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Komentarz do Rezolucji Parlamentu
Europejskiego z dnia 15 stycznia 2013 r.
zawierajacej zalecenia dla Komisji w sprawie
prawodawstwa dotyczacego postepowania
administracyjnego w Unii Europejskiej

Od wielu lat badacze r6znych dyscyplin naukowych formutowali wska-
zania pod kierunkiem administracji, w szczegoélnosci administracji pu-
blicznej. Co jaki$ czas mozna bylo réowniez uslysze¢ glosy, ze na temat
dobrej administracji, modelu i wzorcow funkcjonowania wiadzy pu-
blicznej powiedziano juz wszystko. Prawda jest, iz obecne rozwigzania
prawne sa zdeterminowane dorobkiem wielu pokoleri badaczy. Wielka
niesprawiedliwoscig bytoby wiec formutowanie tezy, ze dopiero dzisiaj
jesteémy $wiadkami istotnych zmian w funkcjonowaniu administracji
publicznej. Warunki sie jednak zmieniaja, zmienia sie takze zakres spraw,
ktérymi zajmuje sie szeroko pojeta administracja publiczna. Nieustan-
nie zatem nalezy podejmowac prace zmierzajgce do odpowiedniego
»dostrojenia” srodowiska pracy zwigzanego z sektorem publicznym.
Jednym ze sposobéw stuzacych osiagnieciu tego celu jest wszczecie pro-
cedury prowadzacej do uchwalenia wspolnego kodeksu postepowania
dla wszystkich organéw i instytucji europejskich.

Cho¢ zamysl przyjecia aktu prawnego, ktéry przewidywaltby gtow-
ne zasady funkcjonowania w ramach Unii Europejskiej, zrodzit sie juz
wczeséniej, to formalnie data rozpoczecia prac stat sie 23 marca 2010 r.
W tym dniu Komisja Prawna Parlamentu Europejskiego ustanowita
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grupe robocza do spraw prawa administracyjnego w Unii Europejskiej.
Na poczatku gtéwnym celem mialo by¢ dokonanie przegladu istnieja-
cego prawodawstwa, a nastepnie zaproponowanie dziatari uznanych
za stosowne. Obszar przygotowan obejmowat analize takich dziatéw,
jak: struktury, formy dziatania, procedury, ogélne zasady prawa ad-
ministracyjnego, nadzoér i mechanizmy kontrolne'. Nalezy odnotowag,
ze asumpt do podjecia prac nad kodyfikacja daty réwniez wystgpienia
Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich, ktéry nawotywat do
uregulowania kwestii postepowania administracyjnego w formie roz-
porzadzenia®.

Efektem prac stat sie zbior zaleceni, ktore przybraly forme Rezolu-
cji Parlamentu Europejskiego z dnia 15 stycznia 2013 r. zawierajacej
zalecenia dla Komisji w sprawie prawodawstwa dotyczacego postepo-
wania administracyjnego w Unii Europejskiej’. W ten spos6b ma dojs¢
do urzeczywistnienia postulatu zawartego w art. 298 ust. 1 Traktatu
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, ktory stanowi, ze wykonujac swoje
zadania, instytucje, organy i jednostki organizacyjne Unii korzystaja ze
wsparcia otwartej, efektywnej i niezaleznej administracji europejskiej*.

Glownym celem rozporzadzenia, w mysl przyjetych zalecen, powin-
no stac sie zagwarantowanie prawa do dobrej administracji za pomoca
otwartej, efektywnej i niezaleznej administracji opartej na europejskim
prawodawstwie dotyczacym postepowania administracyjnego. W tym
tez kontekscie projekt zawierajacy zalecenia dla Komisji w sprawie
prawodawstwa dotyczacego postepowania administracyjnego w Unii
Europejskiej nalezy umiejscowi¢ w ramach dziatan firmowanych pod
hastem , dobra administracja”. Nalezy przypomnie¢, ze obecnie w Eu-
ropie mozna wyrézni¢ dwa gléwne osrodki formutujace wymagania
wzgledem administracji publicznej: Rade Europy oraz Unie Europejska.
Tworcy projektu rezolucji zawierajacej zalecenia dla Komisji w sprawie
prawodawstwa dotyczacego postepowania administracyjnego w Unii

1 Z. Kmieciak, Postepowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne a prawo europejskie,
Warszawa 2010, s. 202.

2]. Mendes, Good Administration in EU Law and European Code of Good Administrative
Behaviour, ,,European University Institute Working Papers” 2009, no. 9, Florence, s. 2.

* Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 15 I 2013 r. zawierajgca zalecenia dla
Komisji w sprawie prawodawstwa dotyczacego postepowania administracyjnego w Unii
Europejskiej, P7_TA(2013)0004, http: //www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pub
Ref=-//EP// TEXT+TA+P7-TA-2013-0004+0+DOC+XML+V0//PL (dostep: 10 X 2013).

