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Uzasadnienie projektu ustawy
— Przepisy ogolne prawa administracyjnego

Prawo administracyjne jest najobszerniejsza galezia polskiego prawa, zarowno pod
wzgledem liczby regulowanych nim probleméw, jak i rozmiaréw regulacji prawne;j.
Obejmuje bowiem kilkaset ustaw i wiele tysigcy rozporzadzen, ktdrych przepisy odnosza
si¢ praktycznie do wszelkich sfer zycia jednostki oraz dzialalno$ci panstwa, innych
podmiotow realizujacych witadzg publiczng, wkraczaja niemal do kazdej dziedziny
dziatalno$ci gospodarczej, kultury, czy innych przejawow aktywnosci spoteczenstwa.
Mimo to, nie ma ono swojej czesci ogdlnej, ktéra — podobnie jak w innych galeziach
prawa — okre$lataby zasady jego stosowania, utatwiajac ujednolicanie rozumienia tego
prawa oraz usuwanie luk, jakie na tym obszarze wystepuja, badz pojawig si¢
w przyszlodci. Sytuacja ta moze uzasadnia¢ kodyfikacj¢ tego prawa, gdyz musiataby ona
doprowadzi¢ do zbudowania takiej czesci ogdlnej. Kodyfikacja prawa administracyjnego
nie moze jednak wchodzi¢ w gre zpowodu cho¢by rozmiaréw takiego kodeksu
1 perspektywy czgstych jego zmian. Zatem juz w zatozeniu byltby to kodeks niestabilny.
Przy tym tworzenie kodeksu nie zmniejszyloby, lecz powigkszyto trudnosci
wypracowania, a zwlaszcza uzyskania akceptacji zasad odnoszacych si¢ do wszystkich
zagadnien unormowanych w takim kodeksie. Stad wszelkie, podejmowane na $wiecie
proby stworzenia i wprowadzenia w zycie kodeksu administracyjnego, skonczyly si¢
niepowodzeniem. Nie udalo si¢ tez, jak dotychczas, w zadnym kraju na §wiecie wydac
ustawy zawierajacej przepisy tworzace cz¢$¢ 0ogdlng prawa administracyjnego. Chociaz
prace nad projektem takiej ustawy w niektorych krajach europejskich (np. w Holandii,
a takze w jednym z landow niemieckich) byly prowadzone, jednak ich owoce okazaty si¢
niezbyt odpowiadajace tytutlom przyjetych aktow — ustawa holenderska nie zawiera cz¢$ci
ogolnej prawa administracyjnego, lecz raczej stanowi kompilacj¢ uregulowan zagadnien
organizacyjnych 1 proceduralnych zwigzanych z funkcjonowaniem administracji
publicznej 1 jej sadowa kontrola, za§ uchwalona w 1967 r. krajowa ustawa
administracyjna Szlezwiku-Holsztyna nie ma charakteru aktu zawierajacego ogdlne
przepisy prawa administracyjnego, lecz drobiazgowo regulujace procedowanie organow

1 wtadz wykonujacych zadania administracji krajowe;.

Z uwagi na powyzsze, jak tez doceniajac warto$¢ normatywnych zasad ogdlnych prawa
administracyjnego dla jego doskonalenia, a zatem 1 doskonalenia dziatalno$ci
administracji publicznej, Rada Legislacyjna 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, postanowila przygotowaé projekt
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odpowiedniej ustawy stuzacej temu celowi. Niniejszy projekt stanowi uzupeilniong
1 uaktualniong wersje materialu opracowanego przed ponad 10 laty. Mozemy powiedzie¢,
ze jest to rezultat madrosci zbiorowe] catego Srodowiska doktryny prawa
administracyjnego i osiagnie¢ sadownictwa zajmujacego si¢ wyktadnig tej galezi prawa.
W zwigzku z tym autorzy projektu nie roszcza sobie wyltacznych praw autorskich do
sformutowan 1 poje¢ w nim zawartych. Jego warto$¢ polega przede wszystkim na
wyborze ewolucyjnej drogi prowadzacej do obranego celu. Wyraza to art. 1 ust. 1
projektu stowami: ,,Przepisy ustawy stosuje si¢ w sprawach z zakresu administracji
publicznej w kwestiach nie unormowanych w odrebnych ustawach.” Jest to pierwsze
podstawowe zatozenie projektu. Zachowuje ono wszystkie przepisy odrgbne, jezeli
takowe sg w jakich§ dzialach prawa administracyjnego, nie przewidujac ich zniesienia
1 zastgpienia przepisami zawartymi w projekcie. Co najwyzej, regulacje te ulegaja
uzupehnieniu o instytucje prawne poprawiajace standard ochrony praw jednostki w jej

kontaktach z administracjg publiczng oraz jako$¢ administrowania.

Drugim zatozeniem projektu jest unormowanie podstawowych, istotnych dla
funkcjonowania administracji publicznej kwestii, ktore w tym prawie nie zostaty w ogole
uregulowane albo zostaty uregulowane tylko w niektorych dziatach tego prawa w sposob
rozbiezny, chociaz sg powazne argumenty przemawiajgce za ujednoliceniem tej regulacji.
Dotyczy to zwlaszcza, okreslonego w art. 5 ust. 1, stowniczka pojec¢, zasad ksztaltowania
si¢ uprawnien i obowigzkow stron w stosunkach administracyjno-prawnych, zatatwiania
spraw z zakresu administracji publicznej, porozumien i uméw administracyjnych, tudziez
sankcji administracyjnych. Zatem w gtownej mierze projekt zapetnia luki w prawie
administracyjnym oraz sprzyja ujednolicaniu regulacji rozbieznej, jezeli rozbieznos¢ ta

nie wynika ze swoistych cech regulowanej problematyki.

. Ustawa dzieli si¢ na 7 rozdziatow: 1. Przepisy wstepne, 2. Organy administracji
publicznej, 3. Prawa 1 obowigzki administracyjno-prawne, 4. Zalatwianie spraw, 5. Kary
administracyjne, 6. Porozumienia 1 umowy administracyjne, 7. Zmiany w przepisach

obowigzujacych, przepisy przejsciowe i koncowe. Caly akt liczy 51 artykuty.

. Zawarte w projekcie przepisy nie wchodzg w kolizj¢ z przepisami Konstytucji RP z 1997
r.

. Zgodnie z przyjeta zasada projekt powinien by¢ oceniony przez wilasciwy organ
panstwowy pod wzgledem niesprzecznosci z prawem Unii Europejskiej. W przekonaniu
projektodawcow jest on zgodny z zasadami prawa obowigzujagcego w UE. Co wiecej,
tworczo rozwija te zasady, wyprzedzajac na tej drodze prawo unijne. Uzasadnienie
powyzsze] oceny daje porownanie tego projektu z Kodeksem dobrej administracji

uchwalonym przez Parlament Europejski w dniu 6 wrzesnia 2001 r.
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7. Oceniajgc skutki ekonomiczne 1 spoteczne zaprojektowanej regulacji nalezy doj$¢ do
wniosku, ze wprowadzenie w zycie takiej ustawy nie wymaga zaangazowania zadnych
dodatkowych §rodkéw 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 zwickszenia obsady sadow
administracyjnych. Wrecz przeciwnie, jako propozycja zmierzajaca do uproszczenia
1 utatwienia stosowania prawa administracyjnego, usuwajgca istniejgce luki w prawie
pozytywnym, pobudzajaca do szerszego wykorzystania koncyliacyjnych i negocjacyjnych
metod administrowania, moze przyczyni¢ si¢ do zmniejszenia ilosci sporéow
administracyjnych i spraw sgdowo-administracyjnych, a tym samym — do relatywnego

zmniejszenia wydatkow na administracje publiczng i sgdownictwo administracyjne.

sk 3k 3k

Rozdzial 1 — Przepisy wstepne

Obowigzujace obecnie przepisy ustawowe regulujace materi¢ zaliczang do prawa
administracyjnego pochodza z réznego okresu. Na przestrzeni lat w Polsce obowigzywaty
rozmaite konwencje terminologiczne. Ponadto, tak w prawodawstwie, jak 1 w doktrynie,
zréznych zreszta powodow, czesto nie definiowano wprowadzanych w poszczegdlnych

ustawach instytucji.

Celem regulacji zawartej w rozdz. 1 projektu jest ustalenie zakresu obowigzywania
ustawy, jak rowniez uporzadkowanie wystepujacych w ustawodawstwie kwestii

terminologicznych.

Zgodnie z art. 1 projektu przepisy ustawy majg zastosowanie w sprawach z zakresu
administracji publicznej, w kwestiach nie uregulowanych w innych ustawach. Oznacza to,
1Z musza one by¢ wspotstosowane z tymi ustawami w zakresie nie objetym szczegdélowym
unormowaniem w nich zawartym. W gre beda wchodzity wiec, np.: definicje poszczegdlnych
instytucji prawnych (art. 5 projektu); domniemanie, iz pracownik organu administracji
wydajacy akt lub podejmujacy czynnos$¢ dziatalt w granicach upowaznienia organu (art. 9);
tryb ustalania organu wlasciwego w przypadku likwidacji organu administracji publicznej
(art. 10); termin przedawnienia natozenia obowigzkoéw administracyjnych (art. 16); zasady
zatatwiania spraw (rozdz. 4); kwestie zwigzane z karami administracyjnymi (rozdz. 5);
regulacja zawierania porozumien i umoéw administracyjnych (rozdz. 6). Nie powinno ulega¢
najmniejsze] watpliwosci, iz brak jednolitej regulacji prawnej w tej materii wywotywat
(1 wywotuje do tej pory) powazne klopoty w praktyce funkcjonowania organdw administracji

publicznej. Jest tez wysoce niekorzystne dla adresatow dzialan administracji, np. wydanie
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aktu (decyzji lub postanowienia) przez pracownika organu administracji nieposiadajacego
upowaznienia do dziatania w imieniu organu skutkowato do tej pory niewaznoscig owego
aktu — art. 156 § 1 pkt 1 k.p.a. — w sytuacji, gdy adresat aktu nie miat zadnych mozliwosci
zbadania, czy pracownik posiadat nalezyte upowaznienie. W $wietle art. 9 ust. 5 projektu,
co do zasady, uprawnienia wynikajagce z aktu wydanego bez upowaznienia organu nie

podlegaja wzruszeniu.

W chwili obecnej nie jest mozliwe stworzenie jednolitej, a przy tym zwigztej, definicji
pojecia ,,administracja publiczna”, akceptowalnej przez, przynajmniej, wigkszos¢
przedstawicieli doktryny prawa administracyjnego. W literaturze kwestia ta wywotuje skrajng
rozbieznos¢ pogladow. Jednoczesnie od 1995 r. ustawodawca postuguje si¢ okresleniem ,,akty
lub czynnosci z zakresu administracji publicznej” — art. 16 ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia 11 maja
1995 r. o Naczelnym Sqdzie Administracyjnym (Dz.U. nr 74, poz. 368 z p6zn. zm.). Takie
samo okreslenie zawarto w obecnie obowigzujacym art. 3 § 1 pkt 4 ustawy z 30 dnia sierpnia
2002 r. Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi (Dz.U. nr 153, poz. 1270
z pdzn. 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
artykutu, iz w tej kategorii miesci si¢ tez sprawa zwigzana z korzystaniem z ustug zaktadow

(np. szkota publiczna) 1 urzadzen publicznych (np. obiekty sportowe, wodociagi).

