji nadzorczych wojewody. Natomiast

20§ 131 ust. 1 w zwiazku z § 143 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow w sprawie ,Zasad
techniki prawodawczej.

21 Por.: G. Wierczynski, Komentarz do §12 rozporzadzenia w sprawie ,Zasad techniki prawodaw-
czej”, w: Zasady techniki prawodawczej. Komentarz, Dom Wydawniczy ABC, 2003.

22 Art. 86 i art. 90 ustawy o samorzadzie gminnym oraz art.76 ust. 1 i art. 78 ustawy o samo-

rzadzie powiatowym.

Vide np.: B. Dolnicki, Komentarz do art. 78 ustawy o samorzadzie powiatowym, w: Zb. Usta-

wa o samorzadzie powiatowym. Komentarz, Zakamycze 2005; G. Jyz, Komentarz do art. 90

ustawy o samorzadzie gminnym, w: Zb. Samorzad Gminny. Komentarz, Dom Wydawniczy

ABC, 2005, wyd. II.

23
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stwierdzone w 21 jednostkach samorzadu terytorialnego (2 powiatach
i 19 gminach) dokonywanie przez organ samorzadu gminy lub powia-
tu selekcji w tym wzgledzie i przedstawianie organowi nadzoru jedynie
uchwat i zarzadzen uznanych w wyniku tej selekcji za akty prawa
miejscowego, pozostaje w kolizji z przedstawionymi wyzej zasadami
nadzoru.

Na urzedy organoéw samorzadu terytorialnego natozony zostal obo-
wigzek udostepniania aktow prawnych zainteresowanym obywatelom.
Winny one prowadzi¢ zbiory Dziennika Ustaw, Monitora Polskiego oraz
Monitora Polskiego B i udostepniaé je nieodplatnie do powszechnego
wgladu w miejscach do tego przeznaczonych w siedzibach i w godzinach
pracy®*. Nadto, starostwo powiatowe winno gromadzi¢ i udostepniaé
zbior aktow prawa miejscowego ustanowionych przez powiat a urzad
gminy — prowadzi¢ zbiér przepisow gminnych dostepny do powszech-
nego wgladu w jego siedzibie.?®

W toku badan podjeto sprawe sposobu wykonania tego obowiazku.
Ustalenia w tej sprawie zostaly przyjete na podstawie rozmow i wyjas-
nien os6b funkcyjnych?® oraz pracownikéw samorzadowych poszcze-
gbélnych jednostek. Kazdorazowo zwracano sie do przewodniczacego
Rady jednostki samorzadu terytorialnego, osoby pelniacej role organu
wykonawczego lub czlonka zarzadu, sekretarza jednostki oraz pra-
cownika merytorycznego, zajmujacego sie¢ w organie stanowigcym
jednostki sprawami zwigzanymi ze stanowieniem prawa miejscowego.
W wypadku wskazan rozbieznych, uwzgledniano je w zestawieniach
wynikow.

Uzyskane wskazania zdaja si¢ Swiadczy¢é o bardzo zroznicowanej
praktyce w omawianym wzgledzie. [lustruja to ponizsze tabele:

a) wskazania os6b funkcyjnych i pracownikéw urzedow jednostek sa-
morzadu terytorialnego, dotyczace udostepniania zainteresowanym
mieszkancom aktéow prawnych publikowanych w Dzienniku Ustaw,
Monitorze Polskim oraz Monitorze Polskim B:

2% Art. 26 o oglaszaniu aktéow normatywnych.

25 Art. 28 ustawy o oglaszaniu aktéw normatywnych.

26 W znaczeniu uzytym tu oraz w dalszych czesciach opracowania, osobami funkcyjnymi sa woéj-
towie, burmistrzowie, prezydenci miast, ich zastepcy, sekretarze, dyrektorzy i naczelnicy jed-
nostek organizacyjnych.
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sekretarza jednostki samorzadu terytorialnego

Wyszczegodlnienie Liczba wskazan
powiaty | gminy | ogélem

Zbiér prowadzony i udostepniany w biurze 9 5 14
prawnym lub u radcy prawnego
Zbiér prowadzony i udostepniany 14 24 38
w biurze obstugi mieszkancéw lub punkcie
informacyjnym
Zbioér prowadzony i udostepniany w biurze 12 15 27
rady powiatu lub gminy
Zbiér prowadzony i udostepniany 8 4 12
w kancelarii ogblnej urzedu
Zbiér prowadzony i udostepniany w wydziale 5 15 20
(referacie) ogélnym lub administracyjnym
urzedu
Tres¢ aktow prawnych udostepniana przez 6 17 23
pracownika urzedu na stanowisku pracy
Tresé aktow prawnych udostepniana przez 5 5
sekretariat wojta, burmistrza
Tres¢ aktow prawnych udostepniana przez 2 1 3

b) wskazania oséb funkcyjnych i pracownikoéw urzedéw jednostek sa-
morzadu terytorialnego dotyczace miejsca prowadzenia zbioru prze-
pisow jednostki samorzadu terytorialnego (poza przepisami porzad-
kowymi) i ich udostepniania zainteresowanym mieszkancom:

Wyszczegélnienie

Liczba wskazan

powiaty

gminy

ogolem

Zbiér prowadzony i udostepniany
w biurze rady powiatu lub gminy

17

38

55

Akty prawa miejscowego udostepniane
w biurze obstugi mieszkancow lub punkcie
informacyjnym

10

Akty prawa miejscowego udostepniane
w wydziale og6lnym lub administracyjnym
urzedu

Akty prawa miejscowego udostepniane
w przez pracownika urzedu na stanowisku
pracy

14

22

Tres¢ aktow prawa miejscowego udostepniana
przez sekretariat wojta, burmistrza

Tres¢ aktéw prawa miejscowego udostepniana
przez sekretarza jednostki samorzadu
terytorialnego
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Tres¢ aktéw prawa miejscowego udostepniana
w Biuletynie Informacji Publicznej lub na
stronach internetowych jednostki samorzadu
terytorialnego

Tres¢ aktéw prawa miejscowego udostepniana
w prasie regionalnej 9 9
i lokalnej

Tresé aktéw prawa miejscowego udostepniana
na tablicach ogloszen 6 25 31
w urzedzie lub w solectwach

20 27 47

¢) wskazania oséb funkcyjnych i pracownikéw urzed6éw jednostek samo-

rzadu terytorialnego, dotyczace oglaszania przepiséw porzadkowych:
Liczba wskazan

powiaty | gminy | ogdélem

Wyszczegolnienie

Obwieszczenia dotyczace przepiséw porzad-

kowych publikowane na tablicy ogloszen w 12 19 31
urzedzie

Obwieszczenia dotyczace przepisow porzad-

kowych publikowane na tablicy ogloszen w 3 3
sotectwach

Obwieszczenia dotyczace przepiséw porzadko-

wych oglaszane w lokalnych mediach 4 4 8
Przepis.y porzadkowe oglaszane w wojewodz- 9 8 17
kim Dzienniku Urzedowym

Przepisy porz.tqdkovs{e pu‘plikowane w Biulety- 11 16 07
nie Informacji Publicznej

Przepi.sy porzadkowe publikowane na stro- 4 3 7
nach internetowych urzedu

W okresie objetym badaniem nie uchwalono 9 46 55

aktow zawierajacych przepisy porzadkowe

d) wskazania oséb funkcyjnych i pracownikoéw urzedéw jednostek sa-
morzadu terytorialnego, dotyczace obowiazku przesylania przepi-
s6w porzadkowych organom wykonawczym innych jednostek:

Liczba wskazan
powiaty | gminy | ogélem

Wyszczegodlnienie

Przesylanie droga pocztowa organom wyko- nie

nawczym gmin w powiecie i starostom sasied- 6 6
nich powiatow dotyczy
Przesylanie droga pocztowa lub elektroniczng nie 14 14

wojtom sasiednich gmin i staroscie powiatu dotyczy
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Przekazywanie do wiadomosci za posred-

nictwem publikacji w Biuletynie Informacji 1 2 3
Publicznej
Nie dotyczy ze wzgledu na brak takiego obo- 4 4
wiazku prawnego
Nie dotyczy — w okresie objetym badaniem nie

. 9 46 55
uchwalono przepiséw porzadkowych
Brak wskazan ze wzgledu na deklarowana
nieznajomo§¢ przepisé6w dotyczacych tego 22 8 30

obowiazku

Przeprowadzone w toku badan rozmowy z cztonkami organéw sta-
nowiacych i wykonawczych oraz pracownikami samorzadowymi obstu-
gujacymi proces stanowienia prawa miejscowego zdaja sie wskazywac,
ze istotna przyczyna uchybien w stanowieniu prawa miejscowego, jest
niewystarczajaca znajomos§¢é obowigzujacych norm w tym zakresie.
W wiekszosci organow jednostek samorzadowych, w ktérych odnotowa-
no uchybienia, trudno byto uzyskaé¢ od os6b funkcyjnych jednoznacz-
na i jasng wypowiedz na ten temat. Dobrg ilustracja w tym wzgledzie
zdaje sie¢ by¢ poglad wyrazony przez pracownikéw kilku organow ad-
ministracji samorzadowej, ze aktem prawa miejscowego jest uchwala,
ktora przekazana zostala przez organ jednostki samorzadu terytorial-
nego do publikacji w wojewodzkim Dzienniku Urzedowym i opatrzo-
na okragla pieczecia tego organu. Natomiast uchwaly nie przekazane
do publikacji nie sg aktami prawa miejscowego, jakkolwiek na ich pod-
stawie mozna orzeka¢ o prawach i obowiazkach. W kilku jednostkach
samorzadu gminnego, okreslenie ,przepisy porzadkowe” interpretowa-
ne bylo jako przepisy dotyczace bezpieczenstwa i porzadku publicz-
nego. Szczegbdlnego zaakcentowania wymaga nieznajomosc¢ obowigzku
oglaszania przepisow porzadkowych w wojewodzkim dzienniku urze-
dowym, niezaleznie od ich ogloszenia w drodze obwieszczen, a takze
W sposob zwyczajowo przyjety na danym terenie lub w Srodkach ma-
sowego przekazu.?” Wskazaé tez nalezy na niewystarczajaca znajomosc¢
obowiazku przesylania przepiséw porzadkowych przez staroste do wia-
domosci organom wykonawczym gmin potozonych na obszarze powia-
tu i starostom sasiednich powiatéow?® oraz przez wéjta do wiadomosci
wojtom sasiednich gmin i staroscie powiatu, w ktérym lezy gmina?°
nastepnego dnia po ich ustanowieniu.

27 Art. 14 ustawy o oglaszaniu aktéw normatywnych.
28 Art. 42 ust. 4 ustawy o samorzadzie powiatowym.
2 Art. 41 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym.
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Nalezy podkresli¢, ze w wielu przypadkach (dotyczy ok. 1/3 objetych
badaniami jednostek samorzadu terytorialnego), osoby prowadzace ba-
dania dostrzegaly zaklopotanie rozméwcow przy udzielaniu odpowiedzi
na konkretne pytania, dotyczace miejsca gromadzenia zbiorow aktéw
prawnych, sposobu udostepniania tresci tych aktow zainteresowanym
mieszkancom oraz obowigzku przesylania przepisow porzadkowych
do wiadomosci innych jednostek samorzadu terytorialnego. Ponadto,
watpliwosci co do sprawnosci systemu udostepniania aktow prawa
miejscowego budzitlo prowadzenie w ok. 1/4 objetych badaniami jed-
nostek samorzadu terytorialnego, rejestru uchwat wydanych przez or-
gan stanowigcy w sposo6b utrudniajacy wyszukanie uchwat bedacych
aktami prawa miejscowego. Utrudnienia te, to przede wszystkim nie
wyodrebnianie takich aktéow w zbiorach uchwat wydanych przez or-
gan stanowigcy oraz brak adnotacji dotyczacych publikacji tych aktéw
w Dzienniku Urzedowym.

2. Wydawanie aktow w sprawach indywidualnych

Podobnie, jak w wypadku badania problemu stanowienia prawa
miejscowego, dla zobrazowania skali wydawania przez organy samo-
rzadu terytorialnego aktow administracyjnych w sprawach indywidu-
alnych oraz stabilnosci orzecznictwa administracyjnego, przyjeto dane
statystyczne dotyczace 2005 r., ustalone na podstawie rejestréw pro-
wadzonych w urzedach oraz wyjasnien pracownikow.

Organy objetych badaniami jednostek samorzadu terytorialnego
wydaty w 2005 r. tacznie 1944997 decyzji w sprawach indywidualnych.
Srednio w przeliczeniu na jedna objeta badaniami jednostke samorza-
du terytorialnego wydano 17366 decyzji. Organy te wydaly ponadto
15533 postanowienia konczace postepowanie w sprawach, co w prze-
liczeniu na jedna jednostke uczestniczaca w badaniach wynosi 139.
Usrednione liczby decyzji oraz postanowien konczacych postepowanie,
wydanych w poszczegolnych rodzajach jednostek samorzadu teryto-
rialnego, zilustrowano na diagramach:
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* Liczba wydanych decyzji administracyjnych, w przeliczeniu na jedna
Jjednostke samorzqdy terytorialnego uczestniczqca w badaniach:
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* Liczba wydanych postanowieri koriczqacych postepowanie, w przeli-
czeniu na jednag jednostke samorzady terytorialnego uczestniczqca
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Przedstawione powyzej dane ilustruja wymownie skale orzecznictwa
administracyjnego, realizowanego przez organy jednostek samorzadu
terytorialnego. Dane te wskazuja na wyrazny i oczywisty zwiazek liczby
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wydawanych aktow administracyjnych z liczebnoscia populacji okreslo-
nej jednostki samorzadu terytorialnego, a w konsekwencji liczebnoscia
podmiotéw (oséb fizycznych i prawnych), do ktorych akty te sa kiero-
wane. Wyrozniajaca na tle pozostatych jednostek skala orzecznictwa
administracyjnego w powiatach miejskich wynika z faktu, ze organy
administracji samorzadowej tych jednostek wykonuja zadania tacznie
z zakresu wlasciwosci powiatow i gmin.

Przedmiotem badan byla takze stabilnoS¢ orzecznictwa admini-
stracyjnego organow jednostek samorzadu terytorialnego. Ustalono,
ze od decyzji administracyjnych wydanych w 2005 r. wniesiono odwo-
tania do organow drugiej instancji w 7464 przypadkach, co stanowi
0,38% liczby wydanych decyzji. Wniesiono tez 102 zazalenia od wy-
danych postanowien konczacych postepowanie, co stanowi blisko 1%
liczby wydanych postanowien. Liczby odwotan od wydanych decyzji ad-
ministracyjnych i postanowien konczacych postepowanie oraz wskaz-
niki procentowe liczby wniesionych odwotan i zazalen, w stosunku
do ogélnej liczby wydanych aktéw, przedstawiono w tabeli (w liczniku
— liczby ogélem, w mianowniku — liczby w przeliczeniu na jedna jed-
nostke uczestniczaca w badaniach):

Liczba odwolan Wskaznik procentowy
Kategoria (zazalenl) od dot.
jednostki samorzadu decyzji pos?al:no- decyzji pos?ar‘lo-
wieni wien
grodzkie 2452565 353 0,53% 0,70%
Powiaty
Ziemskie 3;'974 316 0,35% 0,46%
miejskie 3:36 122 0,30% 2,1%
Gminy | miejsko-wiejskie 44205 015’5 0,22% 1,2%
pozostate 91604 o 63 . 0,39% 0,05%

Jak wynika z danych przedstawionych w tabeli, liczba wniesionych
Srodkow odwotawczych od decyzji i postanowien konczacych postepo-
wanie byta w poszczegélnych kategoriach jednostek samorzadu teryto-
rialnego zréznicowana, co zdaje sie wiazaé przede wszystkim z liczbg
wydanych decyzji, bedaca konsekwencja wielkosci i charakteru bada-
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nej jednostki. Jednakze wskazniki procentowe liczby wniesionych srod-
kow, w stosunku do wydanych decyzji w poszczegdlnych kategoriach
jednostek, roznig sie w stopniu statystycznie nieistotnym. Przy niewiel-
kiej skali zjawiska uprawnione jest wiec jedynie wskazanie na zwigzek
liczby wniesionych Srodkoéw zaskarzenia z liczbg wydanych aktow ad-
ministracyjnych. Skala ta nie pozwala natomiast na okreslanie innych
prawidlowosci i tendencji.

Otwarte pozostaje przede wszystkim pytanie, czy liczba odwotan
od decyzji oraz zazalen od postanowien konczacych postepowanie,
wniesionych do organow drugiej instancji, tozsama jest z liczba adre-
satow tych aktéw, niezadowolonych z przyjetych rozstrzygnieé¢ wy-
danych w pierwszej instancji. W ramach przeprowadzonych badan,
ze wzgledu na ograniczenia mozliwosci badawczych, nie bylo mozliwe
zebranie opinii adresatow wydanych aktow administracyjnych na ten
temat. Na podstawie doswiadczen z pracy Biura Rzecznika Praw Oby-
watelskich mozna jednakze zalozyc¢, iz liczba oséb niezadowolonych
ze sposobu zalatwienia ich spraw jest wielokrotnie wigeksza, niz liczba
wniesionych odwotan i zazalen, bedacych w istocie egzemplifikacja te-
goz niezadowolenia.?® Réznica ta wydaje sie by¢ konsekwencja splotu
roznorodnych czynnikéw, powodujacych biernos¢ adresatow decyzji
i postanowien wydanych przez organy administracji samorzadowej
w pierwszej instancji, nawet gdy nie sa oni zadowoleni z rozstrzygniec
w ich sprawach. Wsréd tych czynnikow nalezaloby wskazac¢ mi. in.
na irracjonalna obawe przed konsekwencjami ,przeciwstawienia sie
wladzy”, braku wiary w skutecznos¢ odwolania, wynikajacej z niskie-
go poziomu Swiadomosci prawnej, mato wnikliwej lektury tresci aktu
w tym pouczen co do mozliwosci wniesienia Srodkéw odwolawczych
i zaskarzenia oraz obowiazujacych w tym wzgledzie terminow.

Jednym z wyznacznikoéw oceny jakosci orzecznictwa administracyj-
nego organéw samorzadu powiatowego i gminnego, zdaje sie by¢ liczba
odwolan i zazalen, uwzglednionych przez organy orzekajace w drugiej in-
stancji, w stosunku do ogélnej liczby ztozonych srodkow odwotawczych.
Na og6lna liczbe wniesionych 7464 odwolan od decyzji, uwzglednionych
zostalo 2209 odwotan, co stanowi 30%. Natomiast na 102 wniesione

30 Do Biura Rzecznika Praw Obywatelskich wplywaja skargi na rozstrzygniecie sprawy decyzja-
mi organéw administracji publicznej, w tym samorzadu terytorialnego wydanymi w pierw-
szej instancji, od ktérych osoby zainteresowane nie wnosily sSrodkéw odwotawczych. Doktad-
na statystyczna ilustracja tego zjawiska nie jest mozliwa, bowiem okolicznos¢ taka nie jest
uwzgledniana w ewidencji spraw wptywajacych do Biura RPO.
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zazalenia od postanowien koniczacych postepowanie, organy orzekajace
uwzglednily 32 zazalenia, co stanowi 31%. Tak wiec co trzeci akt admi-
nistracyjny zaskarzony do organu drugiej instancji, zostat uznany w po-
stepowaniu przed tym organem za wadliwy. Zastrzec nalezy, ze wskaz-
niki powyzsze nie daja pelnej ilustracji problemu jakosSci orzecznictwa.
Bardziej wyrazisty, ale jeszcze mniej korzystny obraz sytuacji, przynio-
sloby odniesienie liczby odwotan (zazalen) uwzglednionych, do rozpozna-
wanych merytorycznie przez organ odwoltawczy, a wiec po odjeciu liczby
odwotan, zakonczonych umorzeniem postepowania odwolawczego, czy
stwierdzeniem niedopuszczalnosci lub spoéznionego zaskarzenia. Oka-
zalo sie jednakze, iz w zwigzku z malo czytelng ewidencja wydanych ak-
tow administracyjnych oraz Srodkéw odwolawczych i zaskarzenia wnie-
sionych od tych aktow, uzyskanie w toku badan precyzyjnych danych
w tym wzgledzie, wymagaloby nakladu pracy znacznie przekraczajacego
warto$é poznawczg tych danych?®!.

Relacje miedzy odwolaniami i zazaleniami wniesionymi a uwzgled-
nionymi, w przeliczeniu na jedna jednostke samorzadu terytorialne-
go w poszczegbdlnych kategoriach jednostek, zilustrowano na diagra-
mach:

* odwotania od decyzji administracyjnych:
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31 W wiekszosci organéw JST, nie jest prowadzona odrebnie ewidencja aktow administracyjnych,
wydanych przez te organy. Aktom tym nadawany jest numer ewidencyjny, tozsamy z nume-
rem sprawy, nadawanym przy rejestracji wniosku (podania) strony, inicjujacego wszczecie po-
stepowania administracyjnego. Wyodrebnienie spraw skierowanych do organu odwotawczego,
zakonczonych odrzuceniem lub umorzeniem postepowania odwotawczego, wymagatoby przej-
rzenia w toku badan wszystkich akt postepowania przed organem JST.
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* zazalenia od postanowien koriczacych postepowanie:
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Do sgdéw administracyjnych zaskarzono 447 decyzji (6% ogolnej
liczby decyzji, rozpoznawanych przez organ drugiej instancji) oraz 20
postanowien konczacych postepowanie (odpowiednio — 20%). Wnie-
siono do Naczelnego Sadu Administracyjnego 57 skarg kasacyjnych
od wyrokéw wojewodzkich sadow administracyjnych (w tym jedna do-
tyczaca postanowienia konczacego postepowanie), z czego uwzglednio-
nych zostalo 10 skarg. Liczbe skarg wniesionych do wojewdédzkich sa-
dow administracyjnych, dotyczacych decyzji i postanowien wydanych
w 2005 r. przez organy poszczegdlnych kategorii jednostek samorzadu
terytorialnego objetych badaniami, w relacji do liczby skarg uwzgled-
nionych, zilustrowano na wykresie®*:

1401 | o _/7| =
12017 M B
100; 1 OLiczba skarg
801 /B 120 | uwzglednionych
0120 . .
601 | o108 OLiczba skarg nie
uwzglednionych
a01” | | ) gedniony
2017 L ‘ : 026
0 17
Powiaty Powiaty Gminy Gminy Gminy
miejskie ziemskie miejskie miejsko- pozostate
wiejskie

32 Sposrdd liczby skarg nie uwzglednionych przez sad, nie wyodrebniono liczby skarg odrzu-
conych oraz liczby postepowan umorzonych. Pominieto tez dane dotyczace aktow admini-
stracyjnych zaskarzonych do sadéw administracyjnych w przeliczeniu na jedna jednostke
samorzadu terytorialnego objeta badaniami. Réznice miedzy ustalonymi w ten sposéb liczba-
mi sgq bowiem statystycznie nieistotne, zas rozsiew wynikéw przypadkowy, co nie uprawnia
do racjonalnych wnioskéw i ocen.
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Podstawowa przyczyna uwzglednienia przez organy drugiej instancji
i sady administracyjne odwotan i skarg do sgdéw administracyjnych,
dotyczacych wydanych w 2005 r. decyzji administracyjnych, bylo na-
ruszenie norm prawa materialnego (w 1190 przypadkach). Naruszenie
zasad postepowania administracyjnego stanowilo druga co do skali
przyczyne uwzglednienia odwotan i skarg (w 839 przypadkach). Na-
tomiast w 258 przypadkach, podstawa uznania zasadnosci odwotania
lub skargi, bylo rownoczesne naruszenie norm prawa materialnego
i zasad postepowania administracyjnego. Proporcje miedzy poszczegol-
nymi grupami przyczyn uwzglednienia odwolania lub skargi do sadu
administracyjnego, przedstawia ponizszy wykres:

37%

O Naruszenie norm prawa
materialnego

O Naruszenie zasad procedury
administracyjnej

O Naruszenie norm prawa
materialnego i zasad procedury

529% 11% administracyjnej

Dla pelniejszego obrazu stabilno$ci rozstrzygnie¢ organéw admini-
stracji samorzadowej w objetych badaniami jednostkach nalezy wskazac,
ze w 2005 r. osoby zainteresowane wniosty 45 zazalen na postanowienia
egzekucyjne, 12 zazalen na odmowe wydania zaswiadczenia lub zaswiad-
czenia o zadanej tresci oraz 14 zazalen na odmowe wykonania czynnosci
rejestracyjnych lub odmowe wykonania innych czynnosci. Lacznie wnie-
siono wiec 71 zazalen, z czego organy odwolawcze uwzglednity 11 zazalen,
a sady administracyjne — 1. Sposréd 4 skarg kasacyjnych wniesionych
do Naczelnego Sadu Administracyjnego, nie zostala uwzgledniona zadna.
Proporcje miedzy liczba zazalen uwzglednionych przez organy odwotawcze
lub sady administracyjne do zazalen nie uwzglednionych, przedstawiono
na diagramie:
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Liczba zazalen
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egzekucyjne zaswiadczenia czynosci

W badaniach nie przewidziano ustalenia liczby wydanych w okresie
sprawozdawczym postanowien egzekucyjnych, zaswiadczen oraz wyko-
nania czynnosci rejestracyjnych i innych czynnosci o charakterze mate-
rialno — technicznym. Wynikato to z zalozenia, ze naktad czasu poswieco-
nego na takie ustalenia, zdecydowanie przekroczyly warto§¢ poznawcza
uzyskanych wynikéw. Dlatego ograniczono sie jedynie do zobrazowania
stopnia niezadowolenia 0s6b zainteresowanych, w zwiazku z wydawaniem
powyzszych postanowien oraz wykonywaniem czynnosci. Nalezy uznag,
ze przytoczone dane stanowia pewngq ilustracje badanego zjawiska, jed-
nakze ich skala jest statystycznie nieistotna. Dlatego nie moga stanowic
podstawy do uogoélnien oraz wnioskowania co do ocen i tendencji.

W celu zbadania jakosci dzialan wladczych administracji samo-
rzadowej w sprawach indywidualnych, w kazdej jednostce samorza-
du terytorialnego, poddano analizie 20 — 30 akt postepowania admi-
nistracyjnego prowadzonego w wybranych losowo w 2 — 3 komérkach
organizacyjnych (po 10 akt postepowania w kazdej z nich), w okresie
od poczatku 2005 r. do daty realizacji badan w tej jednostce. Uwage
skoncentrowano na zagadnieniach przestrzegania zasad postepowania
administracyjnego. Lacznie zbadano 2590 akt postepowania zakon-
czonego wydaniem decyzji lub postanowienia konficzacego to postepo-
wanie, z czego 830 w powiatach (140 w powiatach miejskich i 6900
w powiatach ziemskich) oraz 1660 w gminach (210 w miastach, 530
w miastach — gminach i 920 w gminach pozostaltych). Stosownie do za-
lozenn, w badaniach tych uwzgledniono jedynie postepowania, zakon-
czone ostatecznie w pierwszej instancji. Ustalenia dokonane w wyniku
tych badan, przedstawiaja sie nastepujaco:
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1. W zakresie realizacji zasady praworzadnosci

Zasada praworzadnosci wyrazona jest w art. 7 Konstytucji Rzecz-
pospolitej Polskiej ktory stanowi, ze organy wiadzy publicznej dzialajg
na podstawie i w granicach prawa. W art. 6 Kodeksu postepowania ad-
ministracyjnego zasada ta sformulowana zostata jako obowiazek dzia-
lania organow administracji publicznej na podstawie przepiséw prawa.
Oznacza to, ze kazde dziatanie, czynnos¢, decyzja lub postanowienie,
musi by¢ przewidziane w ustawie. Gdy tego brakuje, brakuje podstawy
prawnej do dziatania.®® Natomiast nie wykonanie okreslonej dyspozy-
cji przepisu ustawowego, pozostaje w kolizji z obowigzkiem dzialania
w granicach prawa.

Uchybienia tak rozumianej zasadzie praworzadnosci stwierdzono
w przypadku 428 decyzji wydanych przez 9 organéw administracji samo-
rzadowej powiatow (2 — miejskich i 7 — ziemskich) oraz 21 gmin (2 — miej-
skich, 19 — pozostalych), z naruszeniem art. 107 § 1 Kodeksu postepowa-
nia administracyjnego. W tej liczbie zawiera si¢ 19 decyzji wydanych bez
wskazania podstawy prawnej lub z niewlasciwg podstawa prawna, zas 38
decyzji wydano bez wskazania na podstawe materialna, powotujac jedy-
nie jako podstawe przepisy kompetencyjne. Brak uzasadnienia faktycz-
nego i (lub) uzasadnienia prawnego®, nie odniesienie przepisé6w prawa
do ustalonego stanu faktycznego, ograniczenia uzasadnienia faktycznego
i prawnego do zacytowania tresci przepisu oraz ogoélnej tezy, ze speknio-
ne zostaly przeslanki warunkujace przyznanie prawa lub natozenie obo-
wigzku, stwierdzono w 371 decyzjach. Z tego uchybienia w 106 decyzjach
dotyczyly uzasadnienia faktycznego, w 161 decyzjach — uzasadnienia
prawnego, za§ w 104 decyzjach — uzasadnienia faktycznego i prawnego.
Dodac¢ nalezy, ze uchybienia powyzsze budzg watpliwosci takze z punk-
tu widzenia zasady poglebiania zaufania obywateli do organéw panstwa
oraz zasady informowania i czuwania nad interesem stron.,

W trzech jednostkach samorzadu terytorialnego (powiat miejski
i 2 gminy wiejskie) odnotowano w 37 wypadkach odstepstwa od obo-
wiazujacej procedury administracyjnej. W urzedzie powiatu oraz po-
bliskiej gminy wiejskiej, stwierdzono praktyke rejestrowania wniosku
i nadawania prezentaty potwierdzajacej jego wplyw jedynie wowczas,
gdy wnioskodawca sklada niezbedny zakres dokumentéw wymaganych
w sprawie. W innym przypadku wniosek byt przyjmowany bez rejestra-
cji (nieformalnie), zas wnioskodawce ustnie informowano o potrzebie

33 Por. recenzja sprawozdania, sporzadzona przez dr hab. Dariusza R. Kijowskiego.
3% Nie dotyczy decyzji, w ktorych odstapiono od uzasadnienia na podstawie art. 107 §4 i § 5
Kpa.
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uzupelnienia dokumentéw — prezentate nadawano oraz wniosek reje-
strowano z datg uzupelnienia dokumentacji. Pozostaje to w oczywistej
kolizji z art. 61 § 3 Kpa., ustalajacym date wszczecia postepowania
na dzien doreczenia zadania organowi administracji publicznej, a po-
nadto z art. 64 § 1 Kpa nakazujacym wezwanie wnioskodawcy do usu-
niecia brakow w terminie siedmiodniowym, pod rygorem pozostawienia
wniosku bez rozpoznania. Praktyke te ttumaczono ,dobrem obywateli”.
W innej gminie wiejskiej przyjeto praktyke, ze w wypadku, gdy poste-
powanie administracyjne staje sie bezprzedmiotowe (np. po uiszczeniu
przez strone zaleglych podatkow), akta postepowania sa automatycz-
nie archiwizowane bez decyzji o umorzeniu postepowania, wymaganej
mocg art. 1058 1 Kpa.

2. W zakresie realizacji zasady prawdy obiektywnej

Zasada prawdy obiektywnej wyrazona jest w art. 7 Kpa, zobowiazu-
jacym organy administracji publicznej do podejmowania wszelkich kro-
kéw niezbednych do dokladnego wyjasnienia stanu faktycznego. Roz-
winieciem tej zasady sa przepisy Dziatu II rozdziatu 4 Kpa, poswiecone
dowodom. W szczeg6lnosci nalezatoby tu wskazac¢ art. 75 § 1 zdanie
pierwsze, nakazujacy dopuszczenia jako dowodu wszystkiego, co moze
przyczyni¢ sie do wyjasnienia sprawy a nie jest sprzeczne z prawem,
a takze art. 77 § 1, zobowiazujacy do zebrania w sposéb wyczerpujacy
i rozpatrzenia calego materialu dowodowego.

Watpliwosci z punktu widzenia przestrzegania zasady prawdy
obiektywnej, stwierdzono w 47 badanych postepowaniach administra-
cyjnych, prowadzonych przed organami administracji 8 jednostek sa-
morzadu terytorialnego (1 powiatu miejskiego, 2 powiatow ziemskich
i 5 gmin wiejskich).

