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Prawo do dobrej legislacji i prawo do dobrej administracji zaliczane jest do

podstawowych praw obywatela. Niestety, jak pokazuje praktyka, istnieje duza rozbiezno$é
pomiedzy sfera powinnosci - panstwa, zobowiazanego do zapewnienia warunkow realizacji
tych praw i wlasciwego sposobu dziatania organdw administracyjnych - a rzeczywistoscia.
Nadmiar, niespdjno$¢, niekompletnos¢ regulacji prawnych, nadmierna biurokratyzacja
przynosi szereg negatywnych skutkow, nie tylko wymiarze jednostkowym.

Rzecznik Praw Obywatelskich, ktéry stoi na strazy wolnosci i praw czlowieka
i obywatela, jest zobowiazany do podejmowania odpowiednich dziatan w przypadku oceny,
ze okreSlone prawa nie sa wtasciwie chronione lub w przypadku stwierdzenia mozliwosci
zapewnienia im wyzszych standardéw ochrony, oraz rekomendowania rozwiazan majacych
na celu usprawnienie trybu zatatwiania spraw obywateli.

Majac powyzsze na uwadze powotalem przy moim urzedzie zespot ekspertow,
ktéorego zadaniem bylo opracowanie projektu ustawy - Przepisy ogolne prawa
administracyjnego. Z. satysfakcja pragne przedtozy¢ znakomity efekt kilkunastomiesi¢cznej
pracy, z nadzieja na zyczliwe przyjecie. Zalaczona publikacja pt. Prawo do dobrej
administracji zawiera w pierwszej czesci przedmiotowy projekt ustawy wraz ze
szczegbtowym uzasadnieniem oraz opracowanie wskazujace histori¢  inicjatywy
opracowania zasad ogdlnych prawa administracyjnego. Nalezy bowiem podkresli¢, ze
obecny projekt nawiazuje do wczesniejszych dziatan Rady Legislacyjnej, ktdéra wykorzystujac
dorobek orzecznictwa Naczelnego Sadu Administracyjnego, a takze Trybunatu Konstytucyjnego
i Sadu Najwyzszego oraz doktryny prawa, opracowata dwa projekty podobnej ustawy,
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odpowiednio w roku 1988 i 1996, ktére jednak nie zostaty przyjete. Projekt obecny stanowi ich
znacznie uzupetniona i uaktualniona wersje, uwzgledniajaca potrzeby praktyki, jak réwniez
dotychczasowy dorobek pismiennictwa oraz rekomendacje Unii Europejskiej i Rady Europy.
Podstawowe dokumenty miedzynarodowe zamieszczone sa w trzeciej czesci publikacji.
W drugiej natomiast prezentowane jest sprawozdanie z przeprowadzonych przez Biuro
Rzecznika Praw Obywatelskich badan w zakresie realizacji obywatelskiego prawa do dobrej
administracji przez organy samorzadu terytorialnego. Stanowia one znakomita ilustracje
i potwierdzenie potrzeby wyrazenia podstawowych regut ogdlnego prawa administracyjnego
- tego, co uznaja za wiazace administracje publiczna sady i trybunaly kontrolujace jej
dziatalnos¢ - w prawie pozytywnym.

Prawo administracyjne, cho¢ jest najobszerniejsza gatezia prawa, nie ma swojej
czesci ogdlnej, okreslajacej zasady jego stosowania i utatwiajacej jednolite jego rozumienie.
Brak ten jest mocno odczuwany, zwlaszcza wobec zywiotowego rozwoju prawa
administracyjnego i coraz wyrazniejszej potrzeby okreslenia jasnych kryteriow Kkontroli
dziatania organéw administrujacych, szczegdlnie w sferze tzw. luzéw decyzyjnych. Do
przestanek uzasadniajacych podjecie niniejszej inicjatywy nalezy takze doda¢ obserwowana
dekodyfikacje ogdlnego postepowania administracyjnego, ograniczonego przy tym de facto do
tzw. postgpowania jurysdykcyjnego, rozchwianie terminologii, w tym znane trudnosci na tle
stosowania wtasciwych form dziatania administracji, czy brak unormowania nowych form tego
dziatania. Trudno zatem przeceni¢ znaczenie tego zamierzenia legislacyjnego dla potrzeb
praktyki, tj. usprawnienia pracy organow administrujacych i ochrony wolnosci i praw jednostki,
a takze dla nauki i dydaktyki. Istotny jest réwniez przewidywany, pozytywny wplyw
proponowanej regulacji na redagowanie przepisOw w sposéb ujednolicony, klarowny
i komunikatywny. Akt porzadkujacy proces stosowania prawa, ujmujacy w jednoznacznie
wyznaczone ramy podstawowe pojecia i instytucje prawa administracyjnego, bedzie bowiem
stanowit swoista bariere dla legislacyjnej samowoli. Wydaje si¢, ze wobec naglacej potrzeby
reformy procesu stanowienia prawa, ten ostami argument nalezy mocno podkresli¢.

Do podstawowych celow regulacji nalezy zatem zaliczy¢: porzadkowanie zamierzen
prawodawcy, wzmocnienie jednolitosci orzecznictwa administracyjnego, ujednolicenie
kryteriéw kontroli administracji publicznej, wyrazne okreslenie dyrektyw wypeiniania luk
prawnych oraz stosowania prawa w przypadku kolizji norm.