Konstytucja RP z 1997 r. statuujgc w art. 10 ust. 1 zasade trojpodziatu wtadz stanowi
w ust. 2 tego samego artykulu, iz wladze wykonawcza sprawujg Prezydent RP i Rada
Ministrow. Natomiast Rada Ministréw stosownie do art. 146 ust. 3 Konstytucji kieruje
administracjg rzadowg. Konstytucja nie postuguje si¢ jednak ani w tym, ani w innych
swoich przepisach okresleniami ,,administracja publiczna”, czy ,organ administracji
publicznej”, ktore to okreslenia uzywane sg przez ustawodawstwo zwykle. Ustawa zasadnicza
uzywa jedynie w art. 146 ust. 4 pkt 3 terminu ,,organ administracji rzadowej”. Sytuacja ta

powoduje koniecznos$¢ uporzadkowania tego zamieszania terminologicznego.

W art. 2 projektu okreslono zakres podmiotowy stosowania ustawy stanowiac, ze ma
ona zastosowanie w stosunku do organow wiadzy publicznej, dziatajacych w sprawach
z zakresu administracji publicznej, przy czym precyzyjnie zdefiniowano podmioty zaliczane
do owych organow wtadzy publicznej. Wazkie znaczenie ma okoliczno$¢, iz w §wietle art. 2
ust. 2 1 ust. 1 pkt 2 za organy administracji publicznej, w rozumieniu ustawy (definicja tego
pojecia sformulowana zostata w art 5 pkt 6 projektu), a w konsekwencji takze organy wtadzy
publicznej, musza by¢ uznane inne, niz organy rzadowej administracji publicznej 1 organy
jednostek organizacyjnych samorzadu terytorialnego, organy panstwowe, organy
panstwowych jednostek organizacyjnych, w tym i agencji panstwowych. Rozwigzanie to ma
istotne znaczenie, bowiem od potowy lat dziewigédziesigtych ubieglego wieku mielismy od

czynienia z przeksztalcaniem czesci istniejagcych wczesniej organow administracji
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panstwowej (publicznej) w panstwowe osoby prawne badz agencje panstwowe
o zroznicowanym charakterze. Przy czym charakter prawny tych podmiotow wywotywat
powazne kontrowersje. Przykladowo — 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 ,,panstwowa osoba prawna”.
Do 1 stycznia 2001 r. dziatajacy na podstawie ustawy z dnia 19 listopada 1987 r.
o dozorze technicznym (Dz.U. nr 36, poz. 202, z p6zn. zm.) Urzad Dozoru Technicznego
posiadat na podstawie art. 22 ust. 1 12 tej ustawy status centralnego organu administracji
panstwowej, podlegtego Ministrowi Gospodarki. Projekt zaktada, ze takie podmioty, o ile
dziatajg w sprawach z zakresu administracji publicznej, bedg musialy by¢ traktowane tak
samo jak organy administracji publicznej. Podobny status musi by¢ przyznany organom
samorzadow zawodowych, organizacji spotdzielczych, organizacji spotecznych oraz innych
jednostek organizacyjnych 1 oséb powolanych na mocy ustawy do dzialania w sprawach
z zakresu administracji publicznej wtedy, gdy beda podejmowaty wskazane dziatania.
Zwroci¢ nalezy uwage na fakt, iz co prawda podobne regulacje zawarte sg w art. 1 pkt 11 2
k.p.a., ale zakres stosowania przepisoOw kodeksu ograniczony jest jedynie do postgpowania
administracyjnego ogolnego 1 postepowania w sprawie wydawania za§wiadczen, podczas gdy
zakres stosowania projektowanej ustawy jest o wiele szerszy. Stad potrzeba uznania
wymienionych podmiotéw za organy administracji publicznej w sytuacji, w ktorej dziatajg
w sprawach z zakresu administracji publicznej, innych niz rozstrzyganych w trybie
postepowania administracyjnego ogolnego 1 postgpowania w sprawie wydawania

zaswiadczen.

W przepisach art. 3 i art. 4 precyzuje si¢, jaka podstawg prawng muszg legitymowac
si¢ podmioty podejmujace dzialania, zarowno wiladcze, jak 1 niewladcze. Regulacja zawarta
w tych przepisach stanowi uszczegétowienie przepisow rozdz. I ,,Zrédta prawa” Konstytucji
RP. Przy czym w peli uwzglednia si¢ tu dorobek doktryny prawa administracyjnego
1 judykatury, zgodnie z ktérym podstawe prawng dziatan wtadczych moga stanowi¢ jedynie
akty prawa powszechnie obowigzujacego. Wyraznie przy tym stanowi si¢, ze dziatania
wladcze mogg by¢ podejmowane na podstawie przepisdw prawa materialnego i procesowego
zawartych w prawie powszechnie obowigzujacym, podczas gdy dziatania niewladcze moga
by¢ podejmowane takze na podstawie przepisOw prawa powszechnie obowigzujacego

okreslajacych jedynie zadania i kompetencje organow je podejmujacych.

W art. 5 zamieszczono definicje najwazniejszych poje¢ wystepujacych w prawie
administracyjnym. Brak tych definicji stanowit podstawowy problem wystepujacy w prawie
administracyjnym wywotujacy rozbieznosci w praktyce dziatania organow administracji
publicznej. Luke te od lat probowato wypetni¢ orzecznictwo sagdowe, lecz trudno uznaé za
prawidtowe, aby Sady zastepowaly w tym zakresie prawodawce. Dotyczy to zwlaszcza

definicji decyzji administracyjnej. W art. 104 k.p.a. zamieszczona jest wylacznie tzw.
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procesowa definicja decyzji, zgodnie z ktorg decyzja rozstrzyga sprawe co do istoty w catosci
lub w czesci badz w inny sposob konczy sprawe w danej instancji. Zawarta w art. 5 pkt 1
projektu definicja decyzji administracyjnej ma charakter materialny, przy czym jest ona
w pelni zgodna z pojeciem doktrynalnym decyzji przyjetym akceptowanym powszechnie

W orzecznictwie sgdowym.

Po raz pierwszy zdefiniowano w projekcie pojecie ,,urzad”, bardzo czesto do tej pory
utozsamiane z organem administracji publicznej. Proponuje si¢ takze przywrdcenie
niewystepujacego praktycznie po II Wojnie Swiatowej w ustawodawstwie terminu ,,decyzja
prawomocna” oraz ,postanowienie prawomocne”. Do tej pory, mimo iz nie ulega
watpliwosci, ze inny walor posiada pojecie ,,decyzja ostateczna”, ktorym postuguja si¢
przepisy k.p.a. 1 Ordynacji podatkowej (decyzja, od ktorej nie przystuguje odwotanie), a inny
decyzja, ktora albo nie zostata w terminie zaskarzona do Sadu, albo Sad oddalit na nig skargg,
stosowano do obu tych sytuacji wlasnie owo jedno pojecie ,,decyzja ostateczna”, co byto
dalekie od precyzji.

W orzecznictwie sagdowym pewne watpliwosci wywotywata kwestia zwigzana
z wyposazeniem organow administracji publicznej przez ustawy z zakresu materialnego
prawa administracyjnego w prawo wydawania postanowien. Z art. 123 k.p.a. wynikato,
1z postanowienie wydane jest w toku postgpowania administracyjnego, a jego podstawe
prawng mogg stanowi¢ przepisy prawa procesowego. W art. 5 pkt 7 projektu jednoznacznie
przewiduje si¢, ze postanowienia moga by¢ wydawane takze na podstawie przepisOw prawa
materialnego (np. postanowienie o wstrzymaniu robot budowlanych wydawane na podstawie
art. 50 ust. 1 ustawy z dnia 7.07.1994 r. Prawo budowlane [Dz.U. z 2006 r. nr 156, poz.
1118]).

Doktryna prawa administracyjnego od dawna postuguje si¢ pojeciem ,uznanie
administracyjne”. Od 1999 r. tym pojeciem postuguje si¢ takze ustawodawstwo — art. 233 § 3
Ordynacji podatkowej 1 obowiazujacy 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 si¢ takze akty prawne Unii Europejskiej oraz
rezolucje 1 rekomendacje Rady Europy. Podstawy do przyjecia, ze w danym przypadku mamy
do czynienia z dziatalnos$cig organu administracji wedlug jego uznania, znajdziemy w wielu
tysigcach obowigzujacych przepisow ustawowych. W art. 18 w ust. 2 projektu zawarto szereg
dyrektyw majacych mie¢ zastosowanie w przypadku, gdy organ korzysta przy zatatwianiu
sprawy z uznania administracyjnego. Majac na wzgledzie, iz w zaleznosci od tego czy organ
administracji rozstrzyga sprawy w oparciu o uznanie administracyjne, czy tez nie, begdzie
musial kierowa¢ si¢ odmiennymi regutami, zaszta konieczno$¢ zdefiniowania tego terminu
w art. 5 pkt 11 projektu ustawy przyjmujac za podstawowg jego cechg rozstrzyganie sprawy

wedtug kryteriow celowosciowych. Okreslenie takie zdaje si¢ najlepiej oddawac istote
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uznania — oslabione zwigzanie organu administrujacego brzmieniem przepisu prawa

stanowigcego podstawe jego dziatania.

W ramach zawartego w art. 5 stlowniczka terminow, ktérymi posluguje si¢ ustawa
1inne przepisy z zakresu administracji publicznej, zdefiniowano takze pojecia:
»kierownictwo”, ,kontrola” 1 ,nadzor”, ktéore czesto traktowano do tej pory
w ustawodawstwie jako synonimy, badz uzywano ich w znaczeniu niezgodnym z charakterem

przyznanych danemu podmiotowi zadan i kompetencji.

Artykul 6 projektu dopuszcza stosowanie zwyczaju, gdy nie bedzie to sprzeczne

z prawem, nie ograniczy praw lub interesOw jednostki 1 nie natozy na nig obowigzkow.

W art. 7 projektu wyraznie i w sposob niemogacy budzi¢ watpliwosci przyjeto,

ze przepisy naktadajac obowigzki nigdy nie mogg posiada¢ wstecznej mocy obowigzujace;.

Czeste zwlaszcza w ostatnich latach zmiany stanu prawnego powoduja, iz bardzo
wazkie znaczenie posiada art. 8 projektu. Zgodnie z nim w przypadku braku przepisow
przejsciowych, sprawy w ktorych postepowania zostaly wszczete przed wejsciem w zycie
nowych przepisow prowadzi si¢ w oparciu o przepisy dotychczasowe, z wyjatkiem
przypadkéw, gdy nowe przepisy sg korzystniejsze dla oséb biorgcych udziat w postepowaniu.
Do tej pory zarowno w doktrynie, jak 1 w orzecznictwie sagdowym przyjmowano, ze
w przypadku braku przepisOw przejsciowych organ administracji obowigzany jest stosowac
przepisy prawa obowigzujace w dacie wydawania rozstrzygni¢cia w danej instancji. Wytom
w tej materii uczynita uchwata sktadu siedmiu sedziow NSA z 10 kwietnia 2006 r., I OPS
1/06 (ONSA1IWSA 2006, nr 3, poz. 71), zgodnie z ktérg przepisy ustawy z dnia 21 marca
1985 1. o drogach publicznych (Dz.U. 2000 nr 71 poz. 838 ze zm.), zmienione ustawg z dnia
6 wrzesnia 2001 r. o transporcie drogowym (Dz.U. nr 125 poz. 1371), ktore weszlty w zycie
zdniem 1 stycznia 2002 r. nie majg zastosowania w sprawach wymierzenia optaty
podwyzszonej za przejazd pojazdem nienormatywnym bez zezwolenia wszczetych
1 niezakonczonych decyzjg ostateczng przed wejsciem w zycie ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001

I. 0 transporcie drogowym.

Rozdzial 2 — Organy administracji publicznej

Artykul 9 dotyczy zagadnien zwigzanych z tworzeniem, strukturg i reprezentacja
organéw administracji publicznej, ochrong praw 1 interesow podmiotéw administrowanych

oraz ochrong interesu publicznego.

Wedlug projektowanych przepisow, tworzenie organdow administracji publicznej
nastepuje wytacznie na podstawie przepisOw prawa powszechnie obowigzujacego (ust. 1).

