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W KIERUNKU KODYFIKACJI ADMINISTRACYJNEGO
PRAWA MATERIALNEGO

Systematyka Zrodel prawa obowigzujacego na obszarze Rzeczypospolitej
Polskiej zostata okreélona przepisami Konstytucji!, w tym zwlaszcza przepisami
rozdziatu Il ustawy zasadniczej, zatytulowanego wprost ,Zrédla prawa”. Ustro-
jodawca, dzielac Zrédia prawa na powszechnie obowigzujace oraz zrédla pra-
wa o charakterze wewnetrznym wprowadzil, zdaniem znacznej czesci doktryny
prawa, zamkniety katalog zrédel prawa powszechnego?® Katalog ten zostat ujety
w art. 87 Konstytucji, zgodnie z ktérym Zrédlami powszechnie obowiazujacego
prawa Rzeczypospolitej Polskiej sa: Konstytucja, ustawy, ratyfikowane umowy
miedzynarodowe oraz rozporzadzenia, a takze akty prawa miejscowego, stano-
wione przez ustawowo upowaznione do tego terenowe organy administracji rzg-
dowej oraz organy jednostek samorzadu terytorialnego. Wsr6d wymienionych
wyzej zrédel prawa powszechnie obowigzujacego ,najwyzsze miejsce w zwy-
klym (po konstytucji) systemie zZrédet prawa krajowego o, w zasadzie, nieograni-
czonym zakresie przedmiotowym...”® zajmuje ustawa, stanowiac ,podstawowa
forme legislacji we wszystkich demokratycznych spoleczenstwach”. Ustrojo-
dawca, ksztaltujgc hierarchiczny system zrédel prawa, poza ustawag o zmianie
Konstytucji®, nie dokonat gradacji ustaw, ani ze wzgledu na ich tres¢, przedmiot
regulacji ani tez nie wydzielil sposréd nich ustaw nadrzednych, przykladowo

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.).
2 Zob. m.in.: B Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.,
Warszawa 2000, s. 110; K. Dzialocha, Zamknigty system Zrddet prawa powszechnie obowigzujgcego w kon-
stytucji i w praktyce, [w:] Konstytucyjny system Zrddel prawa w praktyce, red. A. Szmyt, Warszawa 2005,
s. 9-12; A. Szmyt, Zridla prawa — system, [w:] Leksykon prawa konstytucyjnego. 100 podstawowych pojec,
red. A. Szmyt, Warszawa 2010, s. 755; D. Dabek, Prawo miejscowe, Warszawa 2007, s. 24, 27.
3 A.Szmyt, Ustawa, [w:] Konstytucyjny systen..., s. 633.
4 1. Morawski, Wstep do prawoznawstwa, Torun 1999 ., s. 111.
5 Zob. art. 235 Konstytugj.
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ustaw organicznych. Zatem z perspektywy Konstytucji waga kazdej z ustaw jest

taka sama®.

Nie oznacza to jednak, ze ustawy pod wszelkimi wzgledami s jednolita gru-
pa zrédel prawa. Réznice w tej kategorii wynikaja bowiem m.in. z ,Zasad techni-
ki prawodawczej”” (dalej: ZTP), przepiséw normujacych procedure legislacyjna,
a nawet z przepisow o charakterze ustrojowym.

Przepisy ZTP dokonujg merytorycznego rozréznienia miedzy ,ustawami o”,
a ustawami, ktére w swoim tytule zwierajq stowa ,prawo”, ,ordynacja” albo ,ko-
deks”. Réznice zachodzace pomiedzy ,ustawami o” a ,prawem”, ,ordynacja”
i ,kodeksem” wynikaja przede wszystkim z treSci unormowan, ktéra w trzech
ostatnich kategoriach ma charakter podstawowy i kompleksowy dla danego
przedmiotu regulacji. Wedtug § 19 ZTP: ,Okreélenie przedmiotu ustawy moze
by¢:

1) opisowe — rozpoczynajace sie od przyimka ,0”, pisanego mala litera;

2) rzeczowe — rozpoczynajace sie od wyrazéw ,Kodeks”, ,Prawo” albo ,Ordyna-
cja”, pisanych wielka literg, w przypadku gdy ustawa wyczerpujaco reguluje
obszerna dziedzine spraw...”

Zgodnie za$ z § 9 ZTP: ,W ustawie nalezy postugiwac sie okresleniami, ktore
zostaly uzyte w ustawie podstawowej dla danej dziedziny spraw, w szczegoél-
nosci w ustawie okreslanej jako ,kodeks” lub ,prawo”. Nalezy zatem uznag, ze
ustawy podstawowe pelnig m.in. funkcje porzadkujaca w zakresie pojec, ktory-
mi postuguje sie prawodawca réwniez w innych aktach, w tym takze w aktach
ustawowych w danej dziedzinie objetej prawna regulacja. Zasade te okresla sie
w literaturze mianem zasady prymatu definicji kodeksowych®. W myél § 148 ZTP
»Jezeli w ustawie zachodzi wyjatkowo potrzeba odstapienia od znaczenia dane-
go okreslenia ustalonego w ustawie okreélanej jako ,kodeks” lub ,prawo” lub
innej ustawie podstawowej dla danej dziedziny spraw, wyraznie podaje sie inne
znaczenie tego okreslenia i zakres jego odniesienia, uzywajac zwrotu: ,w rozu-
mieniu niniejszej ustawy okreélenie .... oznacza ....” albo zwrotu: ,ilekro¢ w ni-
niejszej ustawie jest mowa o .... nalezy przez to rozumiec ...”.

Od strony proceduralnej mozna by juz na tle przepiséw Konstytucji wyrdz-
nic¢ te ustawy, przy uchwalaniu ktérych jest wymagana kwalifikowana wigkszo§¢
glosow?, te, ktérych projekt moze lub nie moze by¢ uznany za pilny", czy tez

6 K. Jaskowski, E. Maniewska, Komentarz aktualizowany do Kodeksu pracy, LEX/el. 2012.

7 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,Zasad Techniki
Prawodawczej” (Dz. U. Nr 100, poz. 908).