* Por. wersja skonsolidowana Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz. Urz.
UE 2010, C 83/47).
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Europejskiej mieli pelng tego swiadomos¢. Przyjete rozwigzania nawia-
zaly bowiem do wczesniejszego dorobku, do ktérego przede wszystkim
nalezy zaliczy¢: art. 41 Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej,
rozporzadzenie (WE) nr 45/2001 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia
18 grudnia 2000 r. o ochronie 0s6b fizycznych w zwiazku z przetwarza-
niem danych osobowych przez instytucje i organy wspélnotowe i o swo-
bodnym przeplywie takich danych®, rozporzadzenie (WE) nr 1049/2001
Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 30 maja 2001 r. w sprawie pu-
blicznego dostepu do dokumentéw Parlamentu Europejskiego, Rady
i Komisji®, rezolucje Parlamentu Europejskiego z dnia 6 wrzes$nia 2001 r.
w sprawie specjalnego sprawozdania Europejskiego Rzecznika Praw
Obywatelskich dla Parlamentu Europejskiego w nastepstwie badania,
podjetego z wlasnej inicjatywy, na temat istnienia i powszechnej dostep-
nosci, w poszczegélnych instytucjach i organach wspélnotowych, Ko-
deksu dobrego postepowania administracyjnego’ (znanego w Polsce jako
Europejski Kodeks Dobrej Administracji), a ponadto uwzgledni¢ reko-
mendacje CM/Rec(2007)7 z dnia 20 czerwca 2007 r. Komitetu Ministréw
Rady Europy dla panistw cztonkowskich w sprawie dobrej administracji.
Wplyw na ksztalt rezolucji miat réwniez dorobek Europejskiego Rzecz-
nika Praw Obywatelskich, a takze wyniki badan zleconych przez rzad
Szwecji Szwedzkiej Agencji Zarzgdzania Publicznego w sprawie zasad
dobrej administracji w panistwach cztonkowskich Unii Europejskiej. Po-
nadto tworcy zalecert odwolali sie do bogatego orzecznictwa Trybunalu
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, w ktérym uznano zestaw ogélnych
zasad prawa administracyjnego opartych na tradycjach konstytucjo-
nalnych panstw czlonkowskich. Bezposrednio $§wiadczg o tym stowa:
»,majac na uwadze, ze w orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej opracowano ugruntowane zasady postepowania, ktére maja
zastosowanie do postepowan panstw cztonkowskich w sprawach wspél-
notowych i ktére powinny tym bardziej stosowac sie do bezposredniej
administracji Unii”. Na marginesie warto doda¢, ze poczatkowo zasa-
dy te byly przez orzecznictwo europejskie podnoszone osobno®. Nato-
miast od roku 2002 skrystalizowata sie odrebna, zlozona zasada - dobrej

®Dz. Urz. UE 2001, L8, s. 1.

¢ Dz. Urz. UE 2001, L 145, s. 43.

7Dz. Urz. UE 2002, C 72 E, s. 331, dalej ,EKDA”.

8 A. Jackiewicz, Prawo do dobrej administracji w Swietle Karty Praw Podstawowych,
,Panistwo i Prawo” 2003, nr 7, s. 67-77.
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administracji’®, ktorej sila zostala wzmocniona na skutek przyjecia zalo-
Zenia, ze kazda zasada sprecyzowana w Karcie praw podstawowych UE
posiada walor ogolnej zasady prawa UE. Zgodnie z art. 6 ust. 1 Traktatu
z Lizbony, zmieniajacego Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustana-
wiajacy Wspoélnote Europejska’’, podpisanego w Lizbonie 13 grudnia
2007 r., Unia uznaje prawa, wolnosci i zasady okreslone w Karcie Praw
Podstawowych Unii Europejskiej z dnia 7 grudnia 2000 r., w brzmieniu
dostosowanym 12 grudnia 2007 r. w Strasburgu. Szczegdlne wiec zna-
czenie nadano zagwarantowaniu prawa do dobrej administracji w Unii
Europejskiej, zwlaszcza, jak podkreslaja autorzy, , majac na uwadze, ze
podstawowe prawo do dobrej administracji okreslone w art. 41 Karty
praw podstawowych Unii Europejskiej stato sie prawnie wigzace jako
prawo pierwotne”. W tym tez kontekscie nalezy uznad, iz jest to jednak
swoisty , krok naprzod”. Rozwj taki jest zwigzany z wigzacym charak-
terem Karty Praw Podstawowych UE wlaczonej do innych postanowien
traktatowych (Lizbona), dajacych grunt do stworzenia otwartej, nieza-
leznej i skutecznej administracji europejskiej'.

Waznym uzasadnieniem dla podjecia stosownych prac jest takze to,
ze wraz z rozwojem kompetencji Unii Europejskiej jej obywatele coraz
czesciej bezposrednio stykaja sie z administracjg Unii. Przy czym manka-
mentem jest fakt, Ze nie maja oni przy tym zawsze odpowiednich praw
procesowych, ktére mogliby wykorzystac, gdyby okazato sie to koniecz-
ne. Brak wspélnego aktu prawnego dodatkowo utrudnia obywatelom
Unii Europejskiej zrozumienie prawa administracyjnego.