Strukture tych organdéw oraz zasady ich reprezentacji ma okreslac statut (ust. 2), nadawany —
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w braku odmiennych postanowien zawartych w przepisach prawa powszechnie

obowigzujacego, przez organ nadzoru (ust. 3).

Ochrona praw i interesow podmiotéw administrowanych jest realizowana z kolei
poprzez ustanowienie domniemania, ze pracownik dzialajagcy w imieniu organu posiada do
tego upowaznienie (ust. 4). Wzmocnieniem tego domniemania jest zakaz wzruszania praw lub
interesOw podmiotoéw administrowanych, nawet jesli akty lub czynnos$ci zostaty podjete przez

pracownikow organu poza zakresem ich upowaznienia (ust. 5).

Ochrona interesu publicznego polega natomiast na wylgczeniu wspomnianego
domniemania w sytuacji, gdy przepisy odrebne wymagaja szczegodlnego upowaznienia lub
okolicznosci sprawy wprost wykluczajg posiadanie przez dang osobg¢ upowaznienia (ust. 4).
Takze zakaz wzruszania praw 1 interesOw podmiotéw administrowanych nie ma

zastosowania, jesli podmioty te dziataty w zmowie lub w zlej wierze (ust. 5).

Przyjete rozwigzania stanowiag uporzadkowanie kwestii zwigzanych z tworzeniem,
strukturg 1 reprezentacja organdéw administracji publicznej wedle przejrzystych zasad,
usuwajac rownoczesnie pojawiajgce si¢ w praktyce watpliwosci; zwigkszaja — poprzez
ochron¢ praw 1 interesoOw podmiotow administrowanych — bezpieczenstwo prawne tych
podmiotow, umozliwiajgc tym samym wzrost ich zaufania do organdéw administracji
publicznej oraz stanowig — w zwigzku z ochrong interesu publicznego — mechanizm
zabezpieczajacy przed naduzywaniem instrumentéw ochrony praw 1 interesow podmiotow

administrowanych.

Z tych wzgledow tres¢ art. 9 stanowi systemowa regulacje wymienionych na wstepie
kwestii. Jest to ponadto unormowanie elastyczne (zwroty niedookreslone) i bezkolizyjne
(zastrzezenia odnoszace si¢ do odrebnych przepisow). Umozliwia wigc wprowadzenie

w zycie zasadniczych idei ustawy.

Artykul 10 okresla sposéb postepowania w razie istnienia luk w prawie,
spowodowanych zmianami w strukturze organizacyjnej administracji publicznej. Luki te
powstaja wowczas, gdy nastepuje zniesienie organu i przepisy nie okreslajg innego organu,
ktory przejmie kompetencje 1 wtasciwos¢ organu zniesionego lub, gdy sprawy zatatwiane
przez organ zniesiony przestaja by¢ przedmiotem regulacji administracyjno-prawnej,
a przepisy nie przewidujg organu wilasciwego do likwidacji ich skutkow faktycznych lub
prawnych oraz wydania w tym celu aktow lub podjecia czynnosci.

W pierwszym przypadku przyjmuje si¢, ze kompetencje 1 wihasciwos¢ organu
zniesionego przejmie organ, ktory zatatwia sprawy tego rodzaju (ust. 1). W drugim za$
okresla si¢, ze do tego typu kwestii wlasciwy bedzie organ o zblizonym rodzaju zadan
(ust. 2).
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Gdyby nie bylo mozliwe ustalenie organu wlasciwego zgodnie z powyzszymi
regulami, anie zachodzitby przypadek bezprzedmiotowosci sprawy, regulacja zawiera
rozwigzanie ,,awaryjne”. Stosownie do niego Prezes Rady Ministréw wskazuje organ
wlasciwy w drodze postanowienia, na ktére przystuguje skarga do sadu administracyjnego
(ust. 3).

Projektowane przepisy eliminujag problem pojawiajacy si¢ przy kazdej wiekszej
transformacji administracji publicznej (np. w 1990 r.). W ten sposob uniemozliwiajg, mi¢dzy
innymi, powstawanie licznych sporow kompetencyjnych. Jako przyktad takich sporéw mozna
obecnie wskaza¢ sprawy zwigzane ze wskazaniem organu wilasciwego do rozpoznania
wniosku o stwierdzenie niewaznosci decyzji prezydidow rad narodowych dotyczacych
przejecia na wlasno$¢ Panstwa gospodarstwa opuszczonego (zob. postanowienie NSA z dnia
10 maja 2007 r., sygn. akt I OW 135/06, niepubl.) albo w zamian za $§wiadczenie emerytalne
(zob. postanowienie NSA z dnia 28 lutego 2006 r., sygn. akt  OW 262/05, Lex nr 194884)
lub rentg (postanowienie NSA z dnia 3 kwietnia 2007 r., sygn. akt | OW 123/06, niepubl.).

Projektowany art. 11 réwniez dotyczy kwestii zwigzanych z wlasciwoscig organdw
administracji publicznej. W odréznieniu jednak od art. 10, nawigzujacego 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 ewentualng kolizj¢ pomiedzy nim rozstrzyga reguta: lex specialis derogat legi generali.

W art. 11 proponuje si¢ zatem, aby organ wlasciwy wyznaczany byl postanowieniem
ministra wlasciwego w sprawach administracji publicznej, na ktore przystuguje skarga do
sadu administracyjnego. Zapewnia to wewnetrzng spojnos¢ ustawy. Korzysci z proponowanej

regulacji sg takie same jak w odniesieniu art. 10.

Ostatni z przepisOw rozdziatu 2 (art. 12) naktada na organy administracji publicznej
obowigzek wspotdziatania zaréwno z innymi organami panstwowymi, jak i organizacjami
samorzadowymi 1 spolecznymi. Wspotdziatanie ma nastgpowaé¢ w ramach kompetenc;ji
1 whasciwosci organu - jesli wymaga tego interes publiczny. W odniesieniu do organizacji
moze mie¢ ono nadto miejsce tylko wtedy, gdy ich zadania statutowe sg zbiezne lub

pokrewne z zadaniami organow.

Przepis nie zawiera wyliczenia form wspotdziatania, dlatego w tej mierze nalezy
odwota¢ si¢ do dalszych regulacji projektu oraz do przepiséw innych ustaw. W projekcie
takimi regulacjami sg przepisy dotyczace porozumien (zob. uwagi do art. 39 — 41). Inng
ustawg, w ktorej mozna odnalez¢ taki obowigzek, jest ustawa z dnia 17 lutego 2005 r.
o informatyzacji dzialalnosci podmiotow realizujgcych zadania publiczne (Dz.U. Nr 64, poz.
565 ze zm.).
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Z ostatnio wymieniong ustawg wigze si¢ roOwniez wskazanie wymiany informacji
w formie elektronicznej jako jednego ze sposobow wspotdziatania. Jest to nawigzanie do
postepujacej informatyzacji administracji publicznej, stanowigcej realizacje idei e-government
1 Spoteczenstwa Informacyjnego. Ma ono na celu promowac stosowanie nowych technologii
komunikacyjnych w administracji, gdyz przynosza one wymierne oszcz¢dnosci. Chodzi tu
przede wszystkim o oszczgdnosci finansowe (poczta elektroniczna jest wielokrotnie tansza
niz tradycyjna) i czasowe (poczta elektroniczna jest wielokrotnie szybsza od tradycyjnej).
Poza tym brak obowigzku wykorzystywania tej formy komunikacji pomigdzy 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 obowigzku
wspotdziatania — o charakterze tak ogdélnym — nie byto dotychczas w polskim systemie
prawnym. W takim ujeciu odpowiada on celom i zadaniom administracji publicznej. Moze
takze uwolni¢ podmioty administrowane od wielokrotnego podawania tych samych

informacji w r6znych urz¢dach 1 zapewni¢ wigksza spojnos¢ dziatan organdéw administracji.

Rozdzial 3 — Prawa i obowiqzki administracyjno-prawne

Wedle art. 13 projektowanej ustawy organ administracji publicznej moze:
e przyznawac prawa,
e naktada¢ obowigzki,
e znosi¢ prawa i obowiazki,
e zmienia¢ zakres lub rodzaj praw 1 obowigzkow,

e stwierdzac¢ istnienie praw i obowigzkow.

Dziatanie takie jest dopuszczalne wylacznie na podstawie przepisOw prawa

powszechnie obowigzujacego i z powotaniem si¢ na konkretne przepisy.

Przepis ten ma charakter gwarancyjny 1 stanowi rozwini¢cie zwigzlego przepisu
konstytucyjnego (art. 7 Konstytucji RP). Nierzadko bowiem w przesziosci zdarzato si¢, ze
o prawach 1 obowigzkach podmiotéw administrowanych organy decydowaly na podstawie
niepublikowanych zrodel prawa wewngtrznego (powielaczowego). Dopiero orzecznictwo
Naczelnego Sadu Administracyjnego ukrocito takie praktyki (zob. np. wyrok NSA z dnia 18
lipca 1983 r., sygn. akt I SA 472/83 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). Jednakze

nawet przepis Konstytucji RP 1 ugruntowane stanowisko sagdow administracyjnych nie
gwarantuje w sposob pelny przestrzegania tej zasady. Przypadki dziatania w oparciu o nie
wystarczajgce podstawy prawne zdarzaja si¢ nadal. Dlatego nalezy podnies¢ omawiang regute

do rangi ogdlnej zasady prawa administracyjnego, wyrazajac ja jeszcze dobitnie;j.
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Roéwnie czesto organy unikaly w przesztosci podania konkretnej podstawy prawnej
swojego dziatania lub zaniechania (zob. np. wyrok NSA z dnia 8 kwietnia 1999 r., sygn. akt
IIT SA 8192/98, Lex nr 46242). Co wigcej — taka sytuacja zdarza si¢ nawet obecnie, zwlaszcza
gdy istniejg watpliwosci, ktory przepis powota¢é. Wskutek tego potrzebne jest natozenie na
organy administracji publicznej ustawowego obowigzku podawania precyzyjnie okreslonej
podstawy prawnej. Oznacza to wskazywanie przez nie konkretnego artykutu, ustepu,
paragrafu, punktu, litery, tiret. Zapewni to wigksza przejrzystos¢ dziatania administracji oraz
utatwi jej kontrolg. Zastosowanie w przepisie liczby mnogiej (,,konkretne przepisy”) oznacza,
ze jako podstawe prawng projektodawcy uznajg nie tylko jeden konkretny przepis prawa
powszechnie obowigzujacego, ale wszystkie takie przepisy znajdujace zastosowanie w dane;j

sprawie.

Artykul 14 projektowanej ustawy odnosi si¢ do charakteru praw i1 obowigzkéw

administracyjnych podmiotow administrowanych oraz okresu ich trwania.

Ustep 1 wprowadza zasade, ze prawa i obowigzki administracyjne majg charakter
osobisty. Reguta ta — jak kazda — posiada wyjatki. Zaliczajg si¢ do nich sytuacje, w ktorych

z istoty tych praw i obowigzkéw lub z odrebnych przepisow wynika co innego.

Takie uksztattowanie regulacji moze powodowac trudnosci w okresleniu, czy dane
prawo lub obowigzek ma charakter osobisty, czy tez nie. W szczegodlnosci dojdzie do tego,
gdy pojawig sie rozbieznosci co do rozumienia jego ,istoty”. Dlatego konieczne bylo
sformutowanie kryteriow rozstrzygajacych potencjalne watpliwosci. Stosownie zatem do
brzmienia ust. 2, w razie watpliwos$ci uznaje si¢, ze charakter osobisty maja te prawa lub
obowiazki administracyjne, ktore s3 zwigzane z posiadaniem przez podmiot cech
szczegOlnych, niezbywalnych uprawnien lub upowaznien, szczego6lnych kwalifikacji lub
umiejetnosci. Taka regulacja dookresla uzyte w ust. 1 pojecie ,,charakteru osobistego”,

usuwajac rownoczesnie potencjalne ktopoty zwigzane z jego wyktadnia.