Charakterystyczny przyklad stanowi¢ moze, stwierdzony w 11 ak-
tach prowadzonych w trzech gminach wiejskich postepowan z zakresu
ustalenia warunkéw zabudowy i zagospodarowania terenu, brak ana-
lizy funkcji i cech zabudowy i zagospodarowania terenu, wymaganej
przepisami § 3 rozporzadzenia w sprawie sposobu ustalania wyma-
gan dotyczacych nowej zabudowy i zagospodarowania terenu w przy-
padku braku miejscowego planu zagospodarowania przestrzennegos®.
Brak bylo takze projektow decyzji przygotowanych przez osobe wpisa-
na na liste izby samorzadu zawodowego urbanistow albo architektow,

35 Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie sposobu usta-
lania wymagan dotyczacych nowej zabudowy i zagospodarowania terenu w przypadku braku
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164 poz. 1588).
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wymaganych przez art. 60 ust. 4 ustawy o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym?®. W dwoéch gminach wiejskich stwierdzono bar-
dzo pobiezne prowadzenie postepowan o zezwolenie na wycinke drzew,
w czesci akt brak bylo protokotow z ogledzin drzew, opis stanu faktycz-
nego byt fragmentaryczny i og6lnikowy. W innej gminie wiejskiej decy-
zje konczace postepowanie w sprawach z zakresu pomocy spotecznej,
wydawane byly na podstawie niepelnego materialu dowodowego (brak
w dokumentacji wywiadu sSrodowiskowego oraz innych udokumento-
wanych czynnosci, zmierzajacych do ustalenia stanu faktycznego).

W przypadku 11 postepowan (w 3 gminach wiejskich i jednej gminie
miejsko — wiejskiej) nie uwzgledniano wnioskéw dowodowych stron,
bez sladu adnotacji w aktach postepowania o rozpatrzeniu i dokonaniu
w toku postepowania oceny, czy przedmiotem zgloszonego dowodu jest
okoliczno$¢ majaca znaczenie dla sprawy.

3. W zakresie realizacji zasady poglebiania zaufania obywateli
do organdéw paistwa

Z zasady poglebiania zaufania obywateli do organéw panstwa, zapi-
sanej w art. 8 Kpa, wynika m. in. obowigzek zachowania zasady rowno-
Sci w traktowaniu wszystkich uczestnikow postepowania, poprawnego
szacowania stusznosci interesow jednostkowych®’. Zasadzie tej przeczy
stwierdzone w trzech postepowaniach (powiat ziemski), arbitralne roz-
patrzenie sprawy nie dopuszczenia do postepowania jako strony kilku
podmiotéw — bez oceny, czy posiadaja interes prawny uzasadniajacy
uczestnictwo w postepowaniu, stosownie do art. 28 Kpa.

4. W zakresie realizacji zasady informowania
oraz czuwania nad interesem stron

Z zasady informowania oraz czuwania nad interesem stron wyra-
zonej w tresci art. 9 Kpa, wynika m. in. obowiazek udzielania stronom
postepowania nalezytych i wyczerpujacych wskazowek, w celu uchro-
nienia ich przed szkoda z powodu nieznajomosci prawa.

Obowigzek ten odnosi sie bez watpienia do precyzyjnego informowa-
nia o warunkach wniesienia odwolania w sytuacji, gdy warunki te okre-
Slone sa w przepisach stanowiacych lex specialis odmiennie, niz w art.
128 Kpa. Za uchybienie tej zasadzie nalezy uznac praktyke stwierdzona
w jednej gminie wiejskiej, nie uwzgledniania w pouczeniu — informac;ji

36 Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. Nr
50 poz. 717 ze zm.).
37 Por. B. Adamiak, J. Borkowski, op. cit s. 38.
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o obowigzku wskazania w odwolaniu od decyzji o ustaleniu lokalizacji
inwestycji — zarzutéw odnoszacych sie do decyzji, okreslenia istoty i za-
kresu zadania bedacego przedmiotem odwolania oraz wskazania dowo-
doéw uzasadniajacych to zadanie, stosownie do wymogéw art. 53 ust. 6
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym?. W innej
gminie wiejskiej, w postepowaniach z zakresu decyzji podatkowych,
w sprawach rozkladania na raty oraz umarzania naleznosci podatko-
wych, nie pouczano stron o wymogach odwolania okreslonych w art.
222 ordynacji podatkowej,* dotyczacych okreslenia zarzutéw przeciw
decyzji, istoty i zakresu zadania bedacego przedmiotem odwotania oraz
wskazania dowodoéw uzasadniajacych zgdanie. Powyzsze uchybienia
stwierdzone zostaly wprawdzie w kazdym z dziesieciu postepowan z da-
nego zakresu objetych badaniem, ale — wedlug informacji uzyskanych
od pracownikow urzedéw tych gmin, byla to praktyka stosowana ge-
neralnie.

5. W zakresie realizacji zasady czynnego udzialu strony
w postepowaniu

Zasada czynnego udziatu strony w postepowaniu, wyrazona w czesci
pierwszej art. 10 § 1 Kpa, realizowana byla w objetych badaniami jed-
nostkach samorzadu terytorialnego w sposéb zréznicowany. Stronom
postepowania administracyjnego na ogo6t zapewniano czynny udziat
w postepowaniu wyjasniajacym. Przypadki uchybien w tym wzgledzie,
polegajace na nie zawiadamianiu stron postepowania o miejscu i termi-
nie przeprowadzenia dowodu ze swiadkow, biegltych lub ogledzin, badz
tez zawiadamianiu o planowanych czynnosciach dowodowych z uchy-
bieniem siedmiodniowego terminu, stwierdzone zostaly w 16 postepo-
waniach, toczacych sie przed organami wykonawczymi dwoch powia-
tow ziemskich, dwoéch gmin wiejskich oraz jednej gminy miejskiej.

Nie stwierdzono przypadkéw odmowy lub utrudnien w zakresie do-
stepu stron do akt w toku postepowania wyjasniajacego.

Natomiast dos¢ powszechnym uchybieniem zasadom postepowania
administracyjnego, stwierdzonym w blisko 1600 badanych postepowan
w 63 jednostkach samorzadu terytorialnego wszystkich rodzajow, byto
nie respektowanie zasady ostatniego stowa strony (czes¢ druga art. 10
8§ 1 Kpa), zobowiazujacego organ administracji publicznej do umozli-
wienia stronom wypowiedzenia sie co do zebranych dowodéw i materia-

38 Ustawa z dnia27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.
U. Nr 80 poz. 717 ze zm.)
39 Patrz przypis nr 36.
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léw i zgloszenia zadan przed wydaniem decyzji. Uchybienie to polegalo
na nie powiadamianiu stron o zakonczeniu postepowania i mozliwosci
zapoznania sie¢ z dokumentami zgromadzonymi w sprawie.

6. W zakresie realizacji zasady szybkosci postepowania

Stan realizacji zasady szybkosci postepowania, wyrazonej w art. 12
8§ 1 Kpa, badano przede wszystkim z punktu widzenia przestrzegania
terminéw okreslonych w art. 35 § 3 Kpa dla zalatwiania spraw wy-
magajacych prowadzenia postepowania wyjasniajacego. W doborze akt
postepowania do analizy w ramach badan, brano pod uwage gtéwnie
te dziedziny dziatalnosci wladczej organéw administracji, gdzie wyda-
nie aktu administracyjnego wymaga przeprowadzenia postepowania.
Dlatego w sprawie wykonania dyspozycji art. 12 § 2 Kpa, dotyczacej
niezwlocznego zalatwiania spraw nie wymagajacych zbierania dowo-
doéw, informacji lub wyjasnien, nie zebrano dokladnych informacji
statystycznych. Natomiast na podstawie wypowiedzi osob pelniacych
funkcje organéw administracji oraz urzednikéw samorzadowych moz-
na przyjac, ze dyspozycja ta jest wykonywana w wiekszosci badanych
jednostek samorzadu terytorialnego.

W odniesieniu do jednomiesiecznego terminu zalatwienia sprawy
w toku badan ustalono, ze w 7 objetych badaniami jednostkach sa-
morzadu terytorialnego (2 powiatach miejskich, powiecie ziemskim i 4
gminach wiejskich), w 42 postepowaniach termin ten przekroczony zo-
stat o okres do 15 dni, bez zawiadomienia stron o przedtuzeniu poste-
powania, wskazania przyczyny zwloki oraz okreslenia nowego terminu
zalatwienia sprawy, wymaganego moca art. 36 Kpa. Znaczne przekro-
czenie miesiecznego terminu (od 16 dni — do 2 miesiecy), takze bez
zawiadomienia stron, stwierdzono w wypadku 62 postepowan przed or-
ganami 23 jednostek samorzadu terytorialnego (2 powiatow miejskich,
2 powiatéw ziemskich 3 gmin miejskich i 16 gmin wiejskich). Swoisty
srekord” zwloki w zalatwieniu sprawy bez zawiadomienia o przyczy-
nach, siegajacy 7 miesiecy, stwierdzono w dwu przypadkach w jednej
gminie wiejskie;j.

W 2 powiatach ziemskich stwierdzono praktyke zawieszania poste-
powania, mimo braku przestanek okreslonych w art. 97 §1 Kpa, jedy-
nie ze wzgledu na mozliwo$s¢ nie dotrzymania miesiecznego terminu
na zakonczenie postepowania wydaniem aktu administracyjnego. W 2
gminach wiejskich praktykowano informowanie obywateli o dwumie-
siecznym zalatwieniu sprawy juz w momencie skladania wniosku. Na-
tomiast w 4 gminach wiejskich nie potwierdzano daty zlozenia wnio-
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sku, przez co nie sposéb bylo ustalic date wszczecia postepowania,
od ktorej biegl termin.

Opéznienia w zalatwianiu spraw najczesSciej tlumaczono duzym
wplywem wnioskow od obywateli w sprawach, wymagajacych uregulo-
wania aktem administracyjnym. Mozna bylo jednakze dostrzec rezer-
wy, tkwigce w organizacji pracy urzedow. Np. w jednej z gmin, prowa-
dzeniem postepowania wyjasniajacego oraz przygotowaniem projektow
decyzji i postanowien konczacych te postepowania zajmowala sie jedna
osoba, mimo znacznego wzrostu w okresie kilkudniowym liczby spraw
przez nig zatatwianych do kilkuset. W tym samym czasie, liczba poste-
powan administracyjnych prowadzonych w Urzedzie Gminy, a dotycza-
cych innych dziedzin, byla niewielka. W innej gminie, dwu- trzymie-
sieczne opoznienia dotyczace wydania decyzji w sprawach stypendiow,
starano sie usprawiedliwi¢ niedoborem srodkéw finansowych. W jednej
z gmin miejskich osoby prowadzace badania spotkaly sie z pogladem
urzednikow samorzadowych, ze uzyskanie przez urzad certyfikatu ISO
uprawnia do zalatwiania spraw w terminie 2 — 3 miesiecy.

7. W zakresie realizacji zasady dwuinstancyjnosci
postepowania administracyjnego
Generalnie zasada ta, wyrazona w art. 15 Kpa byta respektowana
przez organy administracji samorzadowej orzekajace w pierwszej in-
stancji, poprzez zamieszczanie w decyzji lub postanowieniu koniczacym
postepowanie pouczenia o stuzacych srodkach odwotawczych.
W jednej gminie wiejskiej stwierdzono jednakze praktyke zadania
od stron postepowania w sprawach o wycinke drzew (w 4 postepowa-
niach) os§wiadczen o zrzeczeniu sie prawa do zlozenia odwotania.

*

* %

Z przedstawionych powyzej danych wynika, ze organy odwolawcze
oraz sady administracyjne wycofaty z obiegu prawnego blisko co trzecia
zaskarzona decyzje oraz postanowienie koniczace postepowanie w spra-
wie. Fakt ten nalezy uznac za powazny negatywy sygnal, dotyczacy po-
ziomu dziatalnosci wladczej czesci organéw administracji samorzado-
wej objetych badaniami jednostek. Znamienne jest, ze 2/3 skutecznie
zaskarzonych decyzji administracyjnych zawierato btedy bedace naru-
szeniem prawa materialnego, w co dziesiatej na bledy te naktadalo sie
ponadto powazne naruszenie zasad postepowania administracyjnego,



Dzialania wladcze organé6w samorzadowych 149

za§ W co trzeciej sprawie dopatrzono sie istotnego naruszenia zasad
postepowania administracyjnego konczacego sie¢ zaskarzonag decyzja,
rzutujacego a rozstrzygniecie w sprawie.

Ten niekorzystny obraz nalezaloby uzupelni¢ wnioskami z badan,
dotyczacych przestrzegania prawa w toku prowadzonych postepowan
administracyjnych, zakonczonych decyzjami lub postanowieniami,
od ktorych strony nie wnosity srodkéw odwotawczych. Jest niepoko-
jace, ze naruszenia zasad postepowania administracyjnego wystapity
w wiecej niz potowie jednostek samorzadu terytorialnego uczestnicza-
cych w badaniach. Stwierdzone nieprawidlowosci i uchybienia mialy
rozna wage, ale byly wsrod nich nawet naruszenia prawa, stanowigce
przestanke niewaznosci decyzji. Zwazy¢ nalezy, ze uchybienia te doty-
czyly szczegdlnie wrazliwej materii zalatwiania indywidualnych spraw
obywateli i mialy wplyw na nakladanie na nich obowiazkéw lub przy-
znawanie im praw.

Spostrzezenia poczynione w toku badan nie pozwalaja na sformu-
lowanie ewentualnych wnioskoéw o zlej woli os6b pelniacych funkcje
organéw administracji oraz urzednikéw samorzadowych prowadzacych
postepowanie administracyjne. Przeciwnie, spotykano sie z postawami
wrecz odwrotnymi, z deklarowana wola i checia szybkiego i dobrego
dziatania. Przyczyn nieprawidlowosci i uchybien dopatrywac sie raczej
nalezy w niewystarczajacej wiedzy osob zaangazowanych w prowadze-
nie postepowania administracyjnego i wydawanie aktéw administra-
cyjnych, w zakresie prawa materialnego, dotyczacego rozstrzyganych
spraw oraz znajomosci obowiazujacych zasad postepowania admini-
stracyjnego. Jako na jedna z przyczyn mozna tez wskazac¢ na niedo-
mogi w zakresie organizacji pracy, w tym brak elastycznosci w reago-
waniu na okresowe spietrzenie wnioskéw od obywateli, zahamowania
w toczacych sie postepowaniach, a takze na niewystarczajacy nadzoér
nad wykonywaniem zadan przez pracownikow urzedéow. W pewnej cze-
Sci przypadkow nalezaloby dostrzec swiadome zlekcewazenie niekto-
rych wymogow proceduralnych, rzutujacych na czas postepowania, dla
osiagniecia efektu w postaci terminowego zakonczenia postepowania.



Zalatwianie skarg i wnioskow

Kolejnym obszarem merytorycznym badan byto przestrzeganie prawa
do sktadania petycji, skarg i wnioskéw do wladz samorzadowych powia-
tow i gmin, gwarantowanego moca art. 63 Konstytucji RP. Zakres badan
obejmowal problematyke przyjec¢, ewidencji i zatatwiania skarg i wnio-
skow, a takze nadzoru i kontroli nad sposobem i trybem zalatwiania
skarg i wnioskoéw przez organy jednostek samorzadu terytorialnego.

Za wzorzec prawidlowego postepowania przyjeto przepisy dzialu VIII
Kpa Skargi i wnioski, stanowiacego realizacje powyzszej normy kon-
stytucyjnej na poziomie ustawowym, a takze rozporzadzenia w sprawie
organizacji przyjmowania i rozpatrywania skarg i wnioskéw*. W do-
konywanych w czasie badan analizach, dotyczacych kwalifikowania
spraw jako skargi i wnioski brano pod uwage, ze wprawdzie przepisy
tego rozdziatu nie okreslaja definicji skargi lub wniosku, ale zawiera-
ja wskazowke?*!, ze o zakwalifikowania pisma jako skargi lub wniosku
przesadza jego treS¢ a nie jego forma zewnetrzna. Uwzgledniano tez
szeroko zakres§lony w przepisach prawa przedmiot skargi i wniosku.*?

Ustalono, ze organizacja systemu zatatwiania skarg i wnioskow przez
organy samorzadowe powiatéw miejskich, byta podobna we wszyst-
kich 6 jednostkach tego typu objetych badaniami.

W okienkach podawczych Kancelarii Urzedu lub w Biurach Obstu-
gi Obywatela przyjmowane byly skargi i wnioski w formie pisemne;j.
Przyjmowane i rejestrowane byly tez skargi i wnioski, przekazywane li-
stownie za posrednictwem poczty, telegraficznie oraz za pomoca poczty
elektronicznej. Prezydenci, wiceprezydenci i sekretarze miast przyjmo-
wali interesantow w wyznaczonym czasie przyjec¢. Informacje o termi-

4 Rozporzadzenie Rady Ministréow z dnia 8 stycznia 2002 r. w sprawie organizacji przyjmowania

i rozpatrywania skarg i wnioskéw (Dz. U. Nr 5 poz. 46).

Art. 222 Kpa.

%2 Stosownie do art. 227 Kpa, przedmiotem skargi moze by¢ w szczegdlnosci zaniedbanie lub
nienalezyte wykonywanie zadan przez wlasciwe organy albo przez ich pracownikéw, narusze-
nie praworzadnosci lub intereséw skarzacych, a takze przewleklte lub biurokratyczne zata-
twianie spraw. Natomiast zgodnie z art. 241 Kpa, przedmiotem wniosku moga by¢ w szczegdl-
nosci sprawy ulepszenia organizacji, wzmocnienia praworzadnosci, usprawnienia pracy lub
zapobiegania naduzyciom, ochrony wtasnosci, lepszego zaspokajania potrzeb ludnosci.

4
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nach przyje¢ udostepniane byly przy wejSciu do budynku urzedu lub
na tablicy ogloszen wewnatrz budynku. Ponadto na kazdym stanowi-
sku pracy istniala mozliwos¢ zlozenia skargi ustnej za posrednictwem
urzednika, ktéry sporzadzatl notatke — protokot

Przyjete skargi i wnioski kierowane byly do wydzialow organizacyj-
nych, w ktorych sprawami tymi zajmowaly sie wyodrebnione referaty.
Prowadzily one rejestr oraz koordynowaly zalatwianie skarg i wnioskéw
przez ogniwa organizacyjne urzedoéw miast oraz podporzadkowanych
radom miast. Zobowiazane byly tez do czuwania nad terminowoscig za-
latwiania skarg i wnioskow, opracowywatly tez analizy zbiorcze i spra-
wozdania. Skargi i wnioski przekazywane byly do zalatwienia wedlug
wlasciwosci poszczegdlnym jednostkom organizacyjnym.

Nadzor i kontrole nad sposobem zalatwiania indywidualnych skarg
iwnioskoéw, sprawowali prezydenci miast. W konkretniej skardze na dzia-
lanie urzednika lub okreslonego dzialu, wyjasnienia na piSmie sktadat
bezposredni przelozony oraz dyrektor wydzialu, po parafowaniu przez
wlasciwego wiceprezydenta. Stanowisko ostateczne zajmowatl prezydent
miasta, po zapoznaniu sie z zebranymi materialami. Na przestrzeni pie-
ciu lat przed datg badan, kontrole zatatwiania skarg i wnioskéw przepro-
wadzily stuzby wlasciwego wojewody w jednej badanej jednostce.

W 2005 r. organy samorzadowe objetych badaniami powiatéw miej-
skich, przyjely i zalatwily tacznie 295 skarg (Srednio 49 skarg w jednej jed-
nostce) oraz 191 wnioskéw (Srednio 33 wnioski w jednej jednostce). W toku
badan nie stwierdzono istotniejszych naruszen obowiazujacych zasad ich
zalatwiania. Jedynie w jednej badanej jednostce ustalono 2 przypadki prze-
kroczenia miesiecznego terminu na zatatwienie skargi, bez zawiadomienia
osoby skarzacej o nie zalatwieniu skargi w terminie. Pozostaje to w kolizji
z obowigzkiem wlasciwego organu zalatwienia skargi bez zbednej zwtloki,
nie pozniej jednak niz w ciagu miesiaca, zas w wypadku nie dotrzyma-
nia tego terminu — obowiazkiem zawiadomienia skarzacego o przyczynach
zwloki oraz przewidywanym terminie zalatwienia sprawy*3.

We wszystkich 32 starostwach powiatowych objetych badania-
mi, przyjmowane byly skargi i wnioski w formie pisemnej, skladane
do okienek podawczych, sekretariatow starostow lub w biurach ob-
shugi mieszkancow, a takze przekazywane listownie za posrednictwem
poczty. W 4 wypadkach — skargi do rady powiatu przyjmowane bytly
osobno w sekretariatach przewodniczacych. W 7 starostwach powiato-
wych stosowano tez praktyke przyjmowania ustnych skarg i wnioskow

4 Art. 237 § 11§ 4 w zwiazku z art. 36 § 1 Kpa.
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do protokotu, ewidencjonowanych nastepnie w rejestrach wraz ze skar-
gami i wnioskami przyjmowanymi w formie pisemne;j.

W rejestrach poddanych analizie w toku badan nie odnotowano nato-
miast wplywu skarg i wnioskow, przekazywanych telegraficznie albo za po-
moca poczty elektronicznej. Z odpowiedzi na pytania zadawane na ten te-
mat urzednikom przez osoby prowadzace badania mozna domniemywac,
ze w ok. 20% starostw powiatowych, problem ten nie zostal rozwiazany.

Starostowie (lub zastepcy starostow) oraz przewodniczacy rad powiatow
przyjmowali interesantéow w sprawie skarg i wnioskow w wyznaczonych
dniach i godzinach, co najmniej raz w tygodniu, w tym czeSciowo w czasie
poza godzinami zwyklego urzedowania. W jednym przypadku zasada ta nie
byla przestrzegana, czas wyznaczony na przyjecia przez staroste intere-
santéw w sprawach skarg i wnioskéw, miescilt sie w czasie urzedowania
starostwa. Pozostaje to w kolizji z przepisem**, nakladajacym obowiazek
odbywania przyje¢ interesantéw co najmniej raz w tygodniu w ustalonych
dniach po godzinach pracy. Informacje o terminach przyje¢ udostepniane
byly na zewnatrz przy wejSciu do budynkéw Starostw lub na tablicach
ogloszen wewnatrz budynkow. Skargi i wnioski przyjmowane byly w w for-
mie ustnej. W 6 starostwach sporzadzane byly protokély (notatki) z przyje-
cia skargi przez staroste. W 14 starostwach — odnotowywane byly lakonicz-
nie w ksigzkach przyje¢ interesantoéw, z zasady bez adnotacji o sposobie
zalatwienia sprawy. Natomiast w pozostatych 12 starostwach, przyjecia in-
teresantow w sprawie skarg i wnioskéw nie byly ewidencjonowane. Stano-
wi to wyrazne odstepstwo od obowigzku* rejestrowania i przechowywania
sktadanych skarg i wnioskéw oraz zwiazanych z nimi pism i innych doku-
mentéw w sposob ulatwiajacy kontrole przebiegu i terminéw zalatwiania
poszczegolnych skarg i wnioskéw. Skale powyzszych uchybien w relacji
do prawidlowego postepowania, zilustrowano na diagramie:

37%

O Prawidiowe dokumentowanie
przyjetych skarg

OLakoniczne notatki z przyjeé
skarg, nie spetniajgce wymogow
19%
O Nie ewidencjonowanie
przyjetych skarg

44%

4 Art. 253 § 3 Kpa
4> Obowigzek ten wynika z art. 254 Kpa.
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Niezaleznie od powyzszych uchybien, stwierdzono w 8 starostwach
powiatowych (tzn. w co czwartym objetym badaniami) inne przypadki
niedociagnie¢ w zakresie ewidencji skarg i wnioskow. Niedociagniecia
te polegaly na niechlujnym, malo czytelnym sposobie dokonywania
wpisow do ewidencji, rejestrowaniu daty wptywu skargi (wniosku) od-
miennej, niz uwidoczniona na prezentacie, badz pomijaniu tej daty,
braku adnotacji o sposobie i terminie zalatwienia skargi (wniosku),
wadliwych zapisach, dotyczacych sposobu procedowania postepowa-
nia wyjasniajacego (np. wpis ,przekazano wedlug wtasciwosci” byt sto-
sowany w przypadkach, gdy skargi przekazane zostaly do okreslonej
jednostki organizacyjnej w ramach starostwa). Ponadto w 1 przypadku,
skargi przekazywane do poszczegélnych wydzialéw starostwa, nie byly
uwidoczniane w rejestrze centralnym. Natomiast w 2 starostwach nie
wszystkie skargi pisemne byly rejestrowane, co stwierdzono na pod-
stawie rozbieznosci zapiséw w rejestrach ze skargami na bezczynnoscé
organu lub zle zalatwienie skargi, wniesionymi w okresie sprawozdaw-
czym przez osoby zainteresowane do Rzecznika Praw Obywatelskich.

Wedlug informacji uzyskanych od oséb funkcyjnych oraz urzed-
nikéw starostw powiatowych, nadzér nad organizacjg i zalatwianiem
skarg i wnioskéw przez podlegle ogniwa organizacyjne sprawuja sta-
rostowie (w jednym wypadku — wicestarosta w imieniu starosty). Jed-
nakze dostrzegalne przestanki takiego nadzoru, w postaci dekretacji,
adnotacji, parafowania przez staroste, stwierdzono w 9 starostwach
powiatowych. W 2 starostwach corocznie prowadzona byla wewnetrzna
kontrola w zakresie zalatwiania skarg i wnioskow, takze stuzby witasci-
wego wojewody, kontrole taka przeprowadzily na przestrzeni pieciu lat
przed data badan, w 2 objetych badaniami starostwach.

Watpliwosci co do bezstronnosci i rzetelnosci postepowania skargo-
wego, budzily stwierdzone w 6 starostwach fakty lakonicznych i sche-
matycznych uzasadnien w wypadku uznania bezzasadnosci skargi,
»Seryjnej” powtarzalnosci tych uzasadnien niezaleznie od tresci skar-
gi, pomijania (ignorowania) w uzasadnieniach okolicznosci wskazywa-
nych przez skarzacych, a nawet informowania osoby skarzacej jedynie
o stwierdzeniu bezzasadnosci skargi, bez Zzadnego uzasadnienia. Taka
praktyka jest niezgodna z przepisem*®, zobowiazujacym m. in. do za-
mieszczania w zawiadomieniu o odmownym zatatwieniu skargi uzasad-
nienia prawnego i faktycznego. Ponadto w 1 wypadku skarge rozpatrzyt
i udzielil skarzacemu odpowiedzi urzednik, ktérego skarga dotyczyta,

% Art. 238 § 1 Kpa
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co razaco narusza zasade nie rozpatrywania skargi dotyczacej okreslo-
nej osoby — przez te osobe ani przez podwladnych tej osoby.*”

W okresie sprawozdawczym, starostwa powiatowe rozpatrzyty od O
do 27 skarg oraz od O do 4 wnioskow. Wskazane wyzej niedokladnosci
w zakresie prowadzenia ewidencji skarg i wnioskow uniemozliwiaja jed-
nakze rzetelne wskazanie usrednionych danych statystycznych, upraw-
niajacych do wnioskowania i poréwnan. Uchybienia w zakresie termino-
wosci zalatwiania skarg i wnioskow, polegajace na przekroczeniu mie-
siecznego terminu i nie zawiadomieniu skarzacego o przyczynach zwtoki
oraz przewidywanym terminie zatatwienia skargi, stwierdzono w 10 sta-
rostwach powiatowych (31% starostw uczestniczacych w badaniach).

We wszystkich 74 objetych badaniami gminach przyjmowano skar-
gi i wnioski w formie pisemnej, sktadane do okienek podawczych, se-
kretariatow wojtow (burmistrzow) lub w punktach obshugi mieszkan-
cow, przekazywane listownie za poSrednictwem poczty, a takze wrzuca-
ne do specjalnych skrzynek, usytuowanych na terenie urzedu gminy.
W rejestrach prowadzonych w urzedach gmin, nie bylo natomiast in-
formacji, dotyczacych wpltywu skarg i wnioskéw przekazywanych te-
lefaxem, za§ wnioski przekazywane za pomoca poczty elektronicznej
odnotowane zostaly w 1 gminie.

W 46 gminach (w tym 4 gminach miejskich, 11 miejsko — wiejskich
oraz 31 pozostatych)*® stosowano praktyke przyjmowania ustnych skarg
i wnioskow do protokotu przez urzednikéw samorzadowych na stanowi-
sku pracy, ewidencjonowanych nastepnie w rejestrach wraz ze skargami
i wnioskami przyjmowanymi w formie pisemnej. W czesci z tych gmin,
wszyscy urzednicy wyposazeni zostali w specjalne formularze protoko-
16w — notatek do zapisywania zglaszanych ustnie skarg i wnioskéw.

Wojtowie (burmistrzowie) oraz przewodniczacy rad gmin przyjmo-
wali interesantow w sprawie skarg i wnioskéw w wyznaczonych dniach
i godzinach, co najmniej raz w tygodniu, w tym czeSciowo w czasie poza
godzinami zwyklego urzedowania. Informacje o terminach przyjec¢ udo-
stepniane byly na zewnatrz budynkéw urzedéw gmin lub na tablicach
ogloszen wewnatrz budynkow. W 4 przypadkach (1 gmina miejska, 3
gminy wiejskie) terminy przyje¢ interesantow w sprawach skarg i wnio-
skow, miescily sie w normalnym czasie urzedowania. W 13 gminach (1
miejskiej, 1 miejsko — wiejskiej i 11 pozostatych), wojtowie (burmistrzo-

47 § 11 rozporzadzenia Rady Ministrow, powotanego w przypisie nr 44.
48 Stanowi to 62% ogolnej liczby gmin objetych badaniami. W poszczegélnych typach gmin od-
powiednio — 50% gmin miejskich, 46% gmin miejsko — wiejskich i 74% gmin pozostatych.
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wie) oraz sekretarze gmin, a takze inne osoby upowaznione, przyjmo-
waly interesantow w sprawie skarg i wnioskow codziennie w godzinach
urzedowania, niezaleznie od ustalonych terminéw statych.

Skargi i wnioski przyjmowane byly w tym trybie w formie ustnej. W 11
gminach (1 miejskiej, 1 miejsko wiejskiej oraz 9 pozostatych), sporzadza-
ne byly notatki z przyjecia skargi przez wojta (burmistrza), rejestrowane
nastepnie w prowadzonej ewidencji wptywajacych skarg i wnioskow. W 54
gminach (7 miejskich, 23 miejsko — wiejskich i 24 pozostatych) — odnoto-
wywane byly lakonicznie w ksiazkach przyje¢ interesantow, najczesciej
bez adnotacji o sposobie zalatwienia sprawy. Natomiast w 9 gminach,
przyjecia interesantéw w sprawie skarg i wnioskow przez wojta nie byty
ewidencjonowane. Skale tych uchybien zilustrowano na diagramie:

31%

O Prawidtowe dokumentowanie
przyjetych skarg

15%  [Lakoniczne notatki z przyje¢
skarg, nie spetniajgce
wymogow

O Nie ewidencjonowanie
przyjetych skarg

54%

Podobnie, jak w wypadku powiatéw ziemskich, w 22 gminach*
(3 gminach miejsko — wiejskich i 19 pozostalych), stwierdzono przypadki
niedociagnie¢ w zakresie prowadzenia ewidencji skarg i wnioskéw, pole-
gajace na niechlujnym, mato czytelnym sposobie dokonywania wpisow
do ewidencji, rejestrowaniu daty wplywu skargi (wniosku) niezgodnej
z data jej wplywu, badz pomijaniu tej daty, braku adnotacji o sposobie
i terminie zalatwienia skargi (wniosku). W gminach tych stwierdzono
takze przypadki lakonicznych i schematycznych uzasadnien w wypadku
uznania bezzasadnosci skargi, swiadczacych o mato wnikliwym rozpa-
trywaniu skarg, pomijania w uzasadnieniach okolicznosci wskazywa-
nych przez skarzacych, a nawet — w pojedynczych wypadkach — informo-
wania o stwierdzeniu bezzasadnosci skargi, bez zadnego uzasadnienia.
Ponadto w 2 wypadkach (gminy pozostale) skargi rozpatrzyli i udzielili
skarzacemu odpowiedzi urzednicy, ktorych skarga dotyczyla. W 1 przy-
padku (gmina pozostala) skarga na wojta rozstrzygnieta zostata przez
przewodniczacego rady gminy, zamiast przez rade w drodze uchwaty.