Tworcy rezolucji na skutek przeprowadzonej analizy obecnego stanu
prawnego doszli do wniosku, ze ,,obecne zasady Unii w sprawie dobrej
administracji sa rozproszone i znajduja sie w wielu r6znych Zrédtach:
prawie pierwotnym, orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej, prawodawstwie wtérnym, prawie miekkim oraz jedno-
stronnych zobowigzaniach instytucji unijnych [...] i ze istniejace we-
wnetrzne kodeksy postepowania réznych instytucji maja ograniczony

°Ibidem, s. 77. Zob. rowniez Judgment of the Court of First Instance (First Chamber)
of 27 IX 2002, T-211/02, Tideland Signal Ltd v. Commission of the European Communities,
T-211/02, ,Reports of Cases” 2002 II-3781/3785, http:// curia.europa.eu/juris/liste.jsf?lan-
guage=en&td=ALL&jur=C,T F&num=211/02# (dostep: 12 X 2013).

10 Traktat z Lizbony zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajacy
Wspdlnote Europejska podpisany w Lizbonie dnia 13 XII 2007 r. (Dz. Urz. UE 2007,
C 306, s. 1).

1 Z. Kmieciak, Postgpowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne..., s. 201.
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zakres, r6znia sie od siebie i nie sa prawnie wigzace”". Z tego tez wzgle-
du rozporzadzenie powinno mieé charakter spajajacy. Swiadcza o tym
stowa zamieszczone w zaleceniu drugim: ,Rozporzadzenie powinno
zawiera¢ uniwersalny zbior zasad i okresla¢ procedure stosowang jako
zasade de minimis, gdy nie istnieje lex specialis. Gwarancje przyznane
obywatelom w ramach instrumentéw sektorowych nie moga zapewniac
mniejszej ochrony niz gwarancje przewidziane w rozporzadzeniu”®.

Przyjecie wspolnych rozwigzan ma pozwoli¢ na unikniecie zamieszania

wynikajacego z rownolegtego istnienia r6znych kodeksow dla wiekszo-

Sci instytucji i organéw Unii. Stad tez projektowane przepisy powinny

miec¢ charakter ramowy. Powyzszy postulat manifestuja postanowienia

przyjete przez Parlament Europejski.

W treéci zalacznika zawierajacego szczegélowe zalecenie dotycza-
ce tresci projektowanego aktu prawnego znalazto sie szes¢ zbiorow
glownych zalecerr dotyczacych: celu i zakresu rozporzadzenia, zwigz-
ku miedzy rozporzadzeniem a instrumentami sektorowymi, ogélnych
zasad odnoszacych sie do administracji, zasad regulujacych decyzje
administracyjne, przegladu i zmiany wlasnych decyzji, formy i jawnosci
rozporzadzenia.

Na najwieksza uwage zastuguje przedstawienie dziewieciu zasad
ogolnych odnoszacych sie do administracji. Wéréd nich znalazly sie
takie, jak:

- zasada praworzadnosci, zgodnie z ktéra administracja unijna po-
winna dziala¢ w zgodzie z prawem i stosowac zasady i procedury
okreslone w prawodawstwie Unii. Zasada ta nakazuje jednoczesnie,
by uprawnienia administracyjne byly oparte na prawie, a ich tres¢
musi by¢ z nim zgodna. Ponadto wszelkie podejmowane decyzje
i przyjmowane $rodki nigdy nie powinny by¢ arbitralne ani wynika¢
z celow, ktére nie sa oparte na prawie lub motywowane interesem
publicznym;

- zasada niedyskryminacji i réwnego traktowania, ktéra nakazuje, by
administracja unijna unikata nieuzasadnionej dyskryminacji os6b ze
wzgledu na narodowos¢, ple¢, rase, kolor skory, pochodzenie etniczne
lub spoleczne, jezyk, religie lub przekonania, poglady polityczne lub
jakiekolwiek inne opinie, niepelnosprawnos¢, wiek lub orientacje sek-
sualna. Nadto wskazuje sie, by osoby, ktére znajduja sie w podobnej

12 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z 15 I 2013 r., zawierajaca zalecenia dla Ko-
misji...
3 Ibidem.
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sytuacji, byly traktowane jednakowo, a réznice w traktowaniu byty
usprawiedliwione jedynie obiektywnymi aspektami danej sprawy;

- zasada proporcjonalnosci, ktéra na administracje unijng naktada obo-
wigzek podejmowania decyzji dotyczacych praw i interesow osob
tylko w razie potrzeby i w zakresie wymaganym dla osiaggniecia
zamierzonego celu. Zasada ta nakazuje réwniez zachowanie réwno-
wagi miedzy interesami osob prywatnych a interesem publicznym.
Powyzsza uwaga w szczeg6lny spos6b odnosi sie do nakladania
obcigzen administracyjnych lub ekonomicznych, ktére moga by¢
nadmierne w stosunku do oczekiwanych korzysci;

- zasada bezstronnosci, nakazujaca, by administracja unijna byta bez-
stronna i niezalezna. Urzednik powinien dodatkowo powstrzymywac
sie od wszelkich arbitralnych dziatar niekorzystnych dla os6b oraz od
preferencyjnego traktowania, bez wzgledu na motywy. Nadto w ra-
mach tego wymogu administracja unijna powinna dziata¢ zawsze w in-
teresie Unii i dla dobra publicznego, w szczeg6lnosci zadne dziatanie
nie powinno opierac si¢ na interesie osobistym (w tym finansowym),
rodzinnym ani narodowym, ani tez podlega¢ pres;ji politycznej. Przy
czym jednoczeénie naklada sie obowiazek polegajacy na zagwaranto-
waniu odpowiedniej rownowagi miedzy poszczegélnymi rodzajami
intereséw obywateli (przedsiebiorcow, konsumentéw i innych);