8 G. Wierczynski, [w:] J. Warylewski, Zasady techniki prawodawczej, Komentarz do rozporzqdzenia, War-
szawa 2003, s. 85. Szerzej na ten temat zob. tez: G. Wierczynski, Redagowanie i oglaszanie aktdw nor-
matywnych. Komentarz, Warszawa 2009, s. 104-108, M. Kepinski, Rola kodyfikacji na przykiadzie prawa
prywatnego w procesie legislacyjnym, ,Przeglad Legislacyjny” 2006 nr 1,s. 95in.

9 Zob. art. 90, 120 Konstytucji.

10 Zob. art. 123 Konstytucji.
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te, ktoére podlegaja innym szczegdlnym wymogom proceduralnym!, ktére moga
lub nie moga by¢ uchwalane w trybie pilnym. Dalsze r6znice w trybie prac nad
projektami ustaw iich uchwalaniem przewiduje Regulamin Sejmu Rzeczypospo-
litej Polskiej (dalej: ,Regulamin Sejmu”)'. Zgodnie z przepisami art. 37 Regulami-
nu Sejmu, pierwsze czytanie projektu ustawy przeprowadza sie na posiedzeniu
Sejmu lub komisji, przy czym wylacznie na posiedzeniu Sejmu przeprowadza
sie pierwsze czytanie projektow ustaw: o zmianie Konstytucji, budzetowych,
podatkowych, dotyczacych wyboru prezydenta, Sejmu i Senatu oraz organéw
samorzadu terytorialnego, regulujacych ustrdj i wlasciwosé¢ wiladz publicznych,
a takze kodeksow.

Postepowaniu z projektami niektérych szczegélnych rodzajéw ustaw zostaty
poswiecone odrebne rozdzialty Regulaminu Sejmu: Rozdzial 3a ,Postepowanie
z projektami ustaw o zmianie Konstytucji”, Rozdziat 4. ,Postepowanie z projek-
tami kodekséw”, Rozdzial 5a ,Postepowanie z projektami ustaw wykonujacych
prawo Unii Europejskiej”, Rozdzial 6. ,Postepowanie z projektami ustaw budze-
towych i innymi planami finansowymi panstwa oraz rozpatrywanie sprawozdan
z ich wykonania”.

Réwniez regulacje prawa ustrojowego wprowadzaja dystynkcje miedzy ak-
tami ustawowymi. I tak m.in. do rozpatrzenia projektéw kodekséw, projektow
zmian kodekséw oraz projektow przepisow wprowadzajgcych kodeksy, stosow-
nie do przepiséw art. 90 Regulaminu Sejmu, mozna powola¢ Komisje Nadzwy-
czajna, ktéra na podstawie art. 91 i 92 Regulaminu Sejmu, moze tworzy¢ podko-
misje stale do szczegbélowego rozpatrzenia projektu oraz zespoly robocze, takze
w ramach podkomisji oraz powolywac zespoét statych ekspertéw, zas przewodni-
czacy Komisji Nadzwyczajnej moze powola¢ doraznie ekspertéw do opracowa-
nia poszczegdlnych zagadniefi. Z kolei ustawa o Radzie Ministrow" w art. 12a
upowaznia Rade Ministrow do tworzenia w drodze rozporzadzenia komisji do
opracowania projektéw kodyfikacji okreslonych dziedzin prawa, okreélania na-
zwy i przedmiotu dzialania komisji oraz jej sktadu osobowego i trybu postepo-
wania.

Niekwestionowana pozycja kodekséw w euroatlantyckiej kulturze prawa od-
nosi sie przede wszystkim do utrwalonej przez lata tradycji kodyfikowania pra-
wa prywatnego (prawa cywilnego, prawa handlowego, prawa pracy) oraz prawa
karnego. Inaczej rzecz si¢ ma, poza wspomnianym prawem karnym, w plasz-
czyznie materialnego prawa publicznego. Z opracowan poswieconych kodyfika-
cji prawa publicznego, w tym zwlaszcza administracyjnego prawa materialnego,
wynika, ze przyczyny powodujace trudnosci w tym zakresie maja wzglednie
trwaly charakter i sa podobnie diagnozowane w réznych panstwach, w szcze-

11 Zob. przykladowo art. 224 Konstytucji.

12 Uchwala Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. - Regulamin Sejmu Rzeczypospo-
litej Polskiej (tekst jedn. z 2012 r.,, poz. 32 ze zm.).

13 Ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 1. 0 Radzie Ministréw (tekst jedn. Dz. U. z 2012 r., poz. 392 ze zm.).
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gblnoséci w panstwach Europy kontynentalnej. Przeszkdéd stojacych na drodze
pelnej kodyfikacji prawa publicznego, w tym administracyjnego prawa mate-
rialnego, upatruje sie w duzym zréznicowaniu przedmiotu regulacji oraz w nie-
spotykanej w prawie prywatnym podatnosci na zmiany'. Pomimo to, w dok-
trynie panstw obcych jak i w polskiej doktrynie prawa oraz w legislatywie i w
podmiotach opracowujacych zalozenia i projekty aktéw normatywnych panstw
europejskich i nie tylko, sa prowadzone od lat prace nad kodyfikacja tzw. czesci
ogolnej prawa administracyjnego, administracyjnego prawa ustrojowego i admi-
nistracyjnego prawa materialnego®.

Z tych tez wzgled6w zasadne jest postawienie pytania o przyczyny podejmo-
wania wysitkow zmierzajacych do kodyfikacji prawa administracyjnego, pomi-
mo znanych powszechnie trudnoéci wynikajacych z samej istoty tej galezi prawa.
Wydaje sie, ze przyczyn lezacych u podstaw tych prac i wysitkow lezy idea ko-
deksu oraz jego cele i funkcje, jakie pelnig kodeksy w prawie prywatnym, w pra-
wie karnym oraz w innych dziedzinach prawa, ktére zostaly skodyfikowane.