Ustep 3 z kolei ustanawia zasadg, ze tego typu prawa i obowigzki wygasajg wraz ze
$miercig osoby fizycznej lub ustaniem bytu prawnego innego podmiotu. Jest to normalna

konsekwencja ich osobistego charakteru.

W odréznieniu od praw i obowigzkoéw o charakterze osobistym prawa i obowigzki
nieosobiste przechodza na nastgpcéOw prawnych na zasadach okreslonych w odrebnych
przepisach. W razie braku takich przepisow lub niepeinej regulacji prawnej zasady i tryb
przej$cia praw 1 obowigzkow nieosobistych ocenia si¢ na podstawie przepisOw prawa

cywilnego (art. 15 ust. 1).

W art. 15 ust. 1 zawarta zostata wiec reguta przeciwna do tej, o ktorej mowa
w artykule poprzedzajacym. Jest to w peini uzasadnione odmiennym charakterem praw

1obowigzkow o charakterze nieosobistym. Natomiast przepisy odrebne, o ktorych
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w powolanym przepisie mowa, mozna odnalez¢ cho¢by w prawie podatkowym (zob. Dziat 111
rozdzial XIV Ordynacji podatkowej). Gdyby ich jednak nie byto albo byty niewystarczajace,
projektowana regulacja odsyta do przepisow prawa cywilnego. Zastosowanie beda zatem
miaty przede wszystkim przepisy Kodeksu cywilnego (np. art. 922) oraz przepisy Kodeksu
Spotek Handlowych (np. art. 494).

W ust. 2 art. 15 organy administracji publicznej otrzymaty kompetencje do wydania
decyzji w przedmiocie stwierdzenia wygasnigecia praw lub obowigzkéw osobistych oraz
rozstrzygnigcia watpliwosci dotyczacych przejscia praw lub obowigzkéw nieosobistych na

nastepcoOw prawnych.

Organ dziala w tym wypadku zar6wno na wniosek, jak i z urzgdu. Wniosek ztozy¢
moze podmiot, ktory ma interes prawny. Z urzedu organ orzeka wtedy, gdy ustali, ze sg

podmioty, ktore majg w tym interes prawny lub lezy to w interesie osob trzecich.

Projektowana regulacja jest logiczng konsekwencja tresci art. 14 1 art. 15 ust. 1. Jej
wprowadzenie przyczyni si¢ do stabilizacji obrotu prawnego, poniewaz stwarza ona tryb
rozstrzygania watpliwosci zwigzanych ze stosowaniem tych przepisow. Osiagnigcie
stabilizacji obrotu prawnego umozliwia tez to, ze omawiany przepis szeroko okresla

przestanki wydania decyz;ji.

Dopetnieniem art. 15 ust. 2 jest ust. 3. Przepis ten stanowi bowiem o prawie
whniesienia skargi do sadu administracyjnego na decyzje wydang na podstawie 15 ust. 2. Co
istotne — w takim wypadku sagd ma obowigzek orzec co do istoty sprawy. Oznacza to brak
mozliwosci wydania orzeczenia w trybie art. 145 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo

o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi (Dz.U. Nr 153, poz. 1270 ze zm.).

Takie rozwigzanie jest podyktowane koniecznos$cig szybkiego, merytorycznego
1 prawomocnego rozstrzygni¢cia o prawach lub obowigzkach administracyjnych. Celu tego
nie udatoby si¢ osiggna¢, gdyby sprawa miata przejs¢ kilkakrotnie przez tok administracyjno-
sadowy, np. z powodu uchybien formalnych. Tymczasem szybkos$¢ rozstrzygnigcia jest
istotna z punktu widzenia wyzej wskazanej stabilizacji obrotu. Takie rozwigzanie nie tylko
nie narusza konstytucyjnej zasady podzialu i rownowaznia si¢ wiadz publicznych, lecz jest
wrecz przejawem jej petnej realizacji. To rolg sadow jest bowiem rozstrzyganie o tym, co jest
w konkretnej sytuacji obowigzujagcym prawem i wiasnie na tym polega¢ ma przewidywana
tym przepisem rola sadu administracyjnego rozstrzygajacego co do istoty spor o tres¢ tego

prawa.

Projektowany art. 16 stanowi kompleksowa regulacje instytucji przedawnienia
w prawie administracyjnym. Z punktu widzenia bezpieczenstwa 1 stabilizacji obrotu
prawnego potrzeba ustanowienia tej instytucji jest oczywista i nie wymaga w tym miejscu

szerszego uzasadnienia.
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Poszczegolne jednostki redakcyjne art. 16 dotycza:
e przedawnienia prawa do natozenia lub ustalenia obowigzku (ust. 1),
e przedawnienia egzekucji natozonego lub ustalonego obowigzku oraz przerwania biegu
tego przedawnienia (ust. 2),
e przedhuzenia okresu przedawnienia (ust. 3),
e wylgczenia mozliwos$ci przedawnienia obowigzku (ust. 4),

e trybu stwierdzenia przedawnienia (ust. 5).

Jesli chodzi o ust. 1, to wprowadza on zasadg, ze nie mozna natozy¢ ani ustali¢
istnienia obowigzku po uptywie 5 lat od dnia zaistnienia ku temu podstawy faktycznej
i prawnej. W ten sposob ,.karze” si¢ dtuga bezczynno$¢ organdw administracji publiczne;.
Zapewnia to odpowiednig sprawnos¢ ich dzialania 1 gwarantuje podmiotowi
administrowanemu, ze po uplywie okreslonego okresu nie musi si¢ obawia¢ obcigzenia

obowiazkiem.

Podobny charakter ma ust. 2, lecz odnosi si¢ on do etapu egzekucji nalozonych lub
ustalonych obowigzkoéw. Przepis ten wylacza mozliwos¢ egzekucji po uptywie 5 lat od dnia,
w ktorym tytul wykonawczy stal si¢ wymagalny. Jednakze w poréwnaniu z ust. 1, ust. 2
wprowadza jedng istotng odmienno$¢. Polega ona na tym, ze bieg przedawnienia egzekucji
ulega przerwaniu wskutek podjecia w postgpowaniu administracyjnym lub sagdowym kazde;j
czynnosci zmierzajacej do wzruszenia tytulu wykonawczego. Po takim przerwaniu biegu

przedawnienia biegnie ono od nowa.

Ustanowienie przerwania biegu przedawnienia ma na celu zabezpieczenie
wykonalnos$ci obowigzku natozonego lub ustalonego przez organy administracji publiczne;.
Dotyczy ono bowiem sytuacji, w ktorej uporczywe i niezasadne kwestionowanie tytutu
wykonawczego przez podmiot administrowany mogtoby uniemozliwi¢ wykonanie

obowiazku.

W ust. 3 uregulowano sytuacje, w ktorej niezgodne z prawem zachowanie podmiotu
administrowanego stoi na przeszkodzie natozeniu lub ustaleniu albo wykonaniu obowigzku.
Sankcja za takie zachowanie jest wydluzenie okresu przedawnienia do lat 10. Daje to
organom administracji publicznej odpowiedni czas na podjecie skutecznych dziatan.

I jednoczesnie wyklucza ,,optacalno$¢” nielegalnego uchylania si¢ od obowigzku.

Wylaczenie przedawnienia, o ktorym mowa w ust. 4, dotyczy obowigzkéw
o charakterze cigglym lub powtarzalnym, o ile przepisy odrebne nie stanowig inaczej. Takie
rozwigzanie spowodowane jest specyfika wymienionych wyzej obowigzkéw. Nie prowadzi
ono jednak do przekreslenia ani istotnego zredukowania zasady okre§lonej w ust. 1, pomimo

ze ustanawia od niej wyjatek.
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Oczywiste — w konteks$cie przywolanego na wstepie celu, ktorym jest stabilizacja
obrotu prawnego — staje si¢ uregulowanie kwestii stwierdzenia przedawnienia (ust. 5).
Stanowi to ,,domknigcie” instytucji pod wzgledem przedmiotowym. W tej sytuacji zbedne sg
szersze motywy wprowadzenia przepisu, ktory pozwala stwierdzi¢ przedawnienie na wniosek
albo z urzedu. Nastgpuje to w drodze decyzji lub postanowienia — zaleznie od formy

przewidzianej we wlasciwej procedurze.

Artykul 17 - ostatni zamieszczony w rozdziale 3 — reguluje stwierdzanie
bezskutecznos$ci dziatan wiladczych podjetych w innych formach niz decyzja lub

postanowienie.

Ustep pierwszy stanowi, ze organ administracji publicznej lub organ wyzszego stopnia
stwierdza w drodze postanowienia administracyjnego bezskuteczno$¢ dziatania wiadczego
niezgodnego z prawem. Postanowienie moze by¢ wydane z urzedu albo na wniosek podmiotu

majgcego w tym interes prawny.

Ustep drugi wskazuje, ze stwierdzenie bezskuteczno$ci dziatania wladczego wiaze

organ 1 adresata tego dziatania.

Ustep trzeci okresla konsekwencje stwierdzenia bezskuteczno$ci dziatania wiadczego
w stosunku do aktow lub czynnosci, dla ktorych stanowito ono podstawe. Dotyczy to rowniez
nastepstw ubezskutecznienia dzialania, ktéore wywiera skutek prawny poza zakresem
kompetencji lub wlasciwosci organdw administracji publicznej. W obu tych sytuacjach
bezskuteczno$¢ dziatania wladczego nie powoduje z mocy prawa ustania skutku prawnego
lub obalenia aktu lub czynnos$ci. Jest natomiast podstawg do oceny ich waznosci

1 skuteczno$ci wedtug odpowiednich do tego przepisoOw prawa.

Tak uksztaltowana regulacja wypehia luke w polskim systemie prawnym, w ktorym
brak bylo do tej pory trybu usuwania skutkéw nielegalnych dziatan wtadczych. Nie mialy
bowiem do nich zastosowania tryby nadzwyczajne, zawarte w Kodeksie postgpowania
administracyjnego, gdyz odnoszg si¢ one do decyzji i postanowien. Tymczasem poza tym
formami dziatania administracji istnieje wiele innych form wladczego oddzialywania na
podmioty administrowane. Po wejsciu w zycie omawianych przepisow formy te bedg si¢
mies$ci¢ w pojemnym pojeciu ,,dziatania wtadczego”. Zwigkszy to w istotny sposob poziom

ochrony gwarantowany podmiotom administrowanym przez prawo administracyjne.

Odnoszac si¢ z kolei do rozwigzan szczegdtowych, trzeba podkresli¢, ze tres¢ ust. 3
zostala zdeterminowana wzglgedami stabilno$ci obrotu prawnego. W ten sposob unika si¢
chaosu, jaki powstatby, gdyby stwierdzenie bezskutecznosci dziatania wladczego
powodowato, np. automatyczne uniewaznienie decyzji, wydanej na jego podstawie. Nie
zamyka to jednocze$nie drogi do jej wzruszenia we wlasciwym trybie. Brzmienie ust. 2

(,,Stwierdzenie (...) wigze organ 1 adresata tego dzialania”) nalezy rozumie¢ jako
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przewidujagce moc wigzacg wydawanego postanowienia nie tylko w stosunku do
wnioskujagcego o jego wydanie, ale wobec kazdego, czyjego sfery prawnej bedzie ono

dotyczyto (erga omnes).

Rozdzial 4 — Zalatwianie spraw

Przepisy tego rozdzialu stuza z jednej strony zwienczeniu stosowania pozostatych
regulacji projektu ustawy, z drugiej — zawieraja autonomiczne dyrektywy majace zapewnic,
przy ich wykorzystaniu, prawidlowe zakonczenie postgpowania w sprawach 1 uzyskanie
zgodnego z prawem finalnego efektu.