- zasada spojnosci i uzasadnionych oczekiwan, zgodnie z ktoéra ad-
ministracja unijna powinna wykazywac konsekwencje we wlasnych
dziataniach i dziata¢ zgodnie z normalnymi praktykami administra-
cyjnymi, ktére zostang podane do publicznej wiadomosci. W przy-
padku uzasadnionych podstaw do odstapienia od takiej normalnej
praktyki administracyjnej w indywidualnych przypadkach nalezy
podac wazne uzasadnienie takiego odstepstwa;

- zasada poszanowania prywatnosci - miesci w sobie nakaz posza-
nowania prywatnosci os6b, a takze wymoég, by administracja unijna
unikata przetwarzania danych osobowych w celach prawnie niedo-
zwolonych oraz przekazywania tych danych osobom trzecim;

- zasada uczciwosci, ktéra winna by¢ traktowana jako podstawowa
zasada prawa, niezbedna do utworzenia klimatu zaufania i przewi-
dywalnosci w stosunkach miedzy obywatelami a administracja;

- zasada przejrzystosci, majaca na celu wykreowanie otwartej admi-
nistracji unijnej. Postepowanie administracyjne prowadzone przez
organ powinno by¢ odzwierciedlone w prowadzonej dokumentagji.
W szczegodlnosci powinno sie prowadzi¢ odpowiednie zapisy korespon-
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dencji przychodzacej i wychodzacej, otrzymanych dokumentéw oraz

podjetych decyzji i przyjetych srodkéw. Otwartosc zaklada rowniez, ze

wszystkie wkiady pochodzace od organéw doradczych i zainteresowa-
nych stron powinny by¢ udostepniane publicznie, a wnioski o dostep do
dokumentéw powinny by¢ rozpatrywane zgodnie z og6lnymi zasadami

iograniczeniami okreslonymi w rozporzadzeniu (WE) nr 1049/2001".

- zasada efektywnosci i uzytecznosci, ktéra zaklada, ze dziatania ze

strony administracji unijnej powinny podlegac kryteriom efektywno-
Sciiuzytecznodci publicznej. Na cztonkéw personelu zostat w szcze-
g6lnosci natozony obowigzek informowania opinii publicznej na
temat sposobu, w jaki rozpatrywana jest sprawa lezaca w ich kom-
petencjach. W przypadku otrzymania wniosku w sprawie, ktéra nie
znajduje sie w zakresie ich kompetencji, kieruja osobe skladajaca
wniosek do wlasciwego punktu obstugi.

Oprocz dziewieciu zasad zaprezentowanych powyzej, w komento-
wanej rezolucji znalazty sie postanowienia nawigzujace do wydawanych
decyzji administracyjnych. Dotyczg one: wszczecia postepowania admi-
nistracyjnego, potwierdzenia odbioru, bezstronnosci decyzji administra-
cyjnych, prawa do bycia wystuchanym, prawa dostepu do akt sprawy,
terminow, formy decyzji administracyjnych, obowigzku podania przy-
czyny konkretnego rozstrzygniecia, powiadomienia w sprawie decyzji
administracyjnych oraz wskazania srodkéw odwotawczych.

Oceniajac redakcje i ksztalt przyjetej rezolucji w perspektywie p6z-
niejszego przyjecia rozporzadzenia, nalezy podkresli¢, ze katalog zasad
przypomina te zapisane w zaleceniu CM/Rec(2007)7 z dnia 20 czerwca
2007 r. Komitetu Ministréw Rady Europy dla panstw czlonkowskich
w sprawie dobrej administracji. Zaréwno w jednym, jak i w drugim
akcie przyjeto dziewie¢ zasad odnoszacych sie do administracji. Tutaj
przypomnie¢ trzeba, ze w zaleceniu z 20 czerwca 2007 r. znalazly sie
nastepujace zasady: praworzadnosci, réwnosci, bezstronnosci, propor-
cjonalnosci, pewnosci prawnej, podejmowania dziataii we wlasciwym
czasie, partycypacji, poszanowania prywatnosci oraz przejrzystosci.
Natomiast w zaleceniach dla Komisji mozna odnalez¢ zasady: prawo-
rzadnosci, niedyskryminacji i rtownego traktowania, proporcjonalnosci,
bezstronnosci, spéjnosci i uzasadnionych oczekiwan, poszanowania
prywatnosci, uczciwosci, przejrzystosci, efektywnosci oraz uzytecznosci.

4 Rozporzadzenie (WE) Nr 1049/2001 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia
30V 2001 r. w sprawie publicznego dostepu do dokumentéw Parlamentu Europejskiego,
Rady i Komisji (Dz. Urz. WE 2001, L 145/43).
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Podobnie w zaleceniu z 2007 r. osobno skatalogowano zasady dotyczace
decyzji administracyjnych i zasady dotyczace odwolan. Stad tez pod
wzgledem treéci komentowany akt prawny nie stanowi zadnego novum.
Sami twoércy zalecerr zwracaja bowiem uwage, ze podstawowy zestaw
zasad dobrej administracji jest obecnie powszechnie akceptowany wérod
panstw czlonkowskich. Potwierdzaja to takze badania przeprowadzone
przez szwedzki zesp6t naukowcow™.