Kodeks powszechnie uznaje sie za najpelniejsza forme porzadkowania i sys-
tematyzacji poszczegdlnych dziedzin lub szerzej galezi prawa. Zatem jednym
z podstawowych celéw kodeksu jest zespolenie rozproszonych w r6znych aktach
prawnych regulacji normujacych dang sfere stosunkéw spolecznych. W doktry-
nie prawa przyjmuje sie zazwyczaj, ze kodeks stanowi kwalifikowang forme
porzadkowania przepiséw prawnych, polegajaca na ,caloéciowym, wzglednie
wyczerpujacym i opartym na jednolitych zasadach uregulowaniu jakiej$§ dzie-
dziny zycia spolecznego”'é, czy tez ,tworcze, ustawowe unormowanie prawne
okreélonej dziedziny zycia spolecznego w sposdb wzglednie wyczerpujacy |[...],
jednolity, logiczny i wewnetrznie niesprzeczny, w jednym akcie prawnym”". Ko-
deks powinien normowac naczelne zasady danej dziedziny prawa, zapewniac
wewnetrzng spojnosé regulacji, integrowac i unifikowaé zwlaszcza w zakresie
terminologii, wezlowych poje¢ i prawnych konstrukcji wiasciwych przedmioto-
wi regulacji. Mimo ze kodeks, jak juz wczesniej sygnalizowano, jest formalnie ak-
tem réwnorzednym z innymi aktami rangi ustawowej, to jednak jest uznawany
w doktrynie za najwazniejsze Zrédlo prawa ,w sensie faktycznym i z tego wzgle-
du, interpretujgc przepisy innych ustaw — w razie watpliwosci — nalezy rozumie¢
je w sposob zgodny z kodeksem” 8.

Na podobne cechy i funkcje kodeksu wskazuje Trybunal Konstytucyjny,
uznajac, ze ,istota kodeksu jest stworzenie koherentnej i — w miare mozliwosci
— zupelnej oraz trwalej regulacji w danej dziedzinie prawa [...]”, w ktorej uzycie
poszczegodlnych terminéw i pojeé ,traktuje sie jako wzorcowe i domniemywa sie,

14 7.8, Langrod, Instytucje prawa administracyjnego. Zarys czesci ogdlnej, repr., Krakow 2003, s. 372in.;
A. Wasilewski, Kodyfikacja prawa administracyjnego. Idea i rzeczywistos¢, Warszawa 1988, s. 5, 12.

15 Szerzej na ten temat zob. A. Wasilewski, Kodyfikacja..., passim..

16 Encyklopedia prawa, red. U. Kalina-Prasznic, Warszawa 1999, s. 246.

7 A. Wasilewski, Kodyfuikacja..., s, 10.

18 K. Jaskowski, E. Maniewska, Komentarz...
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iz inne ustawy nadaja im takie samo znaczenie”. Jest niesporne, ze zaréwno ak-
sjologia, jak i technika tworzenia prawa traktuje kodeksy w sposéb szczegoélny. To
za$ rodzi po stronie ustawodawcy m.in. obowiazek powstrzymywania sie przed
nowelizowaniem kodeksu droga posrednia ,gdy pozornie niezmieniony tekst
kodeksu zostaje wydrazony z tresci postanowieniami ustaw szczegélowych”".

Uwzgledniajac przedstawione wyzej stanowiska, mozna by przyja¢ za A.
Wasilewskim, ze kodeks w odniesieniu do formy powinien charakteryzowac sie
jednoscia, w stosunku do tresci powinien stanowi¢ caloé¢ lub istotna czes¢ okre-
§lonej dziedziny regulacji prawnej, majacej (,z autorytetu”, ale nie z rangi aktu
normatywnego) nadrzedna moc obowigzujaca wobec pozostatych aktéw w sys-
temie prawa oraz posiada¢ m.in. takie atrybuty jak przejrzystos¢ ukladu, jasnosé
jezyka, kompletnoé¢ regulacji®.

Obecnie w polskim ustawodawstwie obowiazuje 14 kodekséw: Kodeks cywil-
ny*, Kodeks postepowania cywilnego®, Kodeks rodzinny i opiekunczy®, Kodeks
spolek handlowych*, Kodeks karny®, Kodeks postepowania karnego®, Kodeks
karny wykonawczy”, Kodeks karny skarbowy®, Kodeks wykroczen®, Kodeks
postepowania w sprawach o wykroczenia®, Kodeks pracy®, Kodeks morski*, Ko-
deks postepowania administracyjnego® (oznaczany dalej skrétem: ,k.p.a.”) oraz
Kodeks wyborczy*.

Ze wzgledu na przedmiot niniejszego opracowania nalezatoby odnies¢ kilka
zdan komentarza do dwdch ostatnich kodekséw. Przepisy proceduralne prawa
administracyjnego w wielu panstwach Europy kontynentalnej, w tym réwniez
w Polsce, doczekaly sie kodyfikacji. Kodyfikacja postepowania administracyjne-
go nastgpita w okresie migdzywojennym. Mimo Ze rozporzadzenie Prezydenta

19 Orzeczenie TK z dnia 18 pazdziernika 1994 r. (K2/94), OTK 1994 nr 2, poz. 36.

20 A. Wasilewski, Kodtfikacja..., s. 10.

2 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny (Dz. U. Nr 16, poz. 93 ze zm.).

Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego (Dz. U. Nr 43, poz. 296 ze
zm.).

% Ustawa z dnia 25 lutego 1964 r. - Kodeks rodzinny i opiekunczy (tekst jedn. Dz. U. z 2012, poz.
788 ze zm.).

2 Ustawa z dnia 15 wrzesnia 2000 r. — Kodeks spotek handlowych (Dz. U. Nr 94, poz. 1037 ze zm.).
% Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny (Dz. U. Nr 88, poz. 553 ze zm.).

% Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. - Kodeks postepowania karnego (Dz. U. Nr 89, poz. 555 ze zm.).
¥ Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 . — Kodeks karny wykonawczy (Dz. U. Nr 90, poz. 557 ze zm.).

2 Ustawa z dnia 10 wrze$nia 1999 r. — Kodeks karny skarbowy (tekst jedn.: Dz. U. z 2013 r., poz. 186).
¥ Ustawa z dnia 20 maja 1971 r. - Kodeks wykroczen (tekst jedn.: Dz. U. z 2013 1., poz. 482).

% Ustawa z dnia 24 sierpnia 2001 r. - Kodeks postepowania w sprawach o wykroczenia (tekst jedn.
Dz. U. z 2013 r, poz. 395).

31 Ustawa z dnia 26 czerwca 1974 . — Kodeks pracy (tekst jedn.: z 1998 r. Dz. U. Nr 21, poz. 94 ze zm.).
%2 Ustawa z dnia 18 wrzesnia 2001 r. — Kodeks morski (tekst jedn.: Dz. U. z 2009 r. Nr 217, poz. 1689
ze zm.).