Maja one utatwic:

1) w stadium projektowania redagowanie przepisOw prawa w sposob jednolity, klarowny
1 komunikatywny, z uwzglednieniem specyfiki prawa administracyjnego;

2) wlasciwe rozumienie przepisOw prawa przez pracownikOw aparatu administracyjnego,
ktorzy przewaznie nie sg prawnikami oraz przez podmioty administrowane,
w konsekwencji wlasciwe stosowanie przepisOw prawa,

3) stosowanie wlasciwych prawnych form zalatwiania spraw;

4) stworzenie bardziej wyraznych kryteriow kontroli prawidlowosci zatatwiania spraw, co
utatwiatoby korygowanie biednych rozstrzygnig¢ w obrgbie samej administracji, przez
sagdownictwo administracyjne oraz skuteczniejsza ochron¢ praw i interesOw obywateli
1 innych podmiotow prawa,

5) uwzglednienie w toku rozstrzygania nie tylko tresci przepisOw prawa w sposob formalny,
ale uwzgledniajacy takze intencje ustawodawcy oraz demokratyczny, prawny charakter
naszego Panstwa, urzeczywistniajacego zasady sprawiedliwosci spotecznej. Powinno to
zapewni¢ stosowanie prawa w sposob bardziej elastyczny, zapobiega¢ nadmiernym, zmianom
stanu prawnego oraz sprzyja¢ zwigkszeniu zaufania obywateli do administracji 1 porzadku
prawnego;

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

Zawarte w rozdziale zasady =zalatwiania spraw miatyby zastosowanie, chociaz
oczywiscie w niejednakowym stopniu, do ksztalttowania zachowan adresatéw przepisOw prawa
zarowno w sferze tzw. zwigzanej prawem dzialalno$ci organdow administrujgcych przy
zastosowaniu przepisOw niedookreslonych (nieostrych), jak i, co jest jeszcze bardziej wazne,
w sferze przewidzianego prawem uznania administracyjnego. Jak wiadomo, szczegdlnie w tej
konkretnie sferze dochodzi do najwigkszej liczby konfliktow, podejrzen o naduzycia i trudnosci
w ustaleniu prawidlowosci zalatwienia spraw. W tej cze$ci projektu ustawy zostaty
wykorzystane: ~ wielokrotnie  orzecznictwo ~ sadéw  administracyjnych, = Trybunatu
Konstytucyjnego, Sadu Najwyzszego, Europejski Kodeks Dobrej Praktyki Administracyjnej
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uchwalony przez Parlament Unii Europejskiej 6 wrzesnia 2001 r. oraz dorobek nauki prawa

administracyjnego.

W rozdziale 4 zamieszczono przepisy zawierajace podstawowe zalozenia zatatwiania
spraw z zakresu administracji publicznej pozostajacych we wiasciwosci organéw wiadzy
publicznej w rozumieniu art. 2 ustawy. Pojecie sprawy administracyjnej ma zakres szeroki, nie
ograniczony do spraw indywidualnych, lecz rozciggajacy si¢ na caly obszar wlasciwosci
1 kompetencji organdw stosujagcych prawo administracyjne oraz na wszystkie prawne formy
dziatania dopuszczone prawem, czyli zarowno te, ktore sg okreslone w ustawach odrgbnych, jak
rowniez znajdujace podstawe prawng w projektowane] ustawie - Przepisy ogolne prawa
administracyjnego. Zasady zalatwiania spraw zawarte w projekcie maja dwa zakresy
stosowania: w pierwszej kolejnosci jako positkowe, wypehiajace luki w systemie gwarancji
odrebnej regulacji prawnej; jako podstawowe w sprawach, w ktorych nie ma ich w istniejgcych
unormowaniach. W obydwoch przypadkach realizowany jest jeden cel, jakim jest ujednolicenie
standardu gwarancji ochrony interesu jednostki i racji interesu publicznego. W rozdziale 4
zamieszczono dlatego w art. 18, 21, 22, 23 1 27 postanowienia wprowadzajace zasady o cechach
ogolnych, a w pozostatych artykutach - normujace rozwigzania szczegotowe dotyczace roznych
sytuacji wynikajacych w toku zatatwiania spraw administracyjnych. Tre$¢ przepisow rozdziatu 4
powoduje, ze beda one stosowane w zakresie albo petnym (lub w prawie pelnym), albo tylko
wybidrczo w odniesieniu do niektérych spraw administracyjnych, jak rowniez wytacznie
w szczegllnych sytuacjach prawnych lub faktycznych, ktére mogg zaistnie¢ w konkretnej

sprawie.

Unormowania prawne zawarte w rozdziale 4 s3 powigzane z szeregiem pojec
okreslonych w innych rozdziatach ustawy — Przepisy ogolne prawa administracyjnego, co trzeba
uwzglednia¢ w ich wyktadni w jednakowej mierze odnosnie do przepisow wprowadzajacych
zasady o charakterze ogdélnym, jak rowniez co do rozwigzan szczegdlowych. Zwréci¢ trzeba
takze uwage na przepisy rozdzialu 4 wprowadzajace rozwigzania szczegodtowe, ktore w toku
wyktadni muszg by¢ skorelowane z niektorymi przepisami ustawy — Przepisy ogolne prawa

administracyjnego zawierajacymi zblizone tre$ci normatywne.

Artykul 18 w wust. 1 -3 zawiera wyliczenie roéznych obowigzkéw organoéw
administracyjnych, rozumianych zgodnie z normatywnym ich okresleniem w art. 5 ust. 1 pkt 6,
a wiec o szerokim zakresie podmiotowym. W art. 18 ust. 1 pkt 1 - 3 zamieszczono enumeracj¢
obowigzkoéw, ktorych wykonanie ma zapewni¢ traktowanie wszystkich adresatow dzialan
organdOw administracyjnych zgodnie z zasada réwnos$ci w ramach jednej sprawy dotyczacej
wielu podmiotéw oraz w odrebnych sprawach dotyczacych réznych podmiotow, ale podobnych
do siebie na tyle, azeby mozna bylo zachowa¢ w ich rozstrzyganiu jednolitg lini¢ polityki

administracyjnej. W pkt 4-5 wprowadza si¢ obowigzek oceny skutkéw dziatania organu w sferze
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ich odbioru, zaré6wno w $wiadomosci spotecznej jednostkowej, jak réwniez zbiorowej,

traktowanych jako podstaw budowania autorytetu prawa oraz efektywno$ci administrowania.

W art. 18 ust. 2 utrwala si¢ normatywnie kierunek orzecznictwa przy wykorzystaniu
przez organ administracyjny uznania administracyjnego, ktérego pojecie, uksztaltowane
w doktrynie 1 w orzecznictwie sgdowym, jest okreslone w art. 5 ust. 1 pkt 11. W art. 18 ust. 2
korzystanie z uznania administracyjnego traktuje si¢ jako nakaz wykorzystania swobody
w ksztaltowaniu rozstrzygnigcia sprawy w celu zaspokojenia wymagan interesu jednostki bez
uszczerbku dla wymagan interesu publicznego.

Donioste konsekwencje obowigzywania w panstwie prawa konstytucyjnej zasady
proporcjonalnosci znalazty wyraz w przepisach ust. 3 z dostosowaniem jej do spraw
administracyjnych, w ktérych jest ona realizowana w postaci zasady adekwatnosci. Wyraza si¢
ona w dostosowywaniu zalozen obarczania jednostki obowigzkami lub ograniczania jej praw do

ustalonych przez organ administracyjny celow prawa i dobra spotecznego.

W art. 19 ust. 1 1 2 unormowano zatozenia ogo6lne formy, stosowania 1 skutkéw
prawnych przyrzeczenia administracyjnego. Ziozone przez organ administracyjny,
z zachowaniem formy pisemnej, przyrzeczenie okreslonego zalatwienia konkretnej sprawy
administracyjnej ma moc wigzaca, gdy zawiera tresci zgodne z prawem oraz stanem faktycznym,
ktére nie ulegng zmianie do dnia rozstrzygania danej sprawy. W przypadku zmiany prawa lub
faktéw prawotwoérczych upada moc wigzgca przyrzeczenia. Naruszenie przez organ
administracyjny tresci prawidtowego przyrzeczenia otwiera droge sadowa dochodzenia od
administracji kompensacji szkod poniesionych przez jednostke. Ponadto, przyjete rozwigzanie
daje tez mozliwos$¢ podwazenia na drodze administracyjnej lub sadowej aktu badz czynnosci
podjetej wbrew przyrzeczeniu. Przewiduje si¢ bowiem w ust. 2, ze podmiot, wobec ktdrego
przyrzeczenie ztozono, uprawniony bedzie do ,,zadania jego wykonania”. Organ dokonujacy
w takich przypadkach kontroli zgodnos$ci z prawem okreslonego zachowania (sposobu
zatatwienia sprawy) bedzie zobowigzany do uznania zaskarzonego aktu, czynnos$ci lub

bezczynnosci jako niezgodnych z art. 19 ust. 1 projektowanej ustawy.

Przepisy art. 20 tagodza rygory reglamentacji dzialan jednostki przez organy
administracyjne wydajace akty o r6znych nazwach ustawowych, ktore uprawniajg do aktywnosci
w sferze produkcyjnej, ustugowej lub innej. Sam fakt podjecia przez jednostke dziatania bez
zezwolenia nie pozbawia organu prawa do wydania aktu porzadkujacego prawnie takg sytuacje,
a dodatkowo organ wiladny jest wstrzyma¢ samowolnie prowadzone dziatanie do czasu
rozstrzygniecia sprawy. Organ zostal umocowany do oceny czynno$ci naprawczych podjetych
przez adresata po uzyskaniu zezwolenia, aby ustali¢, czy mogg one by¢ podstawg zaniechania
zastosowania sankcji, chyba ze ich naktadanie za samowolg w $wietle prawa jest obligatoryjne.
Przepis art. 20 ust. 2 wprowadza do polskiego porzadku prawnego niemal powszechnie znang

1 praktykowang w panstwach europejskich (przewaznie w wyniku adaptacji linii
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reprezentowanej przez orzecznictwo sgdowe) regute dopuszczajaca wydanie zezwolenia post

factum (o ile nie stoi temu na przeszkodzie wykluczajacy to przepis ustawowy).

W art. 21 ustanowiono dwie zasady ogolne o roznej tresci. Pierwszg stanowi obowigzek
zachowania bezstronnosci (obiektywizmu) w zalatwieniu sprawy, co bedzie miato zastosowanie
w sprawach, w ktorych nie ma unormowania instytucji wytgczenia organu lub pracownika
(cztonka organu kolegialnego). Druga zasada - dziatania etycznego w sprawach administracyjnych
ma wymiar uniwersalny, gdyz odwotuje si¢ do podstawowych wartosci tadu spolecznego

1 prawnego w panstwie prawa.

W art. 22 ustanowiono jako zasad¢ og6lng to, ze organ administracyjny ponosi wytaczng
odpowiedzialno§¢ za skutki wilasnego zaniechania wykonania obowigzkéw (prawnych lub
faktycznych), zarowno w konkretnej sprawie, jak tez poza jej zakresem. Nastepstwem
wprowadzenia takiej zasady jest ustanowienie zakazu pogorszenia sytuacji adresata tych dziatan,

ktérych tres¢ lub zakres sg zalezne od realizacji obowigzkow przez organ administracyjny.