Warta uwagi, w ocenie przyjetej w niniejszym komentarzu, jest zasada
uzytecznosci. Zgodnie z jej treécig administracja powinna stuzy¢ obywa-
telom, oferowac im wskazéwki, pomoc i wsparcie, dziata¢ z odpowiednia
uprzejmoécia, a tym samym unika¢ nazbyt skomplikowanych i dtugo-
trwalych procedur, oszczedzajac w ten sposob czas i wysilek obywateli
oraz urzednikéw. W konsekwencji przyjecie tej zasady pomogtoby spelnic¢
uzasadnione oczekiwania obywateli i przyniostoby korzysci zaréwno
obywatelom, jak i administracji dzigki poprawie jakosci ustug, a takze
coraz wiekszej skutecznosci; przy czym niezbedne jest podkreslenie, ze
nalezy zwiekszy¢ prawo obywateli UE do dobrej administracji, w tym za
posrednictwem odpowiednich stuzb i sieci informacyjnych Komisji. Mozna
sadzi¢, ze obok zasady praworzadnosci, zasada uzytecznosci jest zasadni-
czym ogniwem zrozumienia relacji pomiedzy administracja a jednostka.
Jej istote zgodnie podkreslity Komisja Spraw Konstytucyjnych i Komisja
Petycji. Chodzi tu bowiem o stworzenie , ducha stuzenia obywatelom”.
Na marginesie dodajmy, ze od wielu lat w polskiej doktrynie prawa admi-
nistracyjnego méwiono o stuzebnej roli administracji publicznej. Czasami
obowiazek stuzby byl akcentowany w réznorakich slubowaniach, np.
w Kodeksie powinnosci urzednikéw panstwowych Polskiej Rzeczypospo-
litej Ludowej z dnia 22 lipca 1984 r.!* Zasada stuzebnej roli administracji
publicznej expressis verbis nie zostala ujeta ani w Konstytucji Rzeczypo-
spolitej Polskiej"”, ani w Kodeksie postepowania administracyjnego'.

1> Statskontoret, Principles of Good Administration. In the Member States of the European
Union, 2005, s. 11, http: // www .statskontoret.se/ upload /Publikationer/2005/200504.pdf
(dostep: 21 X 2010).

16 Obwieszczenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 22 VII 1984 r. w sprawie ogloszenia
Kodeksu powinnosci urzedniké6w panstwowych Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej oraz
Praw obywatela i obowigzkéw urzednika w urzedach panstwowych Polskiej Rzeczypo-
spolitej Ludowej (M. P. Nr 20, poz. 135).

7 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 IV 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483
ze zm.).

8 Ustawa z dnia 14 VI 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn.
Dz. U. 2013, poz. 267), dalej , k.p.a.”.
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Niewatpliwie w zwigzku z inicjacja procesu powstania unijnego ko-
deksu postepowania administracyjnego mozna sadzié, ze jest ona wy-
nikiem postepujacego procesu europeizacji. Szerokie rozumienie tego
pojecia moze sie sprowadza¢ do odkrywania wspélnego mianownika
dla wartosci przyjetych w danej cywilizacji, np. kulturze europejskiej”.
Waskie pojmowanie tego terminu moze si¢ natomiast wiazaé z czlon-
kostwem Polski w Unii Europejskiej i obowigzkiem bezposredniego
stosowania prawa wspélnotowego oraz wdrazania rozwigzan przyjetych
na tym poziomie wspoétpracy®. Johan P. Olsen* wyréznia az pie¢ po-
tencjalnych mozliwosci pojmowania europeizacji; mozna ja mianowicie
rozumie¢ jako: konsekwencje rozszerzania granic i nowej rzeczywistosci
z tym zwiazanej (szczegblnie w perspektywie wspotpracy wewnatrz
UE), rozwdj instytucji na europejskim poziomie, centralny wptyw na-
rodowego systemu rzadzenia, eksport form organizacji politycznej albo
projekt politycznej standaryzacji (unifikacji).

Lektura komentowanej rezolucji pozwala na potwierdzenie, ze
mamy do czynienia z poszukiwaniem wspolnego mianownika w kon-
tekscie przyszlych perspektyw rozwoju europejskiego prawa admi-
nistracyjnego. Wydaje sie, iz proces europeizacji trzeba uznac za nie-
uchronny. W élad za rozbudowg norm materialnoprawnych powinno
zmierzaé prawodawstwo dotyczace regul postepowania. Trafnie zatem
kilka lat temu sytuacje ocenit A. Blas, twierdzac, ze ,[n]ieunikniona
jest [...] unifikacja podstawowych urzadzeni administracji publicznej,
pojmowana jako przyjmowanie jednolitych standardéw administracji
publicznej we wszystkich panistwach globalizujacego sie Swiata. [...]
Konieczna unifikacja obejmie takze przyjecie jednolitych standardow
tworzenia struktur organizacyjnych administracji publicznej (admini-
stracji rzadowej i administracji lokalnej: regionalnej i samorzadowej),
przyjecie ujednoliconych procedur administracyjnych. Ujednoliceniu
ulegna takze metody i formy dzialania administracji, z widoczna wy-
razng juz dzi$ tendencja do odchodzenia od klasycznych i do tej pory
dominujacych form i metod zwanych wtadczymi, na rzecz mediacji,

¥ Z. Kmieciak, Postgpowanie administracyjne w Swietle standardow europejskich, War-
szawa 1997,s.17in.