33 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn. Dz. U.
72013 1., poz. 267).

3 Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. - Kodeks wyborczy (Dz. U. Nr 21, poz. 112 ze zm.).
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Rzeczypospolitej z dnia 22 marca 1928 r. o postepowaniu administracyjnym® nie
zawieralo w tytule stowa ,kodeks”, to jednak z jego tresci i zakresu przedmioto-
wego nalezy wnosi¢, iz akt ten byl wyrazem kodyfikacji administracyjnego poste-
powania jurysdykcyjnego.

Obecnie zasady i tryb stosowania norm administracyjnego prawa materialne-
g0 normuja przepisy k.p.a., przy czym, co nalezy zaznaczy¢, w 1997 r. nastapita
jego czesciowa dekodyfikacja poprzez przeniesienie przepisoéw dotyczacych po-
stepowania podatkowego do Ordynacji podatkowej*. Natomiast zasady i tryb
przymusowego wykonania obowigzkéw prawnoadministracyjnych zostaty okre-
§lone w ustawie z dnia 17 czerwca 1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w admi-
nistracji, ktéra podobnie jak przedwojenne rozporzadzenie o postepowaniu ad-
ministracyjnym, mimo ze nominalnie nie jest kodeksem, to jednak ze wzgledu na
zakres regulacji daje podstawy do uznania jej z akt kodyfikujacy administracyjne
postepowanie egzekucyjne. Z kolei Kodeks wyborczy nalezy traktowac przede
wszystkim jako wyraz konsolidacji*” prawa wyborczego, bedacego wzglednie zu-
nifikowang dziedzing prawa publicznego, ktorej kodyfikacja nastapita w wielu
wspolczesnych porzadkach prawnych®.

Gdy chodzi za$ o kodyfikacje tzw. czesci ogdlnej prawa administracyjnego
badz tez poszczegblnych dzialéw administracyjnego prawa materialnego, to
dziatania (lub tez préby takich dziatan) idgce w tym kierunku zaréwno w prawo-
dawstwie polskim, jak i w prawodawstwach panstw obcych nadal nalezy uzna-
wac za wyjatkowe. Koncentrujac sie na zagadnieniu kodyfikacji administracyjne-
go prawa materialnego w Polsce, nalezaloby przede wszystkim zwréci¢ uwage na
proby stworzenia przepiséw ogélnych prawa administracyjnego, ktére na wzor
przepiséw ogdlnych prawa cywilnego® moglyby stanowi¢ zaczyn dla szerzej za-
krojonych dzialan kodyfikacyjnych.

W doktrynie prawa od kilkudziesieciu lat toczy sie dyskusja na temat zalo-
zen i koncepcji ogodlnej czesci, czy tez zasad prawa administracyjnego. W tych
kwestiach zabierali glos miedzy innymi J. Starosciak®, K. Biskupski* i A. Jaro-

3% Dz. U. Nr 36, poz. 341 ze zm.

3 Zob. zwlaszcza Dzial IV ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 — Ordynacja podatkowa (tekst jedn.: Dz.
U.z2012r, poz. 749 ze zm.).

37 A. Wasilewski, Kodyfikacja..., s. 9.

38 Zob. przyktadowo: B Uzieblo, Zasada rdwnosci wybordw parlamentarnych w paristwach europejskich
i potudniowoamerykarskich, Warszawa 2013, passim.

% Zob. dekret z dnia 12 listopada 1946 r. — Przepisy ogélne prawa cywilnego (Dz. U. Nr 67, poz. 369
ze zm.) oraz ustawe z dnia 18 lipca 1950 r. — Przepisy ogdlne prawa cywilnego (Dz. U. Nr 34, poz. 311
ze zm.).

40 7. Staroéciak, Studia z teorii prawa administracyjnego, Wroctaw-Warszawa—Krakow 1967, s. 90 i n.;
tenze, Podstawy prawne dziatania administracji, Warszawa 1973, s. 24.

41 K. Biskupski, Glos w dyskusji, ,Pafstwo i Prawo” 1966, nr 6.
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szynski*’; E. Smoktunowicz®*, W. Dawidowicz*, A. Wasilewski®. Przez dlugi czas
dominowaly opinie o braku mozliwosci kodyfikacji regulacji administracyjnego
prawa materialnego, w odréznieniu od sfery prawa procesowego, ktéra w wielu
systemach prawa, w tym w prawie polskim, doczekala sie scalenia i komplekso-
wego uregulowania w aktach, ktérym ustawodawca nadat formalnie lub tylko
faktycznie status kodeksow.

Z koncem lat osiemdziesiatych debacie naukowej zaczely towarzyszy¢ projek-
ty ustawy — Przepisy ogdlne prawa administracyjnego. Pierwszy projekt ustawy
— Przepisy ogdlne prawa administracyjnego zostal opatrzony data 25 kwietnia
1988 r.* W zalozeniach projektodawcy, wobec braku mozliwosci skodyfikowa-
nia calego prawa administracyjnego, nalezalo w imie gwarancji obywatelskich
uchwali¢ przepisy ogoélne dla tej galezi prawa®. Celem ,Przepiséw ogdlnych
prawa administracyjnego” bylo ujecie w jednym akcie tych konstrukcji i insty-
tucji, ktére w nauce sg nazywane ogélnym prawem administracyjnym®, i ktére
stanowily ,zawartos¢ ustaw, postanowien konstytucyjnych, instytucji prawnych
i zasad, ktére znajduja zastosowanie do wszystkich dzialéw szczegélnego prawa
administracyjnego” oraz tych, ktére obejmuja dorobek orzecznictwa i doktryny
wspoélny wszystkim dzialom prawa administracyjnego®. Paradoksalnie przeciw-
ko temu projektowi i zawartym w nim podstawowym zasadom przemawiaty
przemiany instytucjonalne panstwa, zmierzajace w kierunku budowy panstwa
praworzadnego, a czego dobitnym wyrazem byto reaktywowanie w 1980 r. sa-
downictwa administracyjnego™ oraz utworzenie w polowie lat osiemdziesigtych
Trybunatu Konstytucyjnego®. Wprowadzenie sadowej kontroli aktéw stosowania
prawa oraz weryfikacji aktow normatywnych z przepisami Konstytucji przyspa-
rzalo argumentéw za tezg, w mysl ktérej w tak uksztalttowanym systemie gwa-
rancji praworzadnoéci zbyteczne bedzie formulowanie zasad ogélnych prawa
administracyjnego, albowiem ,do zapewnienia prawidlowego dzialania admini-
stracji i poprawnego stosowania prawa administracyjnego wystarczy typowy juz

A. Jaroszyniski, Problematyka zasad ogdlnych prawa administracyjnego, ,Pafistwo i Prawo” 1975, nr 7.
E. Smoktunowicz, Analogia w prawie administracyjnym, Warszawa 1970, s. 171.