% Stanowi to 33% gmin uczestniczacych w badaniach.
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Wedtug informacji uzyskanych od oséb funkcyjnych oraz urzedni-
kéw samorzadowych w urzedach gmin, bezposredni nadzér nad orga-
nizacja i zalatwianiem skarg i wnioskéw sprawuja wojtowie (burmi-
strzowie), lub sekretarze gmin (miast). Stuzby wtasciwego wojewody,
kontrole funkcjonowania systemu przyjmowania i zalatwiania skarg
i wnioskow, przeprowadzily na przestrzeni pieciu lat przed data badan,
w 10 objetych badaniami gminach.

W okresie sprawozdawczym, w gminach (miastach) rozpatrzono
od 0 do 28 skarg oraz od O do 24 wnioskéw. Uchybienia w zakresie ter-
minowosci zalatwiania skarg i wnioskéw, polegajace na przekroczeniu
miesiecznego terminu i nie zawiadomieniu skarzacego o przyczynach
zwloki oraz przewidywanym terminie zalatwienia skargi, stwierdzono
w 11 gminach (1 miejskiej, 10 pozostalych).

*

* %

Przedstawione wyniki badan wykazuja, iz instytucja skarg i wnio-
skéw wnoszonych w trybie KPA jest prawnie ulomna i nie w pelni
realizuje cel, dla ktérego zostala stworzona. W sposéb posredni po-
twierdzaja to kierowane do Rzecznika Praw Obywatelskich wystgpienia
obywateli, w ktorych skarza sie oni na brak reakcji ze strony organéw
administracji publicznej na kierowane do nich sygnaly dotyczace nie-
prawidlowosci i zaniedban w sferach za ktére owe organy odpowiadaja,
przewleklosci postepowan, czy nienalezytego wypelniania obowigzkéw
przez pracownikow, a takze braku odpowiedzi w terminie ustawowym.

Wspomniana utomnos¢ sprowadza sie do braku skutecznego srodka
proceduralnego majacego shuzy¢ przymuszeniu organu, czy zdyscyplino-
waniu pracownika urzedu do spelnienia cigzacego na nim ustawowego
obowiazku udzielenia odpowiedzi na skarge, wzglednie podjecia innych
dzialan prawem przepisanych z odpowiednia informacja dla petenta.

Wprawdzie na nie zalatwienie skargi w terminie stuzy skarzacemu
zazalenie do organu administracji publicznej wyzszego stopnia®, ale
w zasadzie na tym konicza sie mozliwosci wyegzekwowania od organu
obowiazku udzielenia odpowiedzi, poniewaz w przypadku tej instytu-
cji stronie nie przyshuguje prawo skargi do Sagdu Administracyjnego
na bezczynno§¢ organu. Nie przystuguje rowniez prawo do zaskarzenia
nie satysfakcjonujacej odpowiedzi.>!

50 Na podstawie art. 37 § 1 w zwigzku z art. 237 § 4 Kpa

51 Vide wyrok NSA z dnia 9 grudnia 1999 r., IIl SAB 7/99 ONSA 2001/1/27; wyrok z dnia 1
grudnia 1998 r., III SA 1636/97, LEX nr 37138; wyrok z dnia 18 lutego 1997 r., IIl SAB 1/9,
LEX nr 29038.
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Badania dotyczace dziatan organizacyjnych, podejmowanych przez
organy administracji samorzadowej w powiatach i gminach w ramach
szeroko rozumianego zalatwiania spraw mieszkancow oparto o zaloze-
nie, ze postrzeganie urzedu z perspektywy interesanta, wywiera istotny
wplyw na jego oceny, dotyczace jakosci pracy administracji. W zakresie
tych badan uwzgledniono problematyke organizacji i warunkéw zala-
twiania spraw w urzedzie, dostepu do informacji publicznej oraz wspél-
pracy z organizacjami pozarzadowymi w zalatwianiu spraw obywateli.

1. Organizacja i warunki zalatwiania spraw w urzedzie

Problemy organizacji i warunkow zalatwiania spraw oceniono we-
dhug stanu, stwierdzonego w dniu wizyty w urzedzie, na podstawie in-
formacji i wyjasnien oséb funkcyjnych i urzednikéw samorzadowych
oraz rozmow z interesantami, zalatwiajacymi swa sprawe w urzedzie.
Zwrocono uwage na sposob informowania interesanta o urzedzie oraz
sposobie zalatwiania spraw, formy kontaktéw z interesantami oraz ich
traktowanie przez urzednikéw, warunki socjalne dostepne dla intere-
santéw i pracownikow.

W zdecydowanej wiekszosci jednostek samorzadu terytorialnego
uczestniczacych w badaniach, udostepnione byly informacje, ula-
twiajace interesantowi poruszanie sie po urzedzie oraz orientacje
co do miejsca zalatwienia swej sprawy. W niemal wszystkich urzedach
(z wyjatkiem 1 starostwa powiatowego i 2 gmin miejsko — wiejskich),
w poblizu wejscia do urzedu umieszczone byly tablice informacyjne,
zawierajace wskazania dotyczace poltozenia w gmachu urzedu poszcze-
gbélnych ogniw organizacyjnych. Ponadto w czesci urzedéw informacji
w tym zakresie udzielali pracownicy recepcji lub przeszkoleni w tym
zakresie portierzy oraz pracownicy ochrony. W 57 urzedach (w 5 po-
wiatach miejskich, 18 powiatach ziemskich, 5 gminach miejskich, 14
gminach miejsko — wiejskich i 12 gminach pozostatych)>? dostepne byly
52 Stanowi to 51% ogolnej liczby jednostek samorzadu terytorialnego objetych badaniami. W po-

szczegblnych typach jednostek odpowiednio — 83% powiatéw miejskich, 56% powiatéw ziem-
skich, 62% gmin miejskich, 58% gmin miejsko — wiejskich i 29% gmin pozostatych.
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takze terminale elektroniczne, umozliwiajace wyszukanie zadanych
informacji, dotyczacych sposobu zalatwiania spraw w urzedzie. W 11
urzedach, w terminalach tych mozna bylo uzyskac¢ takze informacje
o stanie konkretnej sprawy (z zachowaniem rygoréw ochrony danych
osobowych).

Takze w wiekszosci objetych badaniami urzedéw, nie budzit zastrze-
zen sposob oznakowania pomieszczen. Z reguly, tabliczki dotyczace
poszczegdlnych pomieszczen biurowych zawieraly nazwe komorki or-
ganizacyjnej, dane oséb pracujacych w tych pomieszczeniach. Czesto
takze (w ok. 70% urzedow) informowaly o charakterze zalatwianych
spraw. W 5 jednostkach (1 starostwie powiatowym, po 1 urzedzie gmi-
ny miejskiej i miejsko — wiejskiej) oraz 2 gmin pozostatych) informa-
cje te byly ograniczone badz do nazwy komorki organizacyjnej, badz
do personaliow urzednikéw pracujacych w pomieszczeniu. Takze w ok.
70% urzedéw, pracownicy merytoryczni wyposazeni byli w stosowne
identyfikatory.

Odnotowa¢ nalezy, ze jedynie w jednym urzedzie gminy miejskiej
stwierdzono brak udostepnionych do publicznej wiadomosci planow
ewakuacji na wypadek zagrozen oraz nie oznakowanie drég ewakuacyj-
nych. W urzedach pozostalych jednostek samorzadu terytorialnego, in-
formacja ta udostepniona byla zgodnie z obowiazujacymi wymogami.

W niemal wszystkich urzedach (z wyjatkiem 1 urzedu gminy miej-
skiej i 1 urzedu gminy miejsko — wiejskiej), najczesciej w poblizu miej-
sca zalatwiania spraw okreslonego charakteru, udostepniona byla
na tablicach informacyjnych informacja pisemna, dotyczaca sposobu
zalatwiania tych spraw, zamieszczone byly wzory wnioskow oraz wyka-
zy dokumentoéw niezbednych do zatatwienia sprawy. Informacji w tym
wzgledzie udzielali ponadto pracownicy biur i stanowisk przyjec¢ intere-
santoéw, a takze urzednicy zatatwiajacy sprawe. Wedtug deklaracji, po-
twierdzonych wypowiedziami interesantéw, urzednicy ci udzielajg tez
pomocy w okresleniu istoty i charakteru sprawy oraz sformulowaniu
wniosku, wskazuja rowniez na przystugujace uprawnienia i mozliwe
skutki podjetego dziatania. We wszystkich urzedach, niezbedne platno-
Sci interesanci zrealizowa¢ moga na miejscu lub w banku znajdujacym
sie w bliskim sasiedztwie (11 przypadkéw). Moga takze wykonac od-
platnie kserokopie dokumentéw w punktach ustugowych, dziatajacych
na terenie urzedu lub w poblizu.

W 29 badanych jednostkach samorzadu terytorialnego (w tym
wszystkich 6 powiatach miejskich, 6 powiatach ziemskich, 4 gminach
miejskich, 7 gminach miejsko — wiejskich i 6 gminach pozostalych),
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zorganizowane zostaly biura (referaty, stanowiska) obstugi mieszkan-
cow. Niezaleznie od tego, we wszystkich objetych badaniami urzedach,
mial mozliwo§¢ kontaktu bezposredniego lub telefonicznego z urzedni-
kiem zatatwiajacym jego sprawe. W 34 urzedach (30% liczby urzedow
objetych badaniami) przewidziano §rodki, majace na celu podniesienie
bezpieczenistwa pracownikoéw w czasie przyje¢ interesantéw, w postaci
ochrony fizycznej i urzadzen elektronicznych (bramki, czujniki itp.).

W odniesieniu do sprawy zarzadzania kolejkami interesantow,
we wszystkich urzedach deklarowano, ze co do zasady, sprawy inte-
resantow zalatwiane sa na biezaco. W wypadku okresowych spietrzen
liczby spraw, przewiduje sie zalatwianie interesantéw oczekujacych lub
umawianych wedtug kolejnosci zgloszen, wydawanie dla celéw porzad-
kowych numerkow okreslajacych miejsce w kolejce, przy réwnoczes-
nym podejmowaniu dzialan organizacyjnych (np. wydhuzanie czasu
pracy na stanowiskach zalatwiajacych sprawy z kolejki, delegowanie
dodatkowych pracownikow z innych komorek organizacyjnych).

Stanowiska pracy urzednikéw zalatwiajacych sprawy mieszkancow,
wyposazone byly w komputery, niezbedne akty prawne i materiaty in-
formacyjne itp. Zastrzezenia w tym wzgledzie budzita sytuacja w dwéch
matych urzedach gmin pozostaltych. W wigekszosci urzedow, interesant
rozmawial z urzednikiem zalatwiajacym jego sprawe, siedzac bezpo-
Srednio przy biurku (stoliku), lub przy okienku. Natomiast w 22 urze-
dach interesant rozmawiat na stojaco przez okienko z urzednikiem sie-
dzacym po drugiej stronie, a w 41 urzedach rozmawial z siedzacym
urzednikiem, stojac przy jego biurku. Tak wiec w 63 urzedach (w tym
2 powiatoéw miejskich, 22 powiatow ziemskich, 6 gminach miejskich
11 gminach miejsko — wiejskich i 22 gminach pozostalych)®?, praktyko-
wana byla forma bezposredniego kontaktu urzednika z interesantem,
budzaca watpliwosci z punktu widzenia zasad dobrego wychowania
oraz poszanowania godnosci tego interesanta. Blisko polowie urzedow,
glownie ze wzgledu na ograniczone mozliwosci lokalowe, nie byly wy-
starczajaco spelnione warunki, zapewniajace w czasie rozmowy intere-
santa z urzednikiem, dyskrecje wobec oséb trzecich.

Warunki socjalne dostepne dla interesantéow i pracownikow, byly
uzaleznione od kondycji budynkéw urzedow. Wiekszos§¢ z urzedow ob-
jetych badaniami, usytuowana byla w obiektach, w ktérych w ostatnich
latach przeprowadzono prace remontowe lub modernizacyjne, albo

53 Stanowi to 56% ogolnej liczby jednostek samorzadu terytorialnego objetych badaniami. W po-
szczegblnych typach jednostek odpowiednio — 33% powiatéw miejskich, 69% powiatéw ziem-
skich, 75% gmin miejskich, 46% gmin miejsko — wiejskich i 52% gmin pozostatych.
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w budynkach nowych (w 3 przypadkach). Natomiast 33 urzedy (w tym
4 powiatoéw miejskich, 8 powiatow ziemskich, 4 gmin miejskich, 8 gmin
miejsko — wiejskich oraz 11 gmin pozostaltych)®* funkcjonujg w budyn-
kach starych, o zlej kondycji, w stanie utrudniajacym czy wrecz unie-
mozliwiajacym stworzenie godnych warunkoéw pracy urzednikéw oraz
przyjmowania interesantoéw. Poczekalnie dla interesantéow organizowa-
ne sa na miare mozliwosci w konkretnym obiekcie (od pomieszczen lub
wydzielonych powierzchni korytarzy, wyposazonych w krzesta (fotele),
stoliki, wieszaki na okrycia, dystrybutory wody do picia — po lawke
lub kilka krzeset ustawionych w ciasnym korytarzu. Toalety dostepne
sg dla interesantéw we wszystkich urzedach uczestniczacych w bada-
niach.

W budynkach nowych i po remoncie (modernizacji), ciagi komuni-
kacyjne przystosowane sg z zasady do poruszania sie osob niepelno-
sprawnych z dysfunkcja ruchu, poruszajacych sie na wozkach inwa-
lidzkich. W obiektach tych znajduja sie toalety dla os6b niepelnospraw-
nych, spelniajace niezbedne warunki techniczne. Natomiast w budyn-
kach starych, nie modernizowanych od lat, generalnie wystepuja rézne
bariery architektoniczne, utrudniajace lub uniemozliwiajace porusza-
nie sie po urzedzie. Brak jest tez toalet spelniajacych warunki, umoz-
liwiajace korzystanie z nich przez osoby niepelnosprawne. Nalezy pod-
kresli¢, ze we wszystkich urzedach, gdzie osoby niepelnosprawne miaty
utrudnione warunki dostepu, informowano o podejmowaniu réznorod-
nych dziatlan organizacyjnych, umozliwiajacych zatatwianie spraw tych
0so6b.

W rejonie urzedow zapewnione sa parkingi dla interesantéw, jak-
kolwiek nie zawsze pojemnos§c¢ tych parkingéw odpowiada potrzebom.
Czes¢ parkingow lub miejsc parkingowych ma charakter ptatny. W kaz-
dym przypadku, na parkingach tych wydzielono do kilku miejsc dla
0s6b niepelnosprawnych.

2. Dostep do informacji publicznej
W badaniach dotyczacych dostepu do informacji publicznej brano
pod uwage wykonywanie obowigzku prowadzenia Biuletynu Informacji
Publicznej oraz udzielanie informacji publicznej poza BIP.
Sposrod jednostek samorzadu terytorialnego objetych badaniami,
w 1 powiecie ziemskim i w 1 gminie, obowigzek prowadzenia Biuletynu

5 Stanowi to 29% ogblnej liczby jednostek samorzadu terytorialnego objetych badaniami. W po-
szczegblnych typach jednostek odpowiednio — 67% powiatéow miejskich, 25% powiatow ziem-
skich, 50% gmin miejskich, 33% gmin miejsko — wiejskich i 26% gmin pozostatych.
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Informacji Publicznej nie byl wykonywany. Natomiast w blisko polo-
wie jednostek, wykonywanie tego obowiazku moglo budzi¢ watpliwosci.
W biuletynach prowadzonych przez 31 jednostek (28% og6lnej liczby
jednostek, w podstawowej wiekszosci gmin), stwierdzono informacje
zdezaktualizowane, w tym w czesci o wiecej niz rok. Stosunkowo liczne
byly tez uchybienia, dotyczace zakresu informacji, jakie powinny by¢
zamieszczone w BIP%®. Przedstawiono je w ponizszej tabeli, wedtug ty-
pow jednostek samorzadu terytorialnego®¢:

Gminy | Gminy
miejsko- | pozo-
wiejskie state

Brak w BIP danych Powiaty | Powiaty | Gminy
dotyczacych: miejskie | ziemskie | miejskie

zamierzen organow

samorzadu 1 11 2 9 21
realizacji zadan
publicznych ! 13 3 12 24
organizacji oraz
przedmiotu dziatalno$ci - 5 - 3 11

i kompetencji ogniw org.
organdéw i oséb
sprawujacych w nich - 5 - 1 7
funkcje i ich kompetencji
sposobu przyjmowania

) L - 8 2 6 24
i zalatwiania spraw

stanu przyjmowanych

spraw, kolej-nosci ich 3 20 4 12 33

zalatwiania

zasad udostepniania
danych z re-jestréw, 2 16 5 16 32
ewidencji i archiwow
wystapien i ocen

dokonywanych przez 2 21 3 35 32
organy wtadzy publicznej
majatku jednostki 9 15 35 16 25

samorzadu terytorialnego
dtugu publicznego,

pomocy publicznej, - 15 3 13 23
ciezaré6w publicznych

55 Vide art. 8 ust. 3 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz.
U. Nr 112 poz. 1198 ze zm.).

56 Dane w poszczegblnych kolumnach nie sumuja sie, w czesci jednostek samorzadu terytorial-
nego stwierdzono wiecej niz jedno uchybienie.
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Niezaleznie od powyzszych nieprawidlowosci, dotyczacych meryto-
rycznej zawartosci informacji zamieszczanych w Biuletynie, odnotowa-
no takze uchybienia w zakresie zamieszczania informacji o tworzeniu
Biuletynu. Przedstawiono je w ponizszej tabeli:

Brak w BIP danych Powiaty | Powiaty | Gminy Qmmy Gminy
S : .. - |miejsko-
dotyczacych: miejskie |ziemskie | miejskie wiejs pozostate|
j[ozs.amosm‘(?s.oby odpqwlada— ) 12 4 6 19
jacej za tres¢ informacji
tozsamosci osoby, ktéra wpro- ) 9 4 7 12
wadzita informacje do BIP
czasu wytworzenia
. L L " - 4 1 7 7
i udostepnienia informac;ji

Poza informacjg publikowana w biuletynach Informacji Publicznej,
organy administracji samorzadowej objetych badaniami jednostek sa-
morzadu terytorialnego, udzielaly takze informacji publicznych poza
BIP w przewidzianych prawem formach, poprzez wylozenie lub wywie-
szenie informacji w miejscach ogélnie dostepnych, urzadzenia umozli-
wiajace zapoznanie sie z informacja, a takze w formie ustnej oraz po-
przez udzial zainteresowanych w posiedzeniach Rady.

Niezaleznie od tego, w 2005r udzielono tacznie 15599 informacji
publicznych na wniosek os6b zainteresowanych, z czego organy powia-
tow miejskich — 902 informacje, powiatow ziemskich — 7038 informacji,
gmin miejskich — 1085 informacji, gmin miejsko — wiejskich — 2335
informacji oraz gmin pozostalych — 4239 informacji. USredniona liczbe
informacji publicznych udzielonych przez organy poszczegélnych ty-
pow jednostek samorzadu terytorialnego, w przeliczeniu na jedna jed-
nostke, przedstawiono na diagramie:

250
200
150 2 A
: 219 4
1001 ||o 154 1 A
| 0134 097 0101 o13
50;
0 w |w (w v W |V

Powiaty Powiaty = Gminy Gminy Gminy  ogétem
miejskie ziemskie miejskie miejsko- pozostate
wiejskie
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Z przedstawionych danych wynika, ze stosunkowo wiecej informacji
udzielano w powiatach, zas sposréd gmin — w gminach miejskich. Rozsiew
danych wydaje sie jednak na tyle przypadkowy, ze nie uprawnia do uogoél-
nien i ocen. Zwraca tez uwage stosunkowo niska liczba 32 decyzji o od-
mowie udostepnienia informacji oraz 1 decyzji o umorzeniu postepowania
sprawie o udostepnienie informacji, wydanych w badanym okresie przez
organy samorzadowe, co lacznie w przeliczeniu na jedna jednostke wynosi
0,3%. Od decyzji tych wniesiono 14 odwolan do organu drugiej instancji,
z czego 4 odwolania zostaly uwzglednione. Do sadéw administracyjnych

zaskarzono 6 decyzji, z tego 1 skarga zostala uwzgledniona.
*

* %

Badania wykazaty bardzo zréznicowany poziom wykonywania przez
organy jednostek samorzadéw powiatowych i gminnych obowiazku
udzielania informacji w formie Biuletynu Informacji Publicznej. Znaczna
liczba stwierdzonych zaniedban i uchybien, wskazuje na potrzebe zwro-
cenia wieckszej uwagi na te kwestie. Nalezy przy tym dostrzec, ze zrédlem
nieprawidlowosci i zaniechan zdaja sie by¢ przede wszystkim niewystar-
czajace umiejetnosci oséb zarzadzajacych zawartoscia merytoryczna oraz
prowadzeniem Biuletynu w formie elektronicznej. Na powyzsze moga
tez mie¢ wplyw przepisy prawa regulujace sfere informacji publicznej,
a przede wszystkim zawarte w tych przepisach definicje zasadniczych
poje¢ zwiazanych z ta materia, stwarzajace trudnosci interpretacyjne.

Przypadkow swiadomej dezinformacji lub swiadomego ukrywania
przed opinig publiczng w toku badan — wprost nie stwierdzono. Trzeba
jednakze dostrzec, iz najwiecej uchybien dotyczacych tresci Biuletynu,
dotyczyto kwestii realizacji zadan publicznych, stanu i kolejnosci za-
latwiania spraw, sposobu dostepu do rejestrow, ewidencji i archiwéw
oraz majatku jednostek samorzadu terytorialnego.

Lepiej natomiast funkcjonuje instytucja udzielania informacji pub-
licznej poza Biuletynem. Statystycznie nieistotna w stosunku do licz-
by udzielonych informacji, skala decyzji odmownych oraz skutecznych
odwotan i zaskarzen tych decyzji, uprawnia do w miare pozytywnej
oceny dzialan organéw administracji samorzadowej w tej dziedzinie.

3. Wspoélpraca z organizacjami pozarzadowymi
W badaniu zagadnienia wspélpracy z organizacjami pozarzadowy-
mi, oparto sie o informacje i deklaracje os6b funkcyjnych oraz urzed-
nikow samorzadowych, odpowiedzialnych za te dziedzine. Zatozono bo-
wiem, ze dla potrzeb badan najwazniejsze beda obserwacje, dotyczace
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stosunku kierownictw i pracownikow urzedéw jednostek samorzadu
terytorialnego do problemu tej wspolpracy, co w istotnym stopniu rzu-
tuje na jej efektywnosé.

Obserwacje te zdaja sie wskazywac, ze najwyzsza aprobata wladz
i urzednikow samorzadowych cieszy sie wspolpraca z organizacjami
pozytku publicznego, w szczegolnosci zajmujacymi sie pomoca dla
ubogich i potrzebujacych. Najczestsza forma wspolpracy jest wspar-
cie finansowe tych organizacji, gltéwnie w formie dotacji przyznawa-
nych w konkursach ofert na wykonanie zadan pozytku publicznego.
Wsparcie finansowe w mniejszym stopniu przybiera forme dofinanso-
wania (np. w postaci pozyczek dlugoterminowych), refundacji szkolen
itp. W nastepnej kolejnosci na skali aprobaty, plasuja sie organizacje
zajmujace sie lokalng dzialalnoscia sportowg i kulturalna. Szczegélne
miejsce wsrod tych organizacji, zwlaszcza na terenach wiejskich, zaj-
muja ogniwa organizacyjne Zwiazku Ochotniczych Strazy Pozarnych.
Organizacje prowadzace dzialalno$¢ na rzecz ochrony praw czlowieka
i praw obywatelskich, edukacji obywatelskiej, poradnictwa prawnego
itp., wskazywane byly jako partnerzy wspoélpracy przede wszystkim
przez przedstawicieli samorzadéw duzych miast. Generalnie, najmniej-
sze zaangazowanie we wspolprace z organizacjami pozarzadowymi za-
obserwowano w powiatach ziemskich, co zdaje si¢ by¢ pochodna spe-
cyfiki kompetencji i zadan tego typu jednostek samorzadowych. Nato-
miast stosunkowo niewielkie zainteresowanie taka wspolpraca zaob-
serwowane w bardzo matych miejscowosciach, zdaje sie wiazac z nikla
skalg dziatalnosci spotecznej w takim terenie.

Stosunkowo czesta forma wspoéldzialania i pomocy organizacjom
pozarzadowym ze strony wladz samorzadowych, byto umozliwianie ko-
rzystania z obiektéw i urzadzen nalezacych do samorzadu (gléwnie lo-
kali uzytecznosci publicznej, ale takze obiektow i urzadzen biurowych).
Sporadycznie deklarowano inne rodzaje pozafinansowej pomocy mate-
rialnej. Niektore organy samorzadowe pomagajg organizacjom pozarza-
dowym w zdobywaniu funduszy unijnych na prowadzenie okreslonych
projektow, udzielajac rekomendacji, prowadzac odpowiednie szkolenia,
wspolpracujac przy przygotowywaniu wnioskow.

Podkresli¢ nalezy, ze przedstawiciele wladz samorzadowych i urzed-
nicy odpowiedzialni za wspoélprace, w rozmowach z osobami prowa-
dzacymi badania, najczesciej deklarowali ,wspotudzial” i ,wspoélorga-
nizowanie” imprez i innych przedsiewzie¢, ,konsultacje”, ,pomoc me-
rytoryczna”, ,promocje”. Rzadkie byly natomiast informacje, z ktérych
jednoznacznie wynikala Scista wspolpraca - czeste spotkania przed-
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stawicieli samorzadu i organizacji, wspélne tworzenie i realizacja pro-
jektow, szeroki wachlarz form wspoélpracy. Jednoczesnie jednak na-
lezy zauwazy¢ pewne pozytywne tendencje, wynikajace z poréwnania
danych o wspélpracy na przestrzeni kilku lat, dokonanego w czesci
jednostek. Z porownan tych wynika, ze zakres wspoélpracy wladz samo-
rzadowych z trzecim sektorem powoli si¢ poszerza.



Wnioski

1. Wystepuje dostrzegalne zréznicowanie jakosSci dziatania organéw
samorzadowych powiatéw i gmin oraz obstugujacych je urzedow,
we wszystkich obszarach, objetych badaniami ,Dobra administra-
cja”. Obok organow i urzedéw jednostek samorzadu terytorialnego,
wykonujacych swe zadania i obowigzki wobec mieszkancéw na na-
lezytym poziomie®” wystepuja jednostki, ktore w dziataniu w zakre-
sie stosowania prawa, w tym stosowania norm chroniacych prawa
obywateli, a takze stanowienia prawa lokalnego, popeiniaja wiele
btedow charakteryzujacych ,zla administracje”. Szczegolnego pod-
kreslenia wymaga skala naruszen zasad postepowania administra-
cyjnego, w tym w zakresie rzetelnosci i terminowosci zalatwiania
spraw, braku pouczen o stuzacych srodkach odwotawczych i za-
skarzenia, niepelnych lub wymijajacych uzasadnien. Z wyjatkiem
urzedéw miast na prawach powiatéw, wyrdzniajacych sie in plus
pod wzgledem organizacji oraz sprawnosci zalatwiania spraw, nie
zaobserwowano zwiazku miedzy jakosScia pracy urzedu, a jego wiel-
koscia lub potozeniem geograficznym.

2. Zaobserwowane w toku badan zjawiska znajduja odzwierciedle-
nie w skargach, wplywajacych do Rzecznika Praw Obywatelskich.
Do najczesciej spotykanych uchybien w dziataniu aparatu urzedow
samorzadowych gmin i powiatéow zaliczy¢ nalezy niedostatek rzetel-
nej informacji o toczacej sie sprawie, ograniczenia, op6znienia lub
zaniechania dziatan, niewlasciwe stosowanie przepiséw, holdowa-
nie zasadom legalizmu biurokratycznego, charakterystycznego dla
postawy usprawiedliwianej dzialaniem w granicach prawa, ale bez
analizy, czy dzialanie to odpowiada okolicznosciom zalatwianego
przypadku. Wskazac¢ tez nalezy na zwigzana z tym bezradnos¢ apa-
ratu urzedniczego w sytuacji, gdy prawo nie wskazuje wyraznego
sposobu dziatania, pozostawiajac szeroki margines uznaniowosci
— co zamiast ulatwia¢, utrudnia podjecie decyzji. Biurokratyczne
podejscie nie pozwala tez na stosowanie najprostszych form, takich

57 11 urzedow jednostek samorzadu terytorialnego objetych badaniami, spelniala normy jakos-
ciowe dziatan, uprawniajace do uzyskania certyfikatu ISO.
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jak przeproszenie czy wyrazenie ubolewania wéwczas, gdy nie ma
mozliwosci usatysfakcjonowania obywatela z powodow tkwiacych
w sferze regulacji prawa materialnego lub procedury, a takze gdy
nastapita nieodwracalnos¢ skutkéw wadliwego dzialania czy zanie-
chania. Te bledy sprawiaja, ze interesant czuje sie czesto w najbliz-
szym mu urzedzie jako intruz przeszkadzajacy w pracy.

Istotnym problemem pozostaje bezczynnos¢ organéw w udzielaniu
odpowiedzi na pisma mieszkancow lub podejmowanie dziatan, in-
terwencji czy decyzji koniecznych w danej sytuacji. Takie postepo-
wanie organéw administracji samorzadowej, a wlasciwie jego brak,
przeczy zasadom dobrej administracji, wyprowadzanym z konsty-
tucyjnie chronionego prawa do poszanowania i ochrony godnosci
ludzkiej. Obywatel dysponuje dzis wprawdzie srodkami zaskarze-
nia bezczynnosci organu administracji, ale srodki te nie wydaja
sie w pelni skuteczne. Do kompetencji Samorzadowych Kolegiow
Odwotawczych nalezy rozpatrywanie zazalen>® na niezalatwienie
sprawy w terminie przez organy samorzadowe wszystkich szczebli.
Jednakze moc oddziatywania kodeksowych narzedzi (wyznaczenie
dodatkowego terminu, zarzadzenie wyjasnienia przyczyn i ustale-
nia oséb winnych) jest niewystarczajaca, a ponadto dotycza one
wylacznie spraw, rozstrzyganych w drodze decyzji administracyj-
nych. Obywatel moze takze skorzysta¢ z prawa wniesienia skargi
do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego na bezczynnos¢ organu
administracji samorzadowej, jednakze skutecznos¢ tej drogi ograni-
czaja stosunkowo dlugie terminy rozpoznawania spraw przez sady.
Natomiast godne rozwazenia wydaje sie rozszerzenie kompetencji
Samorzadowych Kolegiow Odwotawczych o rozpatrywanie zazalen
na bezczynnos¢ organdow gminy, z mozliwoscia stosowania — w uza-
sadnionych przypadkach — nawet kar finansowych wobec osob win-
nych zaniedban, w tym o mozliwo§¢ prowadzenia przedsadowych
postepowan w zwigzku z zazaleniami na kazdy typ bezczynnoSci
w sprawach administracyjnych. Wobec zdarzajacych sie przypad-
kow ,pata decyzyjnego”, polegajacego na bezskutecznym uchylaniu
sprawy do ponownego rozpatrzenia i cigglym upieraniu sie organu
administracji samorzadowej przy wadliwym rozstrzygnieciu, moz-
na rozwazy¢ wprowadzenie dewolucji kompetencji w przypadkach
razacej przewleklosci albo wyznaczanie przez SKO organu innego
organu do zalatwienia sprawy.

5 Art. 37 Kodeksu postepowania administracyjnego.
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4.

Za iluzoryczna i ulomna uznaé nalezy w obecnym stanie prawnym
realizacje konstytucyjnego prawa kazdego obywatela do skladania
skarg. Istnieje potrzeba zmiany tego stanu rzeczy i uczynienie tej
instytucji realnym i skutecznym Srodkiem stuzacym obywatelom,
a przede wszystkim ochronie i realizacji ich praw oraz wolnosci za-
gwarantowanych w Konstytucji. Takim rozwigzaniem mogltoby by¢
np. rozszerzenie kompetencji Samorzadowych Kolegiow Odwotaw-
czych o rozpatrywanie zazalen na bezczynnoS$¢ organow samorza-
dowych w sprawach skarg i wnioskéw, z mozliwoscia stosowania
— w uzasadnionych przypadkach — nawet kar finansowych wobec
o0s6b winnych zaniedban.