% Zob. M. Jaskowska, Europeizacja prawa administracyjnego, ,Paiistwo i Prawo” 1999,
nr1l,s.18.

2 J.P. Olsen, Europe in Search of Political Order. An Institutional Perspective on Unity/
Diversity, Citizens/Their Helpers, Democratic/Historical Drift, and the Co-existence of Orders,
Oxford 2007, s. 70 i n.
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negocjacji, rokowan i dziatania w formach przede wszystkim prawa
cywilnego”*.

Zasygnalizowany powyzej proces europeizacji nie przebiega jednak
w sposob bezwzglednie swobodny. Za przyklad swoistego ogranicze-
nia, majacego na celu zabezpieczenie intereséw panstw czlonkowskich,
oprocz zasady subsydiarnosci nalezy uzna¢ zasade autonomii proce-
sowej. Powinno sie wiec zbada¢, czy projektowane rozporzadzenie nie
zburzy jednego z fundamentalnych filaréw Unii Europejskiej.

W pierwotnym brzmieniu zasada autonomii procesowej zostata spre-
cyzowana w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci
w 1976 r.#i oznacza ,kompetencje paristwa cztonkowskiego do uregu-
lowania wiasciwosci sadéw i procedur (sadowych) stuzacych rozpo-
znawaniu roszczen opartych na prawie wspélnotowym (ochronie praw
wynikajacych z bezposrednio skutecznych przepiséw prawa wspoélno-
towego)”*. Zasada wyznacza w ten sposob relacje pomiedzy prawem
unijnym a krajowym?. Chodzi tu zatem o wplyw prawa unijnego na
uregulowania panstw cztonkowskich, ktéry moze opierac sie na trzech
modelach: integracyjnym, harmonizacyjnym i autonomicznym?. Pierw-
szy z nich zaklada, ze , prawo unijne reguluje przepisami bezposrednio
skutecznymi zasady i tryb postepowania administracyjnego przed kra-
jowymi organami administracji publicznej w okredlonych kategoriach
spraw unijnych”#. Drugi model oznacza, ze , prawo unijne okresla cele
i zasady regulacji prawnej postepowania administracyjnego przed kra-
jowymi organami administracji publicznej w okreslonych kategoriach
spraw administracyjnych”? . Trzeci za$ wskazuje, ze ,prawo unijne nie
reguluje zasad i trybu postepowania administracyjnego przed krajowymi

2 A. Bla$, J. Bo¢, J. Jezewski, Administracja publiczna, Wroctaw 2003, s. 45.

B Wyrok z 16 XII 1976 r. w sprawie Rewe-Zentralfinanz eG et Rewe-Zentral AG v. Land-
wirtschaftskammer fiir das Saarland, 33 /76, ,European Court Reports” 1976, s. 01989; wyrok
z 16 XI1 1976 r. w sprawie Comet BV v. Produktschap voor Siergewassen, 45/76, ,European
Court Reports” 1976, s. 02043.

2 A. Wroébel, Autonomia proceduralna paristw cztonkowskich. Zasada efektywnosci i zasa-
da efektywnej ochrony sqdowej w prawie unii europejskiej, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
iSocjologiczny” 2005, nr 1, s. 35.

% Ibidem, s. 36.

% A. Wroébel, Europeizacja polskiego prawa o postgpowaniu administracyjnym a autonomia
proceduralna paristw cztonkowskich Unii Europejskiej, w: Europeizacja prawa administracyjnego,
pod red. I. Rzucidlo, Lublin 2011, s. 26.

7 Ibidem.

% Ibidem.
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organami administracji publicznej”*. W ostatnim przypadku brakuje za-
tem proceduralnych przepiséw unijnych. Model autonomiczny moze do-
datkowo przybrac¢ dwie postacie: czysta i proceduralnie autonomiczna™®.
W pierwszej nie ma powigzania z prawem unijnym, nie istniejg przepisy
proceduralne oraz brak jest szerokiego kontekstu unijnego?’. Natomiast
w modelu proceduralnie autonomicznym wystepuje kontekst unijny, ale
istnieje relacja prawo procesowe unijne - prawo proceduralne krajowe®.