Ustawa miataby charakter subsydiarny. Przepisy ogdlne miatyby zatem zastosowanie
wowczas, gdy przepisy szczegdlne nie beda zawieraly wilasnego, kompleksowego
i pozbawionego luk uregulowania. W ustawie formutuje si¢ m. in. nastgpujace zasady
szczegdtowe:

1. zasada poszanowania praw nabytych (art. 8);
2. zasada ochrony wiary i zaufania, ze urzednicy administracji dziataja w granicach

upowaznienia (art. 9 ust. 41 5);



3. zasada dopuszczalnosci ingerowania w prawa i obowiazki jednostki jedynie na
podstawie przepisu prawa powszechnie obowiazujacego (art. 13);

4. generalne upowaznienie do rozstrzygania w drodze decyzji watpliwosci co do
wygasniecia lub przej$cia na inna osobg uprawnien i obowiazkéw administracyjnych
(art. 14-15);

5. zasada przedawniania obowiazkdow administracyjnych (art. 16);

6. zasada orzekania o bezskutecznosci prawnej niezgodnych z prawem czynnos$ci
wladczych (art. 17);

7. obowiazek organu administracyjnego w toku zalatwiania spraw: przestrzegania zasad
réwnosci, poszanowania utrwalonych praktyk oraz oczekiwan jednostki,
poszanowania zaufania do panstwa i prawa oraz dbatosci o spoteczna akceptacje,
wazenia interesobw w  sprawach uznaniowych, wspdtmiernosci/adekwatnosci
(art. 18 ust. 1-3); kierowania si¢ bezstronno$cia i zasadami etyki (art. 21);
odmawiania pozytywnego zatatwiania sprawy w drodze decyzji (art. 31);

8. zgodne 2z zasadami panstwa prawnego stosowanie sankcji administracyjnych
(art. 32-37).

W projekcie przewidziano réwniez prawo do ustalenia sposobu zatatwienia
sprawy w umowie z organem administracji. Jest to rozwiazanie catkowicie nowe
w polskim prawie administracyjnym, z pewnos$cia jednak warte rozwazenia wobec
zmieniajacych si¢ form administrowania. Decydujac si¢ na jego zaproponowanie,
odwotano sie do sprawdzonych w praktyce rozwiazan funkcjonujacych w prawie
niemieckim.

Na zakonczenie tej krétkiej prezentacji projektu ustawy - Przepisy ogolne prawa
administracyjnego chciatbym podkresli¢c jego wielka zaletg, tzn. wybdr ewolucyjnej
drogi prowadzacej do osiagnigcia wyznaczonych, opisanych wyzej celow. Pomimo
swojego nowatorstwa w sensie idei legislacyjnej, wprowadzenie tej ustawy nie
spowoduje drastycznej zmiany stanu prawnego. Moc obowiazujaca powinny bowiem
zachowa¢ wszystkie przepisy odrgbne, choé¢ uzupeinia je instytucje prawne
poprawiajace standard ochrony praw jednostki w jej kontaktach z administracja
publiczna. Proponowane rozwiazania, zmierzajace w szczegllnosci do uproszczenia
i utatwienia stosowania prawa administracyjnego, pobudzajace do szerszego
wykorzystania koncyliacyjnych i negocjacyjnych metod administrowania, moga
przyczyni¢ si¢ ponadto do zmniejszenia ilo$ci sporow administracyjnych i spraw
sadowo-administracyjnych, a tym samym - do relatywnego zmniejszenia wydatkow na
administracje publiczna i sadownictwo administracyjne, co cho¢ jest raczej celem
drugorzednym, zapewne nie jest bez znaczenia.



Wobec powyzszego, dziatajac na podstawie art. 16 ust. 2 pkt. 1 ustawy z dnia
15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz. U. z 2001 r. Nr 14, poz. 147 ze
zm.), na r¢ece Pana Marszatka kieruje uprzejma prosba o rozwazenie wystapienia przez
Senat RP z inicjatywa ustawodawcza ktérej przedmiotem bedzie przedtozony projekt
ustawy - Przepisy ogdlne prawa administracyjnego. Liczac na zyczliwa akceptacje,
przekazuje w zalaczeniu stosowne materialy oraz wyrazam gotowos¢ udziatu, wraz
z ekspertami, w ewentualnym spotkaniu poswigconemu prezentacji zawartych w projekcie
rozwiazan i ich przewidywanego znaczenia dta praktyki tworzenia i stosowania prawa.
Projekt wydaje si¢ by¢ propozycja dojrzata legislacyjnie, co oczywiscie nie wyklucza
dyskusji, w ktorej chetnie wezme udziat.

Bede wdzieczny za poinformowanie o sposobie rozpatrzenia przez Pana
Marszatka niniejszego wniosku. Jednoczes$nie uprzejmie powiadamiam, ze podobne
wystapienie skierowatem takze do Prezydenta RP, Marszatka Sejmu oraz Prezesa Rady
Ministrow. Ufam bowiem, ze obywatelskie prawo do dobrej administracji moze by¢é
skuteczniej chronione dzicki zgodnemu wspdtdziataniu najwazniejszych organdow
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wladzy panstwowej.