W. Dawidowicz, Wstep do nauk prawno-administracyjnych, Warszawa 1974, s. 158.

% A. Wasilewski, Kodyfikacja..., s. 119 i n.

Tekst powyzszego projektu zostal opublikowany m.in. w Legislacja administracyjna. Materiaty ze
Zjazdu Katedr i Zakladéw Prawa i Postgpowania Administracyjnego, red. E. Bojanowski, Gdansk 1993, s.
259in.

47 Zob. uzasadnienie do projektu z 1988 r., tamze.

8 Zob. m.in. opracowania podrecznikowe: E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czgsc ogdlna, To-
run 2006; J. Szreniawski, Prawo administracyjne (czgs¢ 0gdlna), Lublin 1993; Z. Cieslak, I. Lipowicz, Z.
Niewiadomski, Prawo administracyjne. Czgs¢ ogdlna, Warszawa 2002; H. Maurer, Ogdlne prawo admini-
stracyjne, Wroctaw 2003; Prawo administracyjne. Czg¢s¢ ogdlna, red. M. Chmaj, Warszawa 2007.

% E. Schmidt-Assmann, Grundfragen des Verwaltungsrechts Und der Privatisierung, Richard Booberg
Verlag 1994 , za: E. Ochendowski, Zagadnienie..., s. 423.

%0 Zob. ustawe z dnia 31 stycznia 1980 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz o zmianie
ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U. Nr 4, poz. 8 ze zm.).

51 Zob. ustawe z dnia 29 kwietnia 1985 . o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 22, poz. 98 ze zm.).
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w swej tredci i konstrukeji przepis prawny...”*% Z drugiej za$ strony to wlasnie
pierwsza proba ustawowej regulacji przepiséw ogélnych prawa administracyj-
nego zostala poprzedzona obszerna refleksja nad dorobkiem orzeczniczym NSA.
W styczniu 1985 . J. Swigtkiewicz, inspirowany orzecznictwem NSA i rolg jaka
od poczatku lat osiemdziesiatych zaczelo ono wywierac na teorie i praktyke sze-
roko rozumianego prawa administracyjnego, sporzadzit ,Zestawienie zagadnien
kwalifikujacych sie do rozpatrzenia w zwiazku z préba opracowania projektu
ustawy — Przepisy ogdlne prawa administracyjnego”®®. Zdaniem J. Swigtkiewi-
cza, orzecznictwo NSA, obnazajac i ukazujac rozmiar wad dwczesnej regulacji
administracyjnoprawnej, nie tylko nie niwelowalo potrzeb ustawowej regulacji
podstaw prawa administracyjnego, ale wtasnie z tego wzgledu bylo cenng po-
moca w utworzeniu normatywnych zrebéw czesci ogolnej dla tej galezi prawa™.

Zmiany ustrojowe dokonane na przelomie lat osiemdziesiatych i dziewiec-
dziesigtych ubieglego stulecia przesunely na dalszy plan prace nad przepisami
og6lnymi prawa administracyjnego, zas powr6t do tej idei zbiegl sie z pracami
nad nowq ustawa zasadnicza. W dniu 15 grudnia 1996 r. zostat sporzadzony dru-
gi projekt ustawy ,Przepisy ogdlne prawa administracyjnego”®. Przyjete tam
rozwiazania nawigzywaly do poprzedniego projektu, ale rownoczeénie z uwagi
na przeobrazenia, jakie nastapily na przestrzeni niespeina dekady w 6wczesnym
porzadku prawnym, wymuszaly aktualizacje proponowanych wczesniej rozwia-
zan. W projekcie tym skoncentrowano sie m.in. na ujednoliceniu niektérych kon-
strukcji prawa administracyjnego odmiennie normowanych w poszczegélnych
ustawach. Ponadto propozycja ,Przepiséw ogélnych prawa administracyjnego”
z grudnia 1996 r. przewidywala regulacje dotyczace podmiotéw administracji
publicznej w ujeciu funkcjonalnym, a takze, co dzi§ mozna wywies¢ z konsty-
tucyjnej zasady pomocniczosci — moznos¢ stosowania zwyczaju, jesli nie jest on
sprzeczny z prawem stanowionym?®.

Fiasko projektu z grudnia 1996 r. sklonilo zwolennikéw czesci ogélnej prawa
administracyjnego do uruchomienia inicjatywy projektu obywatelskiego, ktorej
przewodzit Eugeniusz Smoktunowicz. Po jego Smierci prace nad projektem prze-
jat zespot ekspertow pod kierunkiem Dariusza Kijowskiego. Prowadzone prace
doprowadzily do powstania kolejnego — trzeciego projektu ustawy — Przepisy
ogolne prawa administracyjnego, ktoéry zostal przedstawiony w marcu 2008 r.%

52 7. Borkowski, Przepisy ogdlne prawa administracyjnego a porzqdkowanie legislacji administracyjnej, [w:]
E. Bojanowski, tamze, s. 9.

% Materialy Rady Legislacyjnej, za: J. Borkowski, tamze, s. 7.

3 Tamze.

% Tekst projektu zostal opublikowany miedzy innymi w ,Przegladzie Legislacyjnym” 1997 nr 1,
s. 121-154.

% Por. D. Kijowski, Przepisy ogélne prawa administracyjnego — trzecie podejécie, [w:] D. Kijowski, T Gel-
lert, Prawo do dobrej administracji, RPO-MAT, nr 60, Warszawa 2008, s. 39.

5 Trzeci projekt zostat przedstawiony na konferencji ,Seminarium na temat projektu ustawy Przepisy
o0gdlne prawa administracyjnego”, zorganizowanej 19 marca 2008 r. w Warszawie przez Rzecznika Praw
Obywatelskich.
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W ogdélnym zarysie proponowane przepisy mialy przede wszystkim urzeczy-
wistnia¢ obywatelskie prawo do dobrej administracji®.