Calosciowej oceny wplywu prawa europejskiego na polski Kodeks po-
stepowania administracyjnego w 2005 r. dokonat A. Wrébel. Z obserwacji
tego autora wynika, ze dotychczasowy wplyw prawa europejskiego na
postanowienia k.p.a. nalezy zakwalifikowaé¢ do modelu autonomiczne-
go®. Wprowadzane zmiany nie byly bezposrednio wynikiem transpo-
zycji prawa wspodlnotowego. Z drugiej strony mozna wskaza¢, iz cho¢
nie w stosunku do k.p.a., to do ustawy o cudzoziemcach*, zawierajacej
réwniez normy proceduralne, taki wptyw jednak istnieje. Dowodzi to
tezy, ze rozleglejszy wplyw nalezy zaobserwowa¢ w stosunku do pra-
wa administracyjnego materialnego®, gdzie mamy raczej do czynienia
z modelem harmonizacyjnym?®.

Sytuacja ciagle jednak ulega zmianie. Przykladem moga by¢ posta-
nowienia Ustawy z dnia 3 grudnia 2010 r. o wdrozeniu niektoérych prze-
piséw Unii Europejskiej w zakresie rownego traktowania”. Omawiana
regulacja wplyneta takze na ksztatt postanowiert Kodeksu postepowania
administracyjnego, ktérego tresc art. 145b § 1 przewiduje mozliwosé¢
zadania wznowienia postepowania rowniez w przypadku, gdy zostato
wydane orzeczenie sadu stwierdzajace naruszenie zasady réwnego trak-
towania, zgodnie z komentowana ustawg, jezeli naruszenie tej zasady
mialo wplyw na rozstrzygniecie sprawy zakoriczonej decyzja ostateczna.
W tym kontekscie nalezy zgodzi¢ sie z uwagami Wrobla, ze skutkiem
nasilenia sie tendencji harmonizacyjnych i integracyjnych jest posrednia
dekodyfikacja k.p.a., a wskazane powyzej dwie tendencje w naturalny

¥ Ibidem.

%0 Jbidem, s. 27.

3 Ibidem.

32 Ibidem.

3 Ibidem, s. 30.

% Ustawa z dnia 12 XII 2013 r. o cudzoziemcach (Dz. U. 2013, poz. 1650).
% A. Wrobel, Europeizacja polskiego prawa..., s. 35.

% Ibidem.

% Dz. U. Nr 254, poz. 1700.
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spos6b zmniejszaja autonomie proceduralng panstw cztonkowskich®.
Z drugiej strony, czy tego chcemy, czy nie, wplyw prawa wspolnotowego
ujawnia si¢ stopniowo juz od dawna przez oddziatywanie Trybunatu
Sprawiedliwosci, ktérego orzecznictwo nawigzuje do zasady jednolitego
i efektywnego stosowania prawa unijnego®.

Nalezy wiec zada¢ pytanie, czy postanowienia rezolucji wptyna na
prawo wewnetrzne panstw cztonkowskich. Bezposrednio nie powinny
wplywaé. Dowodzi tego redakcja zalecenia 1, zgodnie z ktérym rozpo-
rzadzenie powinno mie¢ zastosowanie do instytucji, organéw i jedno-
stek organizacyjnych Unii (,administracja unijna”) w ich kontaktach ze
spoleczenstwem, a zakres rozporzadzenia powinien by¢ ograniczony
do administracji bezposredniej. Rozporzadzenie powinno okresla¢ pod-
stawowe zasady dobrej administracji i regulowac procedury stosowane
przez administracje unijng w przypadku postepowan, w ktérych strona
jest osoba fizyczna lub prawna, lub w innych sytuacjach, w ktérych
jednostka ma bezposredni lub osobisty kontakt z administracjq unijna.

Posrednio nalezy jednak uznad, ze rozporzadzenie bedzie wptywato
na prawo polskie. Przyjmuje sie bowiem, ze akt ten powinien zawiera¢
uniwersalny zbiér zasad i okresla¢ procedure stosowang jako zasade de
minimis, gdy nie istnieje lex specialis. Powyzsza regute dopelnia fakt, iz
gwarancje przyznane obywatelom w ramach instrumentéw sektorowych
nie moga zapewnia¢ mniejszej ochrony niz gwarancje przewidziane
w rozporzadzeniu. Z tego tez wzgledu w konsekwencji zmian regulacji
sektorowych projektowane rozporzadzenie wplynie posrednio na pra-
wo panstw czlonkowskich. W przypadku przyjecia stosownej rezolucji,
zasady tam sprecyzowane na pewno beda odgrywaty, podobnie jak
Europejski Kodeks Dobrej Administracji czy zalecenie R(2007)7 z dnia
20 czerwca 2007 r. Komitetu Ministréw Rady Europy dla panistw czton-
kowskich w sprawie dobrej administracji, ,role argumentéw interpreta-
cyjnych, zwykle uzupelniajacych w stosunku do argumentéw ptynacych
z wykladni przepiséw krajowych, zawsze wskazujacych na konotacje
aksjologiczna”*’. Swoistg tarcza ochronng w stosunku do parnstw czton-
kowskich moze sta¢ sie zasada subsydiarnoéci*!. Innym dowodem moz-
liwosci posredniego oddzialywania jest wskazéwka ujeta w punkcie G,

% A. Wrobel, Europeizacja polskiego prawa..., s. 36.

% Ibidem, s. 31.

0 L. Leszczynski, Europejski kodeks dobrej administracji a zasady polskiej procedury admi-
nistracyjnej, w: Europeizacja..., pod red. I. Rzucidlo, s. 23.