. Wazny interes panstwa przemawia za tym, by jak najszersza strefa

dziatalnosci oséb wykonujacych funkcje i zadania publiczne byla
jawna i poddana publicznej kontroli. Jawnos¢ zycia publicznego
w organach jednostek samorzadu terytorialnego stanowi najlepsze
remedium na rézne patologie. Nie moze by¢ ona traktowana jako
przejaw szczegoblnie dobrej woli wladzy, ale jako oczywisty obowiazek
tej wladzy, sprawowanej z mandatu obywateli. Rzetelna informacja
o dzialaniach wladz samorzadowych stuzy budowaniu wiezi z oby-
watelami, opartych na zaufaniu oraz przyczynia sie do umacniania
autorytetu i prestizu urzedow i urzednikéw samorzadowych. Z tego
wzgledu, sprawie wykonywania obowigzkow w zakresie udostep-
niania informacji publicznej, organy samorzadowe winny poswieci¢
wiecej uwagi. Godne rozwazenia jest takze uproszczenie i ukonkret-
nienie przepisow prawa regulujacych te dziedzine.

Samorzgdowy aparat urzedniczy, pod kierownictwem oséb wybra-
nych i obdarzonych mandatem zaufania przez spotecznosci lokalne,
winien tworzy¢ sprawny, uczciwy i przyjazny mieszkancom mecha-
nizm dzialania. Swym dzialaniem winien ksztaltowac¢ swiadomosc¢
i kulture prawna obywateli. Jednak mimo przejrzystych zasad funk-
cjonowania samorzadu terytorialnego, czes¢ urzedéw gmin i powia-
tow spotyka sie z nienajlepsza ocena, dokonywang przez pryzmat
pracy zatrudnionych w nich pracownikéw. Na ocene ta sklada sie
przede wszystkim brak profesjonalizmu urzednikéw, powodowany
niedostatkami w przygotowaniu zawodowym i niezbednej wiedzy
w zakresie zalatwianych spraw, a takze niewystarczajaca staran-
nosc oraz brak dobrej woli zalatwienia sprawy, a takze nieraz nie-
dostatki kultury osobistej. Niezbedne jest stworzenie skutecznego
systemu szkoleh doskonalacych dla urzednikéw samorzadowych,
szczegoOlnie w zakresie materialnego prawa administracyjnego i pro-
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cedury administracyjnej oraz stanowienia prawa miejscowego. Na-
lezaloby tez rozwazyé sprawe stworzenia modelu funkcjonowania
organu jednostki samorzadu terytorialnego, zakladajacego lepsze
wykorzystanie kadr urzednikéw po studiach administracyjnych.
System kariery urzednikéw samorzadowych winien mie¢ charakter
motywacyjny, promowaé¢ w awansie tylko najlepszych pod wzgle-
dem wiedzy i wynikow pracy.



Zalacznik 1

Zalaczniki

Wykaz jednostek samorzadu terytorialnego objetych badaniami

Powiaty Gminy
.. miejskie | ziemskie | 1 miejskie | miejsko-wiejskie | pozostale
1 2 3 4 5
Wojewddztwo dolnoslaskie
Jelenia Géra | gorowski Bolestawiec Bolestawiec
klodzki Cieptowody
otawski Kobierzyce
Rudna
Winsko
Wojewodztwo kujawsko - pomorskie
grudziadzki Lubraniec Lubicz
lipnowski Tuchola
Wojewodztwo lubelskie
janowski Terespol Parczew Adamow
putawski Aleksandréw
Krasniczyn
Lesna
Podlaska
Stezyca
Wojewddztwo lubuskie
nowosolski Ifowa
Klodawa
Wojewoddztwo lodzkie
towicki Kutno Rzgéw Belchatow
pabianicki Boliméw
skierniewicki Nieboréw
Nowy
Kaweczyn
Widawa
Wojewddztwo malopolskie
wielicki Trzebinia Kozlow
Laskowa

Limanowa
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Wojewodztwo mazowieckie
garwolinski Sochaczew Goéra Kalwaria Branszczyk
grodziski liza Kotun
kozienicki Zwolen Leszno
legionowski Liw
Nadarzyn
Wojewoddztwo opolskie
. Lasowice
Opole brzeski Ghuchotazy Wielkie
Wojewdodztwo podkarpackie
krosnieniski Ropczyce Bircza
sanocki Cmolas
Krasiczyn
Radomysl
Wojewddztwo podlaskie
tomzynski Punsk
moniecki Wizna
Wojewddztwo pomorskie
leborski Wiadystawowo Ko$cierzyna
Lebork Trzebielino
Ustka
Wojewddztwo Slaskie
Bytom gliwicki Bedzin Blachownia Porabka
Piekary Sla-
skie Psary
Swierklany
Wojewddztwo swietokrzyskie
kielecki Suchedniow Pacanéw
Wachock
Wojewddztwo warmifisko - mazurskie
Elblag elcki Gizycko Goldap Bartoszyce
piski Wegorzewo
Wojewodztwo wielkopolskie
gnieznienski Gostyn Chocz
kaliski Klodawa Suchy Las
obornicki Rydzyna
pilski Srem
Wielen
Wojewodztwo zachodniopomorskie
Koszalin kolobrzeski Gryfice Kolbaskowo
stargardzki Polczyn - Zdréj
g 6 32 8 24 42
.-:30 38 74
=) 112
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Zalacznik 2

Akty prawa miejscowego

Powiaty Gminy
miej- Ogé-
Rodzaj jednostek miej- | ziem- | miej- | sko- |pozo-
. . . .. tem
skie | skie | skie | wiej- | stale
skie
Ogdlna liczba wydanych uchwat | 1110 | 3742 | 982 | 2656 | 2879 | 11369
Srednio na jedna jednostke 185 117 | 123 111 69 102
Liczba wydanych aktow prawa | 45 | 319 | 165 | 512 | 672 | 1916
miejscowego bbbl
Srednio na jedna jednostke 57 10 21 21 15 17
na podstawie ustaw innych | 5, | 203 | 103 | 389 | 580 | 1476
nizusp/usg Lol
Srednio na jedna jednostke 48 6 13 16 14 13
§ na podstawie usp/usg | 85 |.116 | 45 | 119 | 94 | 409
5 Srednio na jedna jednostke 6 4 6 5 2 4
aktow. zawierajacych 2 o 17 2 2 23
przepisy porzadkowe | | Ll
Srednio na jedna jednostke 0,3 0 2 0,1 0,1 0,2
Llf:z.ba uchylonych aktéow prawa 14 18 12 25 30 99
miejscowego
g |Przez sad administracyjny 0 3 ( 3 2 8
B
; Przez organ nadzoru 14 15 12 22 28 91
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Zalacznik 3
Decyzje administracyjne
Powiaty Gminy
miej-
Rodzaj jednostek miej- | ziem- | miej- sko- pozo- | Ogdlem
skie skie skie wiej- stale
skie
Liczba wydanych
decyzji administracyj- | 486 222|895 573|116 920 | 197 065 (249 217 | 1 944 997
nych b
Srednio na jednajed- | g 37 | 27087 | 14615 | 8211 | 5934 | 17366
nostke
Liczba wniesionych
. 2555 | 3174 346 425 964 7 464
odwolan
Srednio na jedna jed- 426 29 43 40 10 67
nostke
Liczba odwotlan
uwzglednionych przez| o, | 793 | 104 | 343 | 182 | 2209
organ drugiej instan-
S U I S SR SR SR
Srednio na jedna jed- 131 25 13 14 4 20
nostke
Liczba skarg do sadu | 55 | ;59 27 123 29 447
administracyjnego
Srednio na jedna jed- 23 4 3 5 1 4
nostke
Liczba skarg uwzgled-
nionych przez sad 19 29 14 3 3 68
administracyjny | Ll Lol
Srednio na jedna jed- 3 1 9 0,1 0,1 1
nostke
Liczba skarg kasacyj- 5 4 0 46 1 56
nych
Liczba skarg kasacyj-
nych uwzglednionych 0 0 0 10 0 10
przez NSA

Przyczyny odwolan i zaskarzein uwzglednionych przez organ drugiej instancji
oraz sad administracyjny
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norm prawa

. 496 441 62 109 82 1190
materialnego

zasad procedury

s .. 277 309 43 121 89 839
administracyjnej

norm prawa
materialnego
i zasad 33 72 13 126 14 258
procedury
administr.

Naruszenie

Liczba skarg na
bezczynnos§é organu
administracji
samorzad. | bl

Srednio na jedna
jednostke




Zalaczniki 175
Zalacznik 4
Postanowienia koficzace postepowanie w sprawie
Powiaty Gminy
miej- Og6-
Rodzaj jednostek miej- | ziem- | miej- sko- |pozo- g
. . . . . tem
skie skie skie wiej- | stale
skie
Liczba wydanych
postanowien koficzacych | 4723 | 7846 | 567 1207 | 1190 | 15533
postepowanie | | |l
Srednio na jedna 787 | 245 | 71 50 28 | 139
jednostke
Lufzba ‘wmesmnych 33 36 12 15 6 102
zazaled Lol
.Sredmo na jedna 5 1 2 0,25 0,36 1
jednostke
Liczba zazaleni
uwzglednionych przez 11 12 2 3 4 32
organIlinstancii | | ||l
Srednio na jedna
jednostke 2 0,4 0,2 0,1 0,1 0,3
L1czl.:a. skarg <.lo sadu 4 4 2 0 10 20
administracyjnego
Liczba skarg
uwzglednionych przez 1 ) o) (V] o) 1
sad administracyjny
Liczba 'skarg 1 o o o o 1
kasacyjnych
Liczba skarg kasacyjnych
uwzglednionych przez 0 1) 1) 0 o) 0
NSA
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Zalacznik 5

Postanowienia egzekucyjne, zaSwiadczenia, czynnosSci rejestra-
cyjne, inne czynnosci

Powiaty Gminy

miej- Og6-

Rodzaj jednostek miej- | ziem- | miej- | sko- | pozo- g
. . : g tem
skie | skie | skie | wiej- | stale

skie
Zazalenia na postanowienia egzekucyjne
Liczba zazalefi wniesionych | 8 | 13 | 4 119 | LI I 45
Liczba za.zalen 4 2 o 0 s
uwzglednionych | Ll
L1cz‘r.)a.skarg (.io sadu o 7 1 3 1 12
administracyjnego | | | |||
Liczba skarg ufvz.glednu.mych o 1 o o o
przez sad administracyjny | | | | Ll
Liczba skarg kasacyjnych | 0 | . o0 .. o .. 3 .. 1.4
Liczba skarg kasacyjnych
uwzglednionych przez NSA 0 0 0 0 0
Zazalenia na odmowe wydania zas§wiadczenia lub zaswiadczenia
o fadamej trefel
Liczba zazaledi wniesionych | 4 | S _|... LI LI I s .12
Liczba za.zalen 0 1 o 0 1 2
uwzglednionych
Zazalenia na odmowe wykonania czynnosci rejestracyjnych
Liczba zaZalef wniesionych | 0 | 8 .. o_|.. LI o _|.. 9.
Liczba za.zalen 0 0 0 1
uwzglednionych | Ll
Liczba wn.loskow o‘u.chyleme o o o o o o
dokonanej czynnosci
Zazalenia na odmowe wykonania innych czynnosci
Liczba zazalefi wniesionych 3 0 0 2 0 5
liczba zaz.alen 2 0 0 0 0 2
uwzglednionych
Liczba wn.loskow o‘u.chyleme o 0 o o o o
dokonanej czynnosci
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Zalacznik 6

Udzielanie informacji publicznej na wniosek

Powiaty Gminy
miej- 0g6-
Rodzaj jednostek miej- | ziem- | miej- | sko- | wiej- legm
skie skie skie | wiej- | skie
skie
Liczba wnioskow o
R . 902 | 7038 | 1085 | 2335 | 4239 | 15599
udostepnienie informacji
Srednio na jedna 150 | 219 | 185 | 97 | 101 | 139
jednostke
o odmowie
1;-‘. udostepnienia 1 20 5 4 2 32
» |informacji
3 0 umorzeniu
< .
'ﬁ postepow.am.a o 0 0 0 0 1 1
o udostepnienie
i informacji
Liczba odwotan od decyzji 11 2 1 0 (V] 14
Liczba odyvolan 1 2 1 0 o 4
uwzglednionych
Llczl-)a- skarg t':lo sadu 6 0 0 0 0 6
administracyjnego
Liczba sk?rg 1 0 0 o o 1
uwzglednionych




178 Prawo do dobrej administracji

Zalacznik 7

Wykaz
pracownikow Biura Rzecznika Praw Obywatelskich
uczestniczacych w badaniach terenowych
Ilona Budzbon
Maria Bulus-Olik
Monika Cegielska-Debska
Kinga Dekierowska
Tomasz Gellert (koordynator badan)
Adam Graczek
Anna Gwardys
Paula Januszewska-Klimczak
Marta Junk
10. Natalia Klaczynska
11. Emilia Kobiela
12. Anna Komorowska
13. Sylwia Krasowicz
14. Monika Krél
15. Joanna Krysinska
16. Piotr Krzyczkowski
17. Maciej Lis (pelnomocnik terenowy RPO we Wroctawiu, kierownik
zespotu badawczego)
18. Beata Macias
19. Damian Maciejewski
20. Marcin Makowski
21. Ewa Matuszewska
22. Beata Matyjaszczyk
23. Aleksandra Mierzejewska
24. Piotr Mierzejewski (kierownik zespotu badawczego)
25. Tomasz Oklejak
26. Jan Pasieka
27. Marek Przystolik
28. Tomasz Schabowski (kierownik zespolu badawczego)
29. Piotr Sikora
30. Dorota Siwiec
31. Barbara Snarska
32. Marcin Sosniak (kierownik zespotu badawczego)
33. Jolanta Staniak
34. Jolanta Sulkowska

PN R LN =

0
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35. Krzysztof Szerkus (pelnomocnik terenowy RPO w Gdansku,
kierownik zespotu badawczego)

36. Roza Szymanska

37. Milan USak

38. Tomasz Walijewski

39. Malgorzata Wegrzak

40. Wojciech Wojtal (kierownik zespotu badawczego)

41. Sylwia Wolczanska

42. Ziemowit Ziétkowski

43. Sylwia Zimoch
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Zalacznik 8
Formularz badan

Jednostka samorzadu Nazwa Kod

terytorialnego

1. Dzialania wladcze wizytowanego organu

1) Stanowienie prawa miejscowego i innych aktéw o charakterze ogélnym
a) stanowienie aktow prawa miejscowego:
Lp Wyszczegblnienie Wynik

Ogodlna liczba wydanych uchwalt,

w tym:

A |Liczba wydanych aktow prawa miejscowego

w tym: na podstawie ustaw innych niz usg! (art. 40
ust. 1 usg)

aktéw zawierajacych przepisy porzadkowe
(art. 40 ust. 3 usg)
Liczba innych aktow o charakterze ogélnym (np.

B
wytycznych)
Liczba uchylonych aktow prawa miejscowego
_____ a|wtym przez: ___sad administracyjny |
b organ nadzoru
Podstawa materialna wydawanych akté6w prawa miejscowego
B[
UWaGL ..o
4|

Uwaga: poz. 1i2 - zweryfikowac nalezy na podstawie rejestru wydanych
aktow prawa miejscowego i innych aktow o charakterze ogélnym
oraz wyjasnien pracownikow urzedu, poz. 3 i 4 — oceni¢ nalezy
na podstawie do 10 wybranych losowo aktéw prawa miejscowego
(innych aktow o charakterze ogélnym)

! Ustawa z dnia z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t. j. Dz. U. z 2001 r. Nr 142
poz. 1591 ze zm.). W jednostkach samorzadu powiatowego, odpowiednio: poz. a — art. 40 ust.
1, poz. b — art. 40 ust. 2, poz. ¢ — art. 41 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie
powiatowym (tekst jedn. Dz. U. z 2001 r. Nr 142 poz. 1592 ze zm.).
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Jednostka samorzadu Nazwa Kod
terytorialnego

1. Dzialania wladcze wizytowanego organu

1) Stanowienie prawa miejscowego i innych aktéw o charakterze
ogblnym
b) dostepnosé¢ aktéw prawnych:

Lp Wyszczegdlnienie
Sposob udostepniania do powszechnego wgladu zbioru Dziennika
Ustaw i Monitora Polskiego B? .........cccoiiiiiiiiiiiiiiiiiiie e,
1
Sposdob udostepniania do powszechnego wgladu zbioru przepiséw
jednostki samorzadu terytorialnego® .........ccoeeviviiiiiiiiiiiiiiiiiiie
2
3
4

Uwaga: nalezy syntetycznie wpisa¢ informacje o dokonanych ustale-

o s w

niach.

Art. 26 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktow normatywnych i niektérych innych

aktéw prawnych (tekst jedn. Dz. U. z 2005 Nr 190 poz. 1606 ze zm.).

Art. 28 ust 1 (gmina) i ust. 2 (powiat) ustawy jw.

Art. 14 ust. 1 ustawy jw.

Art. 41 ust. 5 ustawy z dnia z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t. j. Dz. U. z
2001 r. Nr 142 poz. 1591 ze zm), art. 42 ust 4 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie
powiatowym (tekst jedn. Dz. U. z 2001 r. Nr 142 poz. 1592 ze zm.).
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Jednostka samorzadu Nazwa Kod
terytorialnego

1. Dzialania wladcze wizytowanego organu

2. Wydawanie aktéw w sprawach indywidualnych
a) decyzji administracyjnych

Lp Wyszczegblnienie Wynik
1 |Liczba wydanych decyzji administracyjnych

2 |Liczba wniesionych odwolan

3 |Liczba odwotlan uwzglednionych przez organ II
instancji

4 | Liczba skarg do sadu administracyjnego

5 |Liczba skarg uwzglednionych przez sad
administracyjny

6 |Liczba skarg kasacyjnych

7 |Liczba skarg kasacyjnych uwzglednionych przez NSA
8 |Przyczyny odwolan i zaskarzen uwzglednionych:

naruszenie norm prawa materialnego
naruszenie zasad procedury,
naruszenie norm prawa materialnego i zasad procedury

Qo |o|®

inne
9 |Liczba skarg na bezczynno$§¢ org. administracji
samorzadowej

Uwaga: wypelnic¢ na podstawie zweryfikowanych danych z rejestrow wy-
danych decyzji administracyjnych, przygotowanych przez organ
JST.
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Jednostka samorzadu Nazwa Kod
terytorialnego

1. Dzialania wladcze wizytowanego organu

2) Wydawanie aktow w sprawach indywidualnych

a!) postepowanie administracyjne -— zakres przedmiotowy: ................
Lp Wyszczegoblnienie | Wynik
1 |Przestrzeganie zasad postepowania® .................ccoeeiiiviiiiiiiiiiiniiineeinnn.
2 |Udzial strony w postepowaniu: ..............ccoocooviiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiien.
3 |Terminowosé wydawania aktow administracyjnych: .....................
4 | Tresé aktow administracyjnych? (liczba — sposrod badanych decyzji):

oznaczenie organu administracji samorzadowej

data wydania

oznaczenie strony

podstawa materialnoprawna

rozstrzygniecie

uzasadnienie faktyczne

uzasadnienie prawne

pouczenie o stuzacych srodkach odwolawczych i zaskarzenia

Uwaga: oceni¢ nalezy na podstawie analizy tresci 20 akt postepowania

z dwoch wybranych dziedzin. Przy wyborze tym braé nalezy pod
uwage dziedziny, w ktérych w wizytowanej JST wydano stosun-
kowo duza liczbe decyzji. Preferowac nalezy — w zaleznosci od
specyfiki JST - problematyke: planowania przestrzennego, ar-
chitektury i budownictwa; mieszkalnictwa i budownictwa zaso-
bow komunalnych; zatrudnienia i bezrobocia; ewidencji ludno-
Sci, aktow stanu cywilnego.

¢ Dz. I Rozdz. 2, Dz. Il Rozdz. 1 - 6 Kodeksu postepowania administracyjnego.
7 Art. 107 Kodeksu postepowania administracyjnego.
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Jednostka samorzadu Nazwa Kod
terytorialnego
1. Dzialania wladcze wizytowanego organu
2. Wydawanie aktéw w sprawach indywidualnych
b) postanowien konczacych postepowanie w sprawach
Wyszczegblnienie Wynik

Liczba wydanych postanowien koiiczacych postepowanie

Liczba wniesionych zazaleii

Liczba zazalefi uwzglednionych przez organ II instancji

Liczba skarg do sadu administracyjnego

Liczba skarg uwzglednionych przez sad administracyjny

Liczba skarg kasacyjnych

c
N0 G P[WIN ey

Liczba skarg kasacyjnych uwzglednionych przez NSA

Uwaga: wypelni¢ na podstawie zweryfikowanych danych z rejestrow
wydanych postanowien konczacych postepowanie, przygotowa-

nych przez organ JST.
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terytorialnego

Jednostka samorzadu Nazwa Kod

1. Dzialania wladcze wizytowanego organu

2. Wydawanie aktéw w sprawach indywidualnych
¢) postanowien egzekucyjnych i zaswiadczen

Lp

Wyszczegblnienie Wynik

1

Zazalenia na postanowienia egzekucyjne

liczba zazalehh wniesionych

liczba zazalenn uwzglednionych przez organ II instancji

liczba skarg do sadu administracyjnego

liczba skarg uwzglednionych przez sad administracyjny

liczba skarg kasacyjnych

|0 [0 T D

liczba skarg kasacyjnych uwzglednionych przez NSA

Zazalenia na odmowe wydania zaswiadczenia lub zasw. o zadanej

tresci

liczba zazalen wniesionych

liczba zazalenn uwzglednionych

d) czynnosci rejestracyjne i inne czynnosci wywotujace skutki prawne

1

Zazalenia na odmowe wykonania czynnosci rejestracyjnych i

innych czynnosci

liczba zazalehh wniesionych

liczba zazalen uwzglednionych

liczba wnioskéw o uchylenie dokonanej czynnosci

Zazalenia na odmowe wykonania innych czynnosci administracji

publicznej

liczba zazalen wniesionych

b

liczba zazalen uwzglednionych

C

liczba wnioskéw o uchylenie dokonanej czynnosci

Uwaga: wypelni¢napodstawiezweryfikowanychdanych, przygotowanych

przez organ JST.
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Jednostka samorzadu Nazwa Kod
terytorialnego

2. Zalatwianie skarg i wnioskow?

Lp Wyszczegoblnienie Wynik
1 |Liczba wniesionych skarg

2 |Liczba wnioskow

3 |Przyjecia skarg i WnioSKOW: ............cocooviiiiiiiniiiiiiiiiiiineiineiieeieeenes
4 |Ewidencja skarg i wnioskow:

S5 |[Nadzor i kontrola: ...
6 |Zalatwianie skarg i wnioskow

bezstronnos$¢ i rzetelno§¢ postepowania skargowego: ................oceeuei.

terminowos¢ zatatwiania SKarg: .......c..covvviiiiiiiiiiiiiiiii e

Uwaga: -—w poz. 1 — 2 uwzgledni¢ dane statystyczne — na podstawie

wszystkich przedmiotowych rejestrow prowadzonych w urze-
dzie (tacznie w Radzie i organie wykonawczym jst.).

— zagadnienia w poz. 6 oceni¢ nalezy na podstawie analizy tresci
do 10 wybranych losowo skarg i wnioskow.

8 Dz. VIII Kodeksu postepowania administracyjnego, rozporzadzenie Rady z dnia 8 stycznia 2002 r.
W sprawie organizacji przyjmowania i rozpatrywania skarg i wnioskoéw (Dz. U. Nr 5 poz. 46)
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Jednostka samorzadu Nazwa Kod
terytorialnego

3. Dzialania organizacyjne
1) Organizacja i warunki zalatwiania spraw w urzedzie

a) dostepnos¢ informacji:
Lp Wyszczegoblnienie Wynik
1 O urzedzie:
_______ a|recepgja, tablice, punkty, automaty, ulotki informacyjne |
b | przeszkolenie portieréw i ochrony do udzielania
interesantom informacji dotyczacych poruszania sie po
________ wrzedae,
_______ c|oznaczenia pokoi i gabinetow |
d | plany ewakuacji (ppoz., OC), oznakowanie drog
ewakuacyjnych
2 O sposobie zalatwiania spraw:
_______ a|informacja pisemna (tablice informacyjne) ______________| ________
---... b} dyzur pracownika udzielajacego informacji | __________
_______ c|informacja elektroniczna | ...
_______ d|informacja telefoniczna automatyezna | __ |
e | polaczenie telefoniczne z urzednikiem
3 Uwagi i uzupelnienia: ......................

Uwaga: ocenia¢ nalezy na podstawie stanu stwierdzonego w dniu

wizytacji w urzedzie. W pozycji 1 i 2 nalezy wpisaé¢ ,tak” lub
»nie”, w razie potrzeby rozwiniecia i uszczegoélowienia informacii,
nalezy wpisac te informacje w sposéb syntetyczny w poz. 3.



188

Prawo do dobrej administracji

Jednostka samorzadu Nazwa Kod
terytorialnego

3. Dzialania organizacyjne

1) Organizacja i warunki zatatwiania spraw w urzedzie
b) formy kontaktu z interesantami:

Lp

Wyszczegblnienie Wynik

Kontakt z urzednikiem zalatwiajacym sprawe:

w punkcie obstugi mieszkancow

brak mozliwosci kontaktu

Organizacja przyje¢, w tym zarzadzanie kolejkami oczekujacych
interesantow:

Mozliwo§¢é realizacji na terenie urzedu:

platnosci

zakupu znaczkéw oplaty skarbowej i oplaty
administracyjnej

wykonania kserokopii dokumentow

Zapewnienie bezpieczeistwa pracownikow w czasie przyjeé
interesantow

ochrona fizyczna

urzadzenia elektroniczne (bramki, czujniki itp.)

: oceniaé nalezy na podstawie stanu stwierdzonego w dniu wizy-

tacji w urzedzie. W pozycji 1 — 2 i S — 6 nalezy wpisac ,tak” lub
snie”. W poz. 4 i 5 nalezy wpisa¢ w sposob syntetyczny przed-
miotowe informacje.
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Jednostka samorzadu Nazwa

Kod

terytorialnego

3. Dzialania organizacyjne

1) Organizacja i warunki zalatwiania spraw w urzedzie
¢) traktowanie interesantow:

Lp Wyszczegoblnienie

Wynik

1 Udzielanie przez urzednika pomocy w okresleniu istoty i
charakteru sprawy oraz sformutowaniu wniosku

2 Wskazywanie na przyslugujace uprawnienia i mozliwe
skutki podjetego dziatania

3 Organizacja stanowisk pracy do przyjmowania interesa

ntéow:

a | wyposazenie (komputer, niezbedne akty prawne i materiaty
informacyjne itp.)

b |interesant rozmawia 2z urzednikiem na siedzaco
bezposrednio przy biurku (stoliku)

c|interesant rozmawia z urzednikiem na stojaco bezposrednio
przy biurku

d |interesant rozmawia z urzednikiem na siedzaco przez
otwor (okienko)

e |interesant rozmawia z urzednikiem na stojaco przez otwor
(okienko)

4 Identyfikacja przezinteresantéw urzednikéw zatatwiajacych
sprawe
) Warunki zapewniajace dyskrecje wobec oséb trzecich .....................

Uwaga: oceniac¢ nalezy na podstawie stanu stwierdzonego w dniu wizytacji
w urzedzie. W pozycji 1 — 4 nalezy wpisac ,tak” lub ,nie”. W poz.
S i 6 nalezy wpisa¢ w sposob syntetyczny przedmiotowe oceny.
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Jednostka samorzadu Nazwa Kod
terytorialnego

3. Dzialania organizacyjne

1) Organizacja i warunki zalatwiania spraw w urzedzie
d) warunki socjalne dostepne dla interesantéw oraz pracownikow
urzedu:
Lp Wyszczegoblnienie | Wynik
1 Budynek urzedu:
a | stary w ztej kondycji

¢ | nowy
2 Poczekalnia dla interesantéw, wyposazenie:

a | krzesta, lawki

h | toalety dostepne dla interesantéw oraz informacja o
toaletach
3 Udogodnienia dla os6b niepelnosprawnych:

Uwaga: ocenia¢ nalezy na podstawie stanu stwierdzonego w dniu
wizytacji w urzedzie. W pozycji 1 — 3 nalezy wpisac ,tak” lub
,nie”.
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terytorialnego

Jednostka samorzadu Nazwa

Kod

3. Dzialania organizacyjne

2) Dostep do informacji publicznej?
a) Biuletyn informacji publicznej

Lp

Wyszczegblnienie

Wynik

Aktualnos$¢é informacji zamieszczonych w BIP

Zakres informacji zamieszczonych w BIP

zamierzenia organéw samorzadu

organizacja oraz przedmiot dziatalnosci i kompetencje
ogniworg. .

organy i osoby sprawujace w nich funkcje i ich
kompetencje

zasady udostepniania danych z rejestrow, ewidencji i
archiwow

wystapienia i oceny dokonywane przez organy wtadzy
publicznej

diug publiczny, pomoc publiczna, ciezary publiczne

Zamieszczenie danych dotyczacych:

tozsamosci osoby odpowiadajacej za tres¢ zamieszczonej
informacji

czasu wytworzenia i udostepnienia informacji

: ocenia¢ nalezy na podstawie informacji zamieszczonych w BIP

na stronie internetowej wizytowanego urzedu, w przeddzien

planowanego terminu badania w terenie. W poz. 1 —
HStak/nie”.

3 wpisac

2 Ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz. U. Nr 112 poz. 1198
ze zm.), rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 17 maja 2002 r.
w sprawie Biuletynu Informacji Publicznej (Dz. U. Nr 67 poz. 619).
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Jednostka samorzadu Nazwa
terytorialnego

Kod

4.

Dzialania organizacyjne

2) Dostep do informacji publicznej
b) udostepnianie informacji publicznej poza BIP

Lp

Wyszczegoblnienie

Wynik

1.

Wylozenie lub wywieszenie w miejscach ogdlnie
dostepnych

2 |Dostepne urzadzenia umozliwiajace zapoznanie sie z
informacja
3 |Udzielanie informacji publicznej w formie ustnej
4 | Mozliwos§é udzialu zainteresowanych posiedzeniach Rady
S |Udzielanie informacji publicznej na wniosek:
... a|liczba wnioskéw o udostepnienie informacji . ______
b | liczba decyzji o odmowie udostepnienia informacji

c|liczba decyzji o umorzeniu postepowania o udostepnienie

informacji

Czy zasady udostepniania informacji publicznej okreslone
sa w wewnetrznym regulaminie pracy urzedu

Uwaga: ocenia¢ nalezy na podstawie stanu stwierdzonego w dniu wizy-
tacji w urzedzie. W pozycji 1 — 4 nalezy wpisac ,tak” lub ,nie”.
W poz. 5 wypelni¢ na podstawie zweryfikowanych danych przy-
gotowanych przez organ JST. W poz. 6 wpisac ,tak/nie” na pod-

stawie dokonanych ustalen.
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Jednostka samorzadu Nazwa Kod
terytorialnego

5. Dzialania organizacyjne

3) Wspolpraca z organizacjami pozarzadowymi

Nazwa organizacji Rodzaj dzialalnosci Zakres i formy wspoélpracy

Uwaga: nalezy wpisa¢ syntetycznie informacje dotyczace wspoipracy
z organizacjami, na podstawie informacji urzednikéw oraz doku-
mentow potwierdzajacych wspélprace.
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Jednostka samorzadu Nazwa Kod
terytorialnego
6. Uwagi ogblne

Lp. Wyszczegodlnienie Wynik

1 |Liczba mieszkaicow

2 |Liczba urzednikow zatrudnionych w urzedzie
(pracownicy merytoryczni - bez obslugi)

3 |Liczba radcéw prawnych zatrudnionych lub
wspélpracujacych z urzedem

4 |Uzyskane certyfikaty, nagrody w konkursach itp.