Srodkami urzeczywistnienia tego celu mialy by¢:

— uporzadkowanie zametu terminologicznego poprzez wprowadzenie ustawo-
wych definicji konstrukeji i urzadzenn prawnych o podstawowym charakte-
rze dla prawa administracyjnego, takich jak m.in.: decyzja administracyjna,
postanowienie, sprawa z zakresu administracji publicznej, kontrola czy tez
nadzoér;

— ujednolicenie zasad tworzenia przepisow przejsciowych;

— wprowadzenie spdjnych regul dzialania administracji, w tym przyjecie do-
mniemania posiadania upowaznienia przez osobe zatrudniona w organie
administracji publicznej, podejmujaca czynnoé¢ urzedowa w imieniu orga-
nu, czy tez nalozenie obowiazku wspoétdzialania organéw z innymi organami
i organizacjami, jezeli wymaga tego interes publiczny;

— ograniczenie podstaw okre$lania prawnej sytuacji obywatela przez admini-
stracje publiczng do przepiséw powszechnie obowigzujacego prawa;

— wprowadzenie zasady osobistego charakteru praw i obowigzkéw wynikaja-
cych z norm administracyjnego prawa materialnego;

— okreslenie zasad i trybu stosowania sankcji administracyjnych;

— unormowanie instytucji porozumieni i uméw administracyjnych.

Patronat nad tym projektem objal 6wczesnych Rzecznik Praw Obywatelskich
dr Janusz Kochanowski. Jednak i ten projekt nie zaowocowat dotychczas urucho-
mieniem procedury legislacyjnej.

Liczne watpliwosci towarzyszace powyzszym inicjatywom sprawily, ze idee
oraz prezentowane projekty ,Przepiséw ogolnych prawa administracyjnego”
pozostaja nadal na etapie doktrynalnych dyskusji i pytan o to, czy i na ile nie-
zbedne oraz uzyteczne dla obrotu prawnego bylyby rozwigzania przewidziane
w przedstawianych kolejno trzech propozycjach regulacji. Na szczegoélne pod-
kreslenie w tym wzgledzie zasluguja podstawowe zasady ustroju panstwa ujete
w Konstytucji, albowiem przynajmniej cze$¢ z nich wpisuje sie w proponowane
od ponad 20 lat rozwigzania projektowanych przepiséw ogélnych prawa admini-
stracyjnego. Normy konstytucyjne determinujace uwarunkowania i tryb realizacji
norm prawa administracyjnego sa bowiem obecnie wyprowadzane m.in. z zasad
legalizmu, panstwa prawnego, proporcjonalnoéci, pomocniczosci, réwnosci oraz
solidarnosci. Przy czym ze zrozumiatych powodéw zasady konstytucyjne z uwa-
gi na ich generalny charakter nie moga i nie odnosza si¢ jednak do wszystkich
wezlowych probleméw administracyjnego prawa materialnego, ktére miatyby
by¢ przedmiotem regulacji ,Przepiséw ogélnych”. Ponadto, co nalezy podkresli¢,
charakter norm, z ktérych dokonuje sie rekonstrukcji zasad konstytucyjnych, cho-

% Szerzej na ten temat zob. np. E. Bojanowski, Prawo do dobrej administracji (kilka refleksji), Gdanskie
Studia Prawnicze 2005, t. XIII, nr 13, s. 161-169.
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ciaz w wielu przypadkach z ich tresci mozna wywies¢ jedynie idee ogélne®, czyni
dyrektywy majace odnies¢ sie do administracyjnego prawa materialnego réznymi
funkcjonalnie i celowosciowo od tych, ktére miatyby stanowi¢ sedno przepiséw
ogoblnych prawa administracyjnego. Nalezaloby takze zwroci¢ uwage na poza-
merytoryczne, aczkolwiek niepomijane w dyskusji, argumenty przemawiajace za
kontynuacjq prac nad projektem normujacym cze$¢ ogdlna prawa administracyj-
nego, jakim sg pochodzace z obcych systemdéw prawnych przyklady uchwalenia
i obowigzywania tego rodzaju przepisow.

Niezaleznie od dylematéw cechujacych debate o zasadnosci i przyszlosci
idei utworzenia czesci ogélnej prawa administracyjnego nalezaloby odnotowaé
wyraznie rysujaca sie od polowy lat dziewiecdziesiatych tendencje zmierzajaca
w kierunku konsolidacji przepiséw normujacych szczegélowe dzialy admini-
stracyjnego prawa materialnego lub szerzej prawa publicznego z ich kodyfikacja
wlacznie. Wyrazem tej tendencji s m.in.: powolywana juz Ordynacja podatko-
wa, ustawa — Prawo ochrony Srodowiska®, czy tez wspomniany wyzej Kodeks
wyborczy. Jednak na szczegdlnag uwage, jak sie wydaje, zastluguja podjete w 2012
r. prace nad Kodeksem budowlanym. Zarzadzeniem Ministra Transportu, Bu-
downictwa i Gospodarki Morskiej z dnia 21 lutego 2012 r. zostal bowiem powo-
tany Zesp6t oraz Rada Opiniodawczo-Doradcza do spraw projektu zalozen do
ustawy Kodeks Budowlany®. Nastepnie Rada Ministréw wydala rozporzadzenie
z dnia 10 lipca 2012 r. w sprawie utworzenia, organizacji i trybu dzialania Komisji
Kodyfikacyjnej Prawa Budowlanego®, dzialajacej przy ministrze wilasciwym do
spraw budownictwa, gospodarki przestrzennej i mieszkaniowej. Zgodnie z § 7
tego rozporzadzenia, do zadan Komisji nalezy opracowanie projektu przepiséw
rangi ustawowej w zakresie kompleksowej regulacji dotyczacej procesu inwe-
stycyjno-budowlanego. W tym wzgledzie na uwage zastuguje réwniez zmiana
ustawy o dzialach administracji rzadowej z dnia 13 lipca 2012 r.*, polegajaca na

% Na problem zasad i idei konstytucyjnych oraz ich znaczenia dla calego porzadku prawnego

zwraca szczegdlng uwage A. Pullo, m.in. w nastepujacych pozycjach: Idee ogdlne a zasady prawa kon-
stytucyjnego, ,Panstwo i Prawo” 1995, nr 8, s. 16-26; Z problematyki zasad prawa: Idee 0gélne w prawie
konstytucyjnym, ,Przeglad Sejmowy” 1996 nr 1, s. 9-20; Idea konstytucjonalizmu w systemie zasad prawa
konstytucyjnego, ,Przeglad Sejmowy” 1996, nr 5, s. 9-21; Filozofia konstytucji (prolegomena), s. 128.