1 A. Wrobel, Autonomia proceduralna..., s. 36.
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zamieszczona w Opinii Komisji Spraw Konstytucyjnych sporzadzonej
10 pazdziernika 2012 r. Zgodnie z tym punktem , rozporzadzenie w spra-
wie europejskiego prawa administracyjnego moze zmierza¢ w kierunku
uzyskania zbieznosci krajowych przepiséw prawa administracyjnego
w zakresie, w jakim dotyczy to zasad ogélnych odnoszacych sie do
obywateli, i moze ono pomdc we wzmacnianiu procesu integracji w tej
dziedzinie”*’. Nie ulega watpliwosci, ze wspoétpraca bedzie dotyczyé
wymiany dobrych praktyk pomiedzy administracja poszczegélnych
panstw cztonkowskich a administracjg Unii Europejskiej. Taki za$ rodzaj
wspolpracy réwniez dotychczas istniat.

Reasumujac, powstanie Rezolucji Parlamentu Europejskiego z dnia
15 stycznia 2013 r. zawierajacej zalecenia dla Komisji w sprawie prawo-
dawstwa dotyczacego postepowania administracyjnego w Unii Europej-
skiej jest dowodem na to, ze temat dobrej administracji nie zostat zapo-
mniany. Wrecz przeciwnie, nalezy sie spodziewac dalszych krokéw na
plaszczyZnie prawa europejskiego. Trzeba sie zgodzi¢ ze stwierdzeniem,
iz kodyfikacja ta bedzie musiala sie charakteryzowac¢ duzym stopniem
ogo6lnosci®. Wyzwaniem stanie si¢ obowiazek wywazenia réznych tra-
dycji prawnych, a takze odmiennosci w ujmowaniu zagadnienia dobrej
administracji*. Nalezy jednak dopilnowad¢, by polskie doswiadczenia
réwniez wplynety na ksztalt projektowanego aktu prawnego. Stad apel
do przedstawicieli rodzimej nauki oraz praktyki.

Przyjete rozwiazania, cho¢ bezposrednio nie wplyna na prawo kra-
jowe, stang sie kolejnym zbiorem standardéw europejskich bedacych
swoistym wzorcem dla prawodawcy krajowego. Wnioski ptynace z lek-
tury rezolucji sa zbiezne z wczesniej wysnutymi przez A. Gilla, ktory
nie dostrzegl potrzeby zmiany polskiego Kodeksu postepowania ad-
ministracyjnego w kontekscie Europejskiego Kodeksu Dobrej Admini-
stracji. Nalezy potwierdzi¢, ze k.p.a. w dostatecznym stopniu petni role
gwaranta zréwnowazenia réznorodnych intereséw indywidualnych,
grupowych czy ogolnych®, a jego tres¢ jest jeszcze bardziej drobiazgowa

#2 Sprawozdanie zawierajace zalecenia dla Komisji w sprawie prawodawstwa do-
tyczacego postepowania administracyjnego w Unii Europejskiej (2012/2024 (INI)), A7-
00369/2012, http: // www.europarl.europa.eu/sides/ getDoc.do?type=REPORT&referen-
ce=A7-2012-0369&language=PL#title4 (dostep: 10 X 2013).

# Z. Kmieciak, Postgpowanie administracyjne i sqdowoadministracyjne..., s. 203.

# Statskontoret, Principles of Good Administration..., s. 78.

% A. Gill, O potrzebie nowelizacji kodeksu postepowania administracyjnego w Swietle , Right to
good administration” oraz Europejskiego Kodeksu Dobrej Administracji, w: Prawo wobec wyzwan
wspélczesnosci, t. 11, pod red. P. Wilinskiego, O. Krajniak, B. Guzika, Poznan 2006, s. 285.
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niz postanowienia EKDA*. Powyzsza uwaga dotyczy takze komento-
wanej rezolucji. W polskich warunkach przeobrazania moze wyma-
gac caly system prawa administracyjnego. Korzystajac z doswiadczen
europejskich majacych na celu skonsolidowanie r6znych rozwigzan
prawnych, powinniémy sfinalizowa¢ prace w zakresie przygotowania
przepiséw ogdlnych prawa administracyjnego, ktérego istotna czescia
bylby katalog zasad regulujacych relacje pomiedzy administracja publicz-
na a jednostka, niezaleznie od form i metod jej dzialania. Na marginesie,
ostatni projekt zasad ogoélnych prawa administracyjnego nie doczekat
sie uchwalenia®’, pomimo istnienia gloséw doktryny nawolujacych do
uporzadkowania tej galezi prawa®.

6 A. Gill, Sytuacja procesowa strony w 0golnym postepowaniu administracyjnym i poste-
powaniach wyjgtkowych, Wroctaw 2010, s. 354.

7 Sejm Rzeczypospolitej Polskiej, Komisja Sprawiedliwosci i Praw Czlowieka, Przepisy
ogdlne prawa administracyjnego, Druk sejmowy nr 3942, Warszawa, 29 XII 2010.

¥ D.R. Kijowski, Przepisy ogélne prawa administracyjnego - trzecie podejscie, , Biuletyn
RPO - Materiaty” 2008, nr 60.
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