S5 |Inne uwagi

6 |Ogoélna ocena
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Zalacznik 9

dr hab. Dariusz R. Kijowski
Prof. nadzw. Uniwersytetu w Biatymstoku

Recenzja
Sprawozdania z badan przeprowadzonych
przez Biuro Rzecznika Praw Obywatelskich nt.
Realizacja obywatelskiego prawa do dobrej administracji
Przez organy samorzadu terytorialnego

Uwagi ogélne

Prawo do dobrej administracji kojarzy sie w opinii publicznej
jako cos mglistego i niejednoznacznego, a nawet pozornego. Tym-
czasem jest to — w moim przekonaniu - realne, dajace sie wy-
prowadzi¢ z Konstytucji RP, prawo kazdej osoby przebywajacej
na terytorium panstwa polskiego. Wyprowadzam je z objetej kon-
stytucyjna ochrong godnosci ludzkiej (art. 30), ktéra doznaje ewi-
dentnego uszczerbku w kazdym przypadku niezgodnego z wyma-
ganiami prawa dzialania administracji publicznej. Stad tez oce-
niam podjecie badan nad realizacja prawa do dobrej administracji
jako przedsiewziecie o ogromnej doniostosci. Dzieki nim wtadza
i opinia publiczna uzyskaé¢ moze wiedze o rzeczywistej wartosci in-
stytucji majacych stuzy¢ zapewnieniu respektowania tego prawa.
Poniewaz skala zadan publicznych realizowanych przez jednostki
samorzadu terytorialnego (dalej ,j.s.t.”) jest ogromna, a niezalez-
nos¢ organow samorzadowych podnosi ryzyko popelniania naru-
szen obowigzujacych standardow, wybranie administracji samo-
rzadowej jako plaszczyzny badawczej jest ze wszech miar godne
pochwatly.

Lacznie, badania przeprowadzono w 112 jednostkach samorzadu te-
rytorialnego, w tym w 6 miastach na prawach powiatu (zwanych dalej
powiatami miejskimi) i 32 powiatach ziemskich (razem — w 38 powia-
tach) oraz w 8 miastach, 24 gminach miejsko — wiejskich i 42 gminach
pozostatych (razem w 74 jednostkach stopnia podstawowego). Uwazam,
ze zakres podmiotowy j.s.t. poddanych badaniom ustalono prawidtowo.
Jest to grupa wiecej niz reprezentatywna.
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Zakres przedmiotowy okreslono — z punktu widzenia celu badania
— wlasciwie. Sugerowalbym jednak dopisanie w raporcie chocby kilku
zdan uzasadnienia wymienionych w pkt 6 wprowadzenia typoéw dziatan
poddanych analizie.

Nie zauwazylem, aby sprawdzono w badaniach oglaszanie aktow
prawa miejscowego podejmowanych przez organy wykonawcze j.s.t.
— niestety przewidziane ustawami (np. o utrzymaniu porzadku, o ru-
chu drogowym, o systemie oswiaty). Dane osiggalne w systemie LEX
wskazuja na liczne braki w tym obszarze. W niektérych wojewodztwach
nie ogloszono wcale zarzadzenn wydawanych przez burmistrzéw w tych
dziedzinach, mimo, ze zawieraja normy prawa kwalifikujace sie do po-
wszechnie obowiazujacych (i niestety mozna sie spodziewac, ze jako
takie sa stosowane bez wymaganej promulgacji).

Pozytywnie oceniam réwniez przyjeta metodologie. Niektore teoretyczne
zalozenia wyjSciowe przeprowadzonych badan wydaja mi sie jednak kon-
trowersyjne. Np. rozpoczynajac prezentacje wynikéw badan aktow prawa
miejscowego Autor raportu stwierdza: ,Prawo miejscowe w zasadzie ma
charakter wykonawczy” (str. 12). To zalozenie jest zgodne tylko z pogla-
dami czesci doktryny. Art. 94 Konstytucji, w odréznieniu od art. 92, nie
zwiera zastrzezenia, ze prawo miejscowe ma by¢ wydawane w wykonaniu
ustaw. Znajduje to odzwierciedlenie w ustawach zawierajacych upowaz-
nienia do jego stanowienia. Np. ustawa o planowaniu przestrzennym nie
okresla norm wykonywanych w planach miejscowych, lecz tylko podsta-
wowe cele i uwarunkowania procesu planowania i generalne upowaznie-
nia do samodzielnej regulacji zagadnien wskazanych w art. 15. Nie jest
to jedyny przyklad — warto zasygnalizowac, ze owa ,wykonawczo§¢” prawa
miejscowego jest jednak nieco odmienna od realizowanej w rozporzadze-
niach ministerialnych, premierowskich i rzadowych.

Inne dyskusyjne zalozenie spotykamy przy prezentaciji wynikow badan
aktow prawa miejscowego. Jako bardzo powazne uchybienie potraktowa-
no tu: ,wydawanie aktow prawa miejscowego bez wskazania podstawy
materialnoprawnej”. Czytamy w opracowaniu, ze ,Praktyka taka narusza
konstytucyjna zasade stanowienia aktow prawa miejscowego obowiazuja-
cych na obszarze swego dzialania na podstawie i w granicach upowaznien
zawartych w ustawie. Pozostaje tez w sprzecznosci z zasadami wydawa-
nia aktow prawa miejscowego okreslonymi w ustawach samorzadowych”.
Uwazam, ze to zbyt daleko idaca konstatacja. Niepowolanie podstawy
to nie to samo, co jej brak. Zarzut naruszania zasady legalizmu mozna
postawi¢ tylko takiej uchwale, ktora nie ma podstawy, a zarzut narusze-
nia zasady praworzadnosci — tej, ktéra wykracza poza granice wyznaczone
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przepisami powszechnie obowiazujacego prawa. Jezeli pominieto podanie
podstawy, a takowa istnieje, to mozemy mowic jedynie o braku rzetelno-
§ci, naruszeniu zasad dobrej administracji, ale nie zasady legalizmu. Po-
twierdzenie mojej oceny znajdziemy w orzecznictwie sadowym, w ktérym
NSA nawet prostowal stanowiska osrodkéw zamiejscowych uznajacych
zaniechanie podania podstawy prawnej za naruszenie zasady legalizmu
— por. wyrok NSA z 2007.01.09 II OSK 1369/06, LEX nr 315975 i wyrok
WSA w Warszawie z 2007.02.13 III SA/Wa 3598/06, LEX nr 311955.
To samo mozna powiedzie¢ o podobnie skonstruowanym zarzucie pod
adresem przebadanych decyzji administracyjnych (str. 34 i nast.).

Powotlujac sie na autorytety prawa administracyjnego (B. Adamiak,
J. Borkowski) autor raportu pisze, ze ,Dzialanie na podstawie prawa
oznacza obowiazek rozstrzygania spraw indywidualnych z zastosowa-
niem przepisow prawa materialnego i przepisow postepowania, pra-
widlowego ustalania stanu prawnego spraw oraz poprawnej wyktadni
zastosowanych przepisow”. Powiem szczerze, ze tak rozumiana zasada
legalizmu nie bardzo mi odpowiada, bo nie uwzglednia szczegolnej po-
zycji administracji publicznej w systemie wladz publicznych. Tak mozna
pisa¢ o wladzy ustawodawczej i sadowniczej — one rozstrzygaja ,z zasto-
sowaniem prawa, po prawidlowym ustaleniu stanu prawnego i popraw-
nej wyktadni zastosowanych przepiséw”. Natomiast organ administracji
musi mie¢ co§ wiecej — ustawa musi przewidywac kazde jego dziatanie,
czynnos¢, decyzje lub postanowienie. Gdy tego brakuje — brakuje pod-
stawy prawnej do dzialania. Ustawy wydaje sie natomiast bez podstawy
prawnej, podobnie — aczkolwiek nie tak samo — orzeka sad wymierzajac
sprawiedliwo§¢é w sprawie cywilnej. Wprawdzie w polskiej doktrynie pra-
wa i orzecznictwie sadowym nie akcentuje si¢ obowigzywania anglosa-
skiej doktryny ultra vires, jednak w licznych podrecznikach prawa admi-
nistracyjnego w panstwach europejskich wyraznie sie do niej nawiazuje
i oddziela od siebie obowiazek posiadania podstawy prawnej od obowiaz-
ku dziatania zgodnie z prawem (w niemieckojezycznych dzietach przeja-
wia sie to rozroznieniem sytuacji, w ktoérych obowiazuje Gesetzvorbehalt
od tych, w ktérych obowiazuje wyltacznie Gestzvorrang).

Mimo powyzszych watpliwosci zarowno zatozenia badan, ich wyniki
oraz sposob prezentacji materialu badawczego oceniam bardzo pozy-
tywnie. Ponizej zamieszczam uwagi szczegélowe, ktérych rozwazenie
sugeruje z nadzieja, ze po ich uwzglednieniu jakos¢ opracowania wyni-
kow przeprowadzonych badan bedzie zdecydowanie wyzsza.!

! Uwagi szczeg6lowe o charakterze merytorycznym i redakcyjnym, zostaly w pelni uwzglednione.
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Act of .cceeevvvvvenennnn... 20..
General Provisions of Administrative Law
— draft of a bill

Chapter 1
INTRODUCTORY PROVISIONS

Article 1.1. This Act applies to the matters of public administration
in issues not regulated by separate acts.

2. The matter mentioned in subsection 1 is considered to be also
admittance to use public institutions and public utilities, change the
rights and duties of their users as well as deprive them of such rights.

Article 2.1. Statutory provisions are applied to public bodies which
handle cases mentioned in Article 1, particularly to:

1) public administration, organs of government administration and

local government organizational units among them;

2) public bodies and state administration organizational units,
herein state agences, established on the basis of this Act and
performing the determined tasks.

2. Statutory provisions are also applied to other self-governments,
cooperative organizations, voluntary organizations, other organization-
al units and entities legally established to handle cases mentioned by
Article 1.

Article 3. The legal basis for public body’s official actions may be
constituted exclusively from universally binding law drawing from the
Constitution of Republic of Poland and European Union law. These
bodies may take official actions within their power and competencies
on the basis of substantive law and preserve proceedings regulated by
binding universal law.

Article 4.1. The legal basis for public bodies’ un-official actions
may constitute legal regulations governing their tasks and competen-
cies.
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2. The actions of public bodies addressed to subordinated organs
and other organizational units, as far as their basis is constituted by
regulations itemized in subsection 1, cannot violate the legally pro-
tected independence of their addressee.

Article 5.1. Terms, used without precise explanation in the Act and
in separate law acts, are:

1) ‘administrative decision’ — a unilateral, official administrative act
issued by a public body, deciding on concrete case of individual entity
which does not result from organizational or contractual subordination
to the public body which issued it and is independent from the name
given by law to this act;

2) ‘public body’ — a separated state or local government organiza-
tional unit or other entity, whom on the basis of binding universal law
provisions or administrative agreement, is entrusted with performance
in official or un-official forms, its actions belonging to public adminis-
tration;

3) ‘order’ — a unilateral, dominant administrative act issued by a
public body on the basis of procedural or substantive law, aiming at
issues arising from the course of an action, not deciding the case;

4) legal administrative decision’ — a final administrative decision
against which appeal to the court was legally dismissed, or against
which, the term of appeal has expired.

5) ‘legal order’ — an order against which appeal to the court was le-
gally dismissed, or against which the term of appeal has expired;

6) ‘administrative sanction’ — ailment of pecuniary or other charac-
ter, imposed by a public body due to a breach of the law;

7) ‘department’ — an organized conjunction of people, material and
financial means helping the public body to perform its duties;

8) ‘public utilities’ — an object or objects, assigned for public use,
belonging to the State or other entity of public administration and pro-
duced from public means;

9) ‘administrative approval’ — a public body’s competence to decide
a case according to the appraisal of the purposefulness, executed at
the base and within the power of the universally binding law.

10) ‘public institutions’ — an organizational unit based on a con-
junction of people, objects and property rights, created at the base of
law, separated from the state administration apparatus or local gov-
ernment unit, performing independently but under the supervision of
a competent public body, performing public tasks using forms specific
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to public authorities and entitled to take up official actions against its
users or those occurring on its territory because of other reasons;

11) ‘certificate’ — an official acknowledgment of defined fact or legal
status regardless of its name given by separate regulations.

2. Terms used without precise explanation in the herewith Act and
separate law acts, as far as they relate to relations among public bod-
ies, are:

1) ‘management’ — a statutory authorisation to take up binding ac-
tions and acts regulating specifically description of the tasks, direc-
tives or commands as well as to apply the means of supervision in
relation to organizationally subordinated entities;

2) ‘control’ — activities to establish accordance of the controlled en-
tity’s activities to exemplars and standards, to formulate conclusions
and opinions aiming at the elimination of certified infringements as
well as to introduce improvements;

3) ‘supervision’ - a statutory authorization to apply acts or activities
that bind controlled entities, as well as affecting to seek redress against
its acts or activities; if there is no legal basis from which to apply acts
or supervisory actions, the term ‘supervision’ shall be interpreted ex-
clusively as ‘control’ in the meaning of point 2;

3. Definitions of terms included in subsection 1 shall be duly ap-
plied in statutory acts or separate act’s cognates.

Article 6. Public bodies may take into account fixed customs if it is
not contrary to the law and does not restrict the interests or rights of
individuals nor burden their duties.

Article 7. Statutory regulations applied by public bodies shall not
have retrospective effect, apart from cases when rights arise exclu-
sively from it.

Article 8. Unless binding universal law acts contain transitional
provisions or they are not efficient enough, pending cases till determin-
ing their results are pleaded according to hitherto prevailing regula-
tions, as far as they do not interfere with the aim of new the regulation,
except when new regulations are more beneficial to the participant in
legal proceedings.
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Chapter 2
PUBLIC BODIES

Article 9.1. Public Bodies are constituted exclusively on the basis
of binding universal law.

2. The organizational structure of a public body and its department
as well as its rules and procedures that give persons authorization to
act in the name of the public body and to revoke it, are determined by
statute.

3. Unless binding universal law indicates another organ competent
to pass the statute, it is possessed by a supervising organ.

4. It is based on the presumption that persons employed by public
bodies, who promulgate a legal act or take up official activity in the
name of the organ, benefit from the authorizations mention in subsec-
tion 2, unless separate regulations impose an obligation to hold the
specific power of attorney, or the circumstances of a case exclude di-
rectly the person to hold the power of attorney of the public body.

5. Rights and interests of the legal acts, or official activities address-
ees, taken up by the persons employed who exceed their authority, are
legally protected, unless it is proved that the addressees of the legal
acts or official activities acted in collusion or in bad faith.

6. Acts issued by a collegiate body is signed by its president, un-
less the statute or its internal regulation or organizational regulation
of department serving a body gives authorization to vice president to
sign this acts.

Article 10.1. If binding universal law does not define a public body
which succeed the tasks and competences of an abolished public body,
it is assumed that they are succeeded by an organ whose duty is to fix
the given cases.

2. If according to actual legal status, cases fixed by an abolished
organ are not comprised by administrative law regulations, and law
acts do not foresee an organ competent to take these cases, a public
body of the appropriate level, competent in the cases of similar char-
acter will decide on the nullity of legal proceedings, institute the legal
proceedings de novo, change a decision or reverse a decision given in
previous cases.

Article 11. If for the cases mentioned in Article 1, it is not possible
to establish a competent public body, the Minister for Internal Affairs,
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will indicate such an organ in the form of an order. There is a right of
complaint to an Administrative Court against the Minister’s order.

Article 12.1. Public Bodies, within their duties and competence
shall cooperate using electronic communications in changing informa-
tion amongst each other, among other state organs, as well as other
types of self-government and voluntary organizations where statutory
duties are convergent or homologous to these organs’ duties and if
public interest requires it.

2. The information mentioned in subsection 1, during the course of
the action, is accessible to the participants in the scope necessary to
protect their rights or interests.

Chapter 3
ADMINISTRATIVE RIGHTS AND DUTIES

Article 13. Public bodies are empowered to grant rights, to impose
duties, to suppress such duties, to change their scope or type and to
state their existence exclusively on the basis of binding universal law
regulations and recalling this provisions.

Article 14.1. Administrative rights and duties are of an individual
nature unless separate regulations state otherwise.

2. In case of any doubts it is regarded that these administrative rights or
duties are of an individual nature, which are linked to specific features of
the individual, amongst other things their specific qualifications or skills.

3. Individual rights and duties expire at the moment of death of the
person or the termination of a legal existence of other entity.

Article 15.1. Not individual rights and duties, pass to the succes-
sor according to the rules regulated by separate provisions. In the case
of the lack of, or incomplete law regulations, the succession rules and
procedure will be appraised according to Civil Law provisions.

2. The Public Body makes administrative decisions relating to mo-
tions submitted by an entity securing its legal interest, and decides on
any individual rights and duties expiration or any doubts concerning
the passing of un-individual rights and duties to successors. Public
Body may take an administrative decision in these cases, ex officio,
whenever it discovers that there are other entities with legal interests,
or it affects the interests of third parties.
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3. The Administrative Court, in the case of motions against deci-
sions mentioned in subsection 2, decides on the essence of the case.

Article 16.1. In the cases mentioned in Article 1, a duty cannot be
imposed and the existence of a duty cannot be settled after the expira-
tion of five years from the day when the legal and factual base came
into existence.

2. An imposed or established individual duty cannot be executed af-
ter the expiration of five years from the day it became required. The
prescription for execution expires as a result of every activity taken in ju-
dicial or administrative proceeding, which aims at the abrogation of en-
forceable title and after every suspension the prescription starts again.

3. Unless separate prescriptions state otherwise, if the unlawful
behavior of the person obliged hinders the imposition of, or establish-
ment of a duty, prescription starts after the expiration of ten years.

4. Continuous or repetitive duties are not prescribed according to
subsection 1-3.

S. The public body can state any prescription mentioned by subsec-
tion 1-3 in the form of an administrative decision or an administrative
order by motion or ex officio.

Article 17.1. Public Bodies or superior bodies decide on ineffective-
ness of an unlawful official activity in the form of an administrative
order ex officio or by motion to an entity protecting its legal interest.

2. Statement mentioned in subsection 1 binds public bodies and
addressee of this activity.

3. If the activity mentioned in subsection 1 states the legal base of
an act or other activity of a public body or exerts legal effect beyond the
duty or competence of a public body, a statement of its ineffectiveness
does not cause a legally valid expiration of the legal effect or abolish the
act or activity but provides the base from which to appraise the validity
and effectiveness according to relevant provisions of law.

Chapter 4
THE BASIC RULES OF HANDLING THE CASES

Article 18.1. Public Bodies have a duty to:

1) give equal treatment to everyone taking part in one case, when
the legal and factual circumstances are the same. In the choice of deci-
sion, where demands are not allowed equally, the Public body should
be guided by Arts 23 and 24;
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2) give equal treatment to everyone taking part in separate cases,
when their legal and factual circumstances are the same;

3) retract from settled precedents of handling cases only when it is
necessary due to the specific circumstances or the situation.

4) take into consideration the justified and legitimate expectations
of the entity, being guided by the need to protect the public trust in the
state and the law, this being the base for the legal system;

5) give care to the need for social acceptance of the intended solu-
tions.

2. Unless provisions of law do not state that the Public Body needs
administrative approval when deciding a case, it shall deal with it ac-
cording to the entity demand, having in mind the need to balance the
individual, cooperative and public interest and the aim of legal regula-
tions disclosed during the case, as well as the possibility for factual
performance of demanded right.

3. Every activity of Public Bodies shall be proportional to their cho-
sen objective. Particularly, any limitation of the individual’s rights or
the imposition of any duty is acceptable only when, and then only
within a reasonable scope, these limitations or duties stand to gain,
resulting from the Act aim of activities, and if they are also indispen-
sable and were for their addressee proportionally onerous to the social
validity of the aim.

Article 19.1. A Public Body which has given a written engagement
to handle a case of anyone in a specified way is bound with this unless
it is: either unlawful or unfeasible; if it has been incorrectly certified
as true through the giving of false facts or information; if the circum-
stances have unforeseeably changed; or if the legal status has changed
making the engagement impossible.

2. If the engagement has been disposed of by the Public Body, the
entity that retains it is entitled to demand its performance within a
fixed term and should the entity suffer damage, a claim for such dam-
age would be vested in them according to the rules of civil law.

Article 20.1. If anyone has taken actions or activities demanding
prior decision of the Public Body before obtaining it, and after obtain-
ing the decision has adjusted its activity to its merit, the Public Body is
entitled to desist from stating negative legal results.

2. Taking actions or activities that demand prior decision of a Public
Body does not constitute an obstacle to its issue. To institute proceed-
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ings of such a case a Public Body may order to suspend any actions or
activities taken, in a form of an order.

Article 21. Public Bodies and their employee are obliged to proceed
in all their activities impartially and according to the rules of ethics.

Article 22. Public Bodies cannot derive negative legal effects lead-
ing to legal actions by the addressee as a consequence of not perform-
ing the duties imposed on the Public Body.

Article 23. Legal provisions cannot be interpreted and applied by
the Public Body in a way causing the limitation of individual rights or
that increase its own duties against the aim of the Act and without
balancing the ratio of the public and individual interest disclosed dur-
ing the case.

Article 24. If the legal provisions relate to the addressee’s defined
behavior giving beneficial legal results, there is a burden to prove the
circumstances are true. Where legal provisions make the existence of
these results conditional on these circumstances, they may incrimi-
nate the entity who benefits unduly. If the character of the case allows,
the Public Body may mitigate the results towards the addressee who
partly fulfils the requirements imposed by law.

Article 25.1. In individual cases handled by Public Bodies, the
statement of the result, arisen through the virtue of law, is given upon
the basis of the provisions which are in force at the time of the result,
even though on the day of its statement by the Public Body these provi-
sions are not binding.

2. The provision of subsection 1 is also applied to rights and duties aris-
en though the virtue of law, at the base of the provisions applied to health
and safety, security and public order, as well as property goods, if the pos-
sessors of these rights or duties prove their legal interest in stating them.

Article 26. If in a case decided by the Public Body there are ambi-
guities and doubts regarding its legal or actual status, they cannot be
treated as aggravating circumstances for participants of the case.

Article 27. When a public body’s act or actions have been deprived
of legal force by another public body or court and a re-examination of
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the case has been imposed, the public body cannot exclude from the
case any of its subject, before performing this duty, if it could render
the proceedings pointless or change the merit scope on which to base
the decision. The ban does not apply in the event of a change in the law
prior to re-examination, which aims directly at the necessity to estab-
lish a new scope for the decision.

Article 28. If a public body issued an act or took an activity under
the legal condition, its legal effects in issues not regulated by separate
provisions, provisions of civil law referring to the legal condition are
applied.

Article 29.1. A public body may fix the term to perform its rights
and duties provided that provision of binding universal law states as
much or it results directly from the nature of these rights and duties
and furthermore, that not fixing the term would cause the expiration of
the duty or render the purposeless of rights.

2. A public body can determine the term, taking into account cir-
cumstances accompanying performance of the rights and duties. Par-
ticularly the time necessary to perform such duties, the type of situa-
tion — be it personal or professional, any material necessary, the neces-
sary financial resources and any public interest requirements.

3. To calculate terms fixed by public bodies and resulting from sep-
arate regulations, provisions on terms contained in Act of 14" June
1960 — Code of Administrative Procedure (O.J. 2000, No 98, pos. 1071,
Amended)®.

Article 30. Whenever the actions, acts or activities of a public body
concern more then 30 entities, and their individual notification would
meet serious obstacles, it is admissible to notify the aforementioned
entities of any actions, acts or activities through public announcement
or any other manner accepted in the place.

Article 31.1. Public bodies are obliged to handle cases in the man-
ner regulated by the Act.

2. If the provisions of law in individual case establish other then
administrative decision or order form of public body activity, refusal to

! Amendments to the mentioned act were published: O.J. 2001 No 49, pos. 509, 2002. No 113,
pos. 984, No 153, pos. 1271 and No 169, pos. 1387, 2003 No 130, pos. 1188 and No 170,
pos. 1660, 2004 No 162, pos. 1692 and 2005, No 64, pos. 565.
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handle an affair either partially or in its entirety is suitably stated by
taking a decision.

Chapter 5
ADMINISTRATIVE SANCTIONS

Article 32.1. It is unacceptable to impose the administrative sanc-
tion upon anyone if, at the time of commitment of an act, it was not
regulated by binding universal law at that time.

2. If at the time of breaching the law and time of imposing the sanc-
tion provisions of law has changed, this provisions of law are applied
where the base to milder the sanction is established.

Article 33. A public body must not impose an administrative sanc-
tion for the same breach of law several times. This ban does not exclude
responsibility in the separate case of a separate matter connected with
the act being the reason to impose the administrative sanction.

Article 34. Refusal to submit the sanction imposed in other than
issued in the form of an administrative decision, justifies the public
body to re-issue the sanction in the form of an administrative decision
ex officio.

Article 35.1. If the act stipulates the sanction type and its size,
sentence is taken according to the sanction aim and all essential mat-
ters, prejudged on offender’s responsibility and the circumstances of
the case.

2. In particularly justified circumstances, sanction imposed in a
form of pecuniary penalty may be suspended for 2 years. Re-commit-
ment in the period of the penalty suspension, particularly of the type
of previously punished behavior, which caused beforehand penalty,
justifies the imposition of a collective penalty, not higher than double
the previously regulated punishment. The provision of subsection 1 is
applied appropriately.

Article 36.1. Itis not permitted to impose a pecuniary penalty after
the expiration of one year from the commitment of the punishable offence.
2. Instigating legal proceedings in order to impose a penalty within the
time mentioned in subsection 1 prolongs the course of prescription.
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In this case the punishment of a punishable act expires after one year
from the day of instigating legal proceedings.

Article 37. Provisions of this chapter are not applied to matters of
penalties imposed as the result of criminal offences, as well as in dis-
ciplinary cases and disciplinary punishment imposed by virtue of the
other statutory provisions which regulate proceedings, these being the
subject of the public bodies.

Chapter 6
ADMINISTRATIVE AGREEMENTS AND CONTRACTS

Article 38.1. Public bodies are able to contract amongst each oth-
er, amongst other organs of state or self-government, social organi-
zational institutions and other entities to make administrative agree-
ments aimed at the performance of the tasks in matters mentioned
in Article 1. Agreements may decide to initiate agreed official actions,
unless these limit the rights or impose duties on private persons, legal
entities or other entities not subordinated organizationally to the par-
ties, and it is convergent to public interest.

2. Unless regulated differently by separate provisions, agreement is
written in the form of a protocol signed by its parties, where the agreed
provisions are placed. Contracts agreed under civil law provisions may
be treated as an official agreement, if they aim to realize the same pur-
pose.

3. Agreements that concern the delegation of tasks by a public body
to another organ are admissible in matters and scope that are gov-
erned by separate regulations.

Article 39. If the administrative agreement comprises provisions
contrary to binding universal law, an organ superior to the participant
of agreement calls to renounce the contract promptly, in a case of a
delay it may apply supervisory measures aiming at the ineffectiveness
of the contract in relation to the supervised organ.

Article 40. If one of the parties to the agreement does not perform
its agreed duties, a superior organ of public administration, as men-
tioned in Article 39, after the prior summoning of the indolent party
to comply with the agreement, applies supervisory measures against
the now supervised public body and notifies other competent supervi-
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sory organs to apply such measures upon other parties to the original
agreement.

Article 41.1. Public bodies which are competent to handle cases
mentioned in Article 1 are entitled, in a form of administrative decision
or via another act or official activity, to come into contract with persons
whose legal interest or duties are referred to by the case, as far as any
specific provisions (administrative contracts) do not state the contrary.

2. Contracts concluded in the competence of the public body, which
are convergent to general rules of the procedure appropriate to this
type of cases, fix the content and method of performing the rights and
duties which were supposed to be settled as the result of the admin-
istrative decision or other form of official activity, as foreseen by the
separate provisions, and replaces these acts or activities, as far as the
parties decide.

3. Contracts mentioned in subsection 1, may be also used to estab-
lish the factual and legal status of a case by collecting the proves at
explanatory proceedings according to the applied provisions of admin-
istrative procedure, proved to be impossible or required costs irrelevant
to the aim of the proceeding (agreement).

4. An administrative contract, where its party bind itself to serve a
public body, may be concluded, insofar as the provision serves the aim
of the agreement and exists within the public tasks performed by the
public body under binding universal law. The provision must be served
in relation to its core elements, complying with the whole circumstanc-
es of an agreement, behavior to which the organ has obliged itself.

5. If a legal duty upon the public administration body arises to take
a fixed act or activity in a specific factual circumstances, the provisions
of the public body’s partner, as agreed in a contract, may lie exclusively
in its behavior, to which it could be obliged to conduct by the Act or
when the organ makes official activity conditional on that behavior.

6. An administrative contract requires a written document to con-
clude, alter or renounce it.

7. If separate provisions make the issuing of the act or activity de-
pendent on the position of another organ, the entering into the con-
tract shall be supervened after expressing the stand. Provisions of ar-
ticle 106 of the CAP are to be applied adequately.

Article 42. An agreement contrary to provisions of law, where it
also arose contrary to provisions excluding the handling of the case in
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a manner contrary to the form of a general act, decision, order or other
unilateral act aiming which may abuse the law, is ineffective.

2. Higher level agencies to public bodies which are party to the con-
tract are entitled to decide on the ineffectiveness of a contract con-
cluded in a situation which is regulated by the Code of Administrative
Procedure or Tax Law. In other cases, a superior organ to the public
body that is party to the contract decides on any ineffectiveness of the
contract, and acting in default of such an organ - the controlling body
of the organ.

Article 43. In the case of no-performance of the contract by a pub-
lic body, the other party is entitled, apart from a claim for indemnity,
the right to lodge a claim against the inactivity of the organ to the Ad-
ministrative Court.

Article 44. In concluding, changing and renouncing contracts or
administrative agreements, where this is not regulated by the provi-
sions of this Act, the provisions of the Civil Code are applied adequate-

ly.

Chapter 7
AMENDMENTS, TRANSITIONAL AND FINAL PROVISIONS

Article 45. Individual cases that are pending with public bodies
at the time of the enforcement of the Act, proceedings are performed
according to hitherto provisions until the final decision, there-after ap-
plying exclusively the provisions of this Act which are more beneficial
to the participants of the proceedings.

Article 46. Terms placed in Article 5 are applied in cases where
provisions issued after the day of the enforcement of this Act are the
legal base.

Article 47. If the provisions of law refer without precise explanation
to general provisions of administrative law, the provisions of this Act
are applied.

Article 48. In the Act of 14" June 1960 — Code of Administrative
Procedure (O.J. of 2000, No 98, pos. 1071, Amended)
1) § 3a is added to Article 57:
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“g3a. Terms described in years close at expiration of a day which
corresponds to the initial day of a term, as if there was not such day in
the last year — in a day which would directly precede this day”

2) Article 104 § 1 runs as follows:

“Article 104 § 1. Public body handles the case by way of decision,
unless the statutory provisions do not state otherwise.”

Article 49. In the Act of 29 August 1997 — Tax Law (O.J. of 2005
No 8, pos. 60, Amended?)- Article 104 § 1 runs as follows:

“Article 207. § 1. A Treasury organ will decide on cases in the form
of a decision, unless statutory provisions state otherwise.”

Article 50. In the Act of 17% June 1966 on administrative execu-
tion (O.J. of 2005, No 229, pos. 1954, Amended?®)- Article 3 § 1 runs
as follows:

“Article 3.§1. Administrative execution is applied to duties fixed in
Article 2, if they result from decisions or orders of competent organs/
bodies, administrative agreements or — in the case of government ad-
ministration and local government units- directly from the provision of
law, unless the specific regulation reserved for these duties is through
judicial execution.”

Article 51. This act shall take the effect within six months its date
of publish.

2 Amendments to the mentioned act were published: O.J. 2005 No 85, pos. 727, No 86, pos.
732 and No 143, pos. 1199 and 2006 No 66, pos. 470, No 104, pos. 708, No 143, pos. 1031,
No 217, pos. 1590 and No 225, pos. 1635.

3 Amendments to the mentioned act were published: O.J. 2006 No 104, pos. 708 and 711, No
133, pos. 935, No 157, pos. 1119 and No 187, pos. 1381 and 2007 No 89, pos. 589.



General Provisions of Administrative Law
- Grounds for the draft of a bill

1. This is the draft of a bill named “General Provisions of Adminis-
trative Law”. It will gain practical meaning as an authority to fulfil
the legislator’s intentions of preparing later acts concerning the ac-
tivities of public bodies. It aims at strengthening the assumptions
of administrative jurisdiction, the concord of public administration
activities and to contribute to the development of control criteria
to be undertaken by administrative courts in judicial and admin-
istrative matters. All the above circumstances should ensure the
further development of State activity in a benevolent manner. The
State aims to guarantee the rational balance of the public interest
with the interests, rights and duties of any entity within the law. The
drafted regulations do not interfere with any binding law qualified as
belonging to administrative law, aiming instead at the development
of the scope of legal solutions which have already been applied in
relation to other legal forms and to another forms of public adminis-
tration activity that have previously been the subject of fragmented
and episodic provisions.