0 A. Wasilewski, Kodyfikacja..., 18-65.

61 Ustawa z dnia 21 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony srodowiska (tekst jedn. Dz. U. z 2008 r. Nr 25,
poz. 150 ze zm.).

2 Dz. Urz. MTBiGM z 2012 1., poz. 5 ze zm. Do zadan Zespotu nalezy m.in.: analiza obecnie obowia-
zujacych procedur w procesie budowlanym zwigzanych z uzyskaniem pozwolenia na budowe oraz
ustalenie zakresu niezbednych zmian w tym obszarze; analiza obecnie obowiazujacych przepiséw
prawa zwiazanych z procesem budowlanym oraz ustalenie zakresu regulacji prawnych, w ktérych
nalezy dokonac zmian; przygotowanie zalozen do projektu ustawy Kodeks budowlany. Z kolei Rada
Opiniodawczo-Doradcza zostala powolana do przedstawiania Zespolowi koncepdji i rozwigzan
zmian w prawnej regulacji procesu inwestycyjno-budowlanego oraz do opiniowania materialéw
opracowanych przez Zespol.

% Dz U.z2012r, poz. 856.

% Ustawa z dnia 13 lipca 2012 1. 0 zmianie ustawy o dziatach administracji rzadowej oraz niektérych
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przeksztalceniu dzialu budownictwo, gospodarka przestrzenna i mieszkaniowa
w dzial budownictwo, lokalne planowanie i zagospodarowanie przestrzenne
oraz mieszkalnictwo. Pozostale za$ sprawy z zakresu gospodarki przestrzennej,
tj. planowanie i zagospodarowanie przestrzenne na poziomie krajowym i regio-
nalnym zostaly przeniesione do dzialu rozw¢j regionalny.

Powolane wyzej regulacje prawnoustrojowe wskazuja na kierunek przewi-
dywanych zmian w przepisach prawa materialnego, normujacego zasady i tryb
procesu inwestycyjno-budowlanego. Nalezy zatem oczekiwa¢ integracji prawnej
regulacji planowania miejscowego z regulacja procesu realizacji inwestycji za-
réwno w plaszczyznie merytorycznej, jak i formalnym scaleniu przepiséw w jed-
nym akcie normatywnym.

Podjecie i prowadzenie prac nad projektem Kodeksu budowlanego, wsparte
przez uregulowania instytucjonalne mozna uznac za zwrot w strone ,etapowej
kodyfikacji” administracyjnego prawa materialnego®. Obserwowany od dluz-
szego czasu systematyczny wzrost regulacji administracyjnoprawnej zaréwno
w porzadku prawa polskiego, jak i w systemach prawa innych panstw europej-
skich sklania, a niejednokrotnie wymusza konsolidacj¢ poszczegélnych dziedzin
bedacych przedmiotem prawnej regulacji. W wielu bowiem przypadkach dla
czytelnosci i klarownosci regulacji danej dziedziny prawa administracyjnego nie
wystarcza juz obowigzywanie ustawy wiodacej, okreslanej rzeczowo i rozpoczy-
najacej sie od stéw ,Prawo o ...” albo ,Ordynacja”, czego przykladem moga by¢
przepisy normujace przygotowanie i realizacje procesu inwestycyjno-budowla-
nego. Materia ta jest bowiem obecnie regulowana ustawa z dnia 7 lipca 1994 r.
— Prawo budowlane® i wydanymi na jej podstawie ponad czterdziestoma aktami
wykonawczymi, czeSciowo przepisami ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowa-
niu i zagospodarowaniu przestrzennym® i wydanymi na jej podstawie szescio-
ma aktami wykonawczymi, siedmioma tzw. specustawami® oraz innymi ustawa-
mi szczeg6lnymi®. W tym stanie prawnym regulacja obejmujaca przygotowanie

innych ustaw (Dz. U. z 2012 1., poz. 951).

% Por. A. Wasilewski, Kodyfikacja..., s. 81.

6 Tekst jedn. Dz. U. z 2010 r. Nr 243, poz. 1623 ze zm.

7 Tekstjedn. Dz. U z 2012 r. poz. 647 ze zm.

% Ustawa z dnia 28 marca 2003 t. o transporcie kolejowym (tekst jedn. Dz. U. z 2007 r. Nr 16, poz. 94
ze zm.); ustawa z dnia 10 kwietnia 2003 r. 0 szczegdlnych zasadach przygotowywania i realizacji inwe-
stycji w zakresie drég publicznych (tekst jedn. Dz. U. z 2008 . Nr 193, poz. 1194 ze zm.); ustawa z dnia
12 lutego 2009 r. o szczegdlnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie lotnisk
uzytku publicznego (Dz. U. Nr 42, poz. 340 ze zm.); ustawa z dnia 24 kwietnia 2009 r. o inwestycjach
w zakresie terminalu regazyfikacyjnego skroplonego gazu ziemnego w Swinoujsciu (Dz. U. Nr 84,
poz. 700 ze zm.); ustawa z dnia 7 maja 2010 r. o wspieraniu rozwoju uslug i sieci telekomunikacyjnych
(Dz. U. Nr 106, poz. 675 ze zm.); ustawy z dnia 8 lipca 2010 r. o szczegdlnych zasadach przygotowania
irealizacji inwestycji w zakresie budowli przeciwpowodziowych (Dz. U. Nr 143, poz. 963 ze zm.) oraz
ustawy z dnia 29 czerwca 2011 1. o przygotowaniu i realizacji inwestycji w zakresie obiektow energe-
tyki jadrowej oraz inwestycji towarzyszacych (Dz. U. Nr 135, poz. 789 ze zm.).