Przepisy prawny zamieszczony w art. 23 ustanawia dwie odrebne dyrektywy wyktadni
prawa, ktére sg wigzace dla organdw administracyjnych. Pierwsza dyrektywa ma charakter
bardzo og6lny i dotyczy wszystkich przypadkow stosowania prawa oraz jego wyktadni, ktore
moga negatywnie wptywac na sfere praw jednostki albo przez ograniczenia jej uprawnien, albo
dodanie obowigzkéw, czemu ma zapobiega¢ odestanie do dwdch klauzul generalnych: celu
regulacji prawnej; rownowagi racji interesu publicznego i1 interesu jednostki. Cel regulacji
prawne;j jest rozpatrywany w sferze wartosci panstwa prawa oraz dobr doniostych spotecznie lub
gospodarczo dla panstwa albo spotecznosci lokalnych (samorzadu terytorialnego). Druga
klauzula generalna wyktadni prawa zaktada z gory brak dominacji racji jednego z dwdch
wymienionych interesow, tzn. publicznego lub jednostkowego, a w to miejsce wprowadza nakaz

poszukiwania pomiedzy nimi rozwigzan kompromisowych.

Przepis art. 24 zdanie 1 stanowi probe nadania normatywnej postaci zasadzie rozktadu
cigzaru dowodu w sprawach administracyjnych, z nawigzaniem do regut dowodowych procesu
cywilnego, co powinno mie¢ zastosowanie nie tylko w sprawach o cechach kontradyktoryjnych,
lecz rowniez w sprawach nie majacych tych cech, bo toczacych si¢ z udziatem jednej strony lub
kilku stron o zgodnych interesach. Doniosta konsekwencja tego rozwigzania prawnego bedzie
przeniesienie na stron¢ (strony) inicjatywy procesowej dotyczacej czynnosci dowodowych
zarowno w zakresie dowodow podstawowych dla sprawy, jak rowniez dodatkowych,
uzupehiajacych podstawy zadania rozstrzygnigcia sprawy o okreslonej tresci. Zdejmuje to z
organu administracyjnego obowigzek poszukiwania wszelkich dowodow w przypadku
rozszerzania zakresu zadan przez strony. Aktualne orzecznictwo sadowe raz upatruje istnienie

takiego obowigzku po stronie organu prowadzacego postepowanie w danej sprawie uzasadniajgc
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to tym, ze wynika to z przepisu art. 7 K.p.a.", a innych sprawach stwierdza, ze z przepisu tego nie
da si¢ wyprowadzi¢ wniosku, ze okresla on uczestnika postepowania, na ktérym spoczywa cig¢zar
dowodowy.? Proponowany przepis umozliwi ujednolicenie praktyki administracyjnej i sadowej
w tym zakresie, a sposob rozwigzania zasygnalizowanego dylematu wybrany zostat ze
standardéw procedur administracyjnych w panstwach europejskich 1 jest przeniesieniem na grunt

prawa administracyjnego reguly obowigzujacej w catym pozostatym porzadku prawnym.

W art. 24 zdanie 2 unormowano kwestie zwigzane ze stosowaniem prawa materialnego
w sprawach dotyczacych uprawnien wieloelementowych, ktore ze swojej istoty beda podzielne,
w zwigzku z czym mozliwe jest ich miarkowanie odpowiednio do zakresu 1 rodzaju kwalifikacji
oraz mozliwosci dziatania adresata aktu lub czynno$ci organu. Celem, ktéremu stuzy omawiany
przepis, jest ograniczanie przypadkéw podejmowanie przez organ rozstrzygnie¢ czesciowych,

na rzecz zatatwienia sprawy w wezszym wprawdzie zakresie, ale za to definitywnego.

Artykul 25 ust. 1 moze mie¢ zastosowanie tylko w takich sprawach indywidualnych, w
ktérych wydaje si¢ decyzje zaliczane w klasyfikacjach doktrynalnych i orzecznictwie do
deklaratoryjnych, ze wzgledu na ich skutek prawny majacy moc wsteczng (ex tunc). Takie
decyzje moga by¢ wydawane w odniesieniu do zamknigtego okresu obowigzywania przepisow
prawnych. Przepis art. 25 ust. 1 nie pozostaje w kolizji z unormowaniem art. 7, ktory wylacza
generalnie retroaktywnos¢ przepisow prawa stosowanych przez organy administracyjne, gdyz w
art. 25 ust. 1 chodzi o ustalenie w decyzji tylko zasztosci prawnych. Pod wzgledem procesowym
decyzje beda wydawane na mocy obowigzujacych aktualnie przepisow prawnych, a ich tres¢ i
skutek prawny beda wynikaty z prawa materialnego z okresu jego obowigzywania. Podobna
konstrukcja, z tych samych wzgledow, zostala zastosowana w odniesieniu do praw lub
obowigzkéw wykonywanych przez jednostke z mocy samego prawa w stanie nagtej koniecznosci
administracyjnej, gdy po ustaniu stanu zagrozenia ma ona interes prawny w stwierdzeniu
wykonanych uprawnien lub obowigzkéw w celu dochodzenia ewentualnych wtasnych roszczen z
tego tytutu lub ochrony jej przed takimi roszczeniami innych podmiotow. Obie zaproponowane
reguly zdaja si¢ wynika¢ z zasad panstwa prawnego, czynigc zakaz stosowania przepisOw z mocg
wsteczng bardziej klarownym. Ma to zapobiec przypadkom, w ktorych organy lub sady
zobowigzujg organy do stosowania przepisow obowigzujacych w chwili rozstrzygania sprawy, o

ile nic przeciwnego nie wynika z przepiséw przejsciowych ustawy szczegdtowe;.

Zasada ustanowiona w art. 26 chroni strony post¢powania lub jego uczestnikow przed
przenoszeniem na nich konsekwencji zaniedbania przez organ administracyjny pelnego

wyjasnienia stanu prawnego lub faktycznego sprawy. Z przepisu wynika obowigzek organu

! Por. wyrok NSA z dnia 26 sierpnia 1998 I SA/Gd 1675/96, LEX nr 34761, z dnia 15 pazdziernika 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.

% Por. np. wyrok NSA z dnia 23 wrzesnia 1998 r. III 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 wrzes$nia 2005 r. VI SA/Wa 535/05, LEX
nr 194.
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ujawnienia w uzasadnieniu decyzji (postanowienia) tych nie usuni¢tych w toku postepowania
watpliwosci co do prawa lub faktow prawotworczych oraz wynikajacych z tego skutkow
odnosnie ksztaltu czy tez zakresu praw lub obowiazkéw jednostki, jak réwniez wskazanie, czy
iw jakim zakresie nie przyczynito si¢ to do pogorszenia sytuacji adresata decyzji

(postanowienia).

Przepis art. 27 zdanie 1 ma zapobiega¢ przypadkom, ujawnionym w orzecznictwie sadu
administracyjnego, praktyk obchodzenia lub ograniczania skutkow dziatan nadzorczych lub
kontroli sagdu przez eliminowanie ze sprawy tych elementdéw, ktore byly podstawg obalenia aktu,
czynnosci lub innego dziatania organu administracyjnego. Zdarzalo si¢, ze przy ponownym
rozpatrzeniu sprawy organ administracyjny podejmowal akt, czynnos$¢ lub inne dzialanie, ktore
bylo ze swej istoty czg¢sciowe, albowiem pomijano w jego tresci zakwestionowany wczesniej
wadliwy element, natomiast rozstrzygni¢ciu nadano pozér pelnego zalatwienia calej sprawy.
Stanowczy zakaz ustanowiony w art. 27 zdanie 1 ma zapobiega¢ stosowaniu wspomnianej
praktyki, a jego naruszenie bedzie miato zawsze znamiona razgcego naruszenia prawa. Wyjatki
od bezwzglednego zakazu zostaly wprost okreslone w art. 27 zdanie 2, z tego ich charakteru

wynika, ze beda musialy by¢ stosowane w zakresie ustalonym tylko w wyniku ich wyktadni

.....

Warunek, jako sktadnik aktu lub czynno$ci organu administracyjnego, zostat recypowany
z prawa cywilnego i dlatego w art. 28 wprowadzono positkowe stosowanie przepisow prawa
cywilnego w przypadku niepetnej regulacji skutkow prawnych warunku zawieszajacego lub
rozwigzujacego. Przepis nie zmienia istniejgcych unormowan prawnych, wprost stanowigc
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 odrgbnej regulacji prawnej, a jedynie bedzie on
dopelniony w niezb¢ednym zakresie co do tych skutkow prawnych, ktorych okreslenie bedzie

nieodzowne w konkretnej sprawie.

Przepis art. 29 ust. 1 respektuje uznane w doktrynie 1 orzecznictwie stanowisko,
ze podstawg dotgczenia terminu do aktu Iub czynnosci (innego dzialania) organu
administracyjnego moze by¢ wylacznie przepis prawa powszechnie obowigzujacego. Przepisy
ustawowe w szeregu przypadkdw wprost stanowig o obowigzku organu (albo mozliwosci)
ograniczenia terminem wykonania uprawnien lub obowigzkéw, ale nie zawsze potrzeba
wprowadzenia takiego przepisu bywa brana pod uwage w procesie legislacyjnym. Z tego
powodu w drugiej czgsci przepisu art. 29 ust. 1 tworzy si¢ ustawowa podstawe do ograniczenia
terminem wykonania uprawnien lub obowigzkoéw, wprowadzajac kryterium oceny natury tychze
uprawnien lub obowigzkow jako przestanki ujecia w ramy czasowe ich realizacji. Dwa elementy
sktadajg si¢ na to kryterium: cechy tkwigce w uprawnieniach lub obowigzkach powodujace,

ze trzeba wskaza¢ ramy czasowe ich realizacji; ograniczenie egzekucji administracyjnej okresem
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przedawnienia ustanowionym w art. 16 ust. 2. W przypadku braku podstaw do ustanowienia
terminu w przepisach ustaw odrebnych, z mocy art. 29 ust. 1 dopuszczalne bedzie jego dodanie
do aktu lub czynno$ci organu, ze wskazaniem na istnienie okolicznosci okreslonych w tym

przepisie.

Nowe jest rozwigzanie wprowadzone w art. 29 ust. 2, gdyz stanowi o okoliczno$ciach,
ktére musza by¢ rozwazone w przy okresleniu samego terminu w konkretnej sprawie. Dotyczy
to ustalenia poczatku biegu terminu, jak rowniez czasu nim zakreslonego, w celu zapewnienia
efektywnej realizacji uprawnien lub obowigzkow z punktu widzenia jednostki oraz interesu

publicznego.

Do ustawy przeniesiono, w celu szerszego zastosowania, rozwigzanie znane przepisom
procesowym dotyczace spraw indywidualnych z udzialem licznych stron i1 innych uczestnikow
postepowania. Przepis art. 30 stanowi podstawe prawng do stosowania publicznego
obwieszczenia z wezwaniem do udzialu w przygotowaniu aktu (czynnosci) lub dziatania organu
albo wraz z indywidualnymi dorgczeniami pism albo jako wytaczny $srodek informacji, ktory
zastepuje doreczenia. Prawny skutek takiego wezwania powinien by¢ okreslony w samym
obwieszczeniu lub w informacji podanej zwyczajowo do wiadomosci ogdlnej, a zwlaszcza
powinien by¢ wskazany termin, ktory bedzie uznany za dzien dorgczenia wezwania wszystkim
podmiotom zawiadamianym (wzywanym) w tej formie. Przepis art. 30 begdzie mogt by¢
potraktowany jako majacy charakter odrebnego w rozumieniu, np. art. 49 k.p.a., co w sprawach
indywidualnych, a masowych podmiotowo, umozliwi szersze stosowanie tej formy
zawiadomienia zastepujacego dorgczenia wezwan. Proponowane rozwigzanie ma do spelnienia
dwie funkcje. Po pierwsze, moze przyczyni¢ si¢ do usprawnienia postgpowania w sprawach
z udziatem wielu stron, ktorych indywidualne powiadamianie staje si¢ czesto przeszkoda podjecia
rozstrzygniecia w rozsagdnym terminie, za§ brak takowego — podstawg do podwazenia
rozstrzygniecia. Po drugie — zmniejszy si¢ tg drogg znaczne koszty takich spraw, ponoszone ze

srodkéw publicznych na przesytki pism dorgczanych za zwrotnym potwierdzeniem odbioru.