2. Administrative law is the most extensive branch of Polish law both in
the quantity of issues covered and the volume of legal regulations. It
includes several hundred statutes and thousands of executive regu-
lations referring to practically all spheres of everyday life, including
the activities to elaborate of the state, those of other public bodies
and entering almost every field of economic, cultural and social ac-
tivity. Nevertheless, it does not consist of general provisions, which
— as with other branches of law — would determine its rules of appli-
cation, in order to simplify and standardize the understanding this
area of law as well as dispose of any loopholes which might appear
in this field now or in the future. Such a situation may justify the
codification of law so as to avoid the alternative of the creation of
such general provisions. However, codification of administrative law
cannot come into life even because of the dimensions of such a code
as well as the perspective of its frequent changes. Moreover, even
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in its summary the code would be unstable. Therefore, the creation
of such a code would not diminish, but increased the difficulties to
work out, especially to obtain acceptance for rules referring to all
issues regulated by the code. Thus it follows that all taken in the
World measures to introduce an administrative code has failed so
far. Indeed, up to now, no other country has succeeded to pass a bill
containing the provisions of general administrative law. Although
research work on such a bill has been conducted in some European
countries (e.g. Holland and one of the German lands), their results
appeared not to be comprehensive, with the titles of the passed stat-
utes. The Dutch statute, for example, does not contain a chapter
on general provisions of administrative law, but is more a compi-
lation of provisions of an organizational and procedural character
that are connected to the functioning of public administration and
its judicial control. Passed in 1967, the National Administration Act
of Szlezwik-Holsztyn is not an act of general character containing
general rules of administrative law, but a detail regulation concern-
ing the proceedings of organs and authorities which perform tasks
of national administration.

3. Having the above in mind, as well as giving regard to the normative
nature of general provisions of administrative law, which at its best
aims to bring into perfection public administration activity, the Leg-
islative Board of 1994-1997, using the output of the doctrine of ad-
ministrative law (the first draft of the bill its predecessors developed
was in 1988) as well as the jurisprudence of the NSA, SN and TK
(przyp. ttum. National Administrative Court, the Supreme Court and
Constitutional Tribunal), decided to prepare a draft of the appropri-
ate bill aiming at this purpose. Present draft constitutes complete
and actual version of the stationary prepared more then 10 years
ago. We could say that this is the result of the collective wisdom
of the whole environment of the doctrine of administrative law and
the achievements of the judiciary’s interpretation of this branch of
law. In this respect the authors of the project do not claim exclusive
copyrights to the expressions and terms contained within it. First of
all, its value lies in promoting an evolutionary method of achieving
the aim. As expressed by Article 1 subsection 1: “This Act applies to
the matters of public administration in issues not regulated by sepa-
rate acts.” This is the first and most basic assumption of the project.
It preserves all the previous, separate provisions and if such provi-
sions are contained in any other sections of administrative law, it
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does not foresee the need to abolish and replace them with the provi-
sions of law contained in the draft. At best, these regulations would
be supplemented by institutions of law improving the standards of
human rights protection and, while contacting with public bodies,
improve the overall quality of public administration.

4. The second assumption of the draft is to regulate the basic issues
relevant to the essential functions of public administration, which
have not been regulated in law at all or have been regulated exclu-
sively in some sections of the law in a divergent way. Therefore there
are serious arguments justifying the unanimity of this regulation. It
refers especially to (described in Article 5 subsection 1 of the index
of terms) rules that give form to parties’ rights and duties in admin-
istrative relations, those handling the administrative agreements,
contracts and sanctions. Essentially, the draft ties any loopholes
and serves to standardize divergent regulations (provided that this
divergence does not result from specific features of already regu-
lated issues).

5. The draft does not regulate all possible solutions to the expected
problems and loopholes that appear in the practice of public admin-
istration. However, when effective, It regulates matters in terms of:
the legal results of administration inactivity; the rules concerning
the competence of disputes; the rules regarding the delegation of
public administration tasks and performance; and defines the term
‘public subjectional rights’. It is the results of further initial assump-
tions in the draft that will be contained exclusively in these solu-
tions, which are treated relatively unanimously by the existing doc-
trine, but either the proposed norms to stop the loopholes will have
sufficient fundament within doctrine, law and the jurisprudence of
other European countries.

6. POPA are going to constitute the collection of norms applied in all
fields of widely understood administrative law (provisions of law reg-

ulating organization and activity of public administration apart from
private and criminal law). Meaning: those in a political system; in
substantive and procedural law; in financial law; and the parts of
labour law which are connected to applying administrative instru-
ments and activity. Every one of them has its own place the relevant
chapters of the draft.

7. The Act is divided into 7 chapters: 1. Introductory provisions; 2.
Public Bodies; 3. Administrative rights and duties; 4. The basic rules
of handling the cases; 5. Administrative sanctions; 6. Administrative
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agreements and contracts; 7. Amendments, transitional and final
provisions. The whole Act consists of 51 articles.

8. Provisions contained in the draft do not enter into conflict with the
1997 provisions of the Constitution of the Republic of Poland. Ac-
cording to accepted rule, the draft should be appraised by an appro-
priate state body to ensure a concurrence with existing European
Law. In the opinions of the draft’s initiators it is in accordance with
the rules of EU law. Furthermore, it creatively develops the existing
rues of European Law into new areas. The justification of the above
appraisal is made by comparison of this draft to the Code of Good
Governance, passed by the European Parliament on 6th September
2001.

9. To make a further appraisal of the economic and social effects of the
planned regulations, it could be concluded that the introduction of
such act into public life does not require engaging any additional
public resources. It is a regulation that has to be observed through
omission as much as through acts and, so far, organizational units
do not need to establish any new posts in public administration
nor increase the staff of administrative courts. On the contrary, as
a proposal aimed at simplifying and facilitating the application of
administrative law, removing the loopholes in positive law and in-
spiring further use of conciliatory and negotiational methods of gov-
ernance, it may contribute to decrease the volume of administrative
disputes and administrative cases, which in turn would lead to a
relative decrease in the expenditure of public administrations and
the judiciary.

Chapter 1 - Introductory provisions

The actual statutory law, which regulates the issues included in
administrative law originated utilising different terms. Indeed, dif-
ferent terminology has been used in binding law in Poland for years.
Moreover, both in legislation and in doctrine, institutions introduced
by specific acts were often not defined due to a variety of reasons.
Thus, the aim of the regulation contained in chapter 1 of the draft
is to settle the scope of the Act, as well as to order the terminology
used by the legislature. According to Article 1 of the draft, the pro-
visions of the act are to be applied to matters of public administra-
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tion that concern issues not regulated by other acts. Meaning, that
they are to be applied in conjunction with such acts and limited in
scope to un-regulated areas.

There are, therefore, matters to be taken into consideration, for ex-
ample: the definitions of particular legal institutions (Article 5 of the
draft); the presumption that employees of public bodies who utilise
the regulations, act within the public body’s authorization (Article 9 of
the draft); the procedure of establishing the appropriate public body
in circumstances of the liquidation of another public body (Article 10);
the term of expiration in which to impose administrative duties (Article
16); the rules surrounding the handling of cases (chapter 4); issues
concerning administrative penalties (chapter 5); and the regulation of
the formation of administrative agreements and contracts (chapter 6).
It is without doubt that the absence of this type of standardisation
has engendered (and still engenders) serious trouble in the practice of
public bodies. It is also highly disadvantageous to the addressees of
administrative activity, e.g. issuing an official decree (decision or order)
by a public body’s employee who is not authorized to act on its behalf
would previously have resulted in the nullification of this act — Article
156 § 1 p. 1 CAP - in situation where the addressee did not have the
possibility to examine such an employee had the appropriate power of
attorney. In the light of Article 9 subsection 5 of the draft, essentially
renders those rights resulting from an act issued without such au-
thorization concrete and valid.

At the moment it is not possible to agree a uniform yet brief definition
of the term “public administration”, which would be accepted by a major-
ity of the agents of administrative law doctrine. In literature this issue
causes an extreme divergence of views. For example since 1995 legislation
has used the term “acts or activities of public administration” — Article 16
subsection 1 p. 4 Act of 11™ May 1995 on Supreme Administrative Court
(0.J. 1995, No 74, pos. 368, Amended). While at the same time, the same
term was used in binding Article 3 § 1 p. 4 Act of 30® August 2002 Law
on proceeding at administrative courts (O.J. 2002, No 153, pos. 1270,
Amended). Because of this, assuming that it is statutory term, in Article 1
subsection 1 of the draft the term “matters of public administration” was
used. It was also specified in subsection 2 of this article that matter refer-
ring to using public institutions (e.g. public school) and public utilities
(e.g. sports facilities, waterworks) belong to this category.

The Constitution of the Republic of Poland (1997) established, in
Article 10, the rule of power-sharing, stating in subsection 2 of the
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same article that executive power is performed by the Polish President
and the Cabinet. The Cabinet, according to Article 146 subsection 3
of the Constitution, governs the central administration. However, the
Constitution never uses the terms “public administration” or “public
body”, even though such terms are used regularly in official law acts.
The Constitution merely uses, in article 146 subsection 4 p. 3, the
term “organs of government administration”. Therefore, such a situa-
tion requires clarity and order afforded to the terminological confusion.
Article 1 subsection 1 referring to term “matters of public administra-
tion” should be, in the opinion of the authors, understood as referring
to every “matter” belonging to public administration in its broadest
meaning. Thus, it concerns also matters of a general character, which
concern general acts of passing and applying the law, as well as the
establishment of a legal norm by a public administrative body, which
is the feature of the application of law of a higher rank (constitutional,
statutory).

The objectionable scope of the act is established in Article 2 of the
draft stating that it is applied to public bodies acting in public admin-
istration matters. Additionally entities accorded to such public bodies
were precisely defined.

The important circumstance is that, in the light of Article 2 subsec-
tion 2 and subsection 1 p. 2, public bodies, as according to the act
(the definition of this term was formed by Article S p. 6 of the draft)
must be deemed as more than merely central administration organs
and encompass organisational units of local government, state organs,
organisational units of state organs as well as state agencies.

This solution is of essential meaning because since the latter half
of the 1990’s we have seen the transformation of some of the previous
state (public) administration bodies into state legal entities or state
agencies of a diverse character. Additionally, the legal status of these
entities caused serious controversy, for example, the Office of Techni-
cal Inspection, established at the base of Article 35 subsection 1 Act
of 21st December 2000 on technical inspection (O.J. No 122, pos. 1321,
Amended), is described in this supervision as “legal state entity”.

Office of Technical Inspection acting at the base of Act of 19* No-
vember 1987 on technical inspection (O.J. No 36, pos. 202, Amended)
had the status of a state administration central organ at the base of ar-
ticle 22 subsection 1 and 2 of this act, subordinated to the Ministry of
the Economy, until 15t January 2001. The draft assumes that such en-
tities, as far as they act in public administration matters, would have
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to be treated equally to public bodies. Similar status has to be granted
to organs of professional self-government, cooperatives, voluntary or-
ganizations and other organizational units and entities appointed by
law to act in public administration matters when performing such a
role. It should be noticed, that in fact, similar regulations are contained
in Article 1 p. 1 and 2 of CAP; however, the field of applying the Code
provisions is limited exclusively to general administrative procedure
and proceedings to issue certificates, whereas the scope of the draft
is much wider. Therefore, there is a need to treat such indicated enti-
ties as public bodies in situations of public administration, other than
those which decide matters using the general administrative procedure
and proceedings to issue certificates.

The provisions of Article 3 and Article 4 concern precisely which
legal base should legitimise entities taking authorised actions, both of-
ficial and unofficial. The legal regulation contained in these provisions
constitute a specification of the provisions of chapter III “Law sources”
of the Constitution of the Republic of Poland. Additionally, the heritage
of the doctrine of administrative law and its jurisprudence is taken into
account when it states that the legal base for official actions may be
exclusively drawn from statutes of universally binding law. It is stated
clearly, that official actions may be taken at the base of substantive and
procedural law provisions, contained in universal binding law, whereas
un-official actions may be taken at the base of commonly binding law
which define only tasks and competences of the public bodies. Word-
ing of Articles 3 and 4 regulating an obligation to act within the public
bodies tasks and competencies, express doctrinal rule of competency,
additionally strengthened by condition of statutory base to hand over
(entrust) task to another body (Article 38.3).

The definitions of the most important terms of administrative law
are placed in Article 5. The previous absence of these definitions was
the basic problem of administrative law and had led to the divergence
in the practice of public bodies. The judiciary has tried to fill this gap
for years; however, it was always difficult to deem that was proper
when the Court attempted to replace the legislator in this field. Refer-
ring specifically to the definition of ‘administrative decision’, the so
called procedural definition of ‘decision’ is placed exclusively in Article
104 of CAP, according to which, a ‘decision’ decides a case on its merit
partly or entirety or concludes the case in another manner in the given
instance. The definition of ‘administrative decision’ contained in Article
S p. 1 of the draft is of a substantive matter, and is fully convergent to
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the doctrinal grasp of ‘decision’ assumed and accepted by judiciary and
the case law. To define “administrative decision” is necessary for prac-
tical reasons, as confirmed by the data collected by the SAC Depart-
ment of Jurisprudence concerning the broad field of doubts referring
to this term which has emerged so far. While defining the term ‘order’
the reservations about the lack of merit and the accidental character
of this form of public administration activity were included. This way
— taking into account that this form was used by legislators in other
regulations — the right to the court will be protected. Thus, such orders
became ‘other acts’ in the meaning of provisions on the proceedings at
administrative courts (PPAC) and the right to appeal against them is
not dependent on the peculiarities of statutory law. This is so, whether
the regulations refer to the above rights or not (orders in the meaning
of Article 3 PPAC are exclusively the orders issued on the course of
other administrative proceedings).

The very first time the term ‘department’ was defined was in the
draft; although, previously the term has often been identified with pub-
lic bodies. It is proposed to reverse practically not occurred in legis-
lature after IInd World War term “legal administrative decision” and
“legal order”. So far, apart from some doubts that term “legal admin-
istrative decision” used in provisions of CAP and Tax Law (decision
without right to appeal) is of other virtue, and other decision which
was not sue to the Court on time or Court dismissed the claim, to both
situations the same term “final decision” was applied what was highly
not precise.

Certain doubts in jurisprudence have caused issues connected to
the charge of public bodies by acts of substantive administrative law and
the right to issue the orders. It arises from Article 123 of the CAP that or-
ders given during the course of administrative proceedings and their le-
gal base may be constituted by procedural law provisions. It is regulated
in Article 5 p. 7 of the CAP that orders may be issued also at the base of
substantive law provisions (e.g. order on termination the building works
issued at the base of Article 50 subsection 1 Act of 7% July 1994 — Polish
Constructional Law [O0.J. 2006 No 156, pos. 1118]).

Administrative law doctrine has used the term “administrative ap-
proval” for a long time. Since 1999, this term has been used also by the
legislature, such as Article 233 § 3 of Tax Law and Article 138 § 3 of
the CAP binding during years 1999-2003. Nowadays we could find this
term (without the adjective “administrative”) in many acts and ministe-
rial decrees. The term is also used in European Union legislation and the
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resolutions and recommendations of the Council of Europe. It is best to
assume that in a given case we deal with the activity of the administra-
tive body according to its discretion, as we could find the term in many
thousands of binding statutory acts. Contained in Article 18 subsection
2 of the draft is the number of directives that may have been applied in
cases where public bodies have invoked administrative approval when
dealing with a case. In such cases, depending on whether the public
body needs administrative approval or not, the public body will have to
follow different principles. In this situation, there is a necessity to define
the terms in Article 5 p. 11 of the draft, and take as its basic feature the
viability of deciding the case according to the quantitative criteria. This
definition seems be the best able to show the essence of the approval
— although perhaps diminishing the connection of the public body to the
provision of law constituting the base for its activity.

Within the framework of the index stated in Article 5, which are used
by this act and other provisions of public administration, the terms
‘management’, ‘control’ and ‘supervision’ were defined. They have been
treated by the legislature as synonyms or have been used a manner
distinct from the nature of the tasks and competences granted to public
bodies so far. Contrary to views expressed in administrative doctrine
they are not exclusively theoretical terms. They are used both, by Polish
and EU legislators. However, there has never been a complete explana-
tion of the meaning of these terms. Because they occur in different forms
— both in internal relations of public administration and in relationships
with private persons and non-subordinated bodies which ‘control’ or ‘su-
pervise’ — it has been decided to limit the scope of the definition to pub-
lic administration’s internal sphere. In this sphere, every use of these
terms is essentially the same, whereas in the external sphere the term
‘control’ has connotations beyond that of ‘control’ in public administra-
tion, which are aiming at issuing decisions which bind the controlled
entity. The definition of ‘supervision’, which regulates taking within its
framework, acts binding the supervised body, refers also to cases where
supervision expresses the right to take acts of a personal character.

Article 6 of the draft admits the application of custom insofar as it
does not contradict the law nor restrict the interests or rights of indi-
viduals or add to their duties.

In Article 7 of the draft, it was clearly and undoubtedly assumed that
laws imposing duties shall never have the retrospective effect. Norms
regulated by Arts. 7, 8 (also Arts. 25 and 27) concretize in administrative
law provisions rules of protection of properly acquired rights.



224 General Provisions of Administrative Law

The frequent changes to the law, especially during recent years,
have increased the importance of Article 8. According to Article 8, in
the absence of transitional regulations, pending cases are conducted
according to previous provisions, except when any new regulations
would be more beneficial to the participants in legal proceedings. Until
now, both in doctrine and in jurisprudence, it was assumed that in the
circumstance of the absence of transitional regulations, the respective
administrative organ was obliged to apply the provisions of law binding
at the time of the decision in a given instance.

A gap in this matter was created in a resolution by seven judges of
Supreme Administrative Court on the 10% April 2006, I OPS 1/06 (ON-
SAIWSA 2006, No 3, pos. 71). According to which, the provisions of an
Act of the 21t March 1985 on public roads (O.J. 2000 No 71 pos. 838,
Amended), as changed by an Act of the 6% September 2001 on public
transport (O.J. No 125 pos. 1371) which came into force 15t January 2002,
was not applied in cases concerning the imposition of an increased fare
for un-regulated vehicles. This was initiated without permission and not
completed by a final decision of the relevant body, and conducted before
the Act of 6" September 2001 on public transport came into force.

Sometimes Acts consist of transitional provisions referring exclu-
sively to specific transnational matters. Therefore, while it could be
said that an Act contains them, such Acts do not regulate situations in
full. It justifies the assumption that they are ‘insufficient’. For example,
when the Family Benefits Act (2003) and Social Care Act (2004) were
introduced, they had the authority to apply in some provisions of bind-
ing law but to others — later provisions — they had not jurisdiction at all,
as the previous previsions proved more beneficial to the participants.
As such, Article 8 POPA would have been applied giving clear authori-
sation to forejudge on the rights and duties concerning facts conducted
prior to the new law, on the law more beneficial to the participant,
these being the previous provisions.

Chapter 2 - Public Bodies

Article 9 refers to issues connected to the establishment, structure
and representation of public bodies; and the protection of the rights
and interests of administered entities and the public. According to the
drafted provisions, the establishment of public bodies follows exclusively
at the base of the existing provisions of universally binding law (subsec-
tion 1). Statute constitutes the structure of these organs and the rules of
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their representation (subsection 2) conferred, in the absence of separate
legal provisions, by a supervising body (subsection 3).

The protection of the rights and interests of administered entities
is performed by the constitution of the presumption that an employee
acting on behalf of the organ is authorized to do so (subsection 4). To
strengthen this presumption, a ban on depriving the rights and in-
terests of administered entities was imposed, even if those acts and
activities were initiated by public body employees acting beyond the
scope of their authorization (subsection 5). Protection of the public
interest lies in the exclusion of the mentioned presumption in situa-
tions where separate regulations require specific authorization, or the
circumstances of a case directly exclude the representative holding the
pubic body’s power of attorney (subsection 4). The ban not to deprive
the rights and interests of administered entities is not applied if such
entities have acted in collusion or in bad faith (subsection 5).

Proposed in Article 9 subsection 6 is the rule to have Acts issued
by a collegiate body signed by its president or vice presidents indicate
as much in the appropriate documents of organizational character.
This aims at simplifying and accelerating the work of such bodies and
saves time in the handling of cases. The supplementary character of
the Act determines that this solution is not an obstacle to introduce
— whenever it is necessary — the rule to sign Acts of collegiate bodies by
all their members.

Accepted solutions order the issues referring to the formation,
structure and representation of public bodies according to transpar-
ent rules, a process which serves to remove any doubts which appear
in practice. An increase in the legal security of these entities, through
protection of the rights and interests of administered entities, enable
them to increase their trust in public bodies and form - as a conse-
quence of public interest protection — mechanisms protecting against
the overuse of the instruments for the protection administered entities
rights and interests.

Because of these reasons, Article 9 provides a complex regulation
specified in the introduction issues. Moreover, it is an elastic regula-
tion (general phrase) and doesn’t conflict with other laws (reservation
referring to separate regulations). Therefore, it enables an introduction
of the basic ideas of the Act. The rules of organisational power of public
administration, to be adequate for democracy, does not an exhaustive
structure to be outlined by a single Act. It is expressed by the Constitu-
tion, which not only reserves a form of statute to enact the establish-
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ment of public bodies, but even regulates that the Cabinet organises its
work under authority of statutory law. The President — by a motion to
the Prime Minister — appoints the Members of the Cabinet indicated by
the Prime Minister, not the posts which are indicated in statutory law.
Such attitude also eliminates excessive formality of structure, which
can obstruct modernisation. The assumption that the establishment
of public bodies and their structures is a statutory subject creates the
reasons for political obstructions to decisions aiming at the reduction
of bodies and institutions superfluous from the public point of view,
increase in amendments of acts (e.g. decreasing the number of vice
presidents of the department or agency from 5 to 2).

Provision of Article 9 subsection 5 which regulate protection of rights
and interests of the legal acts or addressees’ official activities, taken up
by an employee who exceed his/her authority, admittedly not indicates
the instruments of this protection, but apart from this it should be
adequate guarantee for their inviolability. It happens moreover, if we
assume that it states the general rule to bodies which appraise correct-
ness of the defective signature at the act or official activity. This provi-
sion should be also an obstacle to deprive the above mentioned their
legal effects (stating nullity or inefficiency).

Article 10 regulates the course of proceedings in the case of loop-
holes caused by changes in organizational structure of public adminis-
tration. Such loopholes arise when an organ is abolished and provisions
do not indicate another organ to succeed the tasks and competences
of the abolished organ. They also arise when the cases handled by the
abolished organ are no longer the subject of administrative regulation,
and law does not establish an organ competent to close their factual
and legal results and to make the required acts or activities.

In the first case, it is assumed that the tasks and competence of
the abolished organ pass to the organ which fixes the cases of a respec-
tive type (subsection 1). In the second case, it is stated that the organs
fixing these types of tasks must be competent in matters of this type
(subsection 2).

The draft consequently distinguishes between tasks, duties and
competencies of public bodies. To the certain extent it covers terminol-
ogy used by EU law, where also duties and competences of public body
are not identified and many times EU law refers to term “task” of public
authority. Either the Polish law passed under the process of harmoni-
sation to EU law uses these terms, which co-exists, even every of them
has different meaning. It should be expected that also Polish jurispru-
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dence and the doctrine will define these terms adequately. Competence
is treated as procedural category, as the feature of the body appointed
to perform, regulated by an act or other regulation, competence aiming
at fulfilment legally described task (to gain regulated status).

Provisions of the draft eliminate problems which appear at every
developed transformation of public administration (e.g. in 1990). This
way they prevent, inter alia, initiating any competence disputes, which
in the past have been numerous. Examples of such disputes are the
cases referring to the indicating organ competent to decide on the nul-
lity of the decisions of national councils presidiums concerning own-
ership by the State of abandoned farms (see: NAC decree of 10*" May
2007, reference symbol of filesI OW 135/06, not publ.) or in a change
to the old- age pension (see: NAC decree of 28" February 2006, refer-
ence symbol of files I OW 262/05, Lex No 194884) or disability pen-
sion (see: NAC decree of 3™ April 2007, reference symbol of files I OW
123/06, not publ).

POPA should not contain any provision which authorise generally
any public body to settle the competence disputes. Otherwise it would
be contrary to the Constitution which reserve this right — in case when
one of the disputed bodies is organ of local government — to administra-
tive court (article 166 subsection 3).

Referring to the Article 10 subsection 2, the need to establish
an organ competent to initiate proceedings de novo, is mentioned not
without reason. Necessity to establish such organ to initiate proceed-
ings in situations mentioned in Article 10, come out of fact that even
nowadays it must be decided on demands to initiate proceedings refer-
ring to previous decisions. An organ which takes a decision on initi-
ating is the other organ then the one which is proper to perform the
proceedings and eventually to abolish final decision and decide in its
merit.

Article 11 of the draft refers also to issues concerning the compe-
tence of public bodies. However, unlike article 10 which refers exclu-
sively to the issue of abolishing an organ, this provision refers to all
situations where the legislation doesn’t regulate competence unequivo-
cally. Therefore, it has a wider scope than article 10 and eventual col-
lision between norms determines the rule: lex specialis derogat legi
generali.

Article 11 proposes then that the competent organ is indicated via
an order of the Minister for Internal Affairs, and there is a right to ap-
peal such order to an administrative court. Moreover, to ensure the
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internal convergence of the act, the benefits are the same as those of
Article 10.

The last provision of chapter 2 (article 12) imposes on public bod-
ies a duty to co-operate both with other state organs as well as with
self-government and social organizations. Co-operation should be per-
formed within the duties and competence of the organ - if it is demand-
ed by the public interest. Regarding the public body, co-operation is
possible only when their statutory tasks are convergent or homologous
to these organs’ duties. This provision does not specify the forms of
co-operation possible. Therefore, such matters should be related to the
following provisions of the draft and provisions of other acts. The pro-
visions referring to ‘agreements’ are examples of such regulations that
can be found in the draft (see: comments to article 39-41). While, an-
other act where such a duty could be found is the Act of 17" February
2005 on the gathering of information on entities performing public tasks
(O.J. No 64, pos. 565, Amended).

This act concludes also by indicating electronic communication as
one of the ways of possible co-operation. It refers to the developing da-
tarisation of public administration, as means to introduce the idea of
e-government and Informative Society. It aims at the promotion and ap-
plication of new communications technology in public administration
that could achieve calculable savings. It refers mainly to financial cost-
cutting and time saving measures (e-mail is much cheaper and faster
then traditional mail). Nevertheless, the absence of a duty to use this
form of communication amongst public bodies would be understanda-
ble in situations where communication among citizens is foreseen (see:
e.g. article 39 of CAP or 3a — 3d of the Tax Law).

The following solutions are of innovative character because the duty
to cooperate in such a general manner has not, as yet, been introduced
into the Polish legal system. While in such a shape it meets the aims
and tasks of public administration, it may also liberate administered
entities from multiplicity of the same information being recorded and
stored in different departments and ensure a higher convergence of
administrative organs’ activities.
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Chapter 3 - Administrative rights and duties

According to Article 13 of the draft public bodies are empowered to:

* grant rights;

* impose duties;

* suppress rights and duties;

* change the scope or nature of rights and duties;
* state the existence of rights and duties.

Such action is acceptable exclusively on the basis of binding univer-
sal law regulations that quote the concrete provisions.

This acts as a guarantee and it develops the somewhat brief consti-
tutional provision (Article 7 of the Constitution of the Republic of Po-
land). It has often been the case in the past that administrative organs
have decided on the rights and duties of administered entities at the
base of non-published sources of internal law. However, the judicature
of the Supreme Administrative Court has served to decreased such
practice (see: Judgment by SAP of 18% July 1983, reference symbol
of files I SA 472/83 and judgment by SAP of 15% October 1999, ref-
erence symbol of files V SA 636/99, both published www.nsa.gov.pl,
Orzecznictwo, Baza Orzeczeri). However, even now the provisions of the
Polish Constitution and the consolidated statements of administrative
courts do not fully guarantee adherence this rule. There are numer-
ous examples of actions performed on an insufficient legal basis and,
therefore, the mentioned rule should have been granted the status of
a general rule of administrative law, which would have given it more
credence.

In the past, administrative organs quite often avoided the citing of
a concrete legal base for its acts or omissions (see: e.g. Judgment by
SAP of 8% April 1999, reference symbol of files III SA 8192/98, Lex No
46242). Moreover, this situation occurs even today, especially when
there are doubts as to which norm should be quoted. Thus, there is a
need to impose on public bodies a duty to cite the precise legal base
for such activity. Such a duty could impose a requirement to cite the
specific article, section, subsection, point, and letter. As such it could
ensure deeper transparency in administration and facilitate more ef-
fective control. The application of provisions the multiple form (“con-
crete provisions”), means that those utilising a legal base recognize
not only one concrete provision of universally binding law, but also all
such provisions as applied in a given case.
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Article 14 of the draft refers to the character of administrative rights
and duties of administered entities and their lasting effects. Subsection
1 introduces the rule that administrative rights and duties are of a in-
dividual character. This rule, as is the norm, is subject to exemptions.
There are situations when, from the essence of these rights and duties
or from separate provisions listed elsewhere, there follows something
different. Explanation that individual or un-individual character of the
administrative rights and duties is forejudged by the law provisions, is
based on assumption that circumstances or factual status is described
by them. Beginning and content of the right and duties depend on the
law provisions.

Such a shape of the regulation may cause difficulties in interpreting
whether a given right or duty is of individual character or not. This may
happen especially from a misinterpretation of the ‘essence’ of the rights
or duties. Therefore, it has been necessary to formulate criteria to an-
swer potential doubts and avoid any ambiguities. According to subsec-
tion 2, in case of any doubts, it is regarded that such administrative
rights or duties are of an individual nature and are linked to specific
features of the individual’s inalienable entitlements and or powers and
his/her specific qualifications or skills. Such regulation supplements
as used in subsection 1, such as the term ‘individual character’, serve
to remove potential trouble concerning the Act’s interpretation. To sum
up, if the rights and duties described by provisions of substantive ad-
ministrative law are based on features (attributes) of entitled or obliged
entity — they are of individual character. However, if they refer to any
thing (ancient monument, land, building site) or to the right to thing
(enterprise, farm) they are of un-individual character (they are also
called “ material” by the doctrine and judicature).

Subsection 3 settles the rule that rights and duties of this type expire
upon death of the person or the termination of a legal existence of other
entity. It is the rational consequence of their personal character.

Contrary to rights or duties of individual character, rights and du-
ties not of an un-individual character will pass to possible successors
according to the rules regulated by separate provisions. In the case of
the lack of, or incomplete nature of, legal regulations, rules and pro-
cedure, succession is to be appraised according to civil law provisions
(article 15.1).

So in Article 15 subsection 1, has been placed the exception to the
rule established in the previous article. It is entirely justified by the
distinct character of those rights and duties not of an un-individual
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character. Furthermore the governing separate provisions, mentioned
in the cited provision, may even be found in tax law (see: Section III
chapter XIV of Tax Law). However, in the case of their absence or
inadequacy, the draft refers to the civil law provisions (e.g. article
922) or provisions of the Code of Commercial Companies (e.g. article
494).

In subsection 2 of Article 15 public bodies are granted the compe-
tence to issue a decision on the expiration of individual rights and du-
ties or to settle any disputes concerning the passing of un-individual
rights and duties to future successors.

The public body in this case acts both via a motion and ex officio.
A motion may be submitted by any entity securing its legal interest.
The body also issues an administrative decision ex officio whenever it
discovers that there are entities with a vested legal interest or vested
third party interests.

The draft is a logical consequence of the intentions behind Articles
14 and 15 subsection 1. Its introduction will contribute to the stabi-
lisation of legal transactions because it forms procedures to clear up
any doubts concerning the application of these provisions. The stabi-
lisation of legal transactions is achieved also by the widely described
prerequisites to issuing a decision.

Subsection 3 supplements article 15 subsection 2. This provision
states a right of appeal to an administrative court against the decision
issued under article 15 subsection 2. What is crucial in this case is
that the court is obliged to decide on the essence of the matter. Ruling
out the possibility to issue the decision under article 145 Act of 30®™
August 2002: Law on proceeding at administrative courts (O.J. No 153,
p. 1270, Amended).

Such a solution is necessary to achieve a quick result, on the merits
of the case, which is binding and valid. This could not be gained if the
case had to undergo several stages of the administrative and judicial
process due to an administrative failure, for example. While the prompt-
ness of a decision is crucial because of the above mentioned need for the
stabilisation of legal transactions, such a solution manifestly breaches
the constitutional rule of power-sharing and counterbalance of public
authorities. The role of courts is to determine what the binding law in a
given situation is, but it is the role of the Administrative Court foreseen
in this provision to decide on the essence of the dispute matter.