% Zob. przyktadowo: ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. 0 gospodarce nieruchomosciami (tekst jedn.
22010 . Nr 102, poz. 651 ze zm.); ustawa z dnia 7 maja 1999 r. o ochronie terenéw bylych hitlerowskich
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i realizacje procesu inwestycyjno-budowlanego niewatpliwie traci na przejrzy-
stodci. Z drugiej za$ strony nie ulega kwestii, Ze zlozono$¢ materii zwigzanej
z ta dziedzing zycia publicznego wymaga rozlegtych oraz w wielu przypadkach
szczegdlowych unormowan. Dlatego tez w tym przypadku obranie kierunku
zmierzajacego ku kodyfikacji wydaje sie przedsiewzieciem uzasadnionym. Warte
podkreslenia jest takze i to, ze we wskazanym przykladzie w obcych porzadkach
prawnych z powodzeniem dokonano kodyfikacji tej dziedziny administracyjne-
go prawa materialnego, czego wyrazem sg niemiecki Federalny Kodeks Budowla-
ny (Baugesetzbuch [BauGB])™ oraz francuski kodeks praw planowania miejskiego
(Code de I'Urbanisme)”. Powyzsze akty prawne oraz prace na polskim Kodeksem
budowlanym moga $§wiadczy¢ o uruchomieniu procesu kodyfikacji materialnego
prawa administracyjnego, polegajacego na konsolidowaniu wezltowych dla da-
nej dziedziny regulacji prawnych w jednym akcie. Ten fragmentaryczny proces
kodyfikacji administracyjnego prawa materialnego w odréznieniu od préb sko-
dyfikowania czeéci ogdlnej prawa administracyjnego wynika wprost z potrzeb
obowigzujacego stanu prawnego i z natury rzeczy nie jest tak mocno zakorze-
niony w dyskusji doktrynalnej jak idea i idace z nig projekty przepiséw ogdélnych
prawa administracyjnego. Stala, jak sie wydaje, tendencja do uszczegdtawiania
i obejmowania coraz to nowych obszaréw zycia publicznego regulacjg publiczno-
prawng wymaga porzadkowania i konsolidowania. W przeciwnym przypadku
wysoki stopiei rozproszenia materialu normatywnego, powodujacy brak przej-
rzystodci i spéjnosci, bedzie oddalat te uregulowania od standardéw uksztal-
towanych przez podstawowe zasady konstytucyjne, w tym przede wszystkim
przez zasade panstwa prawnego i pochodne jej zasady — zaufania obywatela do
panstwa oraz pewnosci prawa.

Patrzac z tej perspektywy jako prawdopodobny rysuje sie kierunek kodyfi-
kacji, przynajmniej tych najszerzej unormowanych dziedzin, do ktérych oprécz
procesu inwestycyjno-budowalnego mozna zaliczy¢ szeroko rozumiang ochro-
ne $rodowiska, ochrong zdrowia, prawne regulacje dotyczace zywnoéci czy tez
energetyki. Jak bowiem brak skodyfikowania podstawowych zasad administra-
cyjnego prawa materialnego moze i jest zastepowany orzecznictwem saddéw
administracyjnych oraz Trybunalu Konstytucyjnego, wspartych wypowiedzia-
mi doktryny prawa, tak koncentracje i harmonizacje uregulowan ,czesci szcze-
gblnej” administracyjnego prawa materialnego mozna osiggna¢ albo przez cze-

obozéw zaglady (Dz. U. Nr 41, poz. 412 ze zm.); ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 . - Prawo ochrony
srodowiska (tekst jedn. Dz. U. z 2008 . Nr 25, poz. 150 ze zm.); ustawa z dnia 3 pazdziernika 2008 r.
o udostepnianiu informacji o Srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczefnistwa w ochronie §rodowi-
ska oraz o ocenach oddzialywania na srodowisko (Dz. U. Nr 199, poz. 1227 ze zm.).

7 Szerzej na ten temat zob. J. Kopietz Unger, Kodeks budowlany, http://www.transport.gov.pl/2-
50bf360a07ab4-1795799-p_2.htm.

7L G. Larsson, Systemy gospodarowania przestrzenig w krajach Europy Zachodniej. Przeglgd, przekt. M. Fu-
kasiewicz, K. Molska, J. Szwed-Sliwowska, T. Sliwowski, Z. Wylezinska, K. Zaremba, Materialy Komisji
Kodyfikacyjnej Prawa Budowlanego.
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$ciowa deregulacje albo, gdy deregulacja w danym przypadku nie jest mozliwa,
poprzez ich kodyfikacje. Stad tez niezaleznie od dylematéw cechujacych debate
o zasadnosci i przyszlosci idei utworzenia czesci ogdlnej prawa administracyjne-
go nalezaloby zwréci¢ uwage na wyraznie ksztaltujaca sie od polowy lat dzie-
wiecdziesiatych konsolidacje przepiséw normujacych szczegélowe dziaty prawa
administracyjnego lub szerzej prawa publicznego z ich kodyfikacja wlacznie.

Tomasz Bakowski

TOWARDS THE CODIFICATION OF SUBSTANTIVE
ADMINISTRATIVE LAW

A code is recognized as the most complete form of organizing and systematizing the
various areas of law. One of the primary purposes of a code is to gather regulations con-
cerning the sphere of a particular social relations, which are disseminated in various legal
acts, in one place. The unquestionable position of codes in the legal system refers primar-
ily to the long tradition of the codification of private law and criminal law. The situation is
different in case of administrative law. Obstacles to codify this branch of law are perceived
in the large diversity of its subject and sensitivity to change unprecedented in private law.
Nevertheless, the works on the codification of the so-called general administrative law,
organizational administrative law and specific areas of administrative law are carried out
for many years. However, the attempts to establish the general rules of administrative law
were accompanied by many doubts. The proposals concerning these rules are still at the
stage of doctrinal discussion and questions. The works on the draft of the Code of Con-
struction Law, undertaken at the end of 2012, can be considered as a turn to the ,staged
codification” of administrative law. The systematic increase of administrative regulations,
which can be observed for a long time, forces the consolidation within the specific areas
subject to legal regulations. A visible tendency to clarify and embrace more and more ar-
eas of public life by public law regulations certainly requires consolidation too. Otherwise,
the high degree of the dispersion of normative content will move away these regulations
from the standards shaped by the fundamental constitutional principles, including in par-
ticular the rule of law and its extensions: legitimate expectation and legal certainty.