Przepis art. 31 ust. 1 ma tre$¢, ktéra wydaje si¢ stwierdza¢ oczywisty obowigzek organu
administracyjnego, gdyz wynikajacy wprost z ustaw stanowigcych o formie zatatwiania
indywidualnych spraw administracyjnych. W orzecznictwie sagdowym ujawniono jednakze
przypadki, w ktérych organy uchylaty si¢ od wydania aktu rozstrzygajacego sprawe, zastepujac
go pismami z informacjami o przeszkodach w zatatwieniu sprawy lub o terminach, w jakich
ewentualnie zajma si¢ dang sprawg. Przepis art. 31 ust. 1 stanowi wzmocnienie ustawowego
nakazu S$cistego stosowania prawnych form zalatwiania spraw przypisanych tylko do
okreslonego ich rodzaju. Doda¢ trzeba, ze w zakresie obowigzku okreslonego tym przepisem
bedzie si¢ miesci¢ rowniez skorzystanie z alternatywnej formy dziatania przewidzianej w art. 42
ust. 1.
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Regulacja zawarta w art. 31 ust. 2 stuzy zastgpieniu swoistego rodzaju domniemania
uksztaltowanego w poczatkowych latach dziatalnosci Naczelnego Sadu Administracyjnego, gdy
zakres jego wlasciwosci rozciggat si¢ wylacznie na decyzje administracyjne wydawane
w indywidualnych sprawach objetych zakresem mocy obowigzujacej przepisow k.p.a.
Przyjmowane w razie watpliwosci domniemanie zatatwiania spraw w drodze decyzji
administracyjnych zapobiegalo ograniczaniu sgdowej kontroli administracji, a nawet stuzyto jej
rozszerzaniu w pewnych przypadkach. W obecnym stanie prawnym podstawe do wkroczenia na
droge sadowej kontroli dzialania administracji publicznej mogg stanowi¢ dwie procesowe formy
indywidualnych aktéw administracyjnych stuzace zatatwieniu sprawy, zarowno decyzja, jak
rowniez postanowienie, z tego wzgledu stworzono podstawe do wydania jednej z nich, gdy
w przepisach odrebnych nie okreslono rodzaju aktu lub czynno$ci odmawiajgcego zatatwienia
sprawy. W ten sposob wykluczono mozliwos¢ pozostawienia przez organ administracyjny
sprawy otwartej, bez rozstrzygniecia, ktore moze by¢ skontrolowane na drodze administracyjne;j

oraz sgdowe;.

Rozdzial 5 — Kary administracyjne

Wiaczenie do projektu ustawy rozdzialu poswieconego karom administracyjnym stuzy
realizacji zasad okreslonych w rekomendacji Komitetu Ministrow Rady Europy nr R (91) 1
z 13 lutego 1991 r. w sprawie sankcji administracyjnych. W memorandum wyjasniajagcym do
rekomendacji zaznaczono, ze ujete w niej zasady nalezy traktowac jako ,,minimalne wspdlne
standardy” (minimum shared standards). Komitet zalecil rzadom panstw cztonkowskich
uwzglednienie ich w swoim prawie i praktyce w celu powstrzymania zjawiska zywiotowego
,rozprzestrzeniania si¢ sankcji administracyjnych”. Za pozadane uznano w rekomendacji
poddanie rozmaitych form sankcji administracyjnych ostrzejszym rygorom prawnym, jak tez

ustanowienie dodatkowych gwarancji poszanowania interesu jednostki.

W zaproponowanym ksztalcie, przepisy o karach administracyjnych majg stanowic
swego rodzaju cze$¢ ogolng regulacji tworzacych podstawe do naktadania przez organy
administracji publicznej roznych typow kar. Unormowania, o ktorych mowa, cechuje duza
fragmentaryczno$¢ 1 szczegotowos¢, rodzace w praktyce rozliczne problemy, ujawniane
m. in. w orzecznictwie sagdow administracyjnych. To witasnie w toku ich dziatalnosci
podejmowane byly proby wypracowania ustalen majacych wypehia¢ luki regulacji
prawnych, badz kompensowa¢ btedy prawodawcy. Zamieszczone w projekcie ustawy
przepisy o karach administracyjnych zespalajag pochodzace z réznych okresow rozwigzania
prawne, stwarzajac mocne podstawy dla realizacji przemyslanej polityki stosowania sankcji
administracyjnych przy zachowaniu okreslonych w rekomendacji Komitetu Ministrow Rady

Europy ,,standardéw minimalnych”.
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Przepisy art. 32 ust. 1 recypowaty utrwalong na gruncie prawa karnego zasade nullum
crimen sine lege, wspartg zasadg dochodzenia odpowiedzialno$ci — w razie zmiany
unormowania prawnego — wedtug przepiséw ustawy obowigzujacych w czasie wymierzania
kary, chyba ze wczes$niejsze przepisy przewidywaly tagodniejsza odpowiedzialnos¢. Wynika
z nich, iz podstawg nalozenia kary administracyjnej moze by¢ wylacznie przepis ustawy.
Pojecie kary administracyjnej zdefiniowano w stowniczku poje¢ (art. 5 ust. 1 pkt 2) w sposob
zblizony do okreslenia przyjetego w rekomendacji Komitetu Ministrow Rady Europy,
eksponujac powod zastosowania sankcji (jest nim naruszenie prawa przez podmiot, ktoéry ma

by¢ poddany karze) oraz fakt jej wymierzania przez organ administracji publiczne;.

Przepis art. 33 wprowadza zakaz kilkakrotnego karania w trybie administracyjnym za
,»to samo” (ne bis in idem). Ustanowienie tej zasady nie wylacza wszakze odpowiedzialnosci
w odrgbnej co do przedmiotu sprawie w zwigzku z czynem bedagcym powodem wymierzenia
kary, np. wowczas, gdy kolejna kara uwzglednia fakt wczesniejszego dopuszczenia si¢ czynu
podlegajacego karze administracyjnej. Jest to zawsze odpowiedzialno$¢ ,w zwigzku
zczynem”, a nie ,,z tytulu popetnienia czynu”. Rozwigzanie to koresponduje z art. 4
protokotu nr 7 do Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka 1 Podstawowych Wolnosci, ktory
wyraznie znosi podwojne karanie za jeden czyn, nawet na podstawie przepisow chronigcych
odmienne interesy spoteczne. W europejskim case law przyjmuje si¢, ze zakaz ten odnosi si¢
takze do postepowan o charakterze karnym przed organami administracji publicznej (tak

w memorandum wyjasniajagcym do powotanej rekomendacji).

Przepis art. 34 ustanawia gwarancj¢ decyzyjne] formy zajecia przez organ
administracji stanowiska w sprawie kary w przypadku odmowy wykonania kary wymierzone;j
w innej niz decyzja administracyjna formie. Rozwigzanie to umozliwia zapoznanie si¢

z pisemnymi motywami kary oraz poddanie kontroli zapadtego rozstrzygnigcia.

Przepis art. 35 ust. 1 okreslit kryteria wyboru kary (cel kary oraz istotne okolicznos$ci
sprawy, w ktorej wymierzana jest kara) w sytuacji, gdy przepisy ustawy przewiduja
mozliwos¢ wyboru tak rodzaju, jak i wysokosci kary. Dziatanie organéw administracji
zostaloby w ten sposéb poddane w miar¢ uchwytnym kryteriom oceny i nie nositoby cech
arbitralno$ci. Nalezy doda¢, iz obecnie obowigzuje wiele przepiséw wskazujacych jedynie
gbérng granice kary (co oddaje, np. zwrot: ,,...moze wymierzy¢ kar¢ do wysokosci 500.000
zt”), albo wchodzace w gre typy kar (np. wymierzenie kary pieni¢znej i/lub cofnigcie

uprawnienia).

Przepis art. 35 ust. 2 dopuszcza zawieszenie wykonania kary pieni¢znej na okres do 2
lat ,,w szczegdlnie uzasadnionych przypadkach”. Skorzystanie z tego $rodka uzalezniono od
uznania organu administracji. W przepisie poprzestano na wprowadzeniu zwrotu
niedookreslonego (,,w szczegoOlnie uzasadnionych przypadkach), pozostawiajace ocenie

organéw administracji, czy okolicznosci sprawy kwalifikuja do zastosowania tego,
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wyjatkowego ze swej istoty, rozwigzania. Mozliwos¢ zawieszenia wykonania kary odniesiono
tylko do kar pienieznych. Zastosowanie tego rozwigzania do wszystkich rodzajow kar (np.
cofnigcia uprawnienia) zagrazatoby — w ocenie projektodawcéw — poczuciu stabilnosci
prawa, a co wigcej — pozwalatoby na zbyt daleko idace odstepstwa od konstrukcji

ustanowionych przepisami szczegolnymi.

Ogo6lne umocowanie organdw administracji do miarkowania kar oraz ich zawieszania,
z drugiej za$ strony — okre$lenie kryteriow wyboru rodzaju kary, pozwala na bardziej
rozwazne 1 elastyczne operowanie sankcjami administracyjnymi. W ten sposob beda mogtly
by¢ realizowane rézne funkcje kary, w tym cele prewencji szczegdlnej. Niezaleznie od tego,
wypracowane w toku stosowania wyrdznionej grupy przepisOw ustalenia orzecznictwa
sadowego doprowadza z czasem — jak mozna przypuszcza¢ — do stworzenia w miar¢
przejrzystego schematu oceny sankcjonujacych dzialan administracji, co niewatpliwie utatwi
ich sagdowg kontrole.

Przepis art. 36 ustanowil okres przedawnienia dla wymierzenia kary pieni¢znej (1 rok
od popehienia czynu uzasadniajagcego wymierzenie kary), okreslajac zarazem okoliczno$¢
wstrzymujaca bieg przedawnienia. Jest nig wszczgcie postgpowania w sprawie wymierzenia
kary. Za niezbgdne uznano tez wprowadzenie przedawnienia karalno$ci czynu w razie zwioki
w zakonczeniu postepowania (karalno$¢ ta ustawataby po uptywie 1 roku od dnia wszczecia
postepowania). Takie podejscie do mozliwosci wykorzystania przepisu przewidujacego
wymierzenie kary administracyjnej motywowane jest konieczno$cig zagwarantowania —
z jednej strony — stanu pewnosci prawa, a rdwnoczesnie winno zagwarantowa¢ pobudzenie
organdéw 1 pracownikéw administracji publicznej do sprawnego dziatania (powodujac swoja
opieszatoscig przedawnienie sami narazajg si¢ na odpowiedzialno$¢ za dziatanie na szkodeg

dobra publicznego).

Przepisy ustawy o karach nie bedg mialy zastosowania w sytuacjach objetych
szczegOlnymi, rzadzacymi si¢ odrgbnymi zasadami, rezimami karania (odpowiedzialno$¢
z tytulu wykroczen, sprawy dyscyplinarne, naktadanie grzywien i kar porzadkowych na mocy
przepisow regulujacych postgpowanie przed organami administracji, np. postgpowanie
administracyjne ogolne, podatkowe lub egzekucyjne). Przewiduje to jednoznacznie przepis
art. 37, ktorego ustanowienie wydaje si¢ niecodzowne z uwagi na samodzielng, wyczerpujaca

regulacje¢ tych postgpowan w odrgbnych ustawach.