Article 16 of the draft is a complex regulation of prescription in
administrative law. From the point of view of security and the stabili-
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sation of legal transactions, the need to establish such institutions is
obvious and in this no elaboration in needed.

Particular editorial units which Article 16 refers to are:

* the expiration of the term in which to impose a duty and settle its
existence (subsection 1);

* the expiration of the execution of an imposed or established duty and
any suspension of a prescription course (subsection 2);

* the extension of a prescription term (subsection 3);

* the exclusion of the capacity to prescribe the duty (subsection 4);

* the procedure for stating the prescription (subsection 5).

Referring to subsection 1, it introduces the rule that a duty cannot
be imposed and its existence cannot be evoked after the expiration
of five years from the date when its legal and factual basis came into
existence. This way, public bodies are ‘punished’ for long-term inactiv-
ity. It ensures adequate efficiency in their activity and guarantees an
administered entity that after the expiration of a certain term it does
not have to fear the imposition of a duty.

Subsection 2 is of similar character; however, it relates to stages of
the execution of the imposed or established duty. This provision excludes
the possibility to execute the duty after the expiration of five years from
the date when it became required. However, in comparison to subsection
1, subsection 2 introduces one essential difference. In such a situation,
the course of execution expires as a result of every activity taken in ju-
dicial or administrative proceeding, which aims at the abrogation of en-
forceable title. After every suspension, a new prescription starts again.

Regulating the suspension of a prescription course attempts to as-
sure the feasibility of imposed or settled duties by public bodies. It
concerns situations when persistent and unsubstantiated questions
to the enforceable title of the administered entity could prevent it from
performing the duty.

In Article 3, a situation where the unlawful behaviour of the person
obliged, hinders the imposition or establishment of the duty is regulat-
ed. The sanction for such behaviour is an extension of the prescription
to ten years, thus allowing public body’s appropriate time to undertake
their actions, while at the same time, excluding any ‘profitability’ ac-
crued from the illegal evasion of the duty.

This gives public bodies the appropriate time in which to undertake
any appropriate actions. The exclusion of the prescription mentioned
in Article 4 is related to continuous or repetitive duties, insofar as sep-
arate provisions do not regulate it differently. Such a solution is caused
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by special nature of specified duties. However, it does not conduct to
undo or essentially reduce the rule stated in subsection 1, apart from
the fact, that it makes it exemption.

It became obvious, in the context of the introduction aim to stabi-
lise legal transactions, to regulate the issue of stating the prescription
(subsection 5). It became ‘close’ of an institution in the subject mat-
ter. In this situation wider motives to introduce the provisions became
indispensable when stating the prescription by motion or ex officio. It
happens in the form of administrative decision or an administrative
order, depending on the form foreseen by the relevant procedures.

Article 17 - the last of in chapter 3 — regulates acts of ineffective-
ness of an official activity taken as forms other then administrative
decisions or orders. Un-official actions are not covered by the scope of
this provision, because authors of the draft have assumed that these
actions do not cause legal effects in general. These regulations that
cause them have already used (civil law) or are going to use proper
regulation (POPA). These regulations allow to remove these effects in
case when they were taken by breach of the law (See: provisions on
administrative agreements and contracts).

Subsection 1 states that public bodies or superior bodies decide in
the form of an administrative order on the ineffectiveness of an unlaw-
ful official activity. An order may be issued ex officio or by motion of an
entity protecting its legal interest.

Subsection 2 indicates that the statement of an official activity’s
ineffectiveness binds the public body concerned and addressee of the
activity.

Subsection 3 states the consequences of a statement of an official
activities ineffectiveness in relation to acts or activities which gave
their legal basis. It also refers to the results of such ineffectiveness of
activities, which exerts a legal effect beyond the duty or competence of
public bodies. In both situations official activity ineffectiveness does
not cause legally valid expiration of legal effect or abolish the act or ac-
tivity. It is the base to appraise the validity and effectiveness according
to adequate provisions of law.

Such shape of the regulation fills in the loopholes in Polish legal
system, where has not been the procedure to withdraw the results of
illegal dominant actions so far. The regulated extraordinary procedures
regulated by the Code of Administrative Procedure were not applied to
them, because they refer to decisions and orders. However, besides
these forms of administrative activity there exist many other forms of
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official counteraction to administered entities. After entering into life
the mentioned provisions these forms will be held in wide term “official
activity”. It is going to increase essentially the level of protection guar-
anteed to administered entities by administrative law.

Referring to specific solutions, it must be underline that the content
of subsection 3 was determined by the question of stability of legal
transactions. This is the way to avoid chaos, which could arise if the
statement on official activity ineffectiveness would cause, e.g. automat-
ic nullity of a decision given on its base. At the same time it does not
close the way to abolish the decision in an appropriate course. Content
of subsection 2 (“Statement (...) binds public bodies and addressee of
this activity”) should be understood as regulation of legal force of is-
sued order, not exclusively in relation to applicant, but also in relation
to everyone, whose legal sphere it concerns (erga omnes).

Chapter 4 — The basic rules of handling the cases

The provisions of this chapter aim at firstly, the apogee of apply-
ing the rest of the draft regulations, and secondly, to determine auto-
nomic directives assuring the proper conclusion of procedure in cases,
achieving the final legal result.

They should facilitate:

1) in the phase of drafting, the redaction of provision of law in a
unanimous, clear and communicative way, taking into account the idi-
osyncrasies of administrative law;

2) a proper understanding of the provisions of law by administra-
tion staff (who in the main are not lawyers) and the entities adminis-
tered by them, and as a consequence of this, achieve the appropriate
application of the provisions of law;

3) the application of appropriate legal forms relevant to process the
case;

4) the formation of more legible criteria of correctness in handling
cases, which would facilitate the reduction of erroneous decisions
within the administration, by way of administrative adjudication and
a more efficient protection of the rights and interests of citizens and
other entities of law;

5) the consideration in the course of decision making of not only the
content and provisions of concrete law, but also taking into account
the intentions of legislator and the democratic, legal character of our
State in applying rules of social justice. Ensuring the application of the
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law in more flexible way, to prevent excessive changes in legal status
and to increase citizens’ trust in administration and legal order;

6) the application of appropriate decisions on cases with respect to
the legal guidelines of handling them.

Contained in this chapter are rules to handle the cases would have
been applied, even obviously at not equal level, to shape the law govern-
ing addressee behaviour, both in the field of the legally bound activity’ of
administered public bodies applying non-defined general law provisions,
as well as, what is even more important, those actions regulated by laws
on administrative approval. It is known that it is in this sphere particu-
larly that we see the highest number of conflicts, suspicions of abuse
and difficulties in establishing correctness in handling cases. This part of
the draft considers on many occasions the jurisdiction of administrative
courts, the Constitutional Tribunal, the Supreme Court, and the effects
of the European Code of Good Governance passed by European Union
Parliament 6% of September 2001 as well as the history of the doctrine of
administrative law.

In chapter 4 provisions regulating basis of handling the public admin-
istration cases are included in the competence of public bodies under the
meaning of Article 2 of the Act. The term ‘administrative case’ has a wide
meaning extending over the entire field of competence and the tasks of
organs applying administrative law and all legal forms of action permitted
by law. It applies to both those which are regulated by separate acts, as
well as those which established their legal base in the draft of bill - Gen-
eral Provisions of Administrative Law. The rues contained in the draft to
handle cases have two fields of application: firstly as ancillary (to combat
the loopholes in the system of guarantees) to separate regulations of
law; and secondly as a base in cases where there are no existing regula-
tions. In both cases, the main purpose is to standardise guarantees of
protection for the balance between the interests of individuals’ and the
public. Therefore articles 18, 21, 22, 23 and 27 of chapter 4 contain in-
troductory rules of a general character, while the rest of the articles pro-
vide specific solutions regulating different situations encountered in the
course of handling administrative cases. The content of the provisions
of chapter 4 means that they may be applied in their entirety of scope or
selectively, in relation to some administrative cases, as well as applied
exclusively to specific legal and factual situations, which could appear in
the course of a hearing.

The legal rules contained in chapter 4 are tied to a number of terms
described in the other chapters of the act — General Provisions of Admin-
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istrative Law. This should be taken into account while interpreting it,
while simultaneously considering the introductory provisions of rules
of general character as well as when applying the law to specific solu-
tions. It should be also noticed that the provisions of chapter 4 introduce
specific solutions, which should be correlated to other provisions of the
act — General Provisions of Administrative Law — under the process of
interpretation of the normative content.

The draft do not pretend to settle, among basic rules of handling the
administrative case, the rule of subsidiarity and the rule of the right to
the court, or — the rule of non-discrimination. It happened because the
authors assumed that above-mentioned is the constitutional issue and
effort to express them in statutory law could be the subject of reproach
that their constitutional character was decreased. It was also taken
into account that both rules are not those referring to handling cases,
but general rules of law, either administrative law, and they do not fit
to the matters regulated by this chapter.

Subsections 1-3 of Article 18 contain a specification of the differ-
ent duties of public bodies, as understood according to their normative
description of Article 5 subsection 1 p. 6’s wide objectionable scope.
Such duties, when fulfilled, will ensure the treatment of all address-
ees of public bodies’ activities according to the rules of equity, within
one case concerning many subjects as well as in similar but separate
cases concerning different subjects, so that a unanimous path of ad-
ministrative policy can be preserved. The duty to appraise the results
of the body’s activity in terms of their impact is introduced in p. 4-5.
It concerns both, individual social consciousness, as well as collective
one. These are treated as the base on which to build the authority of
law and administration effectiveness.

The scope of the jurisdiction is statutorily confirmed in Article 18 sub-
section 2, by means of its application by a public body as a tool of admin-
istrative approval, of which the meaning was shaped in the doctrine as
defined in Article 5 subsection 1 pt 11. In Article 18 subsection 2 the ap-
plication of administrative approval is treated as an order granting free-
dom of formation in decision of the case, in order to fulfill the demands of
the entities interest without prejudice to the public interest.

The serious consequences of the binding constitutional rule of pro-
portionality in the state’s application of law have been expressed in word-
ing of subsection 3. Taking into account its adjustment in administrative
cases, where the mentioned rule is implemented as the rule of adequacy.
It is pronounced by way of an adjustment of the assumptions of burden
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and their unity with duties or by limiting rights in accordance with the
objectives of law and public interest that are established by a public
body. The way of regulation by the Article 18 subsection 3 the rule of
adequacy (sensu largo) allows to assume that it also express both, the
rule of effectiveness and rationality of public administration actions.

In Article 19 subsection 1 and 2, general assumptions of the form,
application, and legal consequences of administrative engagement have
been established. When presented by a public body in written form, the
guidelines for dealings in concrete administrative cases shall have bind-
ing effect, as they contains information in accordance with the law and
state, which is binding on the date of the conclusion of the case. In in-
stances where the law or facts of a case are changed, the binding power
of the engagement guidelines is cancelled. A breach of the engagement
guidelines’ proper content, by a public body is equal to recourse to the
law, to demand compensation for the damage done to the balance of
rights. Additionally, the solution reached also gives an opportunity to
appeal the action taken up against the engagement guidelines in court
or in administrative procedure. It is foreseen in subsection 2 that the
subject of an engagement by the public body, is entitled to “demand the
execution” of the engagement or agreement. An organ that is required to
proceed according to law in regards to a particular treatment (course of
action), shall be obliged to admit the appealed act, action or omission as
it has not conformed with Article 19 subsection 1 of the Act proposed.

Art. 20, in essence, mitigates the rigor of regulations governing the
balance of rights in actions undertaken by public bodies, as issued in
numerous legal acts, which entitle action in the spheres of, amongst
others, production and services. The right of an organization to take
up a course of action without a permission or administrative acts of
other type does not deprive a legally empowered organ the right to take
action to bring such a situation into line with the law, additionally,
the organ is entitled to stop the action taken up without permission,
up to the moment of dealing with the case. The organ is empowered
to make assessment of possible ways of improvement which could be
taken up by the addressee after permission is obtained, so as to check
whether they may form a basis of a decision not to impose sanctions,
unless they are obligatory in the light of the binding law. The provision
of Article 20 subsection 2 is introduces into Polish law a well known,
practiced European rule (mainly by adaptation of the line presented by
the court jurisdiction) allowing the issuance of permission post factum
(unless binding law states otherwise).
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In Article 21 two different general rules of have been established. The
first is a duty to ensure objectivity when dealing with a case, to be applied
especially in cases where there is no legal institution to exclude an organ
or employee (member of the collegial organ). The second rule — actions in
conformity with ethics in administrative cases —is of a universal nature, as
it quotes the basic values of the public and legal order in the state of law.

In Article 22 it was established as general rule that an administrative
organ is exclusively responsible for the consequences of any abandon-
ment of its execution of duties (legal or factual). This is so in a specific
case, as well as throughout its area of competence. A consequence this
rule is the establishment of a ban to worsening the situation of the ad-
dressee of the public body’s activity when such activity depends on the
execution of duties by an administrative organ.

The provision of Article 23 establishes two separate directives on the
interpretation of laws which are binding for public bodies. The first one
is of a general nature and is related to all cases of the application of law
and its interpretation, which may negatively influence the sphere of a
entity’s rights, either by the limitation of its entitlements or by adding
to its duties. The measure that may prohibit such a situation is the ap-
plication of two general clauses: the purpose of a legal regulation and the
balance between the public interest and the respective entity’s interest.
The purpose of legal regulation is to be considered in the light of legal
values and the economic or social interests of the state or local society
(local government). The second general clause of the interpretation of law
assumes the lack of domination of one of the interest mentioned, i.e. pub-
lic or individual, and introduces an order to seek a compromise between
both of them.

Article 24 presents, in normative form, rules governing the distribu-
tion of weight of evidence in administrative cases, which take into account
the evidence rules of the civil process. They shall be used not only in con-
tentious cases, but also in those that are not, as they are concerned with
the participation of only one party, or several parties with the same inter-
est. The consequence of that the legal solution involves transferring to the
party (parties) the process, statements in relation to evidence either in
terms of basic evidence for the case, as well as more complex forms, com-
pleting the demand to deal with particular case. In this way the public
body is not obliged to seek all the evidence in the situation when a given
party extends the demand.

The existing jurisdiction in some cases indicates the existence of such
a duty on the public body leading the proceedings in particular cases,
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giving as explanation, the wording of Article 7 of the CAP'. In other cases
it states that, from the same meaning, it is not clear as it states that the
participant of the proceedings who has a burden of evidence.? The pro-
posed meaning shall enable the unification of administrative and juridi-
cal practice within the scope of the draft. The solution has been worked
out on the basis of standards of administrative procedures in other Eu-
ropean countries and has involved the transfer of a rule binding in the
existing legal order, which is also one of administrative law.

The second sentence of Article 24 is defining, in law, issues related to
the application of substantive law in cases connected with multi-dimen-
sional rights that are to be divided. Therefore, it is necessary to chose
them in an appropriate way depending on the scope and qualification
type, as well as the necessity of the addressee’s or organ’s actions. The
purpose of the provision is to limit the number of cases resolved on a
partial decision, by defining cases in a more limited but certain way.

Article 25 subsection 1 shall be applied only in individual cases where
declarative decisions (according to doctrinal classifications and jurisdic-
tion) are issued, taking into account their retroactive legal consequence
(ex tung). Such types of decision can be issued in relation to a specific,
closed period of a regulation’s application. The meaning of Article 25 sub-
section 1, does not clash with Article 7 where generally it the application
of retrospective effect is prohibited in law decreed by public bodies. The
key point of Article 25 subsection 1, is only to establish the legal history of
the decision. In the light of the procedure, decisions will be issued on the
basis of binding legal regulations and their content and legal consequence
shall result from the substantive law of the period of its application.

For the same reasons, a similar structure has been used in relation to
rights or duties executed by the entity, by virtue of law, in a situation of
sudden administrative necessity where, after termination of the state of
danger, the entity has a legal interest to confirm the executed rights or du-
ties in order to enforce its own claim or its protection against such claims
from other units. Both proposed rules seem to result from the rule of the
state of law that bans the use of retrospective law. It is to prevent situa-

1 See: Judgment by SAP of 26™ August 1998, reference symbol of files I SA/Gd 1675/96, LEX
No 34761, judgement of 15th October 1999, reference symbol of files I SA/Wr 929/98 LEX No
4053 and judgement by WSA Warszawa of 13" April 2006, reference symbol of files III SA/Wa
435/06, LEX No 213805.

2 See. e.g. Judgement by SAP of 23rd September 1998, reference symbol of files III SA 2792/97,
LEX No 44742, of 11th July 2002, reference symbol of files I SA/Po 788/00, Biul.Skarb.
2002/6/25 and judgement by WSA Warszawa of 8% September 2005, reference symbol of files
VI SA/Wa 535/05, LEX No 194.
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tions where organs or courts oblige public bodies to use the law binding at
the moment of the issuance of a decision, unless something contradictory
results from the use of the transitional law of the specific act.

Used by Article 25 subsection 1 (either Article 31 subsection 2) term
“individual case”, known from the CAP, should not suggest that POPA
enters into collision with the Code. In the first of the provisions the
rule of the substantive law was shaped, concerning the rule of prop-
erly acquired rights. This rule regulates every form of administration
activity taken as both, proceedings regulated by procedural regulations
(CAP and OP), as well as these deprived from such regulations. Thus,
because present procedures do not regulate these issues, POPA will be
applied to them.

The rule established in Article 26, protects the participants or actors
of the case against the consequences of the public bodies omission to ex-
plain the full legal and factual circumstances to them. It comes from the
law which states that an organ has a duty to reveal, in the justification for
their decision (order), all the legal and factual doubts and consequences
that result from their actions in relation to the shape and scope of the
rights or duties of an entity. Additionally, the law indicates whether and
to what extent the situation mentioned is allowed to contribute to the
worsening of the situation of the addressee of the decision (order).

The provision of Article 27, as outlined in the first sentence, shall
prevent public bodies, in cases revealed in the jurisdiction of the admin-
istrative court, from practices of omitting or limiting the consequences of
supervisory actions or court control by the elimination from the case of
those elements that form the authority for the deprivation of the legal force
of the act or activity of the public body. In the past, it has occurred that
during the re-examination of the case, a public body, which was perform-
ing acts which were only partially justified due to its authority containing
such imperfect elements as mentioned above, but the case appeared to
be decided in full. The ban established in Article 27, the first sentence,
shall prevent such practice as that mentioned above and its infringement
shall always be treated as a serious breach of the law. Exceptions to the
ban have been outlined by Article 27, sentence 2, and their scope should
be interpreted narrowly.

A condition of proscribed act or activity for public bodies has been
adapted from the civil law and thus in Article 28 an auxiliary application
of the provisions of the civil law was introduced. It is included in case of
incomplete regulation of the legal consequences arising from a complete
or suspended condition. The provision has not changed the existing le-
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gal norms, which directly establish the requirements for priority of their
use, which exist independently governing the scope of regulations in the
civil law. The shape of separate legal regulations shall not be changed
as a result of the auxiliary application of the civil law. Indeed, it will be
complemented only to a necessary extent and in relation to the legal con-
sequences that are raised by specific case.

The regulation given in Article 29, subsection 1, respects the opinion
(familiar in the doctrine and jurisprudence of administrative law) that
the authority for creating a term of act or action for public bodies may be
provided only by universal binding law. Legal regulations in many cases
directly state a duty of an organ (or possible duties) to limit the perform-
ance of its rights and duties to a specific term, but the need for the intro-
duction of this regulation is that these guidelines have not always been
regarded in the legislative processes. Due to the fact mentioned above, in
the second part of the regulation given in Article 29, subsection 1, a legal
authority limiting the performance of rights and duties to a specified term
has been created alongside the introduction of criteria for the assess-
ment of such rights and duties, as conditions to put their performance
into an adequate timescale. This criterion consists of two elements: the
features of rights and duties causing the need to indicate timescales; and
the delimitation of the freedom of administrative execution by means of
the expiration defined in Article16, subsection 2. In case of the lack of an
authority to fix a date in the prescription of separate laws, it shall, on the
basis of Article 29, be admissible to add this timescale to the act or ac-
tivity of an organ, with the indication of existing relevant circumstances
accepted in law.

There is a new solution introduced by Article 29 subsection 2, which
states that the circumstances to be considered when defining a times-
cale for action in a concrete case. This relates to the need to establish the
beginning of the time-frame and the period covered, in order to ensure
an effective performance of any rights or duties in view of any legal or
public interest.

The law has thus been enriched with a solution to cases with nu-
merous participants/claims, already familiar in process regulations.
Article 30 provides a legal basis to use public announcements (call)
that issue notifications to participate in the organ’s act or activity to
the participants. This may take the form of individual submissions of
letters or other exclusive means of information transmission, replacing
submissions. The legal consequence of such a call or notification shall
be defined in the announcement itself or in the information presented
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to the public to accompany the announcement. This shall include es-
pecially, the date or day that shall be assumed as the date of formal
submission of the notification to all the participants informed (called)
by such a form. The regulation of Article 30 could be treated as having
a separate to character in the meaning of Article 49 of the CAP. This
is intended in individual cases, and it shall in multiple cases, in terms
of subject, enable much wider use of the form of notification that re-
places the submission of calls. The solution proposed above achieves
two functions. Firstly, it may contribute to ease proceedings in cases
with multiple subject participation, where individual notification often
becomes an obstacle to the speedy resolution of cases and any failures
of notification serve to weaken decision, providing an easy route of ap-
peal. Secondly, in this way the costs of such cases paid by the public
budget is minimized as the number and cost of confirmation letters
submitted is greatly reduced.

The provision of Article 31, subsection 1, consists of the regulation
stating the obvious duties of public bodies, as resulting from the laws es-
tablishing the procedure for dealing with individual administrative cases.
However, in the court jurisdiction certain cases have been revealed where
organs attempt to evade making their obligatory activities, by replace-
ment of such activities with letters including detailing the obstacles to
fixing the case or the announcement of other terms or deadlines when
they will deal with the case. The provision of Article 31, subsection 1,
reinforces the legal order to use strictly legal forms of resolving cases
through the use of the actions defined. It is necessary to add, that the use
of an alternative form of action as foreseen by Article 42 subsection 1 is
included within the scope of the above provision.

The regulation of Article 31, subsection 2, replaces a specific type of
presumption created in the first years of the functioning of the Supreme
Administrative Court, when a scope of its competence was related exclu-
sively to administrative decisions issued in individual cases, as covered
by the scope of the binding force of the CAP provisions. The presump-
tion, to fix cases by an administrative decision in cases of any doubt, was
preventing the limitation of judicial control over the administration, and
even it even served to widen it in certain cases. Within the framework
of existing law the basis from which to launch judicial control over the
public administration may be constituted by two forms of individual ad-
ministrative acts that serve to fix the case’s decision and order. Due to
that reason the authority from which to issue one of them has been cre-
ated, in cases where the type of act or activity refused to fix the case had
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not been defined by separate provisions. In this way the possibility of a
public body to leave a case open, without a decision that may be control-
led during administrative or judicial course, has been excluded.

Stated by Article 31 subsection 2 presumption that every refusal to
take positive decision issued as a decision or an order is also specific
security mean to any entity when legislator refers to specific regula-
tions of “civil law sphere” (German: Flucht in Privatrecht), as well as
means of other types to obey administrative procedures (CAP and OP),
which protect entities rights comprehensively. Such solution should
be treated as supplementation of substantive law, where it was not
stated to handle the case in a way of decision (thus, in general the CAP
is not applicable to them).

Chapter 5 — Administrative sanctions

The inclusion to the draft a chapter on administrative sanctions is
in order to implement rules defined in the recommendations on ad-
ministrative sanctions of the Committee of Ministers of the Council of
Europe nr R (91) 1 of 13" February 1991. In the explanatory memo-
randum to the recommendation it has been indicated that the rules
covered in that act are to be treated as the minimum shared standards.
The Committee ordered the member states to use them in their laws
and practice to postpone the phenomena of rapid “development of ad-
ministrative sanctions”. It was guided by the recommendation to adapt
administrative sanctions to more rigorous legal forms, as to establish
additional guarantees of entity’s interest.

In a form proposed in the draft, provisions on administrative sanc-
tions shall state a general part of the regulations that are creating
an authority to impose various types of penalties and other types of
ailments being a sanction for the administrative law breach by pub-
lic bodies. The provisions mentioned above are very fragmented and
detailed, which causes several problems that become apparent in the
jurisdiction of administrative courts. During such activities, numerous
attempts to work out provisions that fill loopholes or compensate for
errors of the legislator have been made. Provisions on administrative
sanctions as defined by the draft, consolidate the legal solutions origi-
nating from various periods. They are providing a solid basis for the
implementation of reasonable policy and the utilization of administra-
tive sanctions, taking into account the “minimum standards” defined
in the recommendation of the Committee of Ministers of the Council of
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Europe.

Provisions of Article 32 subsection 1, adapt the rule fixed under the
criminal law nullum crimen sine lege, supported by the rule to inves-
tigate responsibility — if there is a change of the legal provision — ac-
cording to legal provisions binding at the time of the imposition of a
sanction, unless earlier provisions provide for milder responsibility. It
results from the provision that the authority to impose an administra-
tive sanction could be exclusively found in the provision of the law. The
meaning of an administrative sanction has been defined in the draft
index of terms (Article 5 subsection 1 p. 2) in a manner that reflects
the definition approved in the in the recommendations of the Commit-
tee of Ministers of the Council of Europe. Reflecting the reason to use a
sanction (i.e. the breach of law by the subject to be punished) and the
fact of its imposing by a public body.

The provision of Article 33 introduces a ban into the administrative
course on the punishment on more than one occasion for the same of-
fence (ne bis in idem). The establishment of this rule doesn’t exclude re-
sponsibility in separate in its subject case in relation the imposition of
sanction awards, for example in a situation where the sanction award
takes into account the earlier commitment of an offence. Responsibility
is always “in relation to the act” not “due to the commitment of the act”.
This solution corresponds with Art. 4 protocol No 7 of the Convention
on Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms, where the
double punishment for a single act is abolished, even when applied
under the authority of regulations protecting different social interests.
Under European case law, it is accepted that the ban mentioned above
is related also to proceedings of a criminal character by public bodies
(as it is stated in the explanatory memorandum to the recommenda-
tion).

The provision of Article 34 establishes a guarantee by a public
body to take a stand on the sanction in circumstances of a refusal to
accept or non-compliance with the penalty, when it has been applied
in a form other than an administrative decision. The solution enables
the parties to familiarize themselves with the written motives of a given
penalty and to control the decision.

The provision of Article 35 subsection 1, defines the criteria to be
used in awarding the sanction (the aim of penalty and essential cir-
cumstances of the case where the sanction is imposed) in a situation
when the provisions of the Act allow the selection of the type and se-
verity of the penalty. In this way the activity of pubic bodies should
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present transparent decision making process criteria. It is necessary
to add that presently many binding provisions specify only the upper
limit of the penalty (for example ... ‘a penalty up to 500 000 PLN could
be imposed’) or specify the type of penalty (‘the imposition of a financial
penalty and/or the abridgement of rights’).

The provision of Article 35, subsection 2, stipulates that a penalty
may be suspended for 2 years ‘in particularly justified circumstances’.
The application of that measure depends on the approval of the respec-
tive administrative organ. In the provision only the non-defined expres-
sion is given (‘particularly justified circumstances’) in order to leave an
assessment open to administrative organs as to whether the circum-
stances of the case justify an application of this special solution. The
option of a penalty’s suspension is reserved only for pecuniary ones. The
application of this solution to all type of penalties (e.g. the abridgement
of rights) would endanger — in the assessment of the draft authors — the
sense of stability in law, and moreover, would allow too wide a deviation
from the structure given by separate provisions of law.

A general power of public bodies to measure out and suspend pen-
alties, combined with the list of criteria in the selection of a penalty,
allow administrative sanctions to operate in a more flexible and rea-
soned mode. This way, different functions of penalty application can
be served, including the aims of the special prevention. Independently,
the statements of jurisdiction that were worked out during the im-
plementation of a specified group of provisions, shall lead - as one
may foresee — to create quite a transparent scheme of assessment of
sanctioning activities of administration and making court control even
easier.

The provision of Article 36 states a mandatory period of prescription
in relation to the application of the pecuniary penalty (1 year from the
commitment of a punishable offence), while at the same time, it defines
the exception to this rule. The exception is specified as allowing for the
institutional, process time necessary to impose a penalty. However, was
also deemed necessary to introduce the prescription of an offence’s pun-
ishablility in a situation where a delay in completion of the case has taken
place (i.e. the ability to punish would expire after a year since the day of
instituting a legal proceeding). Such an attitude (in terms of the possibil-
ity to implement the prescription stating an imposing of an administrative
penalty) is justified by a necessity to guarantee both legal stability and
the encouragement of organs and employees of public administration to
act quickly and effectively. By taking such a stance, the expiration of the
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term of punishment could occur due to administrative delay and as such,
expose the relevant body/bodies to bare a responsibility in relation to acts
against the public interest. Application of this provision was limited to
pecuniary penalties assuming that the duties to submit other administra-
tive sanctions, due to their functions, cannot be prescribed at the same
basis. Sanctions that are not of pecuniary character but, e.g. the ban to
continue the activity breaching the law, cannot be prescribed because of
short passage of time. This happens because their legal effect is to reverse
breached status of entity behaviour according to positive law, often being
the breach of third party’s right (e.g. to build building on the site which
was not legally owned or possessed by investor).

The prescriptions of the Act in relation to penalties are not to be ap-
plied in cases covered by special regimes of punishment that are gov-
erned by other provisions. For example in cases of criminal offences,
disciplinary cases, disciplinary punishment imposed by virtue of other
statutory provisions that regulate circumstances being the subject of
proceedings in administration organs, i.e. general administrative pro-
ceedings, taxation or executive proceedings. This is clearly described in
Article 37, which is deemed absolutely necessary due to an exhaustive
regulation of such proceedings in separate legal acts. Due to obvious
reasons it was not mentioned in this provision about act of administra-
tive execution assuming that regulated there fines are not administra-
tive sanctions, but penalties of compulsory character.

Chapter 6 — Administrative agreements and contracts

An introduction of the general provision in terms of administra-
tive agreements seems to be much more needed than ever. The notion
of administrative agreement no longer has an academic or theoretical
meaning. In the framework of administrative practice various examples
of agreement are signed between different entities or public organs.
The agreements of the type discussed above may be concluded by pub-
lic bodies among each other, among other organs of state, organs of
self-government, voluntary organizations or other entities in order to
perform the tasks of public administration. However, agreements can
not be treated as an authority from which to make official activities,
unless stated otherwise by separate legal prescriptions. The rules of
this type are discussed in the three subsections of Article 38, which
reflects the present views on administrative agreements found in the
doctrine of administrative law. So far in the majority of cases when
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separate prescriptions allow the conclusion of agreements, the estab-
lishment of specific rules (such as those of concluding agreements,
rules of performance, consequences of not being in line with commit-
ments etc.) have been neglected. Therefore the establishment of such a
regulation seems indispensable.

Article 39, creates a new competence for organs supervising the
partners of concluded administrative agreements. Due to the lack of
appropriate, detailed regulations, an entitlement (and obligation) to
supervise, and the commitment of an organ supervising each of the
parties of agreement has been established. To move for — in terms of
each participant subordinated to it — its immediate notice, and in the
case of delay, to implement appropriate measures of supervision on the
basis of separate prescriptions. Such regulation considers the need of
the protection of the legal order, as well as the fact that some partners
to agreements exist in various constitutional positions.

A similar tool is foreseen by the Project in cases where one of the
partners to the agreement does not perform its commitments. Article
40 assumes that in such circumstances — after the ineffective call of the
delaying partner to keep the agreement — a supervisory organ shall take
up (obligatory) supervisory measures (acting at all time within its com-
petences) or make a plea for their application to an adequate supervisory
organ. Such a provision may not be applied very often, but — on the basis
of the rule of confidences — it is not admissible to abandon trusting part-
ners in cases when the other partner is abusing their confidence.

Authors of the draft assumed that un-official (to entities who con-
tain them) character of administrative agreements does not mean
that this agreements will be treated as not legally binding, moreover,
that their results may essentially influence functioning public utili-
ties and service. Therefore, they may influence the entities cooperat-
ing in this form to perform their statutory duties towards the society.
In situation of evading to follow a contract, also when agreed contract
breaches the law, legislator should guarantee adequate legal instru-
ments to every party of the contract. Solutions stated in Article 39
and 40 aims at above one. It is worth to mention that neither un-of-
ficial character of civil contracts nor contract voluntariness are never
the obstacle to provide parties with the right to legal actions in case
when legal defects of the contract was noticed or the parties did not
follow it. Therefore, proposition to assure administrative agreements
with similar protection is not contrary to its voluntariness and un-of-
ficial character.
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The draft includes provisions completely new to Polish administra-
tive law. Such as provisions that stipulate the concluding of contracts
by organs of public administration with private persons/entities. These
contracts, according to the doctrine of administrative law, are called
administrative contracts. Such contracts could be concluded in all
matters of public administration, being a subject to an administra-
tive decision or other official activity, unless other specific provisions
prevent such action (Article 41 subsection 1). Such a solution shall
enable the successful completion of various cases where the content
of a decision (other official action) of an administrative organ is not
entirely comprehensive in existing, defined factual circumstances by
provisions of binding law. In parallel, it shall exclude the breaching or
omission of absolute binding provisions of law.

The draft stipulates several types of administrative contracts (reflect-
ing solutions implemented in German law). The contract concluded shall
influence a content of legal relations of a unit/part and public admin-
istration. Moreover, it could even replace an act or activity foreseen by
provisions of law, on the condition that it is concluded in the competence
of the organ and convergent to general rules and procedures appropriate
to these types of case (Article 41 subsection 2). It could also establish the
factual and legal status influencing rights or duties of parties in a case
(Article 41 subsection 3), as well as define activities and commitments
that bind all parties. Taken together, they could indicate the conditions/
circumstances under which fulfillment of a commitment may be allowed
as admissible (Article 41 subsection 4).

The rules established may be considered to the minimum legal
regulations necessary to be officially introduced into the practice of
administrative contracts. At the same time, it consists of prescription
indispensable to prevent the evading of the absolute binding provi-
sions of substantive law by means of administrative contracts, or the
abuse of the special, privileged position of public bodies in such types
of contracts. The last aim will be implemented by the requirement
of limitation commitments, foreseen by a contract for the benefit of
the administrative organ. Such commitments could be imposed on
organ’s partner in the act to resolve the case, or could be required
from the organ’s addressee before the decision is issued (Article 41
subsection 5). Due to a regulation imposing a duty to operate within
binding law, to keep a written record and a duty to achieve the ap-
propriate objectives of other organs (legally required by separate pro-
visions before a contract is concluded, Article 41 subsection 2,6 and
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7), the risk of abuse of that instrument and the breach of legal order
shall be diminished.

Article 42 foresees that a contract contrary to provisions of law, in-
cluding contracts concluded against provisions requiring the resolution
through the form of a general act, decision, order or other unilateral act
or aiming at omission of or abuse of the law shall be ineffective. An ‘in-
effectiveness’ is to be decided, as a rule, by means of an administrative
decision by a higher level agency to a public body being a party of the
contract. In cases where the contract is not fulfilled by the administra-
tive organ the other party is entitled to bring an action in law, and to the
execution of the contract by the partners of the administration organ, as
would be done under administrative execution. The solutions mentioned
above consider an existing state of law, regulating proceedings in the
front of administrative courts and do not require a change of law. What
is necessary is only a minor amendment of the Code of Administrative
Procedure, Tax Law and the Act on administrative execution (presented
in Chapter 7, Art. 48 — 50 of the draft). A concept of “nullity of the con-
tract” has been rejected and replaced instead by the notion of “ineffec-
tiveness”, which is similar in its effects. It was considered already that
now administrative courts are entitled to control all activities in terms
of public administration and claims of the indolence of administrative
organs. It is needed thus to underline that if the court considers the ac-
tivity of the organ of public administration to be in a contrary manner to
the law it is obliged to adjudge its legal ‘ineffectiveness’.

Article 43 includes a regulation that is to serve the partners of admin-
istration in cases, where the organ of administration evades its perform-
ance of the contract concluded. Beside an obvious claim for indemnity,
it is foreseen to permit to grant interested parties a right to claim on the
idleness of the organ to the administrative court. Such an entitlement
does not result directly from presently binding Acts on administrative-
court procedure, therefore an introduction to such a possibility in the
draft project was deemed necessary, a better solution than an abrupt
change of the proceeding provisions (that nota bene foresee an activity of
administrative courts in cases defined in separate acts).

Article 44 states that matters not regulated by the Act and related
to the concluding, performance and notice of administrative contracts
and agreements shall be dealt with on the authority of the provisions
of the Civil Code. Thanks to such a solution, completeness and unity
of legal regulation is provided to contractual relations.



250 General Provisions of Administrative Law

Chapter 7 - Amendments, transitional and final
provisions

The transitional provision of Article 45 stipulates that in proceed-
ings of individual cases, pending at administrative organs on the day of
the entering into force of this Act, current existing provisions shall be
applied. With the reservation that application of those provisions of the
Act “General provisions of administrative law” that are more beneficial
to parties to proceedings be applied. This means that during pending
proceedings it is necessary to take into account the provisions of the
last of the existing Acts in any case, but more importantly when it is
possible to conclude from the Act solutions providing a more beneficial
status (legal position) for the parties to proceeding.

The provision of Article 46 respects the autonomy of definitions
used in provisions issued before the day of the enforcement of the Act
— General provisions of administrative law, which refer to definitions
given in Article 5 of the Act. Different assumptions from these would
lead to unjust and unpredictable modification of regulations through
changes to the defined legal meanings.

The provision of Article 47 states that the general provisions of
administrative law quoted in current future provisions of law shall be
understood as provisions included in this projected Act. Indeed, nowa-
days a positive law does not contain such quotations, but thanks to
the introduction of the rule, the possibility for legislators of other acts
is created to step out from the regulation of matters already regulated,
unless it is duly justified.

The provisions of Articles 48 — 50 adapt the regulations of proc-
ess law to solutions shaped by provisions of Chapter 6 of this Act. The
expressions “unless the statutory provisions do not regulate it differ-
ently” (art. 49 and 50) shall be referred to as a construction of an ad-
ministrative contract as a form to deal with an individual case that is
equivalent to an administrative decision.

The six month period of vacatio legis proposed in Article 51 shall
enable the public administration to prepare for the application of the
provisions of this Act, and more precisely, its co-application with other
provisions of material and process law.



Right to Good Administration
- Recommendation CM/Rec(2007)7 adopted by
the Commaittee of Ministers of the Council
of Europe on 20 July 2007
(Adopted by the Committee of Ministers on 20 June
2007 at the 999bis meeting of the Ministers’ Deputies)

The Committee of Ministers, under the terms of Article 15.b of the
Statute of the Council of Europe,

Having regard to Recommendation 1615 (2003) of the Parliamentary
Assembly, which calls on the Committee of Ministers to draft a model
text for a basic individual right to good administration and a single,
comprehensive, consolidated model code of good administration, based
in particular on Committee of Ministers’ Recommendation No. R (80) 2
and Resolution (77) 31 and the European Code of Good Administrative
Behaviour (2001), in order to define the basic right to good administra-
tion, and therefore facilitate its effective implementation in practice;

Having regard to Resolution (77) 31 of the Committee of Ministers
on the protection of the individual in relation to the acts of administra-
tive authorities;

Having regard to Recommendation No. R (80) 2 of the Committee of
Ministers concerning the exercise of discretionary powers by adminis-
trative authorities;

Having regard to Recommendation No. R (81) 19 of the Committee of
Ministers on the access to information held by public authorities;

Having regard to Recommendation No. R (84) 15 of the Committee
of Ministers relating to public liability;

Having regard to Recommendation No. R (87) 16 of the Committee
of Ministers on administrative procedures affecting a large number of
persons;

Having regard to Recommendation No. R (91) 10 of the Committee of
Ministers on the communication to third parties of personal data held
by public bodies;

Having regard to Recommendation No. R (2000) 6 of the Committee
of Ministers on the status of public officials in Europe;
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Having regard to Recommendation No. R (2000) 10 of the Commit-
tee of Ministers on codes of conduct for public officials;

Having regard to Recommendation Rec(2002)2 of the Committee of
Ministers on access to official documents;

Having regard to Recommendation Rec(2003)16 of the Committee of
Ministers on the execution of administrative and judicial decisions in
the field of administrative law;

Having regard to Recommendation Rec(2004)20 of the Committee of
Ministers on judicial review of administrative acts;

Considering that the aim of the Council of Europe is to achieve a
greater unity between its members;

Considering that public authorities play a key role in democratic socie-
ties; that they are active in numerous spheres; that their activities affect
private persons’ rights and interests; that national legislation and various
international instruments, particularly those of the Council of Europe,
offer these persons certain rights with regard to the administration; and
that the European Court of Human Rights has applied the Convention for
the Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms to the pro-
tection of private persons in their relations with the administration;

Considering that public authorities must provide private persons
with a certain number of services and issue certain instructions and
rulings, and that when the public authorities are required to take ac-
tion, they must do so within a reasonable period;

Considering that cases of maladministration, whether as a result of
official inaction, delays in taking action or taking action in breach of
official obligations, must be subject to sanctions through appropriate
procedures, which may include judicial procedures;

Considering that good administration must be ensured by the qual-
ity of legislation, which must be appropriate and consistent, clear, eas-
ily understood and accessible;

Considering that good administration implies that services must
meet the basic needs of society;

Considering that good administration in many situations involves
striking an appropriate balance between the rights and interests of
those directly affected by state action on the one hand, and the protec-
tion of the interests of the community at large, in particular those of
the weak or vulnerable, on the other, and recognising that procedures
intended to protect the interests of individuals in their relations with
the state should in certain circumstances protect the interests of oth-
ers or the wider community;
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Considering that good administration is an aspect of good govern-
ance; that it is not just concerned with legal arrangements; that it
depends on the quality of organisation and management; that it must
meet the requirements of effectiveness, efficiency and relevance to the
needs of society; that it must maintain, uphold and safeguard public
property and other public interests; that it must comply with budget-
ary requirements; and that it must preclude all forms of corruption;

Considering that good administration is dependent on adequate hu-
man resources available to the public authorities and on the qualities
and appropriate training of public officials;

Considering that the administration exercises its prerogative of pub-
lic power to carry out the tasks required of it; that these powers might
however, if used in an inappropriate or excessive manner, infringe the
rights of private persons;

Considering that it is desirable to combine the various recognised
rights with regard to the public authorities into a right to good admin-
istration and to clarify its content, following the example of the Charter
of Fundamental Rights of the European Union (2000);

Considering that the requirements of a right to good administration
may be reinforced by a general legal instrument; that these requirements
stem from the fundamental principles of the rule of law, such as those of
lawfulness, equality, impartiality, proportionality, legal certainty, taking
action within a reasonable time limit, participation, respect for privacy
and transparency; and that they provide for procedures to protect the
rights and interests of private persons, inform them and enable them to
participate in the adoption of administrative decisions,

Recommends that the governments of member states:

— promote good administration within the framework of the principles
of the rule of law and democracy;

— promote good administration through the organisation and function-
ing of public authorities ensuring efficiency, effectiveness and value
for money. These principles require that member states:

— ensure that objectives are set and performance indicators are devised
in order to monitor and measure, on a regular basis, the achievement
of these objectives by the administration and its public officials;

— compel public authorities to regularly check, within the remit of the
law, whether their services are provided at an appropriate cost and
whether they shall be replaced or withdrawn,;

— compel the administration to seek the best means to obtain the best
results;
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— conduct appropriate internal and external monitoring of the admin-
istration and the action of its public officials;

— promote the right to good administration in the interests of all, by
adopting, as appropriate, the standards set out in the model code ap-
pended to this recommendation, assuring their effective implemen-
tation by the officials of member states and doing whatever may be
permissible within the constitutional and legal structure of the state
to ensure that regional and local governments adopt the same stand-
ards.

Appendix to Recommendation CM/Rec(2007)7
of the Committee of Ministers to member states
on good administration

Code of good administration
Article 1 - Scope

1. This code lays down principles and rules which should be applied
by public authorities in their relations with private persons, in order to
achieve good administration.

2. For the purposes of this code, “public authorities” shall be taken

to mean:

a. any public law entity of any kind or at any level, including state,
local and autonomous authorities, providing a public service or
acting in the public interest;

b. any private law entity exercising the prerogatives of a public au-
thority responsible for providing a public service or acting in the
public interest.

3. For the purposes of this code, “private persons” shall be taken

to mean individuals and legal persons under private law who are the
subject of activities by public authorities.

Section I
Principles of good administration

Article 2 - Principle of lawfulness

1. Public authorities shall act in accordance with the law. They shall
not take arbitrary measures, even when exercising their discretion.

2. They shall comply with domestic law, international law and the
general principles of law governing their organisation, functioning and
activities.
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3. They shall act in accordance with rules defining their powers and
procedures laid down in their governing rules.

4. They shall exercise their powers only if the established facts and
the applicable law entitle them to do so and solely for the purpose for
which they have been conferred.

Article 3 - Principle of equality

1. Public authorities shall act in accordance with the principle of
equality.

2. They shall treat private persons who are in the same situation in
the same way. They shall not discriminate between private persons on
grounds such as sex, ethnic origin, religious belief or other conviction.
Any difference in treatment shall be objectively justified.

Article 4 - Principle of impartiality

1. Public authorities shall act in accordance with the principle of
impartiality.

2. They shall act objectively, having regard to relevant matters
only.

3. They shall not act in a biased manner.

4. They shall ensure that their public officials carry out their du-
ties in an impartial manner, irrespective of their personal beliefs and
interests.

Article 5 - Principle of proportionality

1. Public authorities shall act in accordance with the principle of
proportionality.

2. They shall impose measures affecting the rights or interests of
private persons only where necessary and to the extent required to
achieve the aim pursued.

3. When exercising their discretion, they shall maintain a proper
balance between any adverse effects which their decision has on the
rights or interests of private persons and the purpose they pursue. Any
measures taken by them shall not be excessive.

Article 6 - Principle of legal certainty

1. Public authorities shall act in accordance with the principle of
legal certainty.

2. They may not take any retroactive measures except in legally
justified circumstances.
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3. They shall not interfere with vested rights and final legal situa-
tions except where it is imperatively necessary in the public interest.

4. It may be necessary in certain cases, in particular where new ob-
ligations are imposed, to provide for transitional provisions or to allow
a reasonable time for the entry into force of these obligations.

Article 7 - Principle of taking action within a reasonable time
limit

Public authorities shall act and perform their duties within a rea-
sonable time.

Article 8 - Principle of participation

Unless action needs to be taken urgently, public authorities shall
provide private persons with the opportunity through appropriate
means to participate in the preparation and implementation of admin-
istrative decisions which affect their rights or interests.

Article 9 - Principle of respect for privacy

1. Public authorities shall have respect for privacy, particularly
when processing personal data.

2. When public authorities are authorised to process personal data
or files, particularly by electronic means, they shall take all necessary
measures to guarantee privacy.

3. The rules relating to personal data protection, notably as regards
the right to have access to personal data and secure the rectification or
removal of any data that is inaccurate or shall not have been recorded,
shall apply to personal data processed by public authorities.

Article 10 - Principle of transparency

1. Public authorities shall act in accordance with the principle of
transparency.

2. They shall ensure that private persons are informed, by appro-
priate means, of their actions and decisions which may include the
publication of official documents.

3. They shall respect the rights of access to official documents ac-
cording to the rules relating to personal data protection.

4. The principle of transparency does not prejudice secrets protect-
ed by law.
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Section II
Rules governing administrative decisions

Article 11 - Definitions

1. For the purposes of this code, “administrative decisions” shall
mean regulatory or non-regulatory decisions taken by public authori-
ties when exercising the prerogatives of public power.

2. Regulatory decisions consist of generally applicable rules.

3. Non-regulatory decisions may be individual or otherwise. Individ-
ual decisions are those addressed solely to one or more individuals.

Article 12 - Initiation of administrative decisions
Administrative decisions can be taken by public authorities either
on their own initiative or upon request from private persons.

Article 13 - Requests from private persons

1. Private persons have the right to request public authorities to
take individual decisions which lie within their competence.

2. Decisions in response to requests to public authorities shall be
taken within a reasonable time which can be defined by law. Remedies
for cases where no such decision has been taken should be foreseen.

3. When such a request is made to an authority lacking the relevant
competence, the recipient shall forward it to the competent authority
where possible and advise the applicant that it has done so.

4. All requests for individual decisions made to public authorities
shall be acknowledged with an indication of the expected time within
which the decision will be taken, and of the legal remedies that exist if the
decision is not taken. An acknowledgement in writing may be dispensed
with where public authorities respond promptly with a decision.

Article 14 - Right of private persons to be heard with regard to
individual decisions

If a public authority intends to take an individual decision that will
directly and adversely affect the rights of private persons, and provided
that an opportunity to express their views has not been given, such
persons shall, unless this is manifestly unnecessary, have an opportu-
nity to express their views within a reasonable time and in the manner
provided for by national law, and if necessary with the assistance of a
person of their choice.
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Article 15 - Right of private persons to be involved in certain
non-regulatory decisions

1. If a public authority proposes to take a non-regulatory decision
that may affect an indeterminate number of people, it shall set out pro-
cedures allowing for their participation in the decision-making process,
such as written observations, hearings, representation in an advisory
body of the competent authority, consultations and public enquiries.

2. Those concerned in these procedures shall be clearly informed of
the proposals in question and given the opportunity to express their
views fully. The proceedings shall take place within a reasonable time.

Article 16 - Contribution of private persons to costs for admini-
strative decisions

Costs, if payable by private persons to public authorities in respect
of administrative decisions, shall be fair and reasonable.

Article 17 - Form of administrative decisions

1. Administrative decisions shall be phrased in a simple, clear and
understandable manner.

2. Appropriate reasons shall be given for any individual decision
taken, stating the legal and factual grounds on which the decision was
taken, at least in cases where they affect individual rights.

Article 18 - Publication of administrative decisions

1. Administrative decisions shall be published in order to allow
those concerned by these decisions to have an exact and comprehen-
sive knowledge of them. Publication may be through personal notifica-
tion or it may be general in nature.

2. Those concerned by individual decisions shall be personally noti-
fied except in exceptional circumstances where only general publica-
tion methods are possible. In all cases, appeal procedures including
time limits shall be indicated.

Article 19 - Entry into force of administrative decisions

1. Administrative decisions shall not take effect retroactively with
regard to a date prior to their adoption or publication, except in legally
justified circumstances.

2. Except in urgent cases, administrative decisions shall not be op-
erative until they have been appropriately published.

Article 20 - Execution of administrative decisions
1. Public authorities shall be responsible for the execution of ad-
ministrative decisions falling within their competence.
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2. An appropriate system of administrative or criminal penalties
shall, in principle, be established to ensure that private persons com-
ply with the decisions of the public authorities.

3. Public authorities shall allow private persons a reasonable time
to perform the obligations imposed on them, except in urgent cases
where they shall duly state the reasons for this.

4. Enforced execution by public authorities shall be expressly pre-
scribed by law. Private persons subject to the execution of a decision
are informed of the procedure and of the reasons for it. Enforced execu-
tion measures shall be proportionate.

Article 21 - Changes to individual administrative decisions

Public authorities can amend or withdraw individual administra-
tive decisions in the public interest if necessary, but, in doing so, they
should have regard to the rights and interests of private persons.

Section III
Appeals

Article 22 - Appeals against administrative decisions

1. Private persons shall be entitled to seek, directly or by way of ex-
ception, a judicial review of an administrative decision which directly
affects their rights and interests.

2. Administrative appeals, prior to a judicial review, shall, in princi-
ple, be possible. They may, in certain cases, be compulsory. They may
concern an appeal on merits or an appeal on the legality of an admin-
istrative decision.

3. Private persons shall not suffer any prejudice from public au-
thorities for appealing against an administrative decision.

Article 23 - Compensation

1. Public authorities shall provide a remedy to private persons who
suffer damages through unlawful administrative decisions or negli-
gence on the part of the administration or its officials.

2. Before bringing actions for compensation against public authori-
ties in the courts, private persons may first be required to submit their
case to the authorities concerned.

3. Court orders against public authorities to provide compensation
for damages suffered shall be executed within a reasonable time.

4. It shall be possible, where appropriate, for public authorities or
private persons adversely affected to issue legal proceedings against
public officials in their personal capacity.



The European Code of Good Administrative
Behaviour!
— Resolution adopted by the European Parliament
on 6 September 2001

On 6 September 2001, the European Parliament adopted a resolu-
tion approving a Code of Good Administrative Behaviour which Euro-
pean Union institutions and bodies, their administrations and their
officials should respect in their relations with the public.

The Code takes account of the principles of European administra-
tive law contained in the case law of the Court of Justice and also
draws inspiration from national laws.

Right to good administration
(Article 41 of the Charter of Fundamental Rights)

1. Every person has the right to have his or her affairs handled
impartially, fairly and within a reasonable time by the institutions and
bodies of the Union.

2. This right includes:

— the right of every person to be heard, before any individual meas-

ure which would affect him or her adversely is taken,;

— the right of every person to have access to his or her file, while
respecting the legitimate interests of confidentiality and of profes-
sional and business secrecy;

— the obligation of the administration to give reasons for its decisions.

3. Every person has the right to have the Community make good any
damage caused by its institutions or by its servants in the performance
of their duties, in accordance with the general principles common to
the laws of the Member States.

4. Every person may write to the institutions of the Union in one of
the languages of the Treaties and must have an answer in the same
language.

! Source: European Ombudsman, Luxembourg. Office for Official Publications of the European
Communities, 2005.
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Ombudsman
(Article 43 of the Charter of Fundamental Rights)

Any citizen of the Union and any natural or legal person residing or
having its registered office in a Member State has the right to refer to
the Ombudsman of the Union cases of maladministration in the activi-
ties of the Community institutions or bodies, with the exception of the
Court of Justice and the Court of First Instance acting in their judicial
role.

The European Code of Good Administrative Behaviour

Article 1
GENERAL PROVISION

In their relations with the public, the Institutions and their officials
shall respect the principles which are laid down in this Code of good
administrative behaviour, hereafter referred to as “the Code”.

Article 2
PERSONAL SCOPE OF APPLICATION

1. The Code shall apply to all officials and other servants to whom
the Staff Regulations and the Conditions of employment of other serv-
ants apply, in their relations with the public. Hereafter the term official
refers to both the officials and the other servants.

2. The Institutions and their administrations will take the necessary
measures to ensure that the provisions set out in this Code also apply
to other persons working for them, such as persons employed under
private law contracts, experts on secondment from national civil serv-
ices and trainees.

3. The public refers to natural and legal persons, whether they re-
side or have their registered office in a Member State or not.

4. For the purpose of this Code:

(a) the term “Institution” shall mean a Community institution or

body;

(b) “Official” shall mean an official or other servant of the European

Communities.
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Article 3
MATERIAL SCOPE OF APPLICATION

1. This Code contains the general principles of good administra-
tive behaviour which apply to all relations of the Institutions and their
administrations with the public, unless they are governed by specific
provisions.

2. The principles set out in this Code do not apply to the relations
between the Institution and its officials. Those relations are governed
by the Staff Regulations.

Article 4
LAWFULNESS

The official shall act according to law and apply the rules and pro-
cedures laid down in Community legislation. The official shall in par-
ticular take care that decisions which affect the rights or interests of
individuals have a basis in law and that their content complies with
the law.

Article 5
ABSENCE OF DISCRIMINATION

1. In dealing with requests from the public and in taking decisions,
the official shall ensure that the principle of equality of treatment is
respected. Members of the public who are in the same situation shall
be treated in a similar manner.

2. If any difference in treatment is made, the official shall ensure
that it is justified by the objective relevant features of the particular
case.

3. The official shall in particular avoid any unjustified discrimina-
tion between members of the public based on nationality, sex, race,
colour, ethnic or social origin, genetic features, language, religion or
belief, political or any other opinion, membership of a national minor-
ity, property, birth, disability, age, or sexual orientation.

Article 6
PROPORTIONALITY

1. When taking decisions, the official shall ensure that the meas-
ures taken are proportional to the aim pursued. The official shall in
particular avoid restricting the rights of the citizens or imposing charg-
es on them, when those restrictions or charges are not in a reasonable
relation with the purpose of the action pursued.
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2. When taking decisions, the official shall respect the fair balance be-
tween the interests of private persons and the general public interest.

Article 7
ABSENCE OF ABUSE OF POWER

Powers shall be exercised solely for the purposes for which they
have been conferred by the relevant provisions. The official shall in
particular avoid using those powers for purposes which have no basis
in the law or which are not motivated by any public interest.

Article 8
IMPARTIALITY AND INDEPENDENCE

1. The official shall be impartial and independent. The official shall
abstain from any arbitrary action adversely affecting members of the
public, as well as from any preferential treatment on any grounds
whatsoever.

2. The conduct of the official shall never be guided by personal,
family or national interest or by political pressure. The official shall not
take part in a decision in which he or she, or any close member of his
or her family, has a financial interest.

Article 9
OBJECTIVITY

When taking decisions, the official shall take into consideration the
relevant factors and give each of them its proper weight in the decision,
whilst excluding any irrelevant element from consideration.

Article 10
LEGITIMATE EXPECTATIONS, CONSISTENCY AND ADVICE

1. The official shall be consistent in his own administrative behav-
iour as well as with the administrative action of the Institution. The
official shall follow the Institution’s normal administrative practices,
unless there are legitimate grounds for departing from those practices
in an individual case; these grounds shall be recorded in writing.

2. The official shall respect the legitimate and reasonable expecta-
tions that members of the public have in the light of how the Institution
has acted in the past.

3. The official shall, where necessary, advise the public on how a
matter which comes within his or her remit is to be pursued and how
to proceed in dealing with the matter.
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Article 11
FAIRNESS
The official shall act impartially, fairly and reasonably.

Article 12
COURTESY

1. The official shall be service-minded, correct, courteous and ac-
cessible in relations with the public. When answering correspondence,
telephone calls and e-mails, the official shall try to be as helpful as
possible and shall reply as completely and accurately as possible to
questions which are asked.

2. If the official is not responsible for the matter concerned, he shall
direct the citizen to the appropriate official.

3. If an error occurs which negatively affects the rights or interests
of a member of the public, the official shall apologise for it and endeav-
our to correct the negative effects resulting from his or her error in the
most expedient way and inform the member of the public of any rights
of appeal in accordance with Article 19 of the Code.

Article 13
REPLY TO LETTERS IN THE LANGUAGE OF THE CITIZEN

The official shall ensure that every citizen of the Union or any mem-
ber of the public who writes to the Institution in one of the Treaty
languages receives an answer in the same language. The same shall
apply as far as possible to legal persons such as associations (NGOs)
and companies.

Article 14
ACKNOWLEDGEMENT OF RECEIPT AND INDICATION OF THE
COMPETENT OFFICIAL

1. Every letter or complaint to the Institution shall receive an ac-
knowledgement of receipt within a period of two weeks, except if a sub-
stantive reply can be sent within that period.

2. The reply or acknowledgement of receipt shall indicate the name
and the telephone number of the official who is dealing with the matter,
as well as the service to which he or she belongs.

3. No acknowledgement of receipt and no reply need be sent in cas-
es where letters or complaints are abusive because of their excessive
number or because of their repetitive or pointless character.
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Article 15
OBLIGATION TO TRANSFER TO THE COMPETENT SERVICE OF
THE INSTITUTION

1. If a letter or a complaint to the Institution is addressed or trans-
mitted to a Directorate General, Directorate or Unit which has no com-
petence to deal with it, its services shall ensure that the file is trans-
ferred without delay to the competent service of the Institution.

2. The service which originally received the letter or complaint shall
notify the author of this transfer and shall indicate the name and the
telephone number of the official to whom the file has been passed.

3. The official shall alert the member of the public or organisation
to any errors or omissions in documents and provide an opportunity
to rectify them.

Article 16
RIGHT TO BE HEARD AND TO MAKE STATEMENTS

1. In cases where the rights or interests of individuals are involved,
the official shall ensure that, at every stage in the decision making pro-
cedure, the rights of defence are respected.

2. Every member of the public shall have the right, in cases where
a decision affecting his rights or interests has to be taken, to submit
written comments and, when needed, to present oral observations be-
fore the decision is taken.

Article 17
REASONABLE TIME-LIMIT FOR TAKING DECISIONS

1. The official shall ensure that a decision on every request or com-
plaint to the Institution is taken within a reasonable time-limit, with-
out delay, and in any case no later than two months from the date of
receipt. The same rule shall apply for answering letters from members
of the public and for answers to administrative notes which the official
has sent to his superiors requesting instructions regarding the deci-
sions to be taken.

2. If a request or a complaint to the Institution cannot, because of
the complexity of the matters which it raises, be decided upon within
the above mentioned time-limit, the official shall inform the author
thereof as soon as possible. In that case, a definitive decision should
be notified to the author in the shortest time.
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Article 18
DUTY TO STATE THE GROUNDS OF DECISIONS

1. Every decision of the Institution which may adversely affect the
rights or interests of a private person shall state the grounds on which
it is based by indicating clearly the relevant facts and the legal basis
of the decision.

2. The official shall avoid making decisions which are based on brief
or vague grounds or which do not contain individual reasoning.

3. If it is not possible, because of the large number of persons con-
cerned by similar decisions, to communicate in detail the grounds of
the decision and where standard replies are therefore made, the of-
ficial shall guarantee that he subsequently provides the citizen who
expressly requests it with an individual reasoning.

Article 19
INDICATION OF THE POSSIBILITIES OF APPEAL

1. A decision of the Institution which may adversely affect the rights
or interests of a private person shall contain an indication of the appeal
possibilities available for challenging the decision. It shall in particular
indicate the nature of the remedies, the bodies before which they can
be exercised, as well as the time-limits for exercising them.

2. Decisions shall in particular refer to the possibility of judicial
proceedings and complaints to the Ombudsman under the conditions
specified in, respectively, Articles 230 and 195 of the Treaty establish-
ing the European Community.

Article 20
NOTIFICATION OF THE DECISION

1. The official shall ensure that decisions which affect the rights or
interests of individual persons are notified in writing, as soon as the
decision has been taken, to the person or persons concerned.

2. The official shall abstain from communicating the decision to
other sources until the person or persons concerned have been in-
formed.

Article 21
DATA PROTECTION

1. The official who deals with personal data concerning a citizen
shall respect the privacy and the integrity of the individual in accord-
ance with the provisions of Regulation (EC) No 45/2001 of the Eu-
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ropean Parliament and of the Council of 18 December 2000 on the
protection of individuals with regard to the processing of personal data
by the Community institutions and bodies and on the free movement
of such data.

2. The official shall in particular avoid processing personal data for
non-legitimate purposes or the transmission of such data to non au-
thorized persons.

Article 22
REQUESTS FOR INFORMATION

1. The official shall, when he has responsibility for the matter con-
cerned, provide members of the public with the information that they
request. When appropriate, the official shall give advice on how to ini-
tiate an administrative procedure within his field of competence. The
official shall take care that the information communicated is clear and
understandable.

2. If an oral request for information is too complicated or too com-
prehensive to be dealt with, the official shall advise the person con-
cerned to formulate his demand in writing.

3. If, because of its confidentiality, an official may not disclose the
information requested, he or she shall, in accordance with Article 18 of
this Code, indicate to the person concerned the reasons why he cannot
communicate the information.

4. Further to requests for information on matters for which he has
no responsibility, the official shall direct the requester to the compe-
tent person and indicate his name and telephone number. Further to
requests for information concerning another Community institution or
body, the official shall direct the requester to that institution or body.

5. Where appropriate, the official shall, depending on the subject of
the request, direct the person seeking information to the service of the
Institution responsible for providing information to the public.

Article 23
REQUESTS FOR PUBLIC ACCESS TO DOCUMENTS

1. The official shall deal with requests for access to documents in
accordance with the rules adopted by the Institution and in accord-
ance with the general principles and limits laid down in Regulation
(EC) No 1049/20013.

2. If the official cannot comply with an oral request for access to
documents, the citizen shall be advised to formulate it in writing.
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Article 24
KEEPING OF ADEQUATE RECORDS

The Institution’s departments shall keep adequate records of their
incoming and outgoing mail, of the documents they receive, and of the
measures they take.

Article 25
PUBLICITY FOR THE CODE

1. The Institution shall take effective measures to inform the public
of the rights they enjoy under this Code. If possible, it shall make the
text available in electronic form on its website.

2. The Commission shall, on behalf of all institutions, publish and
distribute the Code to citizens in the form of a brochure.

Article 26
RIGHT TO COMPLAIN TO THE EUROPEAN OMBUDSMAN

Any failure of an Institution or official to comply with the principles
set out in this Code may be the subject of a complaint to the European
Ombudsman in accordance with Article 195 of the Treaty establishing
the European Community and the Statute of the European Ombuds-
man.

Article 27
REVIEW OF OPERATION

Each Institution shall review its implementation of the Code after
two years of operation and shall inform the European Ombudsman of
the results of its review.