Rozdzial 6 — Porozumienia i umowy administracyjne

Wprowadzenie ogolnej regulacji dotyczacej porozumien administracyjnych jest
obecnie o wiele bardziej uzasadnione niz kiedykolwiek wczesniej. Instytucja porozumienia

administracyjnego przestala by¢ bowiem pojeciem jedynie akademickim, teoretycznym.
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W praktyce administracyjnej mamy do czynienia z licznymi przykltadami porozumien
zawieranych miedzy r6znymi podmiotami czy organami administrujagcymi. Porozumienia te
moga by¢ zawierane przez organy administracji publicznej miedzy sobg, a takze z innymi
jednostkami organizacyjnymi panstwowymi, samorzadowymi, spotecznymi lub innymi
w celu realizacji zadan i1 spraw z zakresu administracji publicznej. Nie mogg one jednak
stanowi¢ podstawy do podejmowania dziatan wtadczych, chyba ze przepisy odrgbne stanowig
inaczej. Zasady powyzsze, ujete w trzech ustgpach art. 38, stanowig odwzorowanie nie
podwazanych pogladéw doktryny prawa administracyjnego wypowiadanych na temat
porozumien administracyjnych. Poniewaz w wigkszosci przypadkéw, w jakich przepisy
odrebne przewidujg zawieranie porozumien, pomijano dotad okreslenie regut, na jakich ma to
nastepowac i ustalajacych zasady ich wykonywania oraz konsekwencje niewywigzywania si¢

z zaciagnig¢tych zobowigzan, ustanowienie takiej regulacji jest niecodzowne.

Art. 39 przewiduje nowg kompetencje organdw sprawujacych nadzor nad partnerami
zawartych porozumien administracyjnych. Z uwagi na brak odpowiednich uregulowan
w przepisach szczegdtowych, wydaje sie¢ konieczne upowaznienie (i zobowigzanie) organu
nadzorujacego kazda ze stron porozumienia do wystgpienia — do podporzadkowanego mu
uczestnika — o natychmiastowe jego wypowiedzenie, a w przypadku zwloki — do
zastosowania przystugujacych mu (na podstawie odrgbnych przepisow) srodkow nadzoru.
Taka regulacja uwzglednia zarowno potrzebg ochrony przedmiotowego porzadku prawnego,

jak ito, ze partnerzy porozumien znajdujg si¢ w roznych pozycjach ustrojowych.

Podobne narzedzie projekt przewiduje dla sytuacji, w ktorych jeden z partnerow
porozumienia nie wykonuje okreslonych w nim obowigzkéw. Art. 41 zaktada, ze rowniez
wowczas — po bezskutecznym wezwaniu opieszatego uczestnika do przestrzegania
porozumienia- organ nadzoru podejmowac bedzie (obowigzkowo) przystugujace mu srodki
nadzoru, albo — wystepowac o ich zastosowanie do odpowiedniego organu. Regulacja taka
moze wprawdzie nie by¢ czesto stosowana, jednak — opierajac si¢ za zasadzie zaufania — nie
nalezy pozbawia¢ ufnych partneréw niejako ,,na taske losu” w przypadkach, gdy ich partner

naduzyje poktadanego w nim zaufania.

Projekt zawiera catkowicie nowe na gruncie polskiego prawa administracyjnego
uregulowania przewidujace zawieranie przez organy administracji publicznej uméw
z osobami prywatnymi, nazwanych w nim - tak, jak czyni to doktryna prawa
administracyjnego — umowami administracyjnymi. Umowy takie moglyby by¢ zawierane we
wszystkich sprawach z zakresu administracji publicznej, podlegajacych zatatwieniu w drodze
podjecia decyzji administracyjnej badz innego wtadczego aktu lub czynnosci, o ile nie stoja
temu na przeszkodzie przepisy szczegolne (art. 41 ust. 1). Rozwigzanie takie utatwi
zatatwianie szeregu spraw, w ktorych tre$¢ rozstrzygniecia (innej czynnosci wladczej) organu

administrujgcego nie jest jednoznacznie przesagdzona w zaistniatych, ustalonych
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okolicznosciach faktycznych przez przepisy obowigzujagcego prawa, a rownoczesnie

wykluczy naruszanie bagdz obchodzenie bezwzglednie wigzacych przepisOw prawa.

Projekt przewiduje kilka odmian umoéw administracyjnych (wzorowanych na
sprawdzonych w praktyce rozwigzaniach funkcjonujacych w prawie niemieckim). Zawierana
umowa bedzie miata wplyw na tre$¢ stosunkéw prawnych jednostki i administracji
publicznych, a gdy strony tak ustalg — bedzie mogta nawet zastgpi¢ akt lub czynnos¢
przewidziane przepisami prawa, o ile zostanie zawarta w granicach witasciwosci organu
1 zgodnie z przepisami okreslajagcymi ogdlne zasady postepowania w danego typu sprawach
(art. 41 ust. 2), rozwiewa¢ watpliwosci co do okolicznosci faktycznych majacych wpltyw na
prawa lub obowigzki stron (art. 41 ust. 3), a takze okres§li¢ czynno$ci 1 $wiadczenia, do
ktorych zobowigzani bedg jej partnerzy, wraz z rownoczesnym wskazaniem warunkoéw, od
ktorych spetnienia §wiadczenia takie bedg mogty by¢ uznane za dopuszczalne (art. 41 ust. 4).
Ustanawiane reguly mozna uzna¢ za minimum regulacji prawnej, jaka jest niezbgdna do
oficjalnego wprowadzenia do praktyki umowy administracyjnej, a rOwnoczesnie — zawiera
postanowienia niezbedne do tego, by przy pomocy uméw administracyjnych nie nastegpowato
obchodzenie bezwzglednie wigzacych przepisOw prawa materialnego, badz — naduzywanie
szczegOlnej, uprzywilejowanej pozycji organu administracji publicznej w  takim
kontraktowaniu. Temu ostatniemu stuzy¢ ma temu wymoég ograniczenia przewidywanych
umowg $wiadczen na rzecz organu administracji do takich, ktore moglyby by¢ natozone na
partnera organu w akcie jednostronnie rozstrzygajacym sprawe, albo wymagane od jego
adresata przed wydaniem rozstrzygnigcia zatatwiajacego sprawe (art. 41 ust. 5). Dzigki
narzuceniu obowigzku mieszczenia si¢ w granicach obowigzujgcego prawa, zachowaniu
formy pisemnej oraz obowigzkowi uzyskania przed zawarciem umowy stosownych,
wymaganych przepisami odrgbnymi stanowisk innych organdéw (art. 41 ust. 2, 6 1 7),
zminimalizowane zostanie ryzyko naduzywania tego instrumentu 1 naruszania

przedmiotowego porzadku prawnego.

W art. 42 przewiduje si¢, Ze umowa sprzeczna z przepisami prawa, a w tym — zawarta
wbrew przepisom wykluczajagcym zatatwienie sprawy inaczej, niz w drodze aktu generalnego,
decyzji, postanowienia czy innego aktu jednostronnego lub — stuzgca obejsciu badz naduzyciu
prawa — jest bezskuteczna, co bytby upowazniony stwierdza¢ co do zasady — w drodze decyzji
administracyjnej — organ wyzszego stopnia nad organem, ktory ja zawarl. W przypadku
niewykonywania umowy przez organ administracji drugiej stronie stuzylaby skarga do sadu
administracyjnego na bezczynno$¢ organu, natomiast wykonywanie umowy przez partnerow
administracji nastepowatoby w trybie egzekucji administracyjnej. Rozwigzania takie
uwzgledniajg  aktualny stan prawa regulujacego  postepowanie przed sadami
administracyjnymi i nie wymagajg 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
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w projekcie koncepcje ,,niewaznosci umowy”, zastepujac ja podobng w swych skutkach
prawnych instytucja jej ,,bezskuteczno$ci” majagc na uwadze, ze juz obecnie sady
administracyjne upowaznione sg do kontroli wszelkich czynno$ci z zakresu administracji
publicznej oraz skarg na opieszato$¢ organdw administrujagcych w tym zakresie. Zaznaczy¢
nalezy, ze uznajac czynno$¢ organu administracji publicznej za istotnie niezgodng z prawem,

sad zobligowany jest do orzeczenia o jej bezskutecznosci prawnej.

Art. 43 zawiera uregulowanie majace stuzy¢ partnerom administracji w przypadkach,
w ktorych organ administracji uchyla si¢ od realizacji zawartej umowy. Oprocz oczywistych
roszczen odszkodowawczych przewiduje si¢ przyznanie zainteresowanym prawa do skargi do
sagdu administracyjnego na bezczynno$¢ organu administracji publicznej. Z uwagi na to, ze
z obecnego brzmienia Prawa o postepowaniu sgdowoadministracyjnym takie uprawnienie nie
wynika jednoznacznie, wprowadzenie takiej mozliwosci w projektowanej ustawie uznano za
konieczne rozwigzanie 1 lepsze od zmiany przepisow procesowych (ktore nota bene
przewiduja dzialanie sadow administracyjnych w sprawach przewidzianych w odrgbnych

ustawach).

W  kwestiach dotyczacych zawierania, wykonywania i1 wypowiadania umoéow
1 porozumien administracyjnych, nieuregulowanych ustawa, zasadnym bedzie, co
przewidziano w art. 44 projektu, odestanie do odpowiedniego stosowania przepisow Kodeksu
cywilnego. Dzieki temu zapewni si¢ zarowno zupetnos$¢, jak i jednolito$¢ regulacji prawne;j

czynnosci o charakterze kontraktowym.

Rozdzial 7 — Przepisy przejsciowe i koncowe

Przepis przejSciowy art. 45 przewiduje stosowanie w postgpowaniu w sprawach
indywidualnych, zawistych przed organami administracji w dniu wejscia w Zycie ustawy
(do czasu ich zakonczenia ostatecznym rozstrzygnigciem), przepisow dotychczasowych,
z zastrzezeniem stosowania tych przepisow ustawy — Przepisy ogolne prawa
administracyjnego, ktore sa korzystniejsze dla uczestnikow postgpowania. Oznacza to,
ze w trakcie toczacych si¢ postgpowan nalezy uwzgledni¢ przepisy ostatniej z ustaw
w kazdym przypadku, w ktérym z ustawy da si¢ wywies¢ rozwigzania zapewniajgce

uczestnikowi postgpowania korzystniejszy status (pozycje prawna).

Przepis art. 46 respektuje autonomi¢ okreslen uzywanych przez przepisy wydane
przed dniem wejScia w zycie ustawy — Przepisy ogolne prawa administracyjnego
odpowiadajacych pojeciom zamieszczonym w art. 5 ustawy. Przyjecie odmiennego zatozenia
prowadzitoby do nieuzasadnionej, o trudnej do przewidzenia skutkach, modyfikacji regulacji

dotychczasowych poprzez zmiang tresci zdefiniowanych poje¢ prawnych.
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W przepisie art. 47 przewidziano, ze powotywane w przepisach prawa bez blizszego
okreslenia przepisy ogoélne prawa administracyjnego, winny by¢ rozumiane jako przepisy
zawarte w projektowanej ustawie. Wprawdzie takich odestan obecnie prawo pozytywne nie
zawiera, ale dzigki zamieszczeniu w ustawie tej reguly stworzy si¢ mozliwos¢
projektodawcom innych ustaw odstgpienia od regulowania spraw juz uregulowanych, chyba

ze za odmienng regulacjg statyby jakie$ uzasadnione wzgledy..

Przepisy art. 48 — 50 maja charakter dostosowujacy regulacje prawa procesowego do
rozwigzan uksztattowanych przepisami rozdziatu 6 ustawy. Zwroty: ,.chyba, ze przepisy
ustaw stanowig inaczej” (art. 49 1 art. 50) nalezy odnie$¢ do konstrukcji umowy
administracyjnej jako réwnowaznej decyzji administracyjnej formy zalatwienia sprawy
indywidualne;.

Przewidziany w art. 51 ustawy sze$ciomiesieczny okres vacatio legis ma umozliwié
administracji publicznej przygotowanie si¢ do stosowania przepisOw ustawy, a $cislej rzecz

ujmujac — wspotstosowania jej wraz z przepisami prawa materialnego i procesowego.
